Limites de la potestad reglamentaria de la rama ejecutiva: El principio de legalidad de las
faltas y las sanciones en materia administrativa sancionatoria, dos acciones de

constitucionalidad que promueven el debate

Resumen:

Los cientificos sociales hacen eco de la realidad que los rodea, esto es, adoptan una
actitud consciente ante los fendmenos de su época y entorno y, como una consecuencia
de este hecho, se suscita un activismo contra factores limitantes a través de su
identificacion y correcta nominacion. El propdsito del presente trabajo estd encaminado
en ese orden de ideas: visibilizar un fendémeno paradigmatico en donde, a nuestro juicio,
varias autoridades publicas y la corte constitucional se han extralimitado en el uso de sus

competencias funcionales.

Nuestra preocupacion se centra en un tema que tiene unas implicaciones inmensas en la
vida nacional respecto a las garantias, derechos y libertades individuales, nos referimos a
los denominados procedimientos administrativos sancionatorios. Al respecto, debemos
seflalar que el Estado de Derecho, como comunidad politicamente organizada para
convivir en sociedad, establece una serie de prerrogativas entre las cuales se destacan la
potestad sancionadora, la cual no se ha limitado al derecho penal, sino que se ha
extendido al campo de la funcidon publica a través de las autoridades administrativas e,
incluso, a algunos particulares. En el presente informe, se proponen dos acciones ante la

Corte Constitucional, que promuevan el examen de los limites de la administracion.



Introduccion.

En los “Estados de derecho”, las administraciones publicas estan sometidas al principio
de legalidad, a través del cual se busca la realizacion, el mantenimiento del derecho y del
orden legal. Historicamente se han asignado determinadas tareas confiadas a un 6rgano
especial formando tres grupos: legislativos, administrativos y judiciales; de la reparticion
de tareas entre estos se desprende la nocion de competencias funcionales. La competencia
es la determinacion de las funciones de las que un 6rgano debe encargarse; crea la
obligacion para ese 6rgano de obrar unicamente dentro de los limites de sus funciones, de
aqui resulta que los 6rganos administrativos obligados en razéon de su competencia a la
aplicacion de la ley no pueden obrar contra legem, ni praeter legem, sino secundum
legem, es decir, conforme a la ley y dentro del marco de ésta, dicho fendmeno se ha
llamado la sumisioén de la administracion a la ley, el cual desde el punto de vista préctico,

es el rasgo mas manifiesto de la nocion Estado de Derecho'.

Sin embargo, algunas autoridades en Colombia, en contravia de los principios de
responsabilidad juridica, de la legalidad y tipicidad de las sanciones, han establecido
procedimientos sancionatorios especiales a través de actos administrativos (decretos,
decretos ley, acuerdos y resoluciones), y como consecuencia, actualmente, encontramos
dentro del inventario normativo nacional una gran cantidad de procedimientos
administrativos sancionatorios, a nuestro juicio inconstitucionales e ilegales, pero, con

plena vigencia y uso.

De la mano del profesor José Luis Gonzdlez y dentro del trabajo de estudio de su
investigacion en la maestria titulada La accion procesal: desde el acceso a la justicia
hasta la tutela judicial efectiva. Una aproximacion a la dogmatica procesal desde las
teorias del derecho, nos dimos a la tarea de identificar algunas de estas normas que
contrariando el orden constitucional y legal se han expedido en Colombia. Para ello,

contdbamos con un acumulado tedrico y bibliografico de varios cursos de los ejes de

" En este sentido, el Consejo de Estado ha dicho: “la proclamacion por el articulo 1° constitucional del Estado de
Derecho como principio rector de nuestro ordenamiento juridico exige de las autoridades un especial sometimiento
al Derecho. El principio de legalidad, consagrado por los articulos 6, 121, 122 y 123 de la Constitucion es una clara
manifestacion de la coherencia a que obliga dicha decision fundamental estructurante de nuestro ordenamiento. Lo
referente a la competencia que debe presidir las actuaciones de los poderes publicos en general y de las autoridades
administrativas en particular es una proyeccion mas de aquel precepto en esta direccion”. Radicacion niimero:
11001-03-24-000-2014-00205-00



profundizacion del pensum 5 del pregrado de Derecho de la Facultad de Derecho y
Ciencias Politicas de la Universidad de Antioquia (en especial el que se denominaba
Derecho administrativo sancionatorio), especificamente de las 4reas administrativa y
procesal., dentro de la bibliografia consultada nos encontramos con el resultado de una
investigacion titulada Procedimientos administrativos sancionatorios, Inventario
normativo y de las sentencias de la Corte Constitucional de Colombia®, 1a cual se realizd
en el afio 2012 y como resultado se identifico alrededor de noventa y siete (97)
procedimientos administrativos sancionatorios expedidos entre 1991 y 2011., de los
cuales diez (10) fueron expedidos a través de decretos, seis (6) través de decretos leyes y
uno mas a través de un (1) acuerdo. Asi pues, tomando como punto de partida este
trabajo, revisamos la jurisprudencia que frente al tema ha venido elaborado la Corte
Constitucional y el Consejo de Estado y encontramos que existe una “flexibilizacion” del

principio de legalidad, puntualmente frente a la garantia de tipicidad.

En este contexto, a la luz de la principialistica incorporada por la constitucion de 1991,
redactamos dos proyectos de demandas de inconstitucionalidad con el fin de que se
declare la inexequibilidad de los procedimientos administrativos sancionatorios
establecidos a través de los articulos 198, 199, 201 a 203, 213 y 215 del Decreto Ley 960
de 1970, y los articulos 105 a 110 del Decreto Ley 2241 de 1986 que hoy se encuentran
vigentes, con el fin de alcanzar coherencia y seguridad juridica, ademds de garantizar los
principios (de la responsabilidad juridica, de la legalidad, tipicidad de las sanciones), los
derechos y libertades individuales que consideramos vulnerados. Desde el trabajo de
investigacion de maestria, el profesor José Luis revisa los aspectos procesales de las
acciones y por mi parte adelanto el rastreo jurisprudencial, trabajo que se apoya en dos

acciones de simple nulidad instauradas ante el Consejo de Estado’.

2 Suarez Tamayo, D., Mejia Londofio, P., & Restrepo Gomez, L. (11). Procedimientos administrativos
sancionatorios Inventario normativo y de las sentencias de la Corte Constitucional de Colombia. OPINION
JURIDICA, 13(25). Recuperado a partir de https://revistas.udem.edu.co/index.php/opinion/article/view/866. Se
consulté el 7 jun.. 2019.

> En las acciones mencionadas se solicita la nulidad de los articulos 2.13.1.10.1, 2.13.1.10.2 y 2.13.1.10.3 del
Decreto Unico Reglamentario 1071 de 2015, con radicado 11001032400020180013900 y la nulidad de los articulos
22 a 27 del Decreto 2718 de 1984, los articulos 111 a 120 y 125 a 141 del Decreto 677 de 1995, los articulos 54 a 61
y 66 a 74 del Decreto 3518 de 2006, los articulos 22 a 25 del Decreto 3782 de 2007, los articulos 4° a 43 del Decreto
2245 de 2011, los articulos 30 al 36 del Acuerdo 7° de 2012 del Servicio Nacional de Aprendizaje, los articulos
2.2.7.7.15. y 2.2.7.7.17. del Decreto 1072 de 2015 y los articulos 253 a 261 del Decreto 1886 de 2015, con radicado
11001032400020190005600, normas expedidas por autoridades administrativas y dentro de las cuales se
establecieron, al igual que en los Decretos Ley mencionados, procedimientos administrativos sancionatorios con
violacion de la competencia funcional.



Asi mismo, en las demandas, se invita a la Corte Constitucional para que revise la linea
jurisprudencial en la que “flexibiliza” el principio de tipicidad de la potestad

sancionadora que en ninglin momento autoriza la constitucion politica de 1991.

1. Razones de inconstitucionalidad de los articulos 198, 199, 201 a 203, 213 y 215 del
Decreto Ley 960 de 1970, y los articulos 105 a 110 del Decreto Ley 2241 de 1986.

Para dar cuenta de las razones de inconstitucionalidad de los procedimientos
administrativos sancionatorios contenidos en los articulos de los decretos referidos, es
preciso sefialar que estos fueron dictados con anterioridad a la Constitucién de 1991 y, en
este sentido es importante aclarar que en un proceso de inconstitucionalidad se actua en la
busqueda de una definicion de conformidad o no conformidad con la Constitucion. Al
respecto, cabe poner de relieve que si nos limitamos a realizar un analisis meramente
formal, conforme a la constitucion de 1991 existe una palmaria falta de competencia del
Presidente de la Republica para dictar los contenidos normativos de los articulos 198,
199, 201 a 203, 213 y 215 del Decreto Ley 960 de 1970, y los articulos 105 a 110 del
Decreto Ley 2241 de 1986 dado que se vulnera varios principios y derechos que con la
nueva carta constitucional se consideran fundamentales, por ejemplo en el articulo 3° de
la nueva carta se sefiala que la soberania reside exclusivamente en el pueblo, del cual
emana el poder publico, y declara que aquél la ejerce directamente o por medio de sus
representantes y, cuando esto ultimo ocurre, los representantes del pueblo no pueden
actuar segun su gusto o interés, ni de conformidad con sus inclinaciones o deseos, sino
"en los términos que la Constitucidon establece", que es lo que caracteriza justamente al

Estado de Derecho.

Sin embargo, antes de la constitucion politica de 1991, el Presidente gozaba de facultades
que le permitian dictar decretos de jerarquia igual o paralela a la de la ley, sin necesidad
de ley previa o superior segin lo estatuido en el articulo 120 de la Constitucién Politica
de 1886, Ley 8 de 1969 y Ley 96 de 1985. asi pues, para la época en la que fueron
dictados los Decretos ley 960 y 2241 resenados, el presidente gozaba de la facultad para

dictar -los llamados- decretos auténomos o reglamentos constitucionales®.

* Sobre el alcance de las atribuciones presidenciales al respecto y en torno a los decretos autonomos, se pronuncid
varias veces la Corte Suprema de Justicia, que entonces ejercia la funcion de guarda e integridad de la Constitucion
Politica, en los siguientes términos:



Al ser expedida la Constitucion de 1991, la atribucion presidencial exclusiva y excluyente
en cabeza del Jefe del Estado desaparecido como tal y fue objeto de una figura constitucional

diferente: la de las llamadas "leyes marco" o "leyes cuadro'”.

La expedicion de toda ley marco implica entonces una distribucion de poderes y facultades
legislativas entre el Congreso de la Republica y el Gobierno Nacional. El Congreso

consagra los preceptos generales y el Presidente expide los denominados decretos

"No se trata en esos casos de una delegacion sino de una asignacion de funciones mediante las cuales el
Gobierno dicta decretos que se salen de la esfera ordinaria de la administracion para compartir la categoria
de los actos que emanan ordinariamente del Congreso al tenor del mandato del articulo 76. Son los decretos

: M M 1 : " 4 " n : 1 "
que la doctrina y la jurisprudencia han convenido en llamar "auténomos" o "reglamentos constitucionales".
Se ejerce con ellos una funcién primaria y no subordinada y su orientacion y limite se hallan en los solos

textos constitucionales y no en la ley.

A la luz de las instituciones nacionales se les pueden ver las siguientes caracteristicas:

a) Su fuente es la Constitucion, de modo exclusivo y directo. No buscan ejecutar ninguna ley, porque ellos

mismos son la ley;

b) Mientras la norma constitucional que confiere la facultad de dictarlos esté vigente, el Gobierno puede
ejercerla para modificar o derogar normas sobre la materia, a la manera como el Congreso ejerce igual potestad

respecto de las materias de su competencia;

¢) El Gobierno puede ejercer sobre ellos la potestad reglamentaria, como lo hace respecto de las leyes expedidas
por el Congreso, porque aunque provenientes de fuente distinta, tienen idéntica materialidad y sustancia y exigen

una cumplida ejecucion;

d) En ocasiones se trata de una facultad o competencia compartida con el Congreso, bien sea porque las normas
emanadas de cada una de las dos ramas del poder apunten hacia finalidades diferentes o complementarias, como
es el caso del articulo 120-12, o porque la Carta, de modo expreso, haya permitido que ambas ejerzan su
competencia sobre iguales materias. En otras se trata de una facultad exclusiva del Gobierno, no compartida ni

compartible con el Congreso;

e) El control constitucional de ellos surge inequivocamente del articulo 214 de la Carta en relacion con el 141-3
y el 216 de la misma. Pues al no estar incluidos dentro de los actos cuya definicion constitucional corresponda a
la Corte, bien de modo automatico o por via de accion, estan sujetos al del Consejo de Estado como Supremo
Tribunal de lo Contencioso Administrativo y a los demas Tribunales de ese ramo. (Cfr. Corte Suprema de

Justicia. Sala Plena. Sentencia del 18 de agosto de 1972. M.P.: Dr. Guillermo Gonzalez Charry).

5 En el articulo 150, se dijo:

"Articulo 150.- Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las siguientes funciones:

1. Interpretar, reformar y derogar las leyes...



ejecutivos, destinados a reglamentar, en forma por demés amplia, los asuntos a que se
refiere la ley, decretos éstos que, por cierto, no tienen la misma jerarquia de la ley de la cual

se derivan, pese a tener su misma generalidad y obligatoriedad.

La distribucion de competencias entre la Rama Legislativa y el Ejecutivo ha sido deslindada

por la jurisprudencia en los siguientes términos:

"Con base en el mencionado tipo de instrumento legal la Constitucion opera respecto
de una especifica materia una especial distribucion de competencias normativas entre
la ley y el reglamento. Al primero se confia la determinacion de los objetivos y
criterios generales, conforme a los cuales el segundo deberd ocuparse del resto de la
regulacion. De esta manera se garantiza en favor del reglamento un ambito de
regulacion, como quiera que la ley deberd limitarse a los aspectos generales ya
sefalados que son precisamente los que configuran el "marco" dentro del cual se
dictaran los reglamentos llamados a desarrollar los objetivos y criterios trazados por el
legislador". (Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-510 del 3 de
septiembre de 1992. M.P.: Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz).

En efecto, la facultad estatal de regulacion de las diversas materias contempladas en el
indicado mandato constitucional debe ejercerse en dos momentos: uno, a cargo del
Congreso, en el cual se fijan las grandes directrices, los objetivos y criterios y las
reglas generales a las cuales debe sujetarse el Gobierno cuando cumpla la gestion a €l
encomendada; otro, precisamente a cargo del Ejecutivo, en el cual se establecen con
caracter mucho mas especifico y concreto las medidas aplicables a cada uno de los
rubros genéricamente previstos por el legislador, lo que implica una considerable
ampliacién de la potestad reglamentaria". (Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena.
Sentencia C-428 del 4 de septiembre de 1997. Ms. Ps. Drs.: José Gregorio Hernandez
Galindo, Alejandro Martinez Caballero y Vladimiro Naranjo Mesa).

En el asunto objeto de estudio, el Gobierno Nacional contaba con un término de 90 dias
contados desde la entrada en vigencia de la nueva Constitucion para convertir en legislacion
permanente los decretos que se encontraban vigentes y habian sido dictados en ejercicio de
las facultades extraordinarias (Articulo transitorio 8°). Después de ese lapso de tiempo son
atribuciones constitucionales exclusivas del Congreso (numeral 10 del articulo 150) legislar

sobre las siguientes materias: impuestos, codigos, derechos y deberes fundamentales de las



personas y los procedimientos y recursos para su proteccion, la administracion de justicia,
la organizacion y régimen de los partidos y movimientos politicos, el estatuto de la
oposicion y las funciones electorales, las instituciones y mecanismos de participacion
ciudadana y los estados de excepcion, items todos pertenecientes a la ley estatutaria,
atribuciones que no puede transferir al Ejecutivo y sin que la figura transitoria que le

permitia al Presidente sustituir al Congreso pueda volver a considerarse valida.

Asi las cosas, al aplicar el nuevo esquema de reparto de competencias y funciones previsto
en la Constitucion de 1991, segtn el cual le corresponde al Legislador dictar, en un primer
momento, las normas mas generales en las que se plasman criterios finalisticos y
estructurales y, por su parte, al Gobierno, en un momento posterior, mediante decretos
reglamentarios, concretar, precisar y actualizar el disefio general dispuesto por la ley; queda
claro que las regulaciones sobre derechos fundamentales no pueden consagrarse en decretos
leyes, puesto que la competencia legislativa para expedir la ley-marco no puede delegarse
en el Gobierno. Este ultimo luego de dictada dicha norma legal, la desarrolla a través de
decretos reglamentarios; es decir que las normas en materia de potestad administrativa
sancionatoria dictadas por ¢l deben ser el reflejo o la concretizacion de una pauta, principio

o fin establecidos en la respectiva ley-marco.

En resumen, transcurridos 90 dias después de entrada en vigencia de la constitucion de
1991, en términos formales, las disposiciones normativas contenidas en los articulos 198,
199, 201 a 203, 213 y 215 del Decreto Ley 960 de 1970, y los articulos 105 a 110 del
Decreto Ley 2241 de 1986 tacitamente se consideran inconstitucionales, toda vez que

regulan materias del resorte exclusivo del Legislador.

Ahora bien, hasta aca se da cuenta de la razon de inconstitucionalidad formal que resulta del
transito de una constitucion a otra, sin embargo, una vez entrada en funciones la nueva
Carta y con ella la Corte Constitucional es preciso dar cuenta de los pronunciamientos mas
relevantes que esta corporacion ha dictado respecto a la potestad reglamentaria de la
administracion frente a los procedimientos administrativos sancionatorios, esto, con el fin
de mostrar las razones por las que consideramos que existe una extralimitacion funcional de

la Corte al flexibilizar el principio de tipicidad.



2.1 La potestad reglamentaria: limites de la administracion:

En la busqueda de antecedentes y rastreo jurisprudencial es importante destacar el valioso
hallazgo de varios conceptos de la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de
Estado que en recientes pronunciamientos ha discurrido sobre la potestad reglamentaria
con gran vocacion de completud® frente a la funcion reglamentaria encomendada al
Gobierno. Desde estos se puede colegir que tal potestad se encuentra consagrada en la
Constitucion Politica colombiana de 1991 dentro del Titulo VII "De la Rama Ejecutiva”,

Capitulo 1 "Del Presidente de la Republica”, en los siguientes términos:

"Articulo 189 Corresponde al Presidente de la Republica como Jefe de Estado, Jefe del
Gobierno y Suprema Autoridad Administrativa: (...)
11. Ejercer la potestad reglamentaria, mediante la expedicion de decretos,

resoluciones y 6rdenes necesarios para la cumplida ejecucion de las leyes (...)"

Y que, desde la simple lectura de esta norma, se deduce que la potestad reglamentaria se
ha atribuido al Presidente de la Republica como Suprema Autoridad Administrativa, por
lo que su ejercicio corresponde al cumplimiento de una funcidon administrativa que se
sujeta, por definicion, a la observancia de normas superiores como son la Constitucion
Politica y la ley, esto es, como anunciamos en nuestra introduccion, el ejercicio de esta

funcidn estd sometida al principio de legalidad.

La jurisprudencia de la Corte Constitucional y el Consejo de Estado’ ha sido reiterativa
en el sentido de sefialar que el objeto de la potestad reglamentaria consiste en la
expedicion de normas de caracter general destinadas a lograr la correcta ejecucion,
cumplimiento y efectividad de la ley para asi volverla activa y plenamente operante,
facilitando su inteligencia y cumplimiento de parte de la misma Administracion y de los
particulares al especificar su significado para el logro de los fines del Estado y de la

., . . . 8
funcion administrativa .

8 Cfr por ejemplo: Concepto del cinco (5) de marzo de dos mil diecinueve (2019) Radicacién namero:
11001-03-06-000-2018-00217-00(2403)., Consejero ponente: German Alberto Bula Escobar., Actor: Ministerio de
Transporte.

’ Corte Constitucional, Sentencias C-228 de 1993 y C- 509 de 1999. Consejo de Estado: Expedientes 2529/02: 2241/00,
1714-99/99: 8971/99; 14983/98; 14634/98, entre otras.

¥ Al respecto, el articulo 4 de la Ley 489 de 1998 dispone: "Articulo 4o. Finalidades de la funcién administrativa. La funcién
administrativa del Estado busca la satisfaccion de las necesidades generales de todos los habitantes, de conformidad con los
principios, finalidades y cometidos consagrados en la Constitucion Politica. // Los organismos, entidades y personas encargadas,
de manera permanente o transitoria, del ejercicio de funciones administrativas deben ejercerlas consultando el interés general".



La corte constitucional, en Sentencia C-228 de 17 de junio de 1993, se refiere a las
diferencias entre la funcion legislativa y la potestad reglamentaria en los siguientes

términos:

"La ley por naturaleza prescribe en forma genérica, y ello es precisamente definir, distinto
a describir, por cuanto la definicidon, propiamente hablando, es una proposicion de validez
genérica, apta para ser referida a las circunstancias especificas, y no generales, por la
funcién ejecutiva, que también representa la voluntad general, pero en una atribucién no
declarativa, sino de cumplimiento y realizacion del orden legal. Como se observa, la ley
no agota toda la posibilidad juridica sino que es el fundamento del proceso en el cual,

obviamente, esté la funcion ejecutiva, la que gira en torno a la ley (...)

"La potestad reglamentaria... no contradice la naturaleza de la rama ejecutiva del poder
publico, porque la funcién es la de reglamentar, como acto administrativo que hace real el
enunciado abstracto de la ley. Si el legislador hace la ley, el ejecutivo tiene el
derecho-deber de encauzarla hacia la operatividad efectiva en el plano de lo real... Y es
que no estan frente a frente la ley y la consecuencia de la potestad reglamentaria, porque
ambas integran el concepto de norma, con la diferencia cualitativa de ser norma general la
ley y norma particular el efecto de la reglamentacion. El ejecutivo no puede legislar -salvo
que se trate de facultades extraordinarias o de los estados de excepcion de acuerdo con los
términos de la Constitucion- pero si puede regular, porque toda legislacion es normativa,

pero no toda normatividad es legislativa, pues la norma es género y la ley es especie...".

De lo subrayado anteriormente, se colige que la potestad reglamentaria, diferente de la
funcion legislativa (consistente en hacer, modificar y derogar las leyes, art. 150 C.P.), se
orienta a complementar la ley con las reglas que sean estrictamente necesarias para su
eficaz ejecucion y no admite la interpretacion de sus contenidos, ni de su modo de

. . . . oy oqe . 9
encuadrar las distintas situaciones juridicas en los supuestos que contiene.

En este contexto una disposiciéon de caracter reglamentario no puede interpretar con
autoridad la ley, con el fin de considerar diferentes hipotesis susceptibles de regulacion,

toda vez que ello equivaldria a una flagrante violacion del articulo 150, numeral 1 de la

® Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera. Consejero Ponente Martha Sofia Sanz Tobén,
Sentencia de 25 de octubre de 2007, Numero Interno 11001-03-24-0002004-00109-01, Actor: Gustavo Gallon Giraldo.



Constitucion Politica y del articulo 25 del Codigo Civil que dispone: "La interpretacion
que se hace con autoridad para fijar el sentido de una ley oscura, de una manera general,
solo corresponde al legislador". Dicha imposibilidad de interpretacion via reglamento ha
sido sostenida por la jurisprudencia del Consejo de Estado. Por ejemplo, la sentencia de

la Seccidén Segunda del 25 de agosto de 1999, expediente 1714-99 senala:

"La potestad reglamentaria que contempla el numeral 11 del articulo 189 de la Carta
Politica habilita al Presidente de la Republica para dictar los decretos, resoluciones y
demas actos administrativos tendientes a la cumplida realizacion de la ley, en el
entendido que tal facultad debe asumirse bajo los precisos lineamientos que emanan del
contenido y alcance de la respectiva ley, al propio tiempo que reconociendo como, si bien
a través de su labor subsidiaria y concurrente debe el presidente hacer de ella una regla
mas cercana y actuante en términos de singularidad, ningiin mandato superior lo autoriza
para entrar a interpretarla con autoridad, méaxime si se considera que con arreglo al
articulo 25 del Cdédigo Civil 'La interpretaciéon que se hace con autoridad para fijar el

sentido de una ley oscura, de una manera general, solo corresponde al legislador”.

El marco constitucional y el objeto de la potestad reglamentaria descritos permiten
sefalar que su ejercicio esta sujeto a precisos limites destacandose la subordinacion a la

ley.

2.2 La subordinacion a la ley como limite de la potestad reglamentaria

En Colombia las leyes tienen una posicion prevalente en la escala normativa frente al
resto del ordenamiento juridico. Tal situaciéon se deriva del articulo 189 C.P. que
establece los deberes y facultades que le corresponden al Presidente de la Republica
frente a ley. En efecto, esta disposicion le impone "promulgar las leyes, obedecerlas y
velar por su estricto cumplimiento" (numeral 10), y "ejercer la potestad reglamentaria,
mediante la expedicion de decretos, resoluciones y 6rdenes necesarios para la cumplida

ejecucion de las leyes" (numeral 11).



Al respecto, el Consejo de Estado, Seccion Tercera'', ha sefialado que el reglamento,
como expresion de la potestad reglamentaria del Ejecutivo, es un acto administrativo de
caracter general que constituye una norma de inferior categoria y complementaria de la
ley. La sumision jerarquica del reglamento a la ley en la escala normativa (principio de
jerarquia normativa piramidal) es indiscutible y absoluta, toda vez que se produce en los
ambitos y espacios que la ley le deja y respecto de aquello que resulte necesario para su
cumplida ejecucion, sin que pueda el reglamento suprimir los efectos de los preceptos
constitucionales o legales ni contradecirlos.' Por este motivo, si el reglamento supera o
rebasa el ambito de aplicacion de la ley e incursiona en la orbita de competencia del
Legislador, compromete su validez y por tanto deberd ser declarado nulo, de

conformidad con lo ordenado por el numeral 2 del articulo 237 C.P.

En similares términos se pronuncid la Corte Constitucional en la Sentencia C- 037 de
2000, cuando dijo que "los actos administrativos de contenido normativo deben tener
por objeto el obedecimiento y cumplimiento de la ley, de donde se deduce su sujecion a
aquella. Igualmente, las normas superiores que organizan la jurisdiccidon
contencioso-administrativa y sefialan sus atribuciones (articulo 237 superior),
encuentran su finalidad en la voluntad del constituyente de someter la accion

administrativa al imperio de la ley".
2.3 Principio de legalidad de las faltas y las sanciones y decretos reglamentarios

Como se ha expuesto, desde lo dicho por la Sala de Consulta y Servicio Civil del
Consejo de Estado, la Constitucion exige la determinacion previa y precisa de las faltas
y las sanciones, bajo los criterios lex scripta, lex praevia y lex certa. En tal sentido, se
encuentra proscrito que la ley atribuya o delegue a las autoridades administrativas o a

normas que no tengan fuerza de ley, la funcidon de determinar las sanciones.

10 Sentencia del 3 de diciembre de 2007, radicados 1100-10-326-000-2003-000-14-01 (24.715);

1100-10-326-000-2003-000-32-01 (25.2006); 1100-10-326-000-2003-000-38-01 (25.409);
1100-10326-000-2003-000-10-01 (24.524); 1100-10-326-000-2004-000-21-00 (27.834);
1100-10-326-0002003-000-39-01 (25.410); 1100-10-326-000-2003-000-71-01 (26.105);

1100-10-326-000-2004-00034-00 (28.244); 1100-103-26-000-2005-000-50-01 (31.447) -acumulados-.
"' Ver: GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo, y FERNANDEZ RAMON, Tomas. Curso de Derecho
Administrativo, Tomo I Duodécima Edicion, Thomson Civitas, 2004, pag. 182 y ss.



Igualmente, las sanciones deben contar con un fundamento legal, por lo cual su
definicidon no puede ser transferida al Gobierno Nacional a través de una facultad abierta
sin contar con un marco de referencia especifico y determinado, cuya necesidad se
fundamenta en la naturaleza cambiante de la actividad regulada o en condiciones
técnicas, o circunstancias especificas de las actividades econdmicas reguladas dentro del

marco del denominado Estado Regulador’”.

Frente al marco de referencia al que se hace alusion la Corte Constitucional en recientes

pronunciamientos ha sefalado que:

"La reserva de ley consagrada en el Articulo 150 de la Constitucion Politica, supone que
la estipulacion de las conductas sancionables en materia administrativa, concierne a la
funcién exclusiva del Congreso de la Republica. No obstante, por razones de especialidad
es posible asignar al ejecutivo mediante la expedicion de actos administrativos de
caracter general la descripcion detallada de las conductas, siempre y cuando los
elementos estructurales del tipo hayan sido previamente fijados por el legislador y sin que
en ningun caso las normas de caracter reglamentario puedan modificar, suprimir o
contrariar los postulados legales y, menos ain, desconocer las garantias constitucionales
de legalidad y debido proceso. Al legislador no le esta permitido delegar en el ejecutivo
la creacion de prohibiciones en materia sancionatoria, salvo que la ley establezca los
elementos esenciales del tipo, estos son: (i) la descripcion de la conducta o del
comportamiento que da lugar a la aplicacion de la sancion; (ii) la determinacion de la
sancion, incluyendo el término o la cuantia de la misma, (iii) la autoridad competente

. . - . . C a3
para aplicarla y (iv) el procedimiento que debe seguirse para su imposicion."

De lo expuesto, se entiende como facultad abierta que la definicién del comportamiento

prohibido quede sujeto a la discrecionalidad de las autoridades administrativas, que

12 El cambio de paradigma de un Estado de Derecho a un Estado social de Derecho consagrado en la Constitucion de
1991, vino acompafiado” de un nuevo enfoque respecto de lo que tradicionalmente se ha conocido como
"intervencion del Estado en la economia". Doctrinalmente” se ha sostenido que este cambio en materia de
intervencion llevo a que el Estado ya no fuera el prestador directo de los servicios publicos, sino su regulador (art.
365, CP), lo que implico que la Administracion, en principio, dejara de asumir actividades que podian ser
desarrolladas de manera eficiente y ventajosa por el sector privado. Al instaurarse el monopolio estatal como
excepcional (art. 336 CP) y permitirse a los particulares colaborar con el cumplimiento de funciones que antes eran
privativas del Estado, desde los conceptos de economia de mercado y competencia, se acogio en Colombia el
modelo de "Estado regulador". Jordana, Jacint y Levi-Faur, David, ;Hacia un Estado Regulador Latinoamericano?
La difusion de Agencias Reguladoras Auténomas por paises y sectores, en documentos SIDOB, serie América
Latina, num. 7, Barcelona, SIDOB, 2005. Citado en Concepto del cinco (5) de marzo de dos mil diecinueve (2019)
Radicacion numero: 11001-03-06-000-2018-00217-00(2403)., Consejero ponente: German Alberto Bula Escobar.,
Actor: Ministerio de Transporte.

13 Sentencia C-699 de 2015 y C- 092 de 2018.



valorarian y sancionarian libremente la conducta sin referentes normativos precisos, no
obstante, conforme a lo estipulado en las citadas sentencias de la corte constitucional, se
deduce que para el ejercicio de la potestad reglamentaria en materia sancionatoria,
existen precisos requisitos constitucionales subsumidos en el principio de legalidad,

especialmente en su componente de tipicidad.

3. Nocion y alcance del principio de legalidad de las faltas y las sanciones en materia

administrativa

Este se encuentra comprendido en el derecho fundamental al debido proceso previsto en

el articulo 29 CP en los siguientes términos:
"ART. 29. —El debido proceso se aplicard a toda clase de actuaciones judiciales y
administrativas.
Nadie podra ser juzgado sino conforme a leyes preexistentes al acto que se le imputa, ante
juez o tribunal competente y con observancia de la plenitud de las formas propias de cada

juicio.".

El principio de legalidad de las faltas y de las sanciones "alude a que una norma con
fuerza material de ley establezca la descripcidon de las conductas sancionables, asi como
las clases y cuantias de las sanciones a ser impuestas'."En consecuencia, la Constitucion
exige la predeterminacion legal de las infracciones administrativas, asi como las
correspondientes sanciones. Este principio se desarrolla en una doble dimension: 1)

reserva de ley, y 11) tipicidad.
3.1. Principio de reserva de ley en materia sustancial y de procedimiento

De acuerdo con la jurisprudencia de la Corte Constitucional "[El] principio de reserva de
ley se manifiesta en la obligacion del Estado de someter el desarrollo de determinadas
materias o de ciertos asuntos juridicos necesariamente a la ley, o al menos, a tener como
fundamento la preexistencia de la misma"'>.

En materia administrativa sancionatoria, como expresion de los principios democratico y

., 16 . . . ..
de separacion de poderes , es competencia exclusiva del Legislador tipificar las

4 Corte Constitucional (CC), sentencia C- 699 de 2015
15 CC, sentencia C- 818 de 2005
16CC, sentencia C — 921 de 2001.



infracciones y determinar las sanciones respectivas, mediante leyes o normas con fuerza

material de ley, facultades que la Constitucion no le atribuye al Ej ecutivo' .

Ahora, bajo el contexto del "Estado Regulador" al que se hace alusion por parte de la
Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, las nuevas y variadas funciones
asignadas a la Administracion para asegurar el cumplimiento de la normatividad en los
sectores econdmicos, el caricter técnico o cambiante de algunos de ellos, asi como la
asignacion constitucional o legal de competencias regulatorias a autoridades
administrativas con amplio margen de autonomia (i.e. comisiones de regulacion de
servicios publicos), han llevado a que se sostenga cierta "crisis de la ley que se traduce

en un robustecimiento del papel del reglamento en el sistema juridico "

De esta manera, el deber constitucional confiado al Legislador no puede ser asumido por

!

la Administracion bajo el entendido de una "flexibilizacion” extrema del principio de
legalidad de las faltas y las sanciones, por la simple razén de que tal usurpacion seria

inconstitucional. Asi lo entendi6 el Consejo de Estado, Seccion Primera:

"Debe precisarse que la flexibilidad del principio de legalidad no puede tener un carécter
extremo, al punto que se permita la arbitrariedad de la Administracién en la imposicion
de las sanciones o las penas.

Por el contrario, en el derecho administrativo sancionador el principio de legalidad exige
que directamente el legislador establezca, como minimo, los elementos basicos de la
conducta tipica que serd sancionada, las remisiones normativas precisas cuando haya
previsto un tipo en blanco o los criterios por medio de los cuales se pueda determinar con
claridad la conducta, al igual que exige que en la ley se establezca también la sancion que

, . . . . . . 19
serd impuesta o, igualmente, los criterios para determinarla con claridad" -

Los criterios expuestos sobre el principio de reserva de ley en materia sancionatoria se
mantuvieron en la sentencia del 19 de mayo de 2016 del Consejo de Estado, Seccion
Primera, que declar6 la nulidad de multiples articulos del Decreto 3366 de 2003
(radicacion 2008 - 00098), en la que se afirmo:

17 CC, sentencia C — 135 de 2016

'8 Santaella Quintero, Héctor, "El principio de tipicidad en el derecho administrativo sancionador: panoramica de
una garantia de contornos imprecisos", en la obra colectiva "El poder sancionador de la administracion publica:
Discusion, expansion y construccion". Bogota, Universidad Externado de Colombia, 2018. Citado en Concepto de la
Sala de Consulta y Servicio Civil ya citado en la pag. 9 de este informe.

' Sentencia del 18 de septiembre de 2014, radicacion 2013 - 00092.



"(...) el régimen sancionatorio en materia de transito es del resorte exclusivo del legislador
y que, en tal sentido, "ninguna de las disposiciones del Codigo Nacional de Transito
Terrestre ni de la Ley 336 de 1996 le atribuyen facultades al ejecutivo para tipificar

infracciones y menos aun para determinar las sanciones respectivas".

La definicidon de una reserva legal implica que el legislador debe adoptar las decisiones
que el constituyente le ha confiado, y que el instrumento a través del cual estas se
reglamentan no pueden establecer disposiciones que sean propias del dmbito del
legislador' (Corte Constitucional, sentencia C-810 de 2014). Por ende, como sefiala
Parejo Alfonso, 'la reserva de ley constituye, de una parte, un mandato al legislador de
regulacion de una materia y, de otra, una prohibiciéon (a la Administracion) de

.y . . o .y 20
regulacion reglamentaria sin habilitacion legal."

De lo expuesto, se tiene que para la jurisprudencia del Consejo de Estado y de la Corte
Constitucional, es competencia exclusiva del Legislador establecer la descripcion de las
conductas sancionables, asi como las clases y cuantias de las sanciones a imponer. Lo
anterior implica un mandato de tipificacion que se expresa en describir los elementos
basicos de la conducta tipica que sera sancionada, asi como determinacion de tipo y
cuantia de las sanciones que seran impuestas. En la tipificacion de las infracciones,
podran preverse tipos en "blanco" bajo remisiones normativas precisas o criterios por

medio de los cuales se pueda determinar con claridad la conducta.

Asi mismo, la ley debe sefialar el procedimiento a seguir para la imposicion de la sancioén
(reserva de ley en materia de procedimiento) y la autoridad competente para adelantarlo e

imponer finalmente la sancién administrativa.
3.2. Principio de tipicidad.
Integra el principio de legalidad y alude concretamente a la determinacion previa y

precisa de "infracciones, penas, castigos o sanciones que pueden ser impuestas por las

autoridades administrativas en ejercicio del poder punitivo estatal"”’. El principio de

20 Sentencia del 18 de septiembre de 2014, radicacién 2013 - 00092.
2l Corte Constitucional, Sentencia C - 1161 de 2000.



tipicidad exige, segun el precedente constitucional fijado en la Sentencia C - 1161 de

2000 de la Corte Constitucional””:

"10- Uno de los principios esenciales en el derecho sancionador es el de la legalidad,
segun el cual las conductas sancionables no s6lo deben estar descritas en norma previa
(tipicidad) sino que, ademads, deben tener un fundamento legal, por lo cual su definicion no
puede ser delegada en la autoridad administrativa. Ademas, es claro que el principio de
legalidad implica también que la sancion debe estar predeterminada ya que debe haber
certidumbre normativa previa sobre la sancidn a ser impuesta pues, como esta Corporacion
ya lo habia sefialado, las normas que consagran las faltas deben estatuir 'también con

caracter previo, los correctivos y sanciones aplicables a quienes incurran en aquéllas”.

En este orden de ideas, la Corte sostuvo que para establecer cuando se produce una
vulneracion del principio de legalidad (en su dimension tipicidad), es necesario verificar
si la norma legal permite determinar los elementos del tipo en forma razonable, esto es,
si a partir de la ley es posible concretar su alcance, bien sea en virtud de remisiones
normativas o de criterios técnicos, l6gicos, empiricos, o de otra indole, que permitan
prever, con suficiente precision, el alcance de los comportamientos prohibidos y
sancionados; de encontrarse que el concepto es a tal punto abierto, que no puede ser
concretado en forma razonable, se sigue entonces que desconoce el principio de
legalidad, pues la definicién del comportamiento prohibido queda abandonada a la
discrecionalidad de las autoridades administrativas, que valorarian y sancionarian

libremente la conducta sin referentes normativos precisos.

Con base en el precedente citado, la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de
Estado sefiala que la observancia del principio de tipicidad en el derecho administrativo

sancionador exige lo siguiente:

1) Que el senalamiento de la infraccion y la sancién sea hecho directamente por el

Legislador (lex scripta). El Legislador debe agotar la descripcion precisa de la infraccion

22 Oportunidad en la que declard inexequible el articulo 52 del Decreto Ley 663 de 1993 (actualizacion al EOSF)
que delegaba en el Gobierno Nacional, en ejercicio de la funcion de intervencion, sefialar las sanciones pecuniarias
correspondientes a las infracciones de las disposiciones sobre actividades financieras y aseguradoras, asi como
respecto de la captacion de recursos del publico. En esa oportunidad, la demanda de inconstitucionalidad plante6 la
vulneracion del articulo 29 Superior por desconocimiento del principio de legalidad -reserva de ley y tipicidad-, ya
que el articulo cuestionado no fijaba criterios minimos para establecer los comportamientos castigados ni las
correlativas sanciones pecuniarias.



o conducta prohibida, aunque de manera excepcional -dado el caricter técnico o
cambiante de la regulacion de cierto sector especifico de la economia-, se ha aceptado la
flexibilizacion de ese principio mediante la utilizacion del instrumento de las normas en
"blanco" o normas de remision.

Sin perjuicio del andlisis que mas adelante realizard la Sala sobre las normas o tipos en
"blanco" en el derecho comparado, en la dogmatica del derecho penal, segin Reyes
Echandia, los tipos en "blanco" se oponen a los tipos autonomos.

Los tipos autébnomos son "autosuficientes en cuanto permiten adecuacion directa e
inmediata, de tal manera que el intérprete encuentra en ellos todo lo que necesita para su
completo entendimiento y adecuacion". Los tipos en "blanco", en cambio "carecen de esa
integralidad, pues su principal caracteristica es la de tipificar una conducta que no aparece
completamente descrita en cuanto el legislador se remite al mismo y otros ordenamientos

juridicos para actualizarla y concretarla". (La cursiva es de la Sala)

i1) Que este sefialamiento sea previo al momento de comision del ilicito y también al
acto de imposicion de la sancion (lexpraevia); de ahi se sigue, como regla general, el
principio de irretroactividad de las sanciones, que tiene como excepcion el principio de

favorabilidad, y

1) Que la sancion no solo se determine previamente, sino también a plenitud, es decir,
que sea determinada y no determinable (lex certa). En consecuencia, por ser competencia
privativa del Legislador, su definicion no puede ser delegada a las autoridades

administrativas.

En consecuencia, el principio de tipicidad exige al Legislador describir la infraccion
administrativa (conducta o comportamiento que se considera ilicito) "[...] en la forma
mas clara y precisa posible, de modo que no quede duda alguna sobre el acto, el hecho, la
omision o la prohibicidon que da lugar a sancion [...]. Igualmente, debe predeterminar la
sancion indicando todos aquellos aspectos relativos a ella, esto es, la clase, el término, la
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cuantia, o el minimo y el maximo dentro del cual ella puede fijarse" .

Llegados a este punto, cabe poner de relieve que en la jurisprudencia del Consejo de
Estado y de la Corte Constitucional se ha permitido en casos particulares la

"flexibilizacion" del principio de tipicidad y para justificar este hecho la Sala de Consulta

% |bidem. Reiterada por las Sentencias C 921 de 2001 y C- 406 de 2004.



y Servicio Civil doctrinalmente hace un recuento de los pronunciamientos tanto de la
Corte Constitucional como del Consejo de Estado en donde se fija “la regla respecto del
caracter flexible del principio de tipicidad”, al respecto la sala cita la sentencia C — 032

de 2017 :

“La regla vigente de la Corte Constitucional respecto del caracter flexible del principio de
tipicidad, como componente del principio de legalidad en derecho administrativo
sancionatorio, sefiala que se satisfacen los requerimientos normativos de dicho principio
cuando concurren tres elementos: (i) Que la conducta sancionable esté descrita de manera
especifica y precisa, bien porque la misma esté determinada en el mismo cuerpo
normativo o sea determinable a partir de la aplicacion de otras normas juridicas; (ii) Que
exista una sancion cuyo contenido material esté definido en la ley; (iii) Que exista
correlacion entre la conducta y la sancion™. De todos modos, ha destacado la Corte
Constitucional que las conductas o comportamientos que constituyen falta administrativa,
no tienen por qué ser descritos con la misma minuciosidad y detalle que se exige en

2

materia penal, permitiendo asi una mayor flexibilidad en la adecuacion tipica™”.

Frente a esta cita acufia la Sala:

En consecuencia, la “flexibilizacion” del principio de tipicidad en el derecho
administrativo sancionador lleva a la aceptacion de instrumentos como las —normas en
blanco, conceptos juridicos indeterminados y normas de remision que pueden ser legales
o reglamentarias -dado el caracter técnico o cambiante de la regulacion de cierto sector

especifico de la economia-.

La Corte Constitucional en las Sentencias C-404/01 y C-921/01, establece Ia
diferenciacion entre la aplicacion de las garantias en la potestad sancionatoria de la
administracion y el derecho penal argumentando que la naturaleza y los fines son

diferentes, al respecto dijo:

"La no total aplicabilidad de las garantias del derecho penal al campo
administrativo obedece a que mientras en el primero se protege el orden social en
abstracto y su ejercicio persigue fines retributivos, preventivos y resocializadores,
la potestad sancionatoria de la administracion se orienta mas a la propia proteccion

de su organizacion y funcionamiento, lo cual en ocasiones justifica la aplicacion



restringida de estas garantias -quedando a salvo su nucleo esencial- en funcion de

la importancia del interés publico amenazado o desconocido.

"La razon de ser de esa diferencia se encuentra en la naturaleza misma de las normas
penales y las disciplinarias. En las primeras, la conducta reprimida usualmente es
autonoma. En el derecho disciplinario, por el contrario, por regla general los tipos no
son autdonomos, sino que remiten a otras disposiciones en donde esta consignada una
orden o una prohibicién. Esta diferencia ha sido comentada por la doctrina
especializada en los siguientes términos: ‘Las normas penales no prohiben ni
ordenan nada, sino que se limitan a advertir que determinadas conductas llevan
aparejada una pena. Los tipos sancionadores administrativos, por el contrario, no son
auténomos sino que se remiten a otra norma en la que se formula una orden o
prohibicidon cuyo incumplimiento supone cabalmente la infraccion. Estas normas
sustantivas constituyen, por ende, un pretipo, que condiciona y predetermina el tipo
de la infraccion. Y por ello si se quisiera ser riguroso, la descripcion literal de un
tipo infractor habria de consistir en la reproduccion de la orden o prohibicion del
pretipo con la advertencia afiadida de la sancion que lleva aparejada su

omn

incumplimiento, es decir una reproduccion de textos en doble tipografia’".

Y en punto concreto a la tipicidad exigida en materia disciplinaria, considera la
Corte que las conductas o comportamientos que constituyen falta administrativa, no
tienen por qué ser descritos con la misma minuciosidad y detalle que se exige en

materia penal, permitiendo asi una mayor flexibilidad en la adecuacion tipica”.

Frente a las consecuencias de esta jurisprudencia se han levantado algunas voces de

rechazo y protesta, puntualmente cito a Suarez Tamayo, D. y Restrepo Gomez, L:

“se hace un llamado a la Corte Constitucional para que revise su doctrina segin la
cual el respeto y aplicacion de los principios, en especial los de legalidad, tipicidad,
reserva de ley, culpabilidad, en materia de procedimientos administrativos
sancionatorios no tiene que hacerse con el mismo rigor y exigencia que en materia

penal.

La Corte Constitucional considera que en el derecho administrativo sancionador, el
principio de tipicidad no tiene la misma connotaciéon que presenta en el derecho

penal, en donde resulta ser mas riguroso; y considera que las conductas o



comportamientos que constituyen falta administrativa, no tienen por qué ser
descritos con la misma minuciosidad y detalle que se exige en materia penal,
permitiendo asi una mayor flexibilidad en la adecuacion tipica y por lo tanto,
mayor discrecionalidad por parte del operador juridico que tiene la potestad de
imponer la sancion administrativa. Desconoce la Corte, que existen sanciones
administrativas que pueden llegar a ser mas gravosas que las mismas sanciones

penales.

Pero lo anterior no ha sido la tnica flexibilizacion que ha permitido la Corte
Constitucional. En diversas providencias ha establecido que los procedimientos
sancionatorios deben estar consagradas en normas con rango de Ley, pero también
ha permitido la consagracion de tipos en blanco y conceptos juridicos
indeterminados, siempre y cuando se lleven a cabo las remisiones normativas
pertinentes o se establezcan los elementos determinables. Estas remisiones pueden
hacerse a decretos u otro tipo de normas del ordenamiento juridico que no tienen
necesariamente rango de Ley, por lo que las conductas o sanciones de un
procedimiento sancionatorio administrativo pueden encontrarse tipificados en

dichas remisiones, desvirtuandose el principio de reserva de Ley**.

Los autores incluso van mas alla y proponen lo siguiente:

“Debe pensarse en una reforma constitucional y legal que consagre que sanciones
como la destitucion y las inhabilidades, sean de competencia exclusiva de los

jueces y no de funcionarios administrativos”.

Corolario de lo anterior, seria pertinente realizar un andlisis a los limites de la potestad
reglamentaria de la rama judicial, por ejemplo, desde los postulados del principio de
estricta legalidad y estricta jurisdiccionalidad elaborados por Luigi Ferrajoli, sin embargo
por desbordar el objeto del presente informe queda como invitacién para futuros trabajos

de investigacion.

?* Suarez Tamayo, D. y Restrepo Gomez, L. (julio-diciembre, 2016). Comparativo de cinco procedimientos
administrativos sancionatorios (Fase II): Faltas — Sanciones — Etapas — Segunda Instancia — Principios. Summa luris,
4 (2), pags, 247 y 248.



Conclusiones:

La Constitucion no permite otorgar a la Administracion la potestad genérica de establecer
infracciones y sanciones administrativas por via distinta a la ley. Corresponde al
legislador delimitar su contenido a través de la configuracion de los elementos
estructurales del tipo, asi como la clase y grado de la sancion aplicable. El contenido de la
ley estard referido al nlcleo esencial de la materia reservada, de manera que,
eventualmente, las administracion se limite a desarrollar, complementar y precisar lo que
ya ha sido contemplado en la ley de manera expresa. La norma sancionatoria debe
garantizar que se puedan predecir con certeza las conductas tipicas que constituyen la
infraccion (elementos bdsicos), y el tipo y grado (cuantia, si fuere el caso) de las

sanciones correspondientes.

En este sentido, se destaca que la competencia funcional establecida por la constitucion,
le asigna al legislador la regulacion de cada procedimiento administrativo sancionatorio
de manera rigurosa, explicita y clara y, es €l, el tinico que puede determinar las faltas, las
etapas del procedimiento, las sanciones y su forma de tasacion, los principios aplicables,
la procedencia de recursos en via gubernativa, especialmente el derecho a la segunda
instancia y el debido proceso para asegurar el ordenado funcionamiento de la
administracion, la validez de sus propias actuaciones y, resguardar el derecho a la

seguridad juridica y a la defensa de los administrados.

A nuestro juicio, las diferenciaciones y morigeracion en la aplicacion de las garantias
constitucionales y legales que hace la Corte Constitucional, secundadas por el Consejo de
Estado, constituyen una extralimitacion en las funciones asignadas por la Constitucion
Politica de 1991 a ambas corporaciones, pues, en ella (la Constitucion), no se establece
diferencia alguna en cuanto a la aplicacion y grado de obligatoriedad de los principios en
materia sancionatoria, sea cual fuere su especie. Atribuir alcances diferentes a una y otra
materia por su naturaleza, es una potestad exclusiva del legislador, hecho que se resume
en la siguiente maxima: el juez constitucional puede hacer juicios de constitucionalidad

no legislar.

En cuanto a este ultimo punto, cabe resaltar el aparte de la sentencia C- 415 de 2012 en

donde se dijo que:



“la Constitucion se erige en el marco supremo y Ultimo para determinar tanto la
pertenencia al orden juridico como la validez de cualquier norma, regla o decision que
formulen o profieran los organos por ella instaurados. El conjunto de los actos de los
organos constituidos -Congreso, Ejecutivo y jueces- se identifica con referencia a la

Constitucion y no se reconoce como derecho si desconoce sus criterios de validez”

En estricto sentido, la regla que fija la Corte Constitucional respecto del carécter flexible
del principio de tipicidad, como componente del principio de legalidad en derecho
administrativo sancionatorio desconoce los criterios de validez del Estado de Derecho

consagrado en el articulo 4° de la Constitucion.

Al respecto, es preciso poner de relieve que, las consideraciones hechas a través de la
jurisprudencia a lo largo de la vida de la nueva constitucion frente a los limites de la rama
ejecutiva en materia administrativo sancionatoria aplican con idéntico rigor para la rama
judicial y es por esta razon que en las acciones de inconstitucionalidad formuladas a la
Corte, se invita a revisar la regla a la que se hace alusion, destacando el hecho de que nos
limitamos en nuestro ejercicio académico a analizar la extralimitacién en la que
consideramos se ha incurrido, pero sin adentrarnos en aspectos legislativos por considerar

que se desborda el objeto del presente informe.

Para finalizar, es importante advertir que durante los dos ultimos afios hemos adelantado
varias acciones, en similares términos, ante el Consejo de Estado, radicados:
11001032400020180013900 y 11001032400020190005600 como se cito anteriormente,
y, ante la Corte Constitucional con autos de 24 de septiembre y 11 de octubre de 2019,
expediente D-13473. Asi pues, damos paso a los proyectos de accion de

inconstitucionalidad que inspiran el presente informe:



SENORES
MAGISTRADOS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
E. S. D.

Referencia: Accion publica de inconstitucionalidad contra los articulos 198, 199,
201 a 203, 213 y 215 del Decreto Ley 960 de 1970, “Por el cual se expide el
Estatuto del Notariado”, expedido por el Gobierno Nacional - Ministerio de

Justicia y del Derecho.

William Esteban Gomez Molina, identificado como aparece al pie de mi firma, mayor de
edad, con domicilio en la ciudad de Medellin, estudiante del programa de Derecho de la
Universidad de Antioquia, en ejercicio del derecho consagrado en el articulo 40 de la
Constitucion Politica de Colombia, con fundamento en el Decreto Reglamentario 2067 de
1991, presento ante este Despacho Judicial DEMANDA DE
INCONSTITUCIONALIDAD contra los articulos 198, 199, 201 a 203, 213 y 215 del
Decreto Ley 960 de 1970, expedido por el Gobierno Nacional - Ministerio de Justicia,
por vulneracion de los articulos 1°, 2°, 4°, 6°, 29, 84, 113, 114, 123, 150-1-2-10 y 189-11

de la Constitucion Politica.

Para fundamentar la presente demanda se dividird en tres partes la sustentacion. En la
primera seccion (I), se estableceran las cuestiones referentes a la presentacion de la
demanda, donde se determinard (1.1) las normas acusadas de inconstitucionalidad; (1.2)
las normas constitucionales que se consideran infringidas por las disposiciones legales
cuestionadas; y (1.3) se formulan las peticiones de fondo de la demanda, en la segunda
seccion (II), se presentaran (2.1) los fundamentos de derecho y (2.2) desarrollara el
concepto de la violacion de las normas citadas y por tltimo, en la tercera seccion (III), se
analizaran aspectos relativos a la admisibilidad de la demanda, (3.1) Competencia de la
Corte Constitucional, (3.2) Cosa Juzgada Constitucional, (3.3) Tramite, (3.4) Principio

Pro Actione, y (3.5) Notificaciones.



I. PRESENTACION DE LA DEMANDA

1.1 Normas demandadas

A continuacion se transcriben los apartes del texto legal demandado respecto del cual se

cuestiona su constitucionalidad:

Diario Oficial No. 33118 del 5 de agosto de 1970
“Decreto Ley 960 de 1970
(junio 20)

Por el cual se expide el Estatuto del Notariado.

EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA,
en ejercicio de las facultades extraordinarias que le confirio la Ley Sa. de 1969, y

atendido el concepto de la Comision Asesora en ella prevenida,

DECRETA:

Titulo VI. De la responsabilidad de los notarios

Capitulo II. De las faltas

Articulo 198. Son conductas del Notario, que atentan la majestad, dignidad y eficacia del

servicio notarial, y que acarrean sancion disciplinaria:

2. El reiterado incumplimiento de sus obligaciones civiles o comerciales.

3. Solicitar, recibir, ofrecer dadivas, agasajos, préstamos, regalos y cualquier clase de
lucros, directa o indirectamente, en razon de su cargo o con ocasion de sus funciones.

4. Solicitar o fomentar publicidad, de cualquier clase, respecto de su persona o de sus
actuaciones, sin perjuicio del derecho de rectificar o aclara informaciones o comentarios
relativos a ellas.

5. El empleo de propaganda de indole comercial o de incentivos de cualquier orden para
estimular al publico a demandar sus servicios.

7. Negarse a prestar su ministerio sin causa justificativa.

8. Omitir el cumplimiento de los requisitos sustanciales en la prestacion de sus servicios.



9. Dejar de asistir injustificadamente a la oficina, o cerrarla sin motivo legal, o limitar
indebidamente las horas de despacho al publico.

10. La afirmacion maliciosa de hechos o circunstancias inexactas dentro del ejercicio de
sus funciones.

11. El aprovechamiento personal o en favor de terceros de dineros o efectos negociables
que reciba para el pago de impuestos o en deposito.

12. El cobro de derechos mayores o menores que los autorizados en el arancel vigente.
13. La renuencia a cumplir las orientaciones que la Vigilancia Notarial imparta dentro
del ambito de sus atribuciones, en lo relacionado con la prestacion del servicio.

14. El incumplimiento de sus obligaciones para con la Superintendencia de Notariado y
Registro, el Fondo Nacional del Notariado, el Colegio de Notarios, sus empleados
subalternos y las entidades de seguridad o prevision social.

15. La transgresion de las normas sobre prohibiciones, impedimentos e

incompatibilidades consagradas en el presente estatuto.

Capitulo IlI. De las sanciones

Articulo 199. Independientemente de las sanciones penales a que hubiere lugar, a los
Notarios que incurran en las faltas enumeradas en el Capitulo precedente, se les
aplicara segun la gravedad de la infraccion, los antecedentes y lo dispuesto

expresamente en la Ley, una de estas sanciones:

1. Multa.
2. Suspension.

3. Destitucion.

Articulo 201. La multa consiste en la obligacion de pagar al Tesoro Nacional una suma
no menor de trescientos pesos ni mayor de cinco mil; se impondra en caso de faltas

leves, y se cobrard por jurisdiccion coactiva.

Articulo 202. La suspension en el cargo hasta por seis meses, podra imponerse frente a
falta grave o a reincidencia en las Leyes, puede aparejar la exclusion de la carrera en la

primera vez y necesariamente la producira al repetirse dicha sancion.



Articulo 203. La destitucion se aplicard, como primera sancion, en caso de falta muy
grave, y como consecuencia de varias faltas de otro orden, segun su gravedad y

reiteracion.

Articulo 213. Si en el acta aparecieren cargos, se correra traslado de ellos al Notario
afectado, para que dentro del término de ocho dias presente sus descargos, y aporte las
pruebas del caso, hasta dentro de los ocho dias siguientes. Vencido dicho término, la
Superintendencia diligenciara las pruebas en quince dias, y dentro del mes siguiente
dictard resolucion, en la que relacionara los cargos que a su juicio no hayan sido
desvirtuados, indicara las disposiciones que considere infringidas, expresando la razon
de su quebranto, e impondra la sancion disciplinaria correspondiente, o dara por

concluido el tramite, segun fuere el caso.

Articulo 215. Contra la Resolucion podra recurrir el Notario interesado, en reposicion
ante el propio Superintendente y en apelacion en el efecto suspensivo para ante la Junta
de la Superintendencia, en escrito presentado dentro del término de la ejecutoria de

aquella. La Resolucion absolutoria se consultara con la Junta ™.

1.2 Normas constitucionales infringidas

Los apartes de los textos legales transcritos, contravienen los articulos 1°, 2°, 4°, 6°, 29,
84, 113, 114, 123, 150-1-2-10, 189-11 de la Constitucion Politica, esto es, contravienen
los principios de separacion de poderes, supremacia constitucional, responsabilidad

juridica, de la legalidad y tipicidad de las sanciones.

1.3 Peticion

1° Se solicita a la honorable Corte Constitucional declare INEXEQUIBLES los articulos

198, 199, 201 a 203, 213 y 215 del Decreto Ley 960 de 1970, por las razones que se

exponen en la presente demanda.



II. FUNDAMENTOS DE DERECHO Y CONCEPTO DE VIOLACION

2.1 Fundamentos de la violacion

En los Estados de Derecho las autoridades publicas estdn sometidas al principio de
legalidad a través del cual se busca la realizacidon, el mantenimiento del derecho y del
orden legal; en la configuracion de estos Estados a lo largo de la historia se han ido
estableciendo determinadas funciones, las cuales, a su vez se confian a un drgano
especial formando tres grupos: Legislativos, administrativos y judiciales®®; de la
reparticion de tareas entre estos se desprende la nocidén de competencias funcionales. La
competencia es la determinacion de las tareas de las que un 6rgano debe encargarse; crea
la obligacidn para ese 6rgano de obrar tinicamente dentro de los limites de sus funciones,
de aqui resulta que los 6rganos administrativos obligados en razon de su competencia a la
aplicacion de la ley no pueden obrar contra legem, ni praeter legem, sino secundum
legem, es decir, conforme a la ley y dentro del marco de ésta, dicho fendémeno se ha
llamado la sumision de la administracion a la ley, el cual desde el punto de vista préctico,

es el rasgo mas manifiesto de la nocion Estado de Derecho®.

El Derecho Constitucional contemporaneo, posterior a la Segunda Guerra Mundial, hace
uso de definiciones y afirmaciones de caracter axioldgico y principial con contenidos
ideoldgico valorativos los cuales tienen vocacion de reglas juridicas operativas, es decir,
sobrepasan la tradicional consideracion indiciaria y programatica. Entre los preceptos que
conforman estos manuales normativos se pueden distinguir diferentes tipos de normas
tanto por lo que respecta a la estructura y plenitud de la formulacién o enunciado como
respecto de la inmediatez y eficacia con que pueden aplicarse, para el caso concreto, se

hace alusion a los principios de la responsabilidad juridica, de la legalidad y tipicidad de

% Es lo que clasicamente se ha denominado como “separacion de poderes”, asi en el articulo 16 de la
Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789:
“Articulo 16 — Una Sociedad en la que no esté establecida la garantia de los Derechos, ni
determinada la separacion de los Poderes, carece de Constitucion”.
% En este sentido, el Consejo de Estado ha dicho: “la proclamacion por el articulo 1° constitucional del
Estado de Derecho como principio rector de nuestro ordenamiento juridico exige de las autoridades un
especial sometimiento al Derecho. El principio de legalidad, consagrado por los articulos 6, 121, 122 y
123 de la Constitucion es una clara manifestacion de la coherencia a que obliga dicha decision
fundamental estructurante de nuestro ordenamiento. Lo referente a la competencia que debe presidir las
actuaciones de los poderes publicos en general y de las autoridades administrativas en particular es una
proyeccion  mas de  aquel precepto en  esta  direccion”.  Radicacion = namero:
11001-03-24-000-2014-00205-00



las sanciones. Para el presente asunto, se pone de relieve que Colombia es un Estado
democratico de derecho, en donde constitucionalmente el unico facultado para producir
normas de caréacter penal es el legislador, ya que esa es su funcion natural en desarrollo
del principio de division de poderes. En ¢l se radica la representacion popular, la cual es
esencial en la elaboracion de todas las leyes, pero muy especialmente las de caracter
penal, que por sus caracteristicas deben estar precedidas de un proceso publico de debate
y aprendizaje en la concepcion y ejecucion de las politicas criminales, es decir, una

elaboracion mas democratica.

2.2 Concepto de violacion

Para dar cuenta de las razones de inconstitucionalidad del procedimiento administrativo
sancionatorio contenido en los articulos de los decreto referido, es preciso sefialar que
este fue dictado con anterioridad a la Constitucion de 1991 y, en este sentido es
importante aclarar que en un proceso de inconstitucionalidad se actia en la busqueda de
una definiciéon de conformidad o no conformidad con la Constitucion, es decir, si nos
limitamos a realizar un analisis meramente formal, conforme a la constitucion de 1991
existe una palmaria falta de competencia del Presidente de la Republica para dictar los
contenidos normativos de los articulos 198, 199, 201 a 203, 213 y 215 del Decreto Ley
960 de 1970, dado que se vulnera varios principios y derechos que con la nueva carta
constitucional se consideran fundamentales, por ejemplo en el articulo 3° de la nueva
carta se sefiala que la soberania reside exclusivamente en el pueblo, del cual emana el
poder publico, y declara que aquél la ejerce directamente o por medio de sus
representantes y, cuando esto ultimo ocurre, los representantes del pueblo no pueden
actuar segun su gusto o interés, ni de conformidad con sus inclinaciones o deseos, sino
"en los términos que la Constitucion establece", que es lo que caracteriza justamente al

Estado de Derecho.

Al respecto, es necesario sefialar que antes de la constitucion politica de 1991, el
Presidente gozaba de facultades que le permitian dictar decretos de jerarquia igual o
paralela a la de la ley, sin necesidad de ley previa o superior segun lo estatuido en el
articulo 120 de la Constitucion Politica de 1886 y, para el caso concreto, la Ley 8 de

1969. Asi pues, para la época en la que fue dictado el Decretos ley 960, el presidente



gozaba de la facultad para dictar -los llamados- decretos auténomos o reglamentos

constitucionales?’.

Sin embargo, al ser expedida la Constitucion de 1991, la atribucion presidencial exclusiva y

excluyente en cabeza del Jefe del Estado desaparecié como tal y fue objeto de una figura

constitucional diferente: la de las llamadas "leyes marco" o "leyes cuadro"?.

7 Sobre el alcance de las atribuciones presidenciales al respecto y en torno a los decretos autdnomos, se pronuncio
varias veces la Corte Suprema de Justicia, que entonces ejercia la funcion de guarda e integridad de la Constitucion
Politica, en los siguientes términos:

"No se trata en esos casos de una delegacion sino de una asignacion de funciones mediante las cuales el
Gobierno dicta decretos que se salen de la esfera ordinaria de la administracion para compartir la categoria
de los actos que emanan ordinariamente del Congreso al tenor del mandato del articulo 76. Son los decretos
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que la doctrina y la jurisprudencia han convenido en llamar "auténomos" o "reglamentos constitucionales".
Se ejerce con ellos una funcién primaria y no subordinada y su orientacion y limite se hallan en los solos

textos constitucionales y no en la ley.

A la luz de las instituciones nacionales se les pueden ver las siguientes caracteristicas:

a) Su fuente es la Constitucion, de modo exclusivo y directo. No buscan ejecutar ninguna ley, porque ellos

mismos son la ley;

b) Mientras la norma constitucional que confiere la facultad de dictarlos esté vigente, el Gobierno puede
ejercerla para modificar o derogar normas sobre la materia, a la manera como el Congreso ejerce igual potestad

respecto de las materias de su competencia;

c¢) El Gobierno puede ejercer sobre ellos la potestad reglamentaria, como lo hace respecto de las leyes expedidas
por el Congreso, porque aunque provenientes de fuente distinta, tienen idéntica materialidad y sustancia y exigen

una cumplida ejecucion;

d) En ocasiones se trata de una facultad o competencia compartida con el Congreso, bien sea porque las normas
emanadas de cada una de las dos ramas del poder apunten hacia finalidades diferentes o complementarias, como
es el caso del articulo 120-12, o porque la Carta, de modo expreso, haya permitido que ambas ejerzan su
competencia sobre iguales materias. En otras se trata de una facultad exclusiva del Gobierno, no compartida ni

compartible con el Congreso;

e) El control constitucional de ellos surge inequivocamente del articulo 214 de la Carta en relacion con el 141-3
y el 216 de la misma. Pues al no estar incluidos dentro de los actos cuya definicion constitucional corresponda a
la Corte, bien de modo automatico o por via de accion, estan sujetos al del Consejo de Estado como Supremo
Tribunal de lo Contencioso Administrativo y a los demas Tribunales de ese ramo. (Cfr. Corte Suprema de

Justicia. Sala Plena. Sentencia del 18 de agosto de 1972. M.P.: Dr. Guillermo Gonzalez Charry).

2 En el articulo 150, se dijo:

"Articulo 150.- Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las siguientes funciones:



La expedicion de toda ley marco implica una distribucion de poderes y facultades
legislativas entre el Congreso de la Republica y el Gobierno Nacional. El Congreso
consagra los preceptos generales y el Presidente expide los denominados decretos
ejecutivos, destinados a reglamentar, en forma por demds amplia, los asuntos a que se
refiere la ley, decretos éstos que, por cierto, no tienen la misma jerarquia de la ley de la cual

se derivan, pese a tener su misma generalidad y obligatoriedad.

La distribucion de competencias entre la Rama Legislativa y el Ejecutivo ha sido deslindada

por la jurisprudencia de la Corte Constitucional en los siguientes términos:

"Con base en el mencionado tipo de instrumento legal la Constitucion opera respecto
de una especifica materia una especial distribucion de competencias normativas entre
la ley y el reglamento. Al primero se confia la determinacion de los objetivos y
criterios generales, conforme a los cuales el segundo deberd ocuparse del resto de la
regulacion. De esta manera se garantiza en favor del reglamento un ambito de
regulacion, como quiera que la ley debera limitarse a los aspectos generales ya
sefialados que son precisamente los que configuran el "marco" dentro del cual se
dictaran los reglamentos llamados a desarrollar los objetivos y criterios trazados por el
legislador". (Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-510 del 3 de
septiembre de 1992. M.P.: Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz).

En efecto, la facultad estatal de regulacion de las diversas materias contempladas en el
indicado mandato constitucional debe ejercerse en dos momentos: uno, a cargo del
Congreso, en el cual se fijan las grandes directrices, los objetivos y criterios y las
reglas generales a las cuales debe sujetarse el Gobierno cuando cumpla la gestion a €l
encomendada; otro, precisamente a cargo del Ejecutivo, en el cual se establecen con
caracter mucho mas especifico y concreto las medidas aplicables a cada uno de los
rubros genéricamente previstos por el legislador, lo que implica una considerable
ampliacion de la potestad reglamentaria". (Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena.
Sentencia C-428 del 4 de septiembre de 1997. Ms. Ps. Drs.: José Gregorio Hernandez
Galindo, Alejandro Martinez Caballero y Vladimiro Naranjo Mesa).

1. Interpretar, reformar y derogar las leyes...



En el asunto objeto de juicio, el Gobierno Nacional contaba con un término de 90 dias
contados desde la entrada en vigencia de la nueva Constitucion para convertir en legislacion
permanente los decretos que se encontraban vigentes y habian sido dictados en ejercicio de
las facultades extraordinarias (Articulo transitorio 8°). Después de ese lapso de tiempo son
atribuciones constitucionales exclusivas del Congreso (numeral 10 del articulo 150) legislar
sobre las siguientes materias: impuestos, codigos, derechos y deberes fundamentales de las
personas y los procedimientos y recursos para su proteccion, la administracion de justicia,
la organizaciéon y régimen de los partidos y movimientos politicos, el estatuto de la
oposicion y las funciones electorales, las instituciones y mecanismos de participacion
ciudadana y los estados de excepcion, items todos pertenecientes a la ley estatutaria,
atribuciones que no puede transferir al Ejecutivo y sin que la figura transitoria que le

permitia al Presidente sustituir al Congreso pueda volver a considerarse valida.

Asi las cosas, al aplicar el nuevo esquema de reparto de competencias y funciones previsto
en la Constitucion de 1991, segun el cual le correspondiéndole al Legislador dictar, en un
primer momento, las normas mas generales en las que se plasman criterios finalisticos y
estructurales y, por su parte, al Gobierno, en un momento posterior, mediante decretos
reglamentarios, concretar, precisar y actualizar el disefio general dispuesto por la ley; queda
claro que las regulaciones sobre derechos fundamentales no pueden consagrarse en decretos
leyes, puesto que la competencia legislativa para expedir la ley-marco no puede delegarse
en el Gobierno. Este ultimo luego de dictada dicha norma legal, la desarrolla a través de
decretos reglamentarios; es decir que las normas en materia de potestad administrativa
sancionatoria dictadas por ¢l deben ser el reflejo o la concretizacion de una pauta, principio

o fin establecidos en la respectiva ley-marco.

En resumen, transcurridos 90 dias después de entrada en vigencia de la constitucion de
1991, en términos formales, las disposiciones normativas contenidas en los articulos 198,
199, 201 a 203, 213 y 215 del Decreto Ley 960 de 1970, devienen en inconstitucionales,

toda vez que regulan materias del resorte exclusivo del Legislador.

Ahora bien, hasta acd se da cuenta de las razones de inconstitucionalidad formal que
resultan del transito de una constitucion a otra, sin embargo, una vez entrada en funciones la

nueva Carta y con ella la Corte Constitucional, es apropiado dar cuenta de las razones de



inconstitucionalidad material de las disposiciones normativas contenidas en los articulos los

articulos 198, 199, 201 a 203, 213 y 215 del Decreto Ley 960 de 1970.

Al respecto la jurisprudencia de la Corte Constitucional y el Consejo de Estado” ha sido
reiterativa en el sentido de sefialar que el objeto de la potestad reglamentaria consiste en
la expedicién de normas de caracter general destinadas a lograr la correcta ejecucion,
cumplimiento y efectividad de la ley para asi volverla activa y plenamente operante,
facilitando su inteligencia y cumplimiento de parte de la misma Administracion y de los
particulares al especificar su significado para el logro de los fines del Estado y de la

., . . . 30
funcidon administrativa .

La corte constitucional, en Sentencia C-228 de 17 de junio de 1993, se refiere a las
diferencias entre la funcion legislativa y la potestad reglamentaria en los siguientes

términos:

"La ley por naturaleza prescribe en forma genérica, y ello es precisamente definir, distinto
a describir, por cuanto la definicion, propiamente hablando, es una proposicion de validez
genérica, apta para ser referida a las circunstancias especificas, y no generales, por la
funcién ejecutiva, que también representa la voluntad general, pero en una atribucién no
declarativa, sino de cumplimiento y realizacion del orden legal. Como se observa, la ley
no agota toda la posibilidad juridica sino que es el fundamento del proceso en el cual,

obviamente, esté la funcion ejecutiva, la que gira en torno a la ley (...)

"La potestad reglamentaria... no contradice la naturaleza de la rama ejecutiva del poder
publico, porque la funcién es la de reglamentar, como acto administrativo que hace real el
enunciado abstracto de la ley. Si el legislador hace la ley, el ejecutivo tiene el
derecho-deber de encauzarla hacia la operatividad efectiva en el plano de lo real... Y es
que no estan frente a frente la ley y la consecuencia de la potestad reglamentaria, porque
ambas integran el concepto de norma, con la diferencia cualitativa de ser norma general la
ley y norma particular el efecto de la reglamentacion. El ejecutivo no puede legislar -salvo

que se trate de facultades extraordinarias o de los estados de excepcion de acuerdo con los

¥ Corte Constitucional, Sentencias C-228 de 1993 y C- 509 de 1999. Consejo de Estado: Expedientes 2529/02: 2241/00,
1714-99/99: 8971/99; 14983/98; 14634/98, entre otras.

% Al respecto, el articulo 4 de la Ley 489 de 1998 dispone: "Articulo 4o. Finalidades de la funcién administrativa. La funcién
administrativa del Estado busca la satisfaccion de las necesidades generales de todos los habitantes, de conformidad con los
principios, finalidades y cometidos consagrados en la Constitucion Politica. // Los organismos, entidades y personas encargadas,
de manera permanente o transitoria, del ejercicio de funciones administrativas deben ejercerlas consultando el interés general".



términos de la Constitucion- pero si puede regular, porque toda legislacion es normativa,

pero no toda normatividad es legislativa, pues la norma es género y la ley es especie...".

De lo subrayado anteriormente, se colige que la potestad reglamentaria, diferente de la
funcion legislativa (consistente en hacer, modificar y derogar las leyes, art. 150 C.P.), se
orienta a complementar la ley con las reglas que sean estrictamente necesarias para su
eficaz ejecucion y no admite la interpretacion de sus contenidos, ni de su modo de
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encuadrar las distintas situaciones juridicas en los supuestos que contiene.

En este contexto una disposicion de caracter reglamentario no puede interpretar con
autoridad la ley, con el fin de considerar diferentes hipdtesis susceptibles de regulacion,
toda vez que ello equivaldria a una flagrante violacion del articulo 150, numeral 1 de la
Constitucion Politica y del articulo 25 del Codigo Civil que dispone: "La interpretacion
que se hace con autoridad para fijar el sentido de una ley oscura, de una manera general,
solo corresponde al legislador". Dicha imposibilidad de interpretacion via reglamento ha
sido sostenida por la jurisprudencia del Consejo de Estado. Por ejemplo, la sentencia de

la Seccidén Segunda del 25 de agosto de 1999, expediente 1714-99 establece:

"La potestad reglamentaria que contempla el numeral 11 del articulo 189 de la Carta
Politica habilita al Presidente de la Republica para dictar los decretos, resoluciones y
demas actos administrativos tendientes a la cumplida realizacion de la ley, en el
entendido que tal facultad debe asumirse bajo los precisos lineamientos que emanan del
contenido y alcance de la respectiva ley, al propio tiempo que reconociendo como, si bien
a través de su labor subsidiaria y concurrente debe el presidente hacer de ella una regla
mas cercana y actuante en términos de singularidad, ningin mandato superior lo autoriza
para entrar a interpretarla con autoridad, méaxime si se considera que con arreglo al
articulo 25 del Cddigo Civil 'La interpretaciéon que se hace con autoridad para fijar el

sentido de una ley oscura, de una manera general, solo corresponde al legislador”.

El marco constitucional y el objeto de la potestad reglamentaria descritos permiten
sefalar que su ejercicio esta sujeto a precisos limites destacandose la subordinacion a la

ley.

3! Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Secciéon Primera. Consejero Ponente Martha Sofia Sanz Tobén,
Sentencia de 25 de octubre de 2007, Numero Interno 11001-03-24-0002004-00109-01, Actor: Gustavo Gallon Giraldo.



En este contexto, se destaca el hecho de que en Colombia las leyes tienen una posicion
prevalente en la escala normativa frente al resto del ordenamiento juridico. Tal situacion
se deriva del articulo 189 C.P. que establece los deberes y facultades que le corresponden
al Presidente de la Republica frente a ley. En efecto, esta disposicion le impone
"promulgar la leyes, obedecerlas y velar por su estricto cumplimiento" (numeral 10), y
"ejercer la potestad reglamentaria, mediante la expedicion de decretos, resoluciones y

ordenes necesarios para la cumplida ejecucion de las leyes" (numeral 11).

Al respecto, el Consejo de Estado, Seccion Tercera™, ha sefialado que el reglamento,
como expresion de la potestad reglamentaria del Ejecutivo, es un acto administrativo de
caracter general que constituye una norma de inferior categoria y complementaria de la
ley. La sumision jerarquica del reglamento a la ley en la escala normativa (principio de
jerarquia normativa piramidal) es indiscutible y absoluta, toda vez que se produce en los
ambitos y espacios que la ley le deja y respecto de aquello que resulte necesario para su
cumplida ejecucién, sin que pueda el reglamento suprimir los efectos de los preceptos
constitucionales o legales ni contradecirlos.” Por este motivo, si el reglamento supera o
rebasa el ambito de aplicacion de la ley e incursiona en la orbita de competencia del
Legislador, compromete su validez y por tanto deberd ser declarado nulo, de

conformidad con lo ordenado por el numeral 2 del articulo 237 C.P.

En similares términos se pronuncidé la Corte Constitucional en la Sentencia C- 037 de
2000, cuando dijo que "los actos administrativos de contenido normativo deben tener
por objeto el obedecimiento y cumplimiento de la ley, de donde se deduce su sujecion a
aquella. Igualmente, las normas superiores que organizan la jurisdiccidon
contencioso-administrativa y sefialan sus atribuciones (articulo 237 superior),
encuentran su finalidad en la voluntad del constituyente de someter la accion

administrativa al imperio de la ley".

32 Sentencia del 3 de diciembre de 2007, radicados 1100-10-326-000-2003-000-14-01 (24.715);

1100-10-326-000-2003-000-32-01 (25.2006); 1100-10-326-000-2003-000-38-01 (25.409);
1100-10326-000-2003-000-10-01 (24.524); 1100-10-326-000-2004-000-21-00 (27.834);
1100-10-326-0002003-000-39-01 (25.410); 1100-10-326-000-2003-000-71-01 (26.105);

1100-10-326-000-2004-00034-00 (28.244); 1100-103-26-000-2005-000-50-01 (31.447) -acumulados-.
3 Ver: GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo, y FERNANDEZ RAMON, Tomés. Curso de Derecho
Administrativo, Tomo I Duodécima Edicion, Thomson Civitas, 2004, pag. 182 y ss.



De lo expuesto, se colige que la Constitucion exige la determinacion previa y precisa de
las faltas y las sanciones, bajo los criterios lex scripta, lex praevia y lex certa. En tal
sentido, se encuentra proscrito que la ley atribuya o delegue a las autoridades
administrativas 0 a normas que no tengan fuerza de ley, la funcion de determinar las

sanciones.

Igualmente, las sanciones deben contar con un fundamento legal, por lo cual su
definicion no puede ser transferida al Gobierno Nacional a través de una facultad abierta
sin contar con un marco de referencia especifico y determinado, cuya necesidad se
fundamenta en la naturaleza cambiante de la actividad regulada o en condiciones
técnicas, o circunstancias especificas de las actividades economicas reguladas dentro del

marco del denominado Estado Regulador.

Frente al marco de referencia al que se hace alusion la Corte Constitucional en recientes

pronunciamientos ha sefialado que:

"La reserva de ley consagrada en el Articulo 150 de la Constitucion Politica, supone que
la estipulacion de las conductas sancionables en materia administrativa, concierne a la
funcién exclusiva del Congreso de la Republica. No obstante, por razones de especialidad
es posible asignar al ejecutivo mediante la expedicion de actos administrativos de
caracter general la descripcion detallada de las conductas, siempre y cuando los
elementos estructurales del tipo hayan sido previamente fijados por el legislador y sin que
en ningun caso las normas de cardcter reglamentario puedan modificar, suprimir o
contrariar los postulados legales y, menos atn, desconocer las garantias constitucionales
de legalidad y debido proceso. Al legislador no le estd permitido delegar en el ejecutivo
la creacion de prohibiciones en materia sancionatoria, salvo que la ley establezca los

elementos esenciales del tipo, estos son: (i) la descripcion de la conducta o del

3* El cambio de paradigma de un Estado de Derecho a un Estado social de Derecho consagrado en la Constitucion de
1991, vino acompafiado’ de un nuevo enfoque respecto de lo que tradicionalmente se ha conocido como
"intervencién del Estado en la economia”. Doctrinalmente” se ha sostenido que este cambio en materia de
intervencion llevo a que el Estado ya no fuera el prestador directo de los servicios publicos, sino su regulador (art.
365, CP), lo que implicé que la Administraciéon, en principio, dejara de asumir actividades que podian ser
desarrolladas de manera eficiente y ventajosa por el sector privado. Al instaurarse el monopolio estatal como
excepcional (art. 336 CP) y permitirse a los particulares colaborar con el cumplimiento de funciones que antes eran
privativas del Estado, desde los conceptos de economia de mercado y competencia, se acogié en Colombia el
modelo de "Estado regulador". Jordana, Jacint y Levi-Faur, David, ;Hacia un Estado Regulador Latinoamericano?
La difusion de Agencias Reguladoras Auténomas por paises y sectores, en documentos SIDOB, serie América
Latina, nim. 7, Barcelona, SIDOB, 2005. Citado en Concepto del cinco (5) de marzo de dos mil diecinueve (2019)
Radicacion nimero: 11001-03-06-000-2018-00217-00(2403)., Consejero ponente: German Alberto Bula Escobar.,
Actor: Ministerio de Transporte.



comportamiento que da lugar a la aplicacion de la sancion; (ii) la determinacion de la
sancion, incluyendo el término o la cuantia de la misma, (iii) la autoridad competente
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para aplicarla y (iv) el procedimiento que debe seguirse para su imposicion."

Se entiende entonces como facultad abierta aquella en la cual la definicion del
comportamiento prohibido queda sujeta a la discrecionalidad de las autoridades
administrativas, que valorarian y sancionarian libremente la conducta sin referentes
normativos precisos, no obstante, existen precisos requisitos constitucionales
subsumidos en el principio de legalidad, especialmente en su componente de tipicidad

que no pueden ser obviados de manera tan simplona.

Respecto al principio de tipicidad cabe decir que en la Constitucion se encuentra
comprendido en el derecho fundamental al debido proceso previsto en el articulo 29 CP

en los siguientes términos:

"ART. 29. —EIl debido proceso se aplicarda a toda clase de actuaciones judiciales y
administrativas.

Nadie podra ser juzgado sino conforme a leyes preexistentes al acto que se le imputa, ante
juez o tribunal competente y con observancia de la plenitud de las formas propias de cada

juicio.".

El principio de legalidad de las faltas y de las sanciones "alude a que una norma con
fuerza material de ley establezca la descripcion de las conductas sancionables, asi como
las clases y cuantias de las sanciones a ser impuestas*®."En consecuencia, la Constitucion
exige la predeterminacion legal de las infracciones administrativas, asi como las
correspondientes sanciones. Este principio se desarrolla en una doble dimension: 1)

reserva de ley, y ii) tipicidad.

De acuerdo con la jurisprudencia de la Corte Constitucional "[El] principio de reserva de
ley se manifiesta en la obligacién del Estado de someter el desarrollo de determinadas
materias o de ciertos asuntos juridicos necesariamente a la ley, o al menos, a tener como

fundamento la preexistencia de la misma"*’.

35 Sentencia C-699 de 2015 y C- 092 de 2018.
36 Corte Constitucional (CC), sentencia C- 699 de 2015.
37 CC, sentencia C- 818 de 2005



En materia administrativa sancionatoria, como expresion de los principios democratico y
.y 38 . . . .

de separacion de poderes , es competencia exclusiva del Legislador tipificar las

infracciones y determinar las sanciones respectivas, mediante leyes o normas con fuerza

material de ley, facultades que la Constitucion no le atribuye al Ejecutivo”.

Ahora, bajo el contexto del "Estado Regulador" al que se hace alusion por parte de la
Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, las nuevas y variadas funciones
asignadas a la Administracion para asegurar el cumplimiento de la normatividad en los
sectores econdmicos, el cardcter técnico o cambiante de algunos de ellos, asi como la
asignacion constitucional o legal de competencias regulatorias a autoridades
administrativas con amplio margen de autonomia (i.e. comisiones de regulacion de
servicios publicos), han llevado a que se sostenga cierta "crisis de la ley que se traduce

en un robustecimiento del papel del reglamento en el sistema juridico "

De esta manera, el deber constitucional confiado al Legislador no puede ser asumido por

!

la Administracion bajo el entendido de una "flexibilizacion” extrema del principio de
legalidad de las faltas y las sanciones, por la simple razon de que tal usurpaciéon seria

inconstitucional. Asi lo entendi6 el Consejo de Estado, Seccion Primera:

"Debe precisarse que la flexibilidad del principio de legalidad no puede tener un caracter
extremo, al punto que se permita la arbitrariedad de la Administracién en la imposicion
de las sanciones o las penas.

Por el contrario, en el derecho administrativo sancionador el principio de legalidad exige
que directamente el legislador establezca, como minimo, los elementos basicos de la
conducta tipica que sera sancionada, las remisiones normativas precisas cuando haya
previsto un tipo en blanco o los criterios por medio de los cuales se pueda determinar con
claridad la conducta, al igual que exige que en la ley se establezca también la sancion que
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serd impuesta o, igualmente, los criterios para determinarla con claridad" -

3 CC, sentencia C — 921 de 2001.

3 CC, sentencia C — 135 de 2016

40 Santaella Quintero, Héctor, "El principio de tipicidad en el derecho administrativo sancionador: panoramica de
una garantia de contornos imprecisos", en la obra colectiva "El poder sancionador de la administracion publica:
Discusion, expansion y construccion". Bogota, Universidad Externado de Colombia, 2018. Citado en Concepto de la
Sala de Consulta y Servicio Civil ya citado en la pag. 9 de este informe.

4! Sentencia del 18 de septiembre de 2014, radicacion 2013 - 00092.



Los criterios expuestos sobre el principio de reserva de ley en materia sancionatoria se
mantuvieron en la sentencia del 19 de mayo de 2016 del Consejo de Estado, Seccion
Primera, que declardé la nulidad de multiples articulos del Decreto 3366 de 2003

(radicacion 2008 - 00098), en la que se afirmo:

"(...) el régimen sancionatorio en materia de transito es del resorte exclusivo del legislador
y que, en tal sentido, "ninguna de las disposiciones del Cdédigo Nacional de Transito
Terrestre ni de la Ley 336 de 1996 le atribuyen facultades al ejecutivo para tipificar

infracciones y menos aun para determinar las sanciones respectivas'.

La definicidon de una reserva legal implica que el legislador debe adoptar las decisiones
que el constituyente le ha confiado, y que el instrumento a través del cual estas se
reglamentan no pueden establecer disposiciones que sean propias del ambito del
legislador' (Corte Constitucional, sentencia C-810 de 2014). Por ende, como sefiala
Parejo Alfonso, 'la reserva de ley constituye, de una parte, un mandato al legislador de
regulacion de una materia y, de otra, una prohibicion (a la Administracion) de

., . . .ge <y 42
regulacion reglamentaria sin habilitacion legal."

De lo expuesto, se tiene que para la jurisprudencia del Consejo de Estado y de la Corte
Constitucional, es competencia exclusiva del Legislador establecer la descripcion de las
conductas sancionables, asi como las clases y cuantias de las sanciones a imponer. Lo
anterior implica un mandato de tipificacion que se expresa en describir los elementos
basicos de la conducta tipica que serd sancionada, asi como determinacion de tipo y
cuantia de las sanciones que serdn impuestas. En la tipificacion de las infracciones,
podran preverse tipos en "blanco" bajo remisiones normativas precisas o criterios por

medio de los cuales se pueda determinar con claridad la conducta.

Asi mismo, la ley debe sefialar el procedimiento a seguir para la imposicion de la sancion
(reserva de ley en materia de procedimiento) y la autoridad competente para adelantarlo e

imponer finalmente la sancion administrativa.

Llegados a este punto, cabe poner de relieve del principio de legalidad su componente

de tipicidad, el cual alude concretamente a la determinacién previa y precisa de

2 Sentencia del 18 de septiembre de 2014, radicacion 2013 - 00092.



"infracciones, penas, castigos o sanciones que pueden ser impuestas por las autoridades
. e . . . . .y 43 , . .
administrativas en ejercicio del poder punitivo estatal",~ segun la Corte Constitucional

€S

"10- Uno de los principios esenciales en el derecho sancionador es el de la legalidad,
segun el cual las conductas sancionables no s6lo deben estar descritas en norma previa
(tipicidad) sino que, ademas, deben tener un fundamento legal, por lo cual su definicion no
puede ser delegada en la autoridad administrativa. Ademas, es claro que el principio de
legalidad implica también que la sancion debe estar predeterminada ya que debe haber
certidumbre normativa previa sobre la sancidn a ser impuesta pues, como esta Corporacion

ya lo habia sefialado, las normas que consagran las faltas deben estatuir 'también con

caracter previo, los correctivos y sanciones aplicables a quienes incurran en aquéllas™.

En este orden de ideas, la Corte sostuvo que para establecer cuando se produce una
vulneracion del principio de legalidad (en su dimension tipicidad), es necesario verificar
si la norma legal permite determinar los elementos del tipo en forma razonable, esto es,
si a partir de la ley es posible concretar su alcance, bien sea en virtud de remisiones
normativas o de criterios técnicos, ldgicos, empiricos, o de otra indole, que permitan
prever, con suficiente precision, el alcance de los comportamientos prohibidos y
sancionados; de encontrarse que el concepto es a tal punto abierto, que no puede ser
concretado en forma razonable, se sigue entonces que desconoce el principio de
legalidad, pues la definicién del comportamiento prohibido queda abandonada a la
discrecionalidad de las autoridades administrativas, que valorarian y sancionarian

libremente la conducta sin referentes normativos precisos.

Con base en el precedente citado, la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de
Estado senala que la observancia del principio de tipicidad en el derecho administrativo

sancionador exige lo siguiente:

4 Corte Constitucional, Sentencia C - 1161 de 2000.

44 Oportunidad en la que declar inexequible el articulo 52 del Decreto Ley 663 de 1993 (actualizacion al EOSF)
que delegaba en el Gobierno Nacional, en ejercicio de la funcion de intervencidn, sefialar las sanciones pecuniarias
correspondientes a las infracciones de las disposiciones sobre actividades financieras y aseguradoras, asi como
respecto de la captacion de recursos del publico. En esa oportunidad, la demanda de inconstitucionalidad plante6 la
vulneracion del articulo 29 Superior por desconocimiento del principio de legalidad -reserva de ley y tipicidad-, ya
que el articulo cuestionado no fijaba criterios minimos para establecer los comportamientos castigados ni las
correlativas sanciones pecuniarias.



1) Que el senalamiento de la infraccion y la sancién sea hecho directamente por el
Legislador (lex scripta). El Legislador debe agotar la descripcion precisa de la infraccion
o conducta prohibida, aunque de manera excepcional

-dado el caracter técnico o cambiante de la regulacion de cierto sector especifico de la
economia-, se ha aceptado la flexibilizacion de ese principio mediante la utilizacion del
instrumento de las normas en "blanco” o normas de remision.

Sin perjuicio del analisis que mas adelante realizara la Sala sobre las normas o tipos en
"blanco" en el derecho comparado, en la dogmatica del derecho penal, segin Reyes
Echandia, los tipos en "blanco" se oponen a los tipos autbnomos.

Los tipos autonomos son "autosuficientes en cuanto permiten adecuacion directa e
inmediata, de tal manera que el intérprete encuentra en ellos todo lo que necesita para su
completo entendimiento y adecuacion". Los tipos en "blanco", en cambio "carecen de esa
integralidad, pues su principal caracteristica es la de tipificar una conducta que no aparece
completamente descrita en cuanto el legislador se remite al mismo y otros ordenamientos

juridicos para actualizarla y concretarla". (La cursiva es de la Sala)

i) Que este sefialamiento sea previo al momento de comision del ilicito y también al
acto de imposicion de la sancion (lexpraevia); de ahi se sigue, como regla general, el
principio de irretroactividad de las sanciones, que tiene como excepcion el principio de

favorabilidad, y

1) Que la sancion no solo se determine previamente, sino también a plenitud, es decir,
que sea determinada y no determinable (lex certa). En consecuencia, por ser competencia
privativa del Legislador, su definicion no puede ser delegada a las autoridades

administrativas.

En consecuencia, el principio de tipicidad exige al Legislador describir la infraccion
administrativa (conducta o comportamiento que se considera ilicito) "[...] en la forma
mas clara y precisa posible, de modo que no quede duda alguna sobre el acto, el hecho, la
omision o la prohibicion que da lugar a sancion [...]. [gualmente, debe predeterminar la
sancion indicando todos aquellos aspectos relativos a ella, esto es, la clase, el término, la
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cuantia, o el minimo y el maximo dentro del cual ella puede fijarse" .

* Ibidem. Reiterada por las Sentencias C 921 de 2001 y C- 406 de 2004.



Ahora bien, en la jurisprudencia de la Corte Constitucional se ha permitido en casos

particulares la "flexibilizacion" del principio de tipicidad en donde se fija a través de

sentencias de “constitucionalidad” “la regla respecto del caracter flexible del principio de

tipicidad”, al respecto en la sentencia C — 032 de 2017 dicta :

“La regla vigente de la Corte Constitucional respecto del caracter flexible del principio de
tipicidad, como componente del principio de legalidad en derecho administrativo
sancionatorio, sefiala que se satisfacen los requerimientos normativos de dicho principio
cuando concurren tres elementos: (i) Que la conducta sancionable esté descrita de manera
especifica y precisa, bien porque la misma esté determinada en el mismo cuerpo
normativo o sea determinable a partir de la aplicacion de otras normas juridicas; (ii) Que
exista una sancion cuyo contenido material esté definido en la ley; (iii) Que exista
correlacion entre la conducta y la sancion™. De todos modos, ha destacado la Corte
Constitucional que las conductas o comportamientos que constituyen falta administrativa,
no tienen por qué ser descritos con la misma minuciosidad y detalle que se exige en

2

materia penal, permitiendo asi una mayor flexibilidad en la adecuacion tipica™”.

La Sala de consulta y servicio civil en el concepto citado dice:

“la “flexibilizacion” del principio de tipicidad en el derecho administrativo sancionador
lleva a la aceptacion de instrumentos como las —normas en blanco, conceptos juridicos
indeterminados y normas de remision que pueden ser legales o reglamentarias -dado el

caracter técnico o cambiante de la regulacion de cierto sector especifico de la economia-.

En cuanto a este Gltimo punto, cabe resaltar el siguiente aparte de la sentencia C- 415 de

2012:

“la Constitucion se erige en el marco supremo y ultimo para determinar tanto la
pertenencia al orden juridico como la validez de cualquier norma, regla o decision que
formulen o profieran los organos por ella instaurados. El conjunto de los actos de los
organos constituidos -Congreso, Ejecutivo y jueces- se identifica con referencia a la

Constitucion y no se reconoce como derecho si desconoce sus criterios de validez”.

Pues a la luz de la constitucion las diferenciaciones y morigeracion en la aplicacion de las

garantias constitucionales y legales que hacen la Corte Constitucional y el Consejo de

Estado constituyen una extralimitacion en las funciones asignadas a ambas corporaciones.



En la Constitucion no se establece diferencia alguna en cuanto a la aplicaciéon y grado de
obligatoriedad de los principios en materia sancionatoria. En estricto sentido, la regla que
fija la Corte Constitucional respecto del caracter flexible del principio de tipicidad, como
componente del principio de legalidad en derecho administrativo sancionatorio desconoce
los criterios de validez del Estado de Derecho consagrado en el articulo 4° de la

Constitucion.

La Constitucion no permite otorgar a la Administracion la potestad genérica de establecer
infracciones y sanciones administrativas por via distinta a la ley. Corresponde al
legislador delimitar su contenido a través de la configuracion de los elementos
estructurales del tipo, asi como la clase y grado de la sancion aplicable. El contenido de la
ley estara referido al nucleo esencial de la materia reservada, de manera que,
eventualmente, las administracion se limite a desarrollar, complementar y precisar lo que
ya ha sido contemplado en la ley de manera expresa. La norma sancionatoria debe
garantizar que se puedan predecir con certeza las conductas tipicas que constituyen la
infraccion (elementos bdasicos), y el tipo y grado (cuantia, si fuere el caso) de las

sanciones correspondientes.

En este sentido, se destaca que la competencia funcional establecida por la constitucion,
le asigna al legislador la regulacion de cada procedimiento administrativo sancionatorio
de manera rigurosa, explicita y clara y, es ¢€l, el tinico que puede determinar las faltas, las
etapas del procedimiento, las sanciones y su forma de tasacion, los principios aplicables,
la procedencia de recursos en via gubernativa, especialmente el derecho a la segunda
instancia y el debido proceso para asegurar el ordenado funcionamiento de la
administracion, la validez de sus propias actuaciones y, resguardar el derecho a la
seguridad juridica y a la defensa de los administrados, hecho que se resume en la
siguiente maxima: el juez constitucional puede hacer juicios de constitucionalidad no
legislar. Al respecto, es preciso poner de relieve que, las consideraciones hechas a través
de la jurisprudencia a lo largo de la vida de la nueva constitucion frente a los limites de la
rama ejecutiva en materia administrativo sancionatoria aplican con idéntico rigor para la

rama judicial.



[1I. ADMISIBILIDAD DE LA DEMANDA

3.1 Competencia.

La Corte Constitucional es competente para conocer esta demanda en virtud del articulo
241 de la Constitucidon Politica colombiana por medio del cual se “confia la guarda de la
integridad y supremacia de la Constitucion en los escritos y precisos términos de este
articulo”, y dentro de esta norma, en el numeral cuarto (4to) tiene la funcion de “decidir
sobre las demandas de inconstitucionalidad que presenten los ciudadanos contra las leyes,
tanto por su contenido material como por vicios de procedimiento en su formacion”.

3.2 Cosa Juzgada Constitucional.

No existe cosa juzgada en el presente caso, pues hasta la fecha la Corte Constitucional no
se ha pronunciado sobre la constitucionalidad de la norma demandada, por lo cual

procede un pronunciamiento de fondo al respecto.

3.3 Tramite.

El tramite que debe seguir la presente demanda es el sefialado en el Decreto 2067 de 1991
y las normas que lo adicionen y complementen, asi como las normas y actos
administrativos que a la fecha se hayan proferido en relacién con las demandas como la

que se presenta.

3.4 Principio Pro Actione.

Consideramos que la demanda cumple con los requisitos de admision ya que las razones
expuestas son claras, ciertas, especificas, pertinentes y suficientes, de acuerdo a los
criterios jurisprudenciales de la Corte Constitucional. En caso de que la Corte no
considere que sea asi, les solicito a los Honorables Magistrados aplicar el Principio Pro

Actione.



3.5 Notificaciones.

Recibiré notificaciones a mi correo electronico: wim2413(@gmail.com o en la siguiente
direccion: Cra 52 # 46 - 15, Sector el Silencio, Fredonia - Antioquia.

Celular: 3235304993.

Cordialmente,

William Esteban Gomez Molina

C.C. 10141149169 de Fredonia - Antioquia


mailto:wlm2413@gmail.com

SENORES
MAGISTRADOS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
E. S. D.

Referencia: Accion publica de inconstitucionalidad contra los articulos 105 a 110
del Decreto Ley 2241 de 1986, “Por el cual se adopta el Coédigo Electoral”,

expedido por el Gobierno Nacional - Ministerio del Interior.

William Esteban Gémez Molina, identificado como aparece al pie de mi firma, mayor de
edad, con domicilio en la ciudad de Medellin, en ejercicio del derecho consagrado en el
articulo 40 de la Constitucién Politica de Colombia, con fundamento en el Decreto
Reglamentario 2067 de 1991, presento ante este Despacho Judicial DEMANDA DE
INCONSTITUCIONALIDAD contra los articulos 105 a 110 del Decreto Ley 2241 de
1986, expedido por el Gobierno Nacional - Ministerio del Interior, por vulneracion de los
articulos 1°, 2°, 4°, 6°, 29, 84, 113, 114, 123, 150-1-2-10 y 189-11 de la Constitucion

Politica.

Para fundamentar la presente demanda se dividird en tres partes la sustentacion. En la
primera seccion (I), se estableceran las cuestiones referentes a la presentacion de la
demanda, donde se determinara (1.1) las normas acusadas de inconstitucionalidad; (1.2)
las normas constitucionales que se consideran infringidas por las disposiciones legales
cuestionadas; y (1.3) se formulan las peticiones de fondo de la demanda, en la segunda
seccion (II), se presentaran (2.1) los fundamentos de derecho, (2.2) se desarrollara el
concepto de la violacion de las normas citadas con (2.3) un breve recuento
jurisprudencial para dar paso a las (2.4) consideraciones que invitan a la Corte a revisar
su jurisprudencia respecto a la flexibilizacion del principio de tipicidad en materia de
derecho administrativo sancionatorio y, por ultimo, en la tercera seccion (III), se
analizaran aspectos relativos a la admisibilidad de la demanda, (3.1) Competencia de la
Corte Constitucional, (3.2) Cosa Juzgada Constitucional, (3.3) Tramite, (3.4) Principio

Pro Actione, y (3.5) Notificaciones.



I. PRESENTACION DE LA DEMANDA

1.1 Normas demandadas

A continuacion se transcriben los apartes del texto legal demandado respecto del cual se

cuestiona su constitucionalidad:

Diario Oficial 37.571 (julio 15)

“Decreto 2241 de 1986

por el cual se adopta el Codigo Electoral.

El Presidente de la Republica de Colombia, en uso de las facultades
extraordinarias que le confiere la Ley 96 de 1985, previo dictamen del Consejo de
Estado,

DECRETA:

Capitulo 1l. Jurados de votacion.

ARTICULO 105. El cargo de jurado de votacion es de forzosa aceptacion, y la
notificacion de tales nombramientos se entendera surtida por la sola publicacion o
fijacion en lugar publico de la lista respectiva, que hara el Registrador del Estado Civil o
su delegado diez (10) dias calendario antes de la votacion.

Los jurados de votacion deberan fijar en lugar visible y adheridos a la urna respectiva,
sus nombres y numero de cédula, con las firmas correspondientes.

Los jurados de votacion que trabajen en el sector publico o privado tendran derecho a
un (1) dia compensatorio de descanso remunerado dentro de los cuarenta y cinco (45)
dias siguientes a la votacion.

Las personas que sin justa causa no concurran a desemperiar las funciones de jurados de
votacion o las abandonen, se hardan acreedoras a la destitucion del cargo que
desempeiien, si fueren empleados oficiales, y si no lo fueren, a una multa de cinco mil
pesos (35.000.00), mediante resolucion dictada por el Registrador del Estado Civil.
ARTICULO 106. Para los fines previstos en el articulo anterior, los Registradores del
Estado Civil deben comunicar a los correspondientes jefes de oficina o superiores
jerarquicos los nombres de los funcionarios o empleados publicos o trabajadores

oficiales o particulares que cumplieron o no las funciones de jurado de votacion.



ARTICULO 107. La resolucion del Registrador del Estado Civil que imponga la multa
se notificar mediante fijacion en lugar publico de la Registraduria, durante cinco (5) dias
habiles, contados a partir de la fecha de su fijacion.

ARTICULO 108. Son causales para la exoneracién de las sanciones de que tratan los
articulos anteriores, las siguientes:

a) Grave enfermedad del jurado o de su conyuge, padre, madre o hijo;

b) Muerte de alguna de las personas anteriormente enumeradas, ocurrida el mismo dia
de las elecciones o dentro de los tres (3) dias anteriores a las mismas,

¢) No ser residente en el lugar donde fue designado,

d) Ser menor de 18 arios, y

e) Haberse inscrito y votar en otro municipio.

PARAGRAFO. La enfermedad grave sélo podrd acreditarse con la presentacion de
certificado médico, expedido bajo la gravedad del juramento, la muerte del familiar, con
el certificado de defuncion, la edad, con la presentacion del documento de identidad; la
no residencia, con la certificacion de vecindad expedida por el Alcalde o autoridad
competente del lugar donde se reside y la inscripcion y voto, con el respectivo certificado
de votacion.

ARTICULO 109. Contra la resolucion del Registrador se pueden interponer los
siguientes recursos:

a) El de reposicion, dentro de los treinta (30) dias siguientes a la fecha de fijacion de la
providencia, y

b) El de apelacion, dentro de los treinta (30) dias siguientes de desfijada la resolucion
que impone la sancion o de la ejecutoria de la providencia que niegue el recurso de
reposicion.

ARTICULO 110. Ejecutoriada la providencia del Registrador del Estado Civil, éste le
enviara copia a la Administracion o a la Recaudacion de Hacienda Nacional, para que
proceda a hacer efectiva la multa y se abstenga de expedir el sancionado certificado de

paz y salvo, hasta que se efectue el pago de aquella.

1.2 Normas constitucionales infringidas

Los apartes de los textos legales transcritos, contravienen los articulos 1°, 2°, 4°, 6°, 29,

84, 113, 114, 123, 150-1-2-10, 189-11 de la Constitucion Politica, esto es, contravienen



los principios de separacion de poderes, supremacia constitucional, responsabilidad

juridica, de la legalidad y tipicidad de las sanciones.

1.3 Peticion

1° Se solicita a la honorable Corte Constitucional declare INEXEQUIBLES los articulos
105 a 110 del Decreto Ley 2241 de 1986, por las razones que se exponen en la presente

demanda.

II. FUNDAMENTOS DE DERECHO Y CONCEPTO DE VIOLACION

2.1 Aspectos previos de Derecho

En los Estados de Derecho las autoridades publicas estdn sometidas al principio de
legalidad a través del cual se busca la realizacion, el mantenimiento del derecho y del
orden legal; en la configuracion de estos Estados a lo largo de la historia se han ido
estableciendo determinadas funciones, las cuales, a su vez, se confian a un 6rgano
especial formando tres grupos: Legislativos, administrativos y judiciales*; de la
reparticion de tareas entre estos se desprende la nocion de competencias funcionales. La
competencia es la determinacion de las tareas de las que un érgano debe encargarse; crea
la obligacion para ese 6rgano de obrar inicamente dentro de los limites de sus funciones,
de aqui resulta que los 6rganos administrativos obligados en razon de su competencia a la
aplicacion de la ley no pueden obrar contra legem, ni praeter legem, sino secundum
legem, es decir, conforme a la ley y dentro del marco de ésta, dicho fendémeno se ha
llamado la sumision de la administracion a la ley, el cual desde el punto de vista practico,

es el rasgo mas manifiesto de la nocion Estado de Derecho®’.

46 Es lo que clasicamente se ha denominado como “separacion de poderes”, asi en el articulo 16 de la
Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789:
“Articulo 16 — Una Sociedad en la que no esté establecida la garantia de los Derechos, ni
determinada la separacion de los Poderes, carece de Constitucion”.
47 En este sentido, el Consejo de Estado ha dicho: “la proclamacion por el articulo 1° constitucional del
Estado de Derecho como principio rector de nuestro ordenamiento juridico exige de las autoridades un
especial sometimiento al Derecho. El principio de legalidad, consagrado por los articulos 6, 121, 122 y
123 de la Constitucion es una clara manifestacion de la coherencia a que obliga dicha decision
fundamental estructurante de nuestro ordenamiento. Lo referente a la competencia que debe presidir las
actuaciones de los poderes publicos en general y de las autoridades administrativas en particular es una
proyeccion  mas de  aquel precepto en  esta  direccion”.  Radicacion = namero:
11001-03-24-000-2014-00205-00



El Derecho Constitucional contemporaneo, posterior a la Segunda Guerra Mundial, hace
uso de definiciones y afirmaciones de caracter axiologico y principial con contenidos
ideologico valorativos los cuales tienen vocacion de reglas juridicas operativas, es decir,
sobrepasan la tradicional consideracion indiciaria y programatica. Entre los preceptos que
conforman estos manuales normativos se pueden distinguir diferentes tipos de normas
tanto por lo que respecta a la estructura y plenitud de la formulaciéon o enunciado como
respecto de la inmediatez y eficacia con que pueden aplicarse, para la presente demanda
se hace alusion a los principios de la responsabilidad juridica, de la legalidad y tipicidad
de las sanciones., al respecto, se pone de relieve que Colombia es un Estado democratico
de derecho, en donde constitucionalmente el unico facultado para producir normas de
caracter penal es el legislador, ya que esa es su funcion natural en desarrollo del principio
de division de poderes. En el legislador se radica la representacion popular, la cual es
esencial en la elaboracion de todas las leyes, pero muy especialmente las de caracter
penal, que por sus caracteristicas deben estar precedidas de un proceso publico de debate
y aprendizaje en la concepcion y ejecucion de las politicas criminales, es decir, una

elaboracion mas democratica.

2.2 Concepto de violacion

Para dar cuenta de las razones de inconstitucionalidad del procedimiento administrativo
sancionatorio contenido en los articulos del decreto referido, es preciso senalar que este
fue dictado con anterioridad a la Constitucién de 1991 y, en este sentido es importante
advertir que en un proceso de inconstitucionalidad se actia en la busqueda de una
definicion de conformidad o no conformidad con la Constitucion, es decir, si nos
limitamos a realizar un analisis meramente formal, conforme a la constitucion de 1991,
existe una palmaria falta de competencia del Presidente de la Republica para dictar los
contenidos normativos de los articulos 105 a 110 del Decreto Ley 2241 de 1986, dado
que se vulnera varios principios y derechos que con la nueva carta constitucional se
consideran fundamentales, por ejemplo en el articulo 3° de la nueva carta se senala que la
soberania reside exclusivamente en el pueblo, del cual emana el poder publico, y declara
que aquél la ejerce directamente o por medio de sus representantes y, cuando esto ultimo

ocurre, los representantes del pueblo no pueden actuar segin su gusto o interés, ni de



conformidad con sus inclinaciones o deseos, sino "en los términos que la Constitucion

establece", que es lo que caracteriza justamente al Estado de Derecho.

Al respecto, es necesario sefialar que antes de la constitucion politica de 1991, el
Presidente gozaba de facultades que le permitian dictar decretos de jerarquia igual o
paralela a la de la ley, sin necesidad de ley previa o superior segun lo estatuido en el
articulo 120 de la Constitucion Politica de 1886 y, para el caso concreto, la Ley 96 de
1985. Asi pues, para la época en la que fue dictado el Decretos ley 2241, el presidente
gozaba de la facultad para dictar -los llamados- decretos auténomos o reglamentos

constitucionales*.

8 Sobre el alcance de las atribuciones presidenciales al respecto y en torno a los decretos autdnomos, se pronuncio
varias veces la Corte Suprema de Justicia, que entonces ejercia la funcion de guarda e integridad de la Constitucion
Politica, en los siguientes términos:

"No se trata en esos casos de una delegacion sino de una asignacion de funciones mediante las cuales el
Gobierno dicta decretos que se salen de la esfera ordinaria de la administracion para compartir la categoria
de los actos que emanan ordinariamente del Congreso al tenor del mandato del articulo 76. Son los decretos
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que la doctrina y la jurisprudencia han convenido en llamar "auténomos" o "reglamentos constitucionales".
Se ejerce con ellos una funcion primaria y no subordinada y su orientacion y limite se hallan en los solos

textos constitucionales y no en la ley.

A la luz de las instituciones nacionales se les pueden ver las siguientes caracteristicas:

a) Su fuente es la Constitucion, de modo exclusivo y directo. No buscan ejecutar ninguna ley, porque ellos

mismos son la ley;

b) Mientras la norma constitucional que confiere la facultad de dictarlos esté vigente, el Gobierno puede
ejercerla para modificar o derogar normas sobre la materia, a la manera como el Congreso ejerce igual potestad

respecto de las materias de su competencia;

c¢) El Gobierno puede ejercer sobre ellos la potestad reglamentaria, como lo hace respecto de las leyes expedidas
por el Congreso, porque aunque provenientes de fuente distinta, tienen idéntica materialidad y sustancia y exigen

una cumplida ejecucion;

d) En ocasiones se trata de una facultad o competencia compartida con el Congreso, bien sea porque las normas
emanadas de cada una de las dos ramas del poder apunten hacia finalidades diferentes o complementarias, como
es el caso del articulo 120-12, o porque la Carta, de modo expreso, haya permitido que ambas ejerzan su
competencia sobre iguales materias. En otras se trata de una facultad exclusiva del Gobierno, no compartida ni

compartible con el Congreso;

e) El control constitucional de ellos surge inequivocamente del articulo 214 de la Carta en relacion con el 141-3

y el 216 de la misma. Pues al no estar incluidos dentro de los actos cuya definicion constitucional corresponda a



Sin embargo, al ser expedida la Constitucion de 1991, la atribucion presidencial exclusiva y
excluyente en cabeza del Jefe del Estado desaparecidé como tal y fue objeto de una figura

constitucional diferente: la de las llamadas "leyes marco" o "leyes cuadro"®.

La expedicion de toda ley marco implica una distribucion de poderes y facultades
legislativas entre el Congreso de la Republica y el Gobierno Nacional. El Congreso
consagra los preceptos generales y el Presidente expide los denominados decretos
ejecutivos, destinados a reglamentar, en forma por demés amplia, los asuntos a que se
refiere la ley, decretos éstos que, por cierto, no tienen la misma jerarquia de la ley de la cual

se derivan, pese a tener su misma generalidad y obligatoriedad.

La distribucion de competencias entre la Rama Legislativa y el Ejecutivo ha sido deslindada

por la jurisprudencia de la Corte Constitucional en los siguientes términos:

"Con base en el mencionado tipo de instrumento legal la Constitucion opera respecto
de una especifica materia una especial distribucion de competencias normativas entre
la ley y el reglamento. Al primero se confia la determinacion de los objetivos y
criterios generales, conforme a los cuales el segundo deberd ocuparse del resto de la
regulacion. De esta manera se garantiza en favor del reglamento un ambito de
regulacion, como quiera que la ley deberd limitarse a los aspectos generales ya
senalados que son precisamente los que configuran el "marco" dentro del cual se
dictaran los reglamentos llamados a desarrollar los objetivos y criterios trazados por el
legislador". (Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-510 del 3 de
septiembre de 1992. M.P.: Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz).

En efecto, la facultad estatal de regulacion de las diversas materias contempladas en el
indicado mandato constitucional debe ejercerse en dos momentos: uno, a cargo del

Congreso, en el cual se fijan las grandes directrices, los objetivos y criterios y las

la Corte, bien de modo automatico o por via de accion, estan sujetos al del Consejo de Estado como Supremo
Tribunal de lo Contencioso Administrativo y a los demas Tribunales de ese ramo. (Cfr. Corte Suprema de

Justicia. Sala Plena. Sentencia del 18 de agosto de 1972. M.P.: Dr. Guillermo Gonzalez Charry).

4 En el articulo 150, se dijo:

"Articulo 150.- Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las siguientes funciones:

1. Interpretar, reformar y derogar las leyes...



reglas generales a las cuales debe sujetarse el Gobierno cuando cumpla la gestion a €l
encomendada; otro, precisamente a cargo del Ejecutivo, en el cual se establecen con
caracter mucho mas especifico y concreto las medidas aplicables a cada uno de los
rubros genéricamente previstos por el legislador, lo que implica una considerable
ampliacion de la potestad reglamentaria". (Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena.
Sentencia C-428 del 4 de septiembre de 1997. Ms. Ps. Drs.: José Gregorio Hernandez
Galindo, Alejandro Martinez Caballero y Vladimiro Naranjo Mesa).

En el asunto objeto de juicio, el Gobierno Nacional contaba con un término de 90 dias
contados desde la entrada en vigencia de la nueva Constitucion para convertir en legislacion
permanente los decretos que se encontraban vigentes y habian sido dictados en ejercicio de
las facultades extraordinarias (Articulo transitorio 8°). Después de ese lapso de tiempo son
atribuciones constitucionales exclusivas del Congreso (numeral 10 del articulo 150) legislar
sobre las siguientes materias: impuestos, cddigos, derechos y deberes fundamentales de las
personas y los procedimientos y recursos para su proteccion, la administracion de justicia,
la organizacion y régimen de los partidos y movimientos politicos, el estatuto de la
oposicion y las funciones electorales, las instituciones y mecanismos de participacion
ciudadana y los estados de excepcion, items todos pertenecientes a la ley estatutaria,
atribuciones que no puede transferir al Ejecutivo y sin que la figura transitoria que le

permitia al Presidente sustituir al Congreso pueda volver a considerarse valida.

Asi las cosas, al aplicar el nuevo esquema de reparto de competencias y funciones previsto
en la Constitucion de 1991, segun el cual le correspondiéndole al Legislador dictar, en un
primer momento, las normas mas generales en las que se plasman criterios finalisticos y
estructurales y, por su parte, al Gobierno, en un momento posterior, mediante decretos
reglamentarios, concretar, precisar y actualizar el disefio general dispuesto por la ley; queda
claro que las regulaciones sobre derechos fundamentales no pueden consagrarse en decretos
leyes, puesto que la competencia legislativa para expedir la ley-marco no puede delegarse
en el Gobierno. Este tltimo luego de dictada dicha norma legal, la desarrolla a través de
decretos reglamentarios; es decir que las normas en materia de potestad administrativa
sancionatoria dictadas por ¢l deben ser el reflejo o la concretizacién de una pauta, principio

o fin establecidos en la respectiva ley-marco.

En resumen, transcurridos 90 dias después de entrada en vigencia de la constitucion de

1991, en términos formales, las disposiciones normativas contenidas en los articulos 105 a



110 del Decreto Ley 2241 de 1986, devienen en inconstitucionales, toda vez que regulan

materias del resorte exclusivo del Legislador.

Ahora bien, hasta aca se da cuenta de las razones de inconstitucionalidad formal que
resultan del transito de una constitucion a otra, sin embargo, una vez entrada en funciones la
nueva Carta y con ella la Corte Constitucional, el debate, actualmente, requiere una revision
a la jurisprudencia que esta corporacion ha dictado desde entonces para invitarla a avanzar
en el fortalecimiento de los derechos y garantias contemplados en la constitucion de 1991.
Al respecto se hara un breve recuento de algunos pronunciamientos, frente a los limites de

la administracion en el ejercicio de la potestad reglamentaria.
2.3 Recuento jurisprudencial

La jurisprudencia de la Corte Constitucional y el Consejo de Estado™ ha sido reiterativa en
el sentido de sefialar que el objeto de la potestad reglamentaria consiste en la expedicion de
normas de caracter general destinadas a lograr la correcta ejecucién, cumplimiento y
efectividad de la ley para asi volverla activa y plenamente operante, facilitando su
inteligencia y cumplimiento de parte de la misma Administracion y de los particulares al

especificar su significado para el logro de los fines del Estado y de la funcion administrativa
51

La corte constitucional, en Sentencia C-228 de 17 de junio de 1993, se refiere a las
diferencias entre la funcion legislativa y la potestad reglamentaria en los siguientes

términos:

"La ley por naturaleza prescribe en forma genérica, y ello es precisamente definir, distinto
a describir, por cuanto la definicion, propiamente hablando, es una proposicion de validez
genérica, apta para ser referida a las circunstancias especificas, y no generales, por la
funcidn ejecutiva, que también representa la voluntad general, pero en una atribucién no
declarativa, sino de cumplimiento y realizacion del orden legal. Como se observa, la ley
no agota toda la posibilidad juridica sino que es el fundamento del proceso en el cual,

obviamente, esta la funcion ejecutiva, la que gira en torno a la ley (...)

% Corte Constitucional, Sentencias C-228 de 1993 y C- 509 de 1999. Consejo de Estado: Expedientes 2529/02: 2241/00,
1714-99/99: 8971/99; 14983/98; 14634/98, entre otras.

51 Al respecto, el articulo 4 de la Ley 489 de 1998 dispone: "Articulo 4o. Finalidades de la funcién administrativa. La funcién
administrativa del Estado busca la satisfaccion de las necesidades generales de todos los habitantes, de conformidad con los
principios, finalidades y cometidos consagrados en la Constitucion Politica. // Los organismos, entidades y personas encargadas,
de manera permanente o transitoria, del ejercicio de funciones administrativas deben ejercerlas consultando el interés general".



"La potestad reglamentaria... no contradice la naturaleza de la rama ejecutiva del poder
publico, porque la funcién es la de reglamentar, como acto administrativo que hace real el
enunciado abstracto de la ley. Si el legislador hace la ley, el ejecutivo tiene el
derecho-deber de encauzarla hacia la operatividad efectiva en el plano de lo real... Y es
que no estan frente a frente la ley y la consecuencia de la potestad reglamentaria, porque
ambas integran el concepto de norma, con la diferencia cualitativa de ser norma general la
ley y norma particular el efecto de la reglamentacion. El ejecutivo no puede legislar -salvo
que se trate de facultades extraordinarias o de los estados de excepcion de acuerdo con los
términos de la Constitucion- pero si puede regular, porque toda legislacion es normativa,

pero no toda normatividad es legislativa, pues la norma es género y la ley es especie...".

De lo subrayado anteriormente, se colige que la potestad reglamentaria, diferente de la
funcion legislativa (consistente en hacer, modificar y derogar las leyes, art. 150 C.P.), se
orienta a complementar la ley con las reglas que sean estrictamente necesarias para su
eficaz ejecucion y no admite la interpretacion de sus contenidos, ni de su modo de
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encuadrar las distintas situaciones juridicas en los supuestos que contiene.

Esto significa que una disposicion de caracter reglamentario no puede interpretar con
autoridad la ley, con el fin de considerar diferentes hipotesis susceptibles de regulacion,
toda vez que ello equivaldria a una flagrante violacion del articulo 150, numeral 1 de la
Constitucion Politica y del articulo 25 del Codigo Civil que dispone: "La interpretacion
que se hace con autoridad para fijar el sentido de una ley oscura, de una manera general,
solo corresponde al legislador". Dicha imposibilidad de interpretacion via reglamento ha
sido sostenida por la jurisprudencia del Consejo de Estado. Por ejemplo, la sentencia de

la Seccion Segunda del 25 de agosto de 1999, expediente 1714-99 establece:

"La potestad reglamentaria que contempla el numeral 11 del articulo 189 de la Carta
Politica habilita al Presidente de la Republica para dictar los decretos, resoluciones y
demds actos administrativos tendientes a la cumplida realizacion de la ley, en el
entendido que tal facultad debe asumirse bajo los precisos lineamientos que emanan del
contenido y alcance de la respectiva ley, al propio tiempo que reconociendo como, si bien

a través de su labor subsidiaria y concurrente debe el presidente hacer de ella una regla

52 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Secciéon Primera. Consejero Ponente Martha Sofia Sanz Tobén,
Sentencia de 25 de octubre de 2007, Numero Interno 11001-03-24-0002004-00109-01, Actor: Gustavo Gallon Giraldo.



mas cercana y actuante en términos de singularidad, ningiin mandato superior lo autoriza
para entrar a interpretarla con autoridad, méaxime si se considera que con arreglo al
articulo 25 del Cdédigo Civil 'La interpretaciéon que se hace con autoridad para fijar el

sentido de una ley oscura, de una manera general, solo corresponde al legislador”.

El marco constitucional y el objeto de la potestad reglamentaria descritos permiten
sefalar que su ejercicio esta sujeto a precisos limites destacandose la subordinacion a la

ley.

En este contexto, se destaca el hecho de que en Colombia las leyes tienen una posicion
prevalente en la escala normativa frente al resto del ordenamiento juridico. Tal situacion
se deriva del articulo 189 C.P. que establece los deberes y facultades que le corresponden
al Presidente de la Republica frente a ley. En efecto, esta disposicion le impone
"promulgar la leyes, obedecerlas y velar por su estricto cumplimiento" (numeral 10), y
"ejercer la potestad reglamentaria, mediante la expedicion de decretos, resoluciones y

ordenes necesarios para la cumplida ejecucion de las leyes" (numeral 11).

Al respecto, el Consejo de Estado, Seccion Tercera53, ha sefialado que el reglamento,
como expresion de la potestad reglamentaria del Ejecutivo, es un acto administrativo de
caracter general que constituye una norma de inferior categoria y complementaria de la
ley. La sumision jerarquica del reglamento a la ley en la escala normativa (principio de
jerarquia normativa piramidal) es indiscutible y absoluta, toda vez que se produce en los
ambitos y espacios que la ley le deja y respecto de aquello que resulte necesario para su
cumplida ejecucion, sin que pueda el reglamento suprimir los efectos de los preceptos
constitucionales o legales ni contradecirlos.” Por este motivo, si el reglamento supera o
rebasa el d&mbito de aplicacion de la ley e incursiona en la 6rbita de competencia del
Legislador, compromete su validez y por tanto debera ser declarado nulo, de

conformidad con lo ordenado por el numeral 2 del articulo 237 C.P.

5 Sentencia del 3 de diciembre de 2007, radicados 1100-10-326-000-2003-000-14-01 (24.715);

1100-10-326-000-2003-000-32-01 (25.2006); 1100-10-326-000-2003-000-38-01 (25.409);
1100-10326-000-2003-000-10-01 (24.524); 1100-10-326-000-2004-000-21-00 (27.834);
1100-10-326-0002003-000-39-01 (25.410); 1100-10-326-000-2003-000-71-01 (26.105);

1100-10-326-000-2004-00034-00 (28.244); 1100-103-26-000-2005-000-50-01 (31.447) -acumulados-.
% Ver: GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo, y FERNANDEZ RAMON, Tomés. Curso de Derecho
Administrativo, Tomo I Duodécima Edicion, Thomson Civitas, 2004, pag. 182 y ss.



En similares términos se pronunci6 la Corte Constitucional en la Sentencia C- 037 de
2000, cuando dijo que "los actos administrativos de contenido normativo deben tener
por objeto el obedecimiento y cumplimiento de la ley, de donde se deduce su sujecion a
aquella. Igualmente, las normas superiores que organizan la jurisdiccion
contencioso-administrativa y sefialan sus atribuciones (articulo 237 superior),
encuentran su finalidad en la voluntad del constituyente de someter la accidén

administrativa al imperio de la ley".

De lo expuesto, se colige que la Constitucion exige la determinacion previa y precisa de
las faltas y las sanciones, bajo los criterios lex scripta, lex praevia y lex certa. En tal
sentido, se encuentra proscrito que la ley atribuya o delegue a las autoridades
administrativas 0 a normas que no tengan fuerza de ley, la funcion de determinar las

sanciones.

Igualmente, las sanciones deben contar con un fundamento legal, por lo cual su
definicion no puede ser transferida al Gobierno Nacional a través de una facultad abierta
sin contar con un marco de referencia especifico y determinado, cuya necesidad se
fundamenta en la naturaleza cambiante de la actividad regulada o en condiciones
técnicas, o circunstancias especificas de las actividades economicas reguladas dentro del

marco del denominado Estado Regulador™.

Frente al marco de referencia al que se hace alusion la Corte Constitucional en recientes

pronunciamientos ha sefialado que:

"La reserva de ley consagrada en el Articulo 150 de la Constitucion Politica, supone que
la estipulacion de las conductas sancionables en materia administrativa, concierne a la

funcién exclusiva del Congreso de la Republica. No obstante, por razones de especialidad

55 El cambio de paradigma de un Estado de Derecho a un Estado social de Derecho consagrado en la Constitucion de
1991, vino acompafiado’ de un nuevo enfoque respecto de lo que tradicionalmente se ha conocido como
"intervencién del Estado en la economia”. Doctrinalmente” se ha sostenido que este cambio en materia de
intervencion llevo a que el Estado ya no fuera el prestador directo de los servicios publicos, sino su regulador (art.
365, CP), lo que implicé que la Administraciéon, en principio, dejara de asumir actividades que podian ser
desarrolladas de manera eficiente y ventajosa por el sector privado. Al instaurarse el monopolio estatal como
excepcional (art. 336 CP) y permitirse a los particulares colaborar con el cumplimiento de funciones que antes eran
privativas del Estado, desde los conceptos de economia de mercado y competencia, se acogié en Colombia el
modelo de "Estado regulador". Jordana, Jacint y Levi-Faur, David, ;Hacia un Estado Regulador Latinoamericano?
La difusion de Agencias Reguladoras Auténomas por paises y sectores, en documentos SIDOB, serie América
Latina, nim. 7, Barcelona, SIDOB, 2005. Citado en Concepto del cinco (5) de marzo de dos mil diecinueve (2019)
Radicacion nimero: 11001-03-06-000-2018-00217-00(2403)., Consejero ponente: German Alberto Bula Escobar.,
Actor: Ministerio de Transporte.



es posible asignar al ejecutivo mediante la expedicion de actos administrativos de
caracter general la descripcion detallada de las conductas, siempre y cuando los
elementos estructurales del tipo hayan sido previamente fijados por el legislador y sin que
en ningun caso las normas de caricter reglamentario puedan modificar, suprimir o
contrariar los postulados legales y, menos aun, desconocer las garantias constitucionales
de legalidad y debido proceso. Al legislador no le estd permitido delegar en el ejecutivo
la creacion de prohibiciones en materia sancionatoria, salvo que la ley establezca los
elementos esenciales del tipo, estos son: (i) la descripcion de la conducta o del
comportamiento que da lugar a la aplicacion de la sancion; (ii) la determinacion de la
sancion, incluyendo el término o la cuantia de la misma, (iii) la autoridad competente
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para aplicarla y (iv) el procedimiento que debe seguirse para su imposicion."

Se entiende entonces como facultad abierta aquella en la cual la definicion del
comportamiento prohibido queda sujeta a la discrecionalidad de las autoridades
administrativas, que valorarian y sancionarian libremente la conducta sin referentes
normativos precisos, no obstante, existen precisos requisitos constitucionales
subsumidos en el principio de legalidad, especialmente en su componente de tipicidad

que no pueden ser obviados de manera tan simplona.

Respecto al principio de tipicidad en la Constitucion se encuentra comprendido en el
derecho fundamental al debido proceso previsto en el articulo 29 CP en los siguientes

términos:

"ART. 29. —EIl debido proceso se aplicara a toda clase de actuaciones judiciales y
administrativas.

Nadie podra ser juzgado sino conforme a leyes preexistentes al acto que se le imputa, ante
juez o tribunal competente y con observancia de la plenitud de las formas propias de cada

juicio.".

El principio de legalidad de las faltas y de las sanciones "alude a que una norma con
fuerza material de ley establezca la descripcion de las conductas sancionables, asi como
las clases y cuantias de las sanciones a ser impuestas®’."En consecuencia, la Constitucion

exige la predeterminacion legal de las infracciones administrativas, asi como las

%6 Sentencia C-699 de 2015 y C- 092 de 2018.
57 Corte Constitucional (CC), sentencia C- 699 de 2015.



correspondientes sanciones. Este principio se desarrolla en una doble dimension: 1)

reserva de ley, y ii) tipicidad.

De acuerdo con la jurisprudencia de la Corte Constitucional "[El] principio de reserva de
ley se manifiesta en la obligacién del Estado de someter el desarrollo de determinadas
materias o de ciertos asuntos juridicos necesariamente a la ley, o al menos, a tener como
fundamento la preexistencia de la misma"%.

En materia administrativa sancionatoria, como expresion de los principios democratico y
de separacion de poderessg, es competencia exclusiva del Legislador tipificar las
infracciones y determinar las sanciones respectivas, mediante leyes o normas con fuerza

material de ley, facultades que la Constitucion no le atribuye al Ej ecutivo”.

Ahora, bajo el contexto del "Estado Regulador" al que se hace alusion por parte de la
Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, las nuevas y variadas funciones
asignadas a la Administracion para asegurar el cumplimiento de la normatividad en los
sectores econdmicos, el caricter técnico o cambiante de algunos de ellos, asi como la
asignacion constitucional o legal de competencias regulatorias a autoridades
administrativas con amplio margen de autonomia (i.e. comisiones de regulacion de
servicios publicos), han llevado a que se sostenga cierta "crisis de la ley que se traduce

en un robustecimiento del papel del reglamento en el sistema juridico ol

De esta manera, el deber constitucional confiado al Legislador no puede ser asumido por

!

la Administracion bajo el entendido de una "flexibilizacion” extrema del principio de
legalidad de las faltas y las sanciones, por la simple razén de que tal usurpacion seria

inconstitucional. Asi lo entendi6 el Consejo de Estado, Seccion Primera:

"Debe precisarse que la flexibilidad del principio de legalidad no puede tener un caracter
extremo, al punto que se permita la arbitrariedad de la Administracién en la imposicion

de las sanciones o las penas.

8 CC, sentencia C- 818 de 2005

¥ CC, sentencia C — 921 de 2001.

% CC, sentencia C — 135 de 2016

8! Santaella Quintero, Héctor, "El principio de tipicidad en el derecho administrativo sancionador: panoramica de
una garantia de contornos imprecisos", en la obra colectiva "El poder sancionador de la administracion publica:
Discusion, expansion y construccion". Bogota, Universidad Externado de Colombia, 2018. Citado en Concepto de la
Sala de Consulta y Servicio Civil ya citado en la pag. 9 de este informe.



Por el contrario, en el derecho administrativo sancionador el principio de legalidad exige
que directamente el legislador establezca, como minimo, los elementos bésicos de la
conducta tipica que sera sancionada, las remisiones normativas precisas cuando haya
previsto un tipo en blanco o los criterios por medio de los cuales se pueda determinar con
claridad la conducta, al igual que exige que en la ley se establezca también la sancion que
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sera impuesta o, igualmente, los criterios para determinarla con claridad"

Los criterios expuestos sobre el principio de reserva de ley en materia sancionatoria se
mantuvieron en la sentencia del 19 de mayo de 2016 del Consejo de Estado, Seccion
Primera, que declar6 la nulidad de multiples articulos del Decreto 3366 de 2003
(radicacion 2008 - 00098), en la que se afirmo:

"(...) el régimen sancionatorio en materia de transito es del resorte exclusivo del legislador
y que, en tal sentido, "ninguna de las disposiciones del Codigo Nacional de Transito
Terrestre ni de la Ley 336 de 1996 le atribuyen facultades al ejecutivo para tipificar

infracciones y menos alin para determinar las sanciones respectivas'.

La definicion de una reserva legal implica que el legislador debe adoptar las decisiones
que el constituyente le ha confiado, y que el instrumento a través del cual estas se
reglamentan no pueden establecer disposiciones que sean propias del ambito del
legislador' (Corte Constitucional, sentencia C-810 de 2014). Por ende, como sefiala
Parejo Alfonso, 'la reserva de ley constituye, de una parte, un mandato al legislador de
regulacion de una materia y, de otra, una prohibiciéon (a la Administracion) de
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regulacion reglamentaria sin habilitacion legal."

De lo expuesto, se tiene que para la jurisprudencia del Consejo de Estado y de la Corte
Constitucional, es competencia exclusiva del Legislador establecer la descripcion de las
conductas sancionables, asi como las clases y cuantias de las sanciones a imponer. Lo
anterior implica un mandato de tipificacion que se expresa en describir los elementos
basicos de la conducta tipica que serd sancionada, asi como determinacion de tipo y
cuantia de las sanciones que seran impuestas. En la tipificacion de las infracciones,
podran preverse tipos en "blanco" bajo remisiones normativas precisas o criterios por

medio de los cuales se pueda determinar con claridad la conducta.

62 Sentencia del 18 de septiembre de 2014, radicacién 2013 - 00092.
8 Sentencia del 18 de septiembre de 2014, radicacién 2013 - 00092.



Asi mismo, la ley debe sefialar el procedimiento a seguir para la imposicion de la sancioén
(reserva de ley en materia de procedimiento) y la autoridad competente para adelantarlo e

imponer finalmente la sancién administrativa.

Llegados a este punto, cabe poner de relieve del principio de legalidad su componente
de tipicidad, el cual alude concretamente a la determinacién previa y precisa de
"infracciones, penas, castigos o sanciones que pueden ser impuestas por las autoridades
administrativas en ejercicio del poder punitivo estatal",” segun la Corte Constitucional

€S:

"10- Uno de los principios esenciales en el derecho sancionador es el de la legalidad,
segun el cual las conductas sancionables no s6lo deben estar descritas en norma previa
(tipicidad) sino que, ademaés, deben tener un fundamento legal, por lo cual su definicion no
puede ser delegada en la autoridad administrativa. Ademas, es claro que el principio de
legalidad implica también que la sancion debe estar predeterminada ya que debe haber
certidumbre normativa previa sobre la sancidn a ser impuesta pues, como esta Corporacion

ya lo habia sefialado, las normas que consagran las faltas deben estatuir 'también con

caracter previo, los correctivos y sanciones aplicables a quienes incurran en aquéllas”®.

En este orden de ideas, la Corte sostuvo que para establecer cuando se produce una
vulneracion del principio de legalidad (en su dimension tipicidad), es necesario verificar
si la norma legal permite determinar los elementos del tipo en forma razonable, esto es,
si a partir de la ley es posible concretar su alcance, bien sea en virtud de remisiones
normativas o de criterios técnicos, l6gicos, empiricos, o de otra indole, que permitan
prever, con suficiente precision, el alcance de los comportamientos prohibidos y
sancionados; de encontrarse que el concepto es a tal punto abierto, que no puede ser
concretado en forma razonable, se sigue entonces que desconoce el principio de

legalidad, pues la definicién del comportamiento prohibido queda abandonada a la

% Corte Constitucional, Sentencia C - 1161 de 2000.

8 Oportunidad en la que declaré inexequible el articulo 52 del Decreto Ley 663 de 1993 (actualizacién al EOSF)
que delegaba en el Gobierno Nacional, en ejercicio de la funcion de intervencidn, sefialar las sanciones pecuniarias
correspondientes a las infracciones de las disposiciones sobre actividades financieras y aseguradoras, asi como
respecto de la captacion de recursos del publico. En esa oportunidad, la demanda de inconstitucionalidad plante6 la
vulneracion del articulo 29 Superior por desconocimiento del principio de legalidad -reserva de ley y tipicidad-, ya
que el articulo cuestionado no fijaba criterios minimos para establecer los comportamientos castigados ni las
correlativas sanciones pecuniarias.



discrecionalidad de las autoridades administrativas, que valorarian y sancionarian

libremente la conducta sin referentes normativos precisos.

Con base en el precedente citado, la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de
Estado sefala que la observancia del principio de tipicidad en el derecho administrativo

sancionador exige lo siguiente:

1) Que el senalamiento de la infraccion y la sancién sea hecho directamente por el
Legislador (lex scripta). El Legislador debe agotar la descripcion precisa de la infraccion
o conducta prohibida, aunque de manera excepcional

-dado el caracter técnico o cambiante de la regulacion de cierto sector especifico de la
economia-, se ha aceptado la flexibilizacion de ese principio mediante la utilizacion del
instrumento de las normas en "blanco"” o normas de remision.

Sin perjuicio del andlisis que mas adelante realizard la Sala sobre las normas o tipos en
"blanco" en el derecho comparado, en la dogmatica del derecho penal, segin Reyes
Echandia, los tipos en "blanco" se oponen a los tipos autbnomos.

Los tipos autonomos son "autosuficientes en cuanto permiten adecuacion directa e
inmediata, de tal manera que el intérprete encuentra en ellos todo lo que necesita para su
completo entendimiento y adecuacion". Los tipos en "blanco", en cambio "carecen de esa
integralidad, pues su principal caracteristica es la de tipificar una conducta que no aparece
completamente descrita en cuanto el legislador se remite al mismo y otros ordenamientos

juridicos para actualizarla y concretarla". (La cursiva es de la Sala)

i) Que este sefialamiento sea previo al momento de comision del ilicito y también al
acto de imposicion de la sancidon (lexpraevia); de ahi se sigue, como regla general, el
principio de irretroactividad de las sanciones, que tiene como excepcion el principio de

favorabilidad, y

i) Que la sancion no solo se determine previamente, sino también a plenitud, es decir,
que sea determinada y no determinable (lex certa). En consecuencia, por ser competencia
privativa del Legislador, su definicion no puede ser delegada a las autoridades

administrativas.

En consecuencia, el principio de tipicidad exige al Legislador describir la infraccion

administrativa (conducta o comportamiento que se considera ilicito) "[...] en la forma



mas clara y precisa posible, de modo que no quede duda alguna sobre el acto, el hecho, la
omision o la prohibicidon que da lugar a sancion [...]. Igualmente, debe predeterminar la
sancion indicando todos aquellos aspectos relativos a ella, esto es, la clase, el término, la
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cuantia, o el minimo y el maximo dentro del cual ella puede fijarse" .

Ahora bien, en la jurisprudencia de la Corte Constitucional se ha permitido en casos

!

particulares la "flexibilizacion" del principio de tipicidad en donde se fija a través de

sentencias de “constitucionalidad” “la regla respecto del caracter flexible del principio de

tipicidad”, al respecto en la sentencia C — 032 de 2017 dicta :

“La regla vigente de la Corte Constitucional respecto del caracter flexible del principio de
tipicidad, como componente del principio de legalidad en derecho administrativo
sancionatorio, sefiala que se satisfacen los requerimientos normativos de dicho principio
cuando concurren tres elementos: (i) Que la conducta sancionable esté descrita de manera
especifica y precisa, bien porque la misma esté determinada en el mismo cuerpo
normativo o sea determinable a partir de la aplicacion de otras normas juridicas; (i1) Que
exista una sancién cuyo contenido material est¢ definido en la ley; (iii)) Que exista
correlacion entre la conducta y la sancion”. De todos modos, ha destacado la Corte
Constitucional que las conductas o comportamientos que constituyen falta administrativa,
no tienen por qué ser descritos con la misma minuciosidad y detalle que se exige en

2

materia penal, permitiendo asi una mayor flexibilidad en la adecuacion tipica™”.

La Sala de consulta y servicio civil en el concepto anteriormente citado dice:

“la “flexibilizacion” del principio de tipicidad en el derecho administrativo sancionador
lleva a la aceptacion de instrumentos como las —normas en blanco, conceptos juridicos
indeterminados y normas de remisién que pueden ser legales o reglamentarias -dado el

cardcter técnico o cambiante de la regulacion de cierto sector especifico de la economia-.

En cuanto a este ultimo punto, cabe resaltar el siguiente aparte de la sentencia C- 415 de
2012:
“la Constitucion se erige en el marco supremo y ultimo para determinar tanto la
pertenencia al orden juridico como la validez de cualquier norma, regla o decision que

formulen o profieran los 6rganos por ella instaurados. El conjunto de los actos de los

® |bidem. Reiterada por las Sentencias C 921 de 2001 y C- 406 de 2004.



organos constituidos -Congreso, Ejecutivo y jueces- se identifica con referencia a la

Constitucidn y no se reconoce como derecho si desconoce sus criterios de validez”.

2.4 Consideraciones que invitan a la Corte

La competencia funcional establecida por la constitucion, le asigna al legislador la
regulacion de cada procedimiento administrativo sancionatorio de manera rigurosa,
explicita y clara y, es €I, el Gnico que puede determinar las faltas, las etapas del
procedimiento, las sanciones y su forma de tasacidon, los principios aplicables, la
procedencia de recursos en via gubernativa, especialmente el derecho a la segunda
instancia y el debido proceso para asegurar el ordenado funcionamiento de la
administracion, la validez de sus propias actuaciones y, resguardar el derecho a la

seguridad juridica y a la defensa de los administrados.

La Constitucion no permite otorgar a la Administracion la potestad genérica de establecer
infracciones y sanciones administrativas por via distinta a la ley, ni al juzgador la
potestad de crear reglas de flexibilizacion de principios constitucionales, pues, se itera,
corresponde exclusivamente al legislador delimitar su contenido a través de la
configuracion de los elementos estructurales del tipo, asi como la clase y grado de la
sancion aplicable. El contenido de la ley estara referido al nucleo esencial de la materia
reservada, de manera que, eventualmente, las administracion se limite a desarrollar,
complementar y precisar lo que ya ha sido contemplado en la ley de manera expresa. La
norma sancionatoria debe garantizar que se puedan predecir con certeza las conductas
tipicas que constituyen la infraccidon (elementos basicos), y el tipo y grado (cuantia, si

fuere el caso) de las sanciones correspondientes.

En la Constitucion de 1991 no se establece diferencia alguna en cuanto a la aplicacién y
grado de obligatoriedad de los principios en materia sancionatoria. En estricto sentido, la
regla que fija la Corte Constitucional respecto del caracter flexible del principio de
tipicidad, como componente del principio de legalidad en derecho administrativo
sancionatorio desconoce los criterios de validez del Estado de Derecho consagrado en el
articulo 4° de la Constitucion. A la luz de la constitucion, las diferenciaciones y

morigeracion en la aplicacion de las garantias constitucionales y legales que hacen la



Corte Constitucional y el Consejo de Estado constituyen una extralimitacién en las

funciones asignadas a ambas corporaciones.

III. ADMISIBILIDAD DE LA DEMANDA

3.1 Competencia.

La Corte Constitucional es competente para conocer esta demanda en virtud del articulo
241 de la Constitucion Politica colombiana por medio del cual se “confia la guarda de la
integridad y supremacia de la Constitucion en los escritos y precisos términos de este
articulo”, y dentro de esta norma, en el numeral cuarto (4to) tiene la funcion de “decidir
sobre las demandas de inconstitucionalidad que presenten los ciudadanos contra las leyes,

tanto por su contenido material como por vicios de procedimiento en su formacion™.

3.2 Cosa Juzgada Constitucional.

No existe cosa juzgada en el presente caso, pues hasta la fecha la Corte Constitucional no
se ha pronunciado sobre la constitucionalidad de la norma demandada, por lo cual

procede un pronunciamiento de fondo al respecto.

3.3 Tramite.

El tramite que debe seguir la presente demanda es el sefialado en el Decreto 2067 de 1991
y las normas que lo adicionen y complementen, asi como las normas y actos
administrativos que a la fecha se hayan proferido en relacion con las demandas como la

que se presenta.

3.4 Principio Pro Actione.

Consideramos que la demanda cumple con los requisitos de admision ya que las razones
expuestas son claras, ciertas, especificas, pertinentes y suficientes, de acuerdo a los
criterios jurisprudenciales de la Corte Constitucional. En caso de que la Corte no
considere que sea asi, les solicito a los Honorables Magistrados aplicar el Principio Pro

Actione.



3.5 Notificaciones.

Recibiré notificaciones a mi correo electronico: wim2413(@gmail.com o en la siguiente
direccion: Cra 52 # 46 - 15, Sector el Silencio, Celular: 3235304993

Cordialmente,

William Esteban Gomez Molina

C.C. 10141149169 de Fredonia - Antioquia


mailto:wlm2413@gmail.com
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