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Proyecto de Acto Reformatorio 
de la Constitucion Politica de Colombia 

Par el cual Ie modlflCUI 101 utica-
10e 40 '1 188 '1 Ie aatoriaa la creacl6a 
de loa aatutOl de fe p'libUCI_ 

La A_bleaKaclow Coaltltayeate 

DECRETA 

Articulo Prlmero_- Adlcl6nase al articulo 
40 oie la ConsUtucl6n PoliUca el slgulente 
Inclso: 
"La ley establecenl. los requlsltos para 

que los abogados Inscritos puedan actuar 
como notarios de fe plibllca y seiialara las 
condiciones para su eJerclclo. Todo abogado 
que cum pia los requlsitos establecidos 
tendra derecho a ser reconocldo como no­
tario de fe pliblica". 

Articulo Segundo.- EI articulo 188 de la 
ConsUtuci6n PofiUca quedara asi: 
"Compete a la ley la creacl6n y supre­

sl6n de circulos de registro y la organiza· 
ci6n y reglamentacl6n del servlclo publico 
que prestan los reglstradores. 

Todo acto 0 contrato entre particulares 
para el que la ley eXIJa la solemnldad de la 
escritura publica se extendera ante los 
notarios de fe publica y se registrara. SI una 
de las partes es una persona juridica de 
derecho publico. se reglstrara directamente. 

En los municlplos en los que no huble· 
re abogados reconocldos como notarios de 
fe publica. actuaran como tales los alcaldes 
o los Jueces. 

Articulo Tercero.- (Transitorio).- EI go­
blerno. en un plazo no mayor de dos aiios. 
organlzara el sem clo de reglstro de Ins· 
lrumentos prlvados y eJecutara 10 necesario 
para que todos los actos 0 contratos que 
hoy se cumplen en las notarias puedan 
reallzarse ante los notarios de fe publica y 
en la Reglstraduria Naclonal del Estado 
Civil. segun el caso. 

EX POSICION DE MOTIVOS 

Senores Constltuyentes: 

La funcl6n notarial es ante todo una 
funcl6n testimonial . EI notarlo slmplemente 
da fe de que tuvo ante si a la persona que 
suscrlbl6 un acto 0 contrato y que la firma 
que eslamp6 es la propla. Para el cum· 
pllmlc'nto de esta funcl6n no se rcqulerr 
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sino autoridad moral. la que no se conflere 
por el nombramlento que el goblemo hace 
a una persona como empleada publica. sino 
por el reconoclmlento de la socledad de las 
cualldades de esa persona para servlr como 
testtgo call/lcado. 

Con la evolucl6n de la aCUvldad nota­
rial. se ha pretendido tamblen que los no­
tarios actuen como asesores legales de 
qulenes concurren a extender documentos 
o celebrar contratos. Por «!st~. se ha vuelto 
forzoso que sean abogados. 

Adiclonalmente. se les ha dado a los 
notarios la guarda de los documentos que 
ante ellos se exUenden. Es el protocolo de 
las notarias. 

EI origen de los notarios como unicos 
depositarios de la fe publica fue entre no· 
sotros emlnentemente comercial. La Co­
rona espanola. en una deCision que des­
virtuaba la esencla misma de la funci6n 
tesUmonial pero que tenia razones de ar­
bitrio de recursos. ponia en venta por reo 
mate dichas posiciones. Ganaba no quien 
reuniera meJores condiciones de honora­
bilidad y credibllidad sino el mejor postor. 
EI ganancloso no tenia obligaci6n de dar fe 
por constancla personal y directa; podia 
delegar en un subalterno y hasta arrendar 
su funci6n notarial. 

Este origen viciado de las notarias des­
conocl6 el princlplo cardinal de la certifi· 
caci6n de fe publica. conslstente en que una 
persona de reconoclda calldad actuaba 
;omo testlgo personal y directo de un hecho 
y daba fe del mlsmo. para convertlrla en un 
simple negocio. 

En la mayoria de los paises. especial­
mente en los regldos por el derecho an· 
glosajon. se conserva la esencla de la fun· 
cl6n testimonial. EI notario no es un em­
pleado publico que adqulere por el nom· 
bramiento credlblJidad. sino una persona 
cuyas calldades y condiciones la haeen 
merecedora de la fe publica. Esta persona 
responde por la veraeldad de su testimonio 
porque solamente puede rendlrlo cuando 
personal mente Ie eonsta. No como en la 
institucion notarial de negoelo por remate 
que es. desafortunadamente. 10 que se 
conserva entre nosotros. 

EI notarlo en Colombia deJega en em· 
pleados subalternos. a veces de infima ca· 
tegorla y para los cuales nlngun requlslto se 

exlge, la verillcacl6n preaenciaI de toe be­
chos Y las personas. y lie UmIta a firmer 
dando fe de un hecho que no Ie COIIIIa. !to 
51. personalmente supervlla el InmedIatD 
tngreso de los esttpendJos. convtrtJmdoae e 
mlsmo y convlrtlendo su func\6n en lao 
zones poUslmas para la pen!lda de Ia ere­
dlbWdad y el respeto a los valores. 51 es 
Justamente aquel a qulen se ha revestldo 
con la plena autorldad de ley. quien puede 
dar testimonio falso sin que nadle 10 tache 
nl sanclone. resulta natural que la comu­
nidad entera se slenta autorizada para 
rendir falsos testlmonlos Impunemente. Eso 
conduce por fuerza a la perdlda de la con­
fianza en las insUtuclones y a la Inmora. 
lidad. 

SI se acaba la instltucl6n notarial tal 
como hoy funciona y. en su lugar. se 
autoriza que. con el cumplimiento de de· 
termlnados requlsitos. todo abogado ins­
crlto pueda actuar como notario de fe pU. 
blica. se recupera la condlclon perentorla de 
la Inmediatez entre el tesugo y el hecho 0 la 
persona sobre los que da fe. 

Propongo que se limite este reconocl· 
miento a los abogados inscritos que cum· 
plan las condiciones de ley porque es ne­
cesario que el notario no solamente de 
testimonio sino que ayude a los compare· 
cientes para que el acto 0 contrato relina los 
requlsitos legales. Con ello se logra tamblen 
la responsabilidad de un profeslonal call· 
ficado. qulen no puede como ahora liml· 
tarse a declr que la minuta Ie fue presen1 
tada y con ello exonerarse de culpa si el 
acto no reune los requerlmientos necesarios 
para su validez legal. Esto es particular· 
mente necesario si. como norrnas recientes 
10 han hecho. se delega en los notarlos el 
tramite de los matrimonios civiles. las se· 
paraclones de bienes por mutuo acuerdo de 
los conyuges y las sucesiones en las que no 
hay controversia entre los herederos. 

La ley tendra que contemplar. natu· 
ralmente. las forrnalldades proplas para 
cada acto 0 contrato ante los notarlos de fe 
publica y la manera de dar publicidad 
efectlva a los aetos que asi 10 requieran. 
como los matrimonios 0 las sucesiones. 
cuestlones que hoy tampoco se cumplen 
debldamente. 

Otras funclones de los notarios actuales 
como la guarda del protocolo. pueden pasar 
a las oficinas de reglstro. tanto sl son ins' 
lrumentos publicos como privados. Hoy se 
lie va una doble labor de archivo. En la 
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aotarIa liD doDde lie extIende e1 documentoe 
'I liD donde lie regtstra. bien sea Ia 0fIc1na 
de Reg\IIJO 0 Ia tbwa de Comerclo. La 
(und6n de expedIr coplas en estrlcto sen· 
lido corresponde a las 0fIcInas de Regtstro. 
puts 10ft &tas las que Devan Ia hlstorla 
eomp\ela de los Inmuebles. tanto por ano­
lacl6n en los folios como por archlvo de los 
docUmentos que dan soporte a esos folios. 
Otro tanto sucede con las cUnaras de 
comerc\o en 10 relaUvo 8 las socledad 
mercanUles y civiles y 8 otras operaclones 
de comerclc. 

En el momento actual. "que sucede con 
~ Ia persona que desea obtener copla com· 

piela de Ia hlstorla de un Inmueble 0 de una 
socledad? Debe Ir 8 8 Ia Oftclna de Regtstro 
8 sollcllar el folio de matrlcula InmobUIaria. 
51 se trata de un Inmueble. 0 a Ia cAmara de 
comerclo 8 pedIr el certlftcado de exlstencla 
y represenlacl6n legal. sl se trata de una 
socIedad. Oblenldo el folio de matrlcula 
lnmoblllar1a 0 el certlftcado de exlstencla. 
Hene que empezar un recorrido por cada 
una de las notarlas en las que fueron ex· 
tendldas las escrlturas anotadas en el folio 
o en e1 certlftcado para procurarse Ia copla 
de las 1IlIsml\S. Como nl para las escrIturas 
referldas a un Inmueble nl para las rela· 
clonadas con una socledades es forzoso 
utUlzar slempre Ia mlsma notarla. nI st· 
qu\era Ia mIsma cludad. puede ser que ese 
parroquianO se yea obllgado a Ir a una 
docena de nolaJis dlstlntas y hasta de 
cludades dlstlntas. 

EI regtstro. bien sea para el Inmueble 0 
para Ia socledad. en camblo. es unlco. y 
Hene relacl6n con cuesUones 16g1cas. como 
el lUj!ar en donde eslfl s1tuado el Inmueble 
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o donde Uene el domlcUio principal 18 so­
cledad. Por conslgutente. 10 verdadera­
mente 16g1co es que al tales ofictnas Uenen 
el archlvo completo de las escrlturas 0 
documentoe relaclonados con el Inmueble 
o con Ia socIedad. sean eUas mlsmas las que 
entregan por peUcl6n y a cosio del sollcl· 
tante. copla de dlchos documentos. 

En desarroUo de este prlnclplo elemen· 
tal. el proyecto establece que Ia funcl6n de 
guards del protocolo (sl asl quJere segutrse 
Uamando) 0 de las coplas orlgtnales auto­
rlzadas por los notarlos de fe publica. co­
rrespondenl 8 Ia Oftclna en Ia que se Ueva Ia 
hlstorla del Inmueble. de 18 socledad. del 
acto mercantU. de Ia aeronave. 0 10 que 
deba reglslrarse y. como consecuencla 
16g1ca. esta m1sma oficlna estani obllgada a 
expedlr las coplas que.se Ie sollcllen. 

Naluralmente que la ley puede estable· 
cer Ia obllgacl6n para los abogados reco­
nocldos como notarlos de fe publica. de 
conservar copla de los documentos que 
autorlcen. 

EI reglstro clvU de las personas pasani. 
como ya 10 ordena Ia ley. a Ia reglstradurla 
respecUva. 

Convlene anolar que entre nosotros ya 
exlste para deterrntnados efeclos Ia InsU· 
tucl6n del notarlo de fe publica dlstlnto del 
empleado publico notarlo. aunque no se Ie 
de este nombre. Es el caso de los contadores 
publlcos cuya atesUguacl6n sobre hechos 
de su compelencla es plena prueba. Asi Ia 
ley 145 de 1960 confiere a los contadores 
publlcos Ia capacldad de certlftcar. auto­
rIzar con su firma y dlclamlnar con efecto 
de plena prueba. balances y estados de 

' ..... 
cuentas de socledades comerctaJes. em· 
presas y estableclrnlentos publlcos des­
centrallzados. bancos y estableclmlentoe de 
cri!dlto. Instltuclones de utUldad comun. 
etcetera. y aslmUa a los contadores a fun· 
clonarlos publlcos para efectos de deter· 
mlnar su responaabUidad y les seftala 
consecuenclas penales y civiles para el caso 
de falsedad tesUmonlal. Es declr. verda· 
deros notarlos de fe publica. 

Es necesarlo resa\1ar Iamblen. como ul· 
Uma raz6n. que en 16g1co desarroUo del 
orlgen mercantU de las notarlas en las 
InsUtuclones espallolas. las notarlas co­
lomblanas en su funcl6n actual son m6a 
estableclmlentos de negocloa. a veces muy 
Jugosos. que verdaderos templos de tes­
Umonlo callficado. La fe plibllca en Iaa 
notarlas se ha vuelto una fralIe pues todos 
saben que cuando el notarlo firma nl al· 
qulera se da cuenta de 10 que firma. 1.0 
unlco que Ie Importa es que suene Ia we­
g1stradora. que el dinero entre. Juatamente 
por eso se ha Incrementado en los iIIt1mos 
alios una cadena de delltoe contra Ia pro-

• pledad raiz con escrlturas plibllcaa corr1das 
por suplantadores y falslficadores. sin 
responsabllldad a1guna para los notarlos. Y 
como sucede casl s1empre entre nosotroll. 
en lugar de exlglr a loa nolarloa que cum· 
plan su funcl6n de ser tesugos presencta1ea 
de los hechos y constaten basta Ia plena 
prueba Ia IdenUdad de los compareclentes. 
se Ie pone a &tos cada vez m6a trabaa. 0 
sea. que para remedlar Ia Inellcacla e 
IrresponsabUidad de los nolarloa que so­
tamente se preocupan por el negoclo. el 
cludadano es converUdo en vicUma sin 
derecho a reclarnar. 
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Por el se modifica el regimen de regula­
cion del sistema flnanclero. 

La Anmble. cOaltttucloaal 

DECRETA: 

Articalo 1.- EI articulo 32 de la Cons­
tituclon Naclonal quedan!. asi: 

ArtiCulD 32.· Se garantizan la llbertad 
de empresa y la Inlclativa prtvada. dentro 
de los Iimites del bien comun. pero la 01· 
recclon General de la Economia estara a 
cargo del Congreso y del Goblerno nacional. 

Corresponde aI Congreso de la Republica. 
por leyes de a1cance general. lImitar los 
derechos de las em presas. en los terrnlnos 
que la Constitucion permite. Esas leyes 
deben expresar. aI menos. cuaJ de los de· 
rechos que la Constituclon garantiza se 
autortza a limltar; la naturaleza y los flnes 
de los IimJtes que. se permlten; los sujetos a 
quienes pueden apllcarse; los casos y la 
oportunidad en los que pueden Imponerse; 
el grado de Ilmltaclon. cuando esta pueda 
graduarse; y la etapa de la activldad eco· 
nomlca en la que los Iimites se aplican. 

Los decretos que produzca el Gobierno 
para desarrollar tales leyes son actos ad­
mlnlstrativos. 

Articulo 2.- EI numeral 11 del articulo 
76 de la Constitucl6n Naclonal quedara asi: 

Articulo 76.- Correspomie aI Congreso 
hacer las leyes. 

Por medlo de elias eJerce las siguientes 
atrlbuclones: 

11. Conceder autortzaclones al Gobierno 
para celebrar contratos. negoclar em pres· 
titos. y enajenar blenes naclonales; 

Articulo 3.- EI numeral 22 del articulo 
76 de la Consti tuclon Naclonal quedara asi; 

ArticulD 76.- Corresponde al Congreso 
hacer las leyes. 

Por medio de elias ejerce las slgulentes 
atrlbuclones: 

22. Dlctar las norrnas a las cuales deba 
suJetarse el Goblerno para los slgulentes 
efectos: regular el camblo Internaclonal y el 
comerclo extertor; regular las activldades 
de los Interrnediartos flnancleros; y modi­
flcar los aranceles. tartfas y demas dispo-
51 clones concernlentes al regimen de 
aduanas; 

Autortzar aI Goblerno a contratar em­
prestitos senalando para ello Ilmites que 
conslstan en determlnadas relaclones 
porcentuales Indlcativas de la capacldad de 
pago de la Nacl6n. 

Articulo 4.- EI numeral 3 del articulo 
120 de la Constitucl6n Naci.onal quedan!. 
asi: 

Articulo 120.- Corresponde aI presl· 
dente de la Republica como jefe del Estao y 
suprema autortdad administrativa: 

""i "' Ej~~~er la potestad reglamentarta 
expidlendo las ordenes. decretos y reso· 
luclones necesartos para la cumplida eje­
cucion de las leyes. Sin mandato expreso de 
la ley . los reglamentos no podran IImltar los 
derechos que la Constitucl6n garantiza; nl 
hacerlo para flnes. sUJetos. casos y opor· 
tunldades. grados 0 etapas distintos de los 
que la ley autortza. La ley . 0 el presldente. 
podran delegar la facultad reglamentarta en 
otras autortdades; pero el presldente. como 
suprema autortdad admlnlstrativa. podril. 
slempre revocar 0 reforrnar los reglamentos 
que produzcan las autortdades del ordell 
naclonal . 

Articulo 5.- Der6gase el ordinal 14 del 
articulo 120 de la Constituclon Politica. 

Articulo 6.· EI numeral 15 del articulo 
120 de la Constitucl6n Nacional quedan!. 
asi: 

Articulo 120.· Corresponde aI presl­
dente de la Republica. como Jefe del Estado 
y Suprema autortdad admlnlstrativa. 

15. Ejercer la Inspeccl6n necesarta sobre 
los demas estableclmlentos de credlto y las 

socIedades mercanWes. conforme a las 
leyes. La facultad de Inspeccilln y Ia de 
vlgtlancla permlten al presidente. y a 8\11 
delegados. conGCer todas aqueUaa actIv\. 
dades y datos de las empresas que sean 
necesartos para cerctorarae de que cumplen 
las leyes y los reglamentos; y para san­
clonarlas en caso de Incumpllmlento. Las 
autortdades a qulenes el presldente delegue 
la facultad de Inspecclon y vtgtlancla 
pueden Indlcar. por actos de can!.cter ge· 
neral. Ia forma y la oportunldad en Ia que 
debe proporclonil.rseles Ia informacion que 
requleran. pero carecen en los demas de 
facultad reglamentarta. 

Articalo 7.- EI numeral 22 del articulo 
120 de Ia Constitucion Naclonal quedan!. 
asi: 

Articalo 120.- Corresponde aI prest­
dente de Ia Republica como Jefe del Estado 
y suprema autortdad adrninistrativa: 

"' 2i"R~g~i~ el camblo Internacional. er 
comerclo exte.rtor. y las activldades de los 
Interrnediartos financleros; y modificar los 
aranceles. tartfas y demas disposlclones 
concernlentes aI regimen de aduanas. con 
sujecion a las reglas prevlstas en las leyes a 
que se reflere el ordinal 22 del articulo 76. 

Articulo 8.- EI numeral 2 del articulo 
214 de la Constituclon Naclonal quedaril. 
asi: 

Articulo 214.- A la Corte Suprema de 
Justicia se Ie confia la guarda de la Inte· 
grtdad de la Constituclon. En consecuencia. 
ademas de las facultades que Ie confieren 
esta y las leyes. tendril. las slgulentes: 

" "i: ' ''D~'~'id'i~ definitivamente sobre la 
exequlbUidad de todas las leyes y los de­
cretos dictados por el Goblerno en ejerclclo 
de las atribuclones de que tratan los artJ· 
culos 76. ordinal 12. y 80 de la Constltuci6n 
Naclonal. cuando fueren acusados ante ella 
de inconstituclonalidad por cualquler 
cludadano. 

Luis Guillermo Nieto Roa. 
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ArtieRlo 2.· EI numeral 11 del articulo 
76 de la Constltuclon Naclonal quedara asi: 

ArtieRlo 78.- Corresponde aI Congreso 
baeer las leyes. 

Por medlo de elias ejerce las slguientes 
atrlbuclones: 

11. Conceder autorlzaclones aI Goblemo 
para celebrar contratos. negociar empres­
tltos y anajenar blenes naclonales; 

ArticUlo 3.· EI numeral 22 del articulo 
76 de la Constltuclon Nacional quedara asi: -

Articulo 76.- Corresponde aI Congreso 
hacer las leyes. 

Por medlo de elias ejerce las sigulentes 
atrlbuclones: 

22. Dlctar las normas a las cuales deba 
sujetarse el Goblemo para los siguientes 
efectos: regular el cambio intemaciona! y el 
comercio exterior; regular las actlvidades 
de los intermediarios financieros; y modi­
ncar los aranceles. tarifas y demas dispo­
slclones concernientes al regimen de 
aduanas; 

Autorizar aI Goblemo a contratar em­
prestltos seilalando para ella limites que 
conslstan en determinadas relaciones 
porcentuales indlcatlvas de la capacidad de 
pago de la Nacion. 

Articulo 4.- EI numeral 3 del articulo 
120 de la Constltucion Naclonal quedara 
asi: 

Articulo 120.- Corresponde aI presi­
dente de la Republica como jefe del Estado 
y suprema autoridad administrativa: 

3. Ejercer la potestad reglamentaria 
expldlendo las ordenes. decretos y reso­
luclones necesarios para la cumplida eje­
cuclclon de las leyes. Sin mandato expreso 
de la ley. los reglamentos no podrAn limitar 
los derechos que la Constituclon garantiza; 
ni hacerlo para flnes . sujetos. casos y 
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oportunldades. grados 0 etapas distlntos de 
los que la ley autorlza. La Icy. 0 el presl­
dente. JIOdrin delegar la facultad regla­
mentarta en otras autortdades; pero el 
presldcnte. como suprema autortdad ad­
mlnIstrativa. podnI. sJempre revocar 0 re­
formar los reglamentos que produzcan las 
autortdades del orden naclona!. 

ArtieRlo S.· Derogase el ordlnal 14 del 
articulo 120 de la Constltuclon Pol!tlca. 

ArtieRlo 6.· EI numeral 15 del arilculo 
120 de la Constltuclon Naclonal quedara 
asJ: 

ArtieRlo 120.- Corresponde aI presl­
dente de la Republica. como jefe del Estado 
y suprema autortdad admlnlstratJva. 

15. Ejercer la lnspecclon necesarta sobre 
los dcmas estableclmlentos de credlto y las 
socledades mercantlles. conforme a las 
leyes. La facultad de lnspecclon y la de 
vlgUancla permlten aI presldente. y a sus 
delegados. conocer todas aquellas actlvi­
dades y datos de las empresas que sean 
necesarios para cerclorarse de que cumplen 
las leyes y los reglamentos; y para san­
clonarlas en case de lncumpllmlento. Las 
autortdades a qulenes el presldente delegue 
la facultad de lnspecclon y vlgllancla 
pueden Indlcar. por actos de caracter ge­
neral. la forma y la oportunldad en la que 
debe proporclonarseles la informacion que 
requieran. pero carecen en 10 demas de 
facultad rel(lamentarta. 

ArtieRlo 7.- EI numeral 22 del articulo 
120 de la Constltucion Nacional quedara 
asi: 

ArtieRlo 120.- Corresponde aI presi­
dente de la Republica como jefe del Estado 
y suprema autoridad adminlstrativa: 

22. Regular el cambio intemacional. el 
comercio exterior. y las actlvidades de los 
intermediarios financleros; y modificar los 
aranceles. tarifas y demas dlsposiciones 
concemientes aI regimen de aduanas. con 
sujecion a las reglas previstas en las leyes a 
que se reflere el ordinal 22 del articulo 76. 

Articulo 8.- EI numeral 2 del articulo 
214 de la Constitucion Nacional quedara 
asi: 

Articulo 214.- A la Corte Suprema de 
Justicla se Ie confia la guarda de la inte­
gridad de la Constitucion. En consecuencia. 
ademas de las facultades que Ie confieren 
esta y las leyes. tendra las siguientes: 

2. Decidir definitivamente sobre la 
exequibilidad de todas las leyes y los de­
cretos dictados por el Gobiemo en ejerclcio 
de las atribuciones de que tratan los arti­
culos 76. ordinal 12. y 80 de la Constltucion 
Nacional. cuando fueren acusados ante ella 
de inconstttucionalidad por cualquier 
ciudadano. 

Proyecto de Reforma Constitucional en 
Asuntos de Regulacicin F1nanclera 

EKposicicin de motivos 

PRESENTACION 

La Asoclaclon Bancaria presento a las 
mesas de trabajo organlzadas por el Go­
blemo para conocer las Ideas de diferentes 

p .... s 

personas y grupos sobrc la reforrna de la 
Constltuclon. un proyecto de Acto Legis­
latlvo. sobre dlversos aspectos relacionados 
con la regulaclon de la economia y la Ha­
cienda PUblica. 

EI proyecto parte del supuesto de que la 
c\aridad en el a1cance de la facultad de 
regulaclon es un requlslto para el funcle­
namlento eficlente del sistema economlco; 
y que este. a su vez. es condlclon lndis­
pensable para que se puedan crear el em­
pleo y el Ingrese que el pais busca. Y suo 
pone ademas. que la Inflaclon. los pre­
blema!!, de maneJo presupueslal. y las 
amblguedades en el a1cance de las regu. 
laclones. tlenen un alto costo social. 

Varios de los plantearnlentos que el 
proyecto contlene en cuanto a la regulacl6n 
de la economia han sido hechos par des­
tacadas personalldades a 10 largo de varios 
anos. y por ml mismo. EI documento de la 
asoclaclon. de otra parte. contJene plan­
tearnlentos muy julclosos que. seguramente 
enriqueceran e! trabajo de la Asamblea. Per 
eso he decldldo presentar como proyecto la 
parte de esa propuesta relatlva a la lnter. 
.venclon en la economia. la potestad re­
glamentarta y la facultad de lnspecclon y 
vlgilancla. La justlficaclon del proyecto. que 
aparece enseguida. ha sldo tomada. en sus 
aspectos prlnclpaJes del documentos de la 
Asoclaclon. 

PRIllERA PARTE 

La capacidad de Regulaci6D IObre el 
Sistema FinaDciero 

CAPITULO I 

Planteamlento del problema 
En el plano conceptual. el derecho pu­

blico contemporaneo acepta el princlplo de 
la "Intervenclon del Estado" segim el cual 
las autoridades pueden limitar la Ubertad 
de las personas. sobre todo en el campo 
economico. Siendo Colombia un Estado de 
derecho. esos limites se expresan por medio 
de regulaciones. 

En este documento se denominan "re­
gulaclones". todas las normas de car.!cter 
general que producen las autoridades le­
glslativas y administrativas. y que deben 
obedecer las personas para no quedar su­
jetas a a1glm tlpo de sancion. 

Hay muchas razones por las cuaJes es 
Indispensable que las autoridades regulen 
la economia en general. y el sector finan­
clero en particular. En este. la regulacion se 
jusUfica. ante todo. para que las empresas 
del sector cum plan sus funciones econo­
micas de intermediacion entre ahorradores 
e inversionistas. mereciendo la confianza de 
unos y otros. Pero tambien para que las 
autoridades puedan alcanzar objeUvos 
adiclonales de politica economica y social. 

EI principio del "intervencionismo de 
Estado" coincide a menudo con la creencia 
de que la solucion a muchos problemas 
sociales requiere la adopcion de regula­
ciones con rapidez y con frecuencia . en la 
medida en que cambian las circunstancias 
del pais. Tal creencla lleva a que se ~r.o­
ponga trasladar la capacidad de regula Cion 
propia del Congreso. que se supone poco 
flex.ible y agil. hacia las autoridades ~d­
ministrativas. en cuyas manos quedarla. 
por regIa general. la tarea de realizar la 
intervenclon del Estado. Pero ese prop6slto 
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encuentra un Ilmlte en la necesldad de 
proteger a las personas contra la arbltra· 
rledad de los funclonartos. y de buscar la 
certldumbre Jurldlca. por medlo de reglas 
generales relatJvamente estables. 

Surge. asl. una tension entre la necesldad 
de proteger y dar certldumbre a las per· 
sonas. por medlo de reglas generales y es· 
tables. y la de dar a las autorldades ad· 
mlnlstratlvas Instrumentos ellcaces. no sOlo 
para cum pUr la ley. sino para complelarla 
por medlo de reglamentos que respondan a 
las camblantes circunstanclas de la vida del 
pais. Esa tensl6n se manlfesta en el plano 
organico. en la necesldad de seilalar hasta 
d6nde lIegan las funclones del Congreso. y 
en d6nde comlenzan las del Goblemo; y en 
el plano instrumental en la necesldad de 
deflnfr cuAies Ilmltaclones a la Ilbertad 
tlenen que aparecer en Ia ley misma. y 
cuAies pueden deJarse al mas Importante 
acto admlnistratlvo de todos: el rej!larnento. 

La respuesta a esa tensl6n se' manlfesta 
en clertos fen6menos que han hecho que la 
regulacl6n en Colombia resulte lneHclente 
desde un punto de vista social. Entre ellos 
parece indIspensable anolar los siguientes: 
a) Ha habido ciertos camblos en el de· 

recho positlvo. que son parte de una ten· 
deneJa manillesta en los prlmeros ochenta 
ados del siglo XX para aumentar las atrl· 
bue/ones de las autorldades de la rama 
EJecutiva del Poder PUblico. Como. aI 
mismo tlempo. no se suprfrnieron explfel· 
tamente atrlbuelones aI Congresa, el reo 
sultado de tales camblos fue una mulU· 
plicac/on de las modalldades de regulaelon. 
y de las autorldades regu/adoras. y una 
duplicaelon de funelones. 

b) Ha habldo ciertos camblos en la tecnica 
de redacei6n del derecho positlvo. en 
concordanela con 10 dicho atras. que tlenen 
por obJeto dar mas f/exJbJlJdad y discre· 
clonalldad a las autorldades adminlstra· 
tlvas aI regular la eeonomia y sabre el 
sector flnanclero. Desde el punta de vista de 
la ciencla econ6mica puede aIlnnarse que 
estos cambios han encontrado apoyo en dos 
clases de toerias. La prlmera. la de la 
"busqueda del ajuste minucioso" ("flne 
tuning"). sostlene que para consegufr que 
la politica econ6mica. pero sobre todo la 
politlca monetarta . contrlbuya a la estabi· 
Ilzaci6n de la econoinia. es preclso que las 
autoridades. en forma discreclonal y muy 
flexible. tomen dia a dia medidas sobre el 
sistema flnanciero para contrarreslar las 
vartaciones que. dia a dia tambien. se 
presentan en las circunstnacias economlcas 
de un pais. La segunda teoria. en la cual se 
funda sobre todo la lIamada "politica cre· 
dlticla". sastiene que el sistema financiero 
no debe ser s6Jo un Instrumento "neutral" 
de captacl6n y transmlsi6n de recursos. 
sino un Instrumento suficle ntemente 
"flexible" y "discreclonal" como para que 
las autoridades puedan apllcarlos aI "fo· 
mento" de ciertas actividades econ6mlcas 
"meri torias". 

cl Por influjo de las tendencias y teorias 
menclonadas atras. ha habldo tamblen 
camblos en la Jurlsprudene/a. que a ban· 
don6 algunos eonceptos legales cMslcos. 
vaJld6 los cam bios a1udldos en el derecho 
poslt/vo. y ampliflco eI fen6menos de la 
dupl/eael6n de funclones y mllIUpl/cael6n 
de las autorldades con capacldad regula· 
dora sabre el sector. En verdad. la Jurlspru' 
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dencia de la Corte y del ConseJo de Eatado 
no sOlo no ha atenuado sino que. en clerta 
medlda. ha aumentado Ia dispersiOn y 
dupllcaclOn de las fuentes reguladoraa a Iaa 
que esta suJeto el sistema flnanclero. 

EI resultado de los cambl08 a 108 que se 
acaba de aludfr es un esquema de regula· 
cl6n confuso. y por 10 tanto Ineflclente. que 
puede resumlrse as!: 

a) La ConstituclOn ha multlpllcado las 
modalidades de regulaclOn sobre el sIstema 
flnanclero; en particular. en condiciones 
normales. se ha pasado de la regulaclOn por 
medlo de la ley ordinaria y el reglamento. a 
la regulacl6n por medlo de leyes ordlnartas. 
leyes de autorizaclones. decretos de In· 
tervencl6n. decretos de intervencl6n en el 
ahorro. leyes marcos. reglarnentos y reso­
luclones de autoridades de .nlvellnferlor. En 
condiciones especlales. la regulaclOn puede 
hacerse. tamblen. por medlo de decretos­
leyes y de decretos de emergencta eco· 
n6mlca. 

bl La ley y la jurtsprudencla han multi· 
pllcado el numero de las autorldades que 
tienen capacldad de regular el sistema fl· 
nanclero; en particular. se ha pasado de Ia 
regulaciOn a cargo del Congreso y el Go· 
blemo (presldente y sus mlnistros). a Ia 
regulacl6n por parte del Congreso. del 
Goblemo. de la Supertntendencia Bancaria 
y de un organIsmo coleglado "sui generts": 
La Junta Monetarta. 

c) La doctrtna y la jurlsprudencla han 
arnpliado en forma considerable el ambito 
de la facultad reglamentarla; ella no se 
conclbe ya. solamente. como un instru· 
mento para cumplfr las leyes. sino. tam· 
bien. para modtflcar obllgaciones y dere· 
chos de las personas. dentro de autoriza· 
ciones legales amplias. 

d) Y. por todos esos motivos. se ha vuelto 
confusa el a1cance de las regulae/ones que 
cada autoridad puede d/ctar. No ha habldo 
acuerdo jurisprudencial acerca de sl el 
Congreso perdl6 facultad de Intervenfr en el 
ahorro. 0 51 puede ejercer esa facultad en 
forma concurrente con el presldente; acerca 
de sl el Congreso perdiO facultad de regular 
el credito cuando creO la Junta Monetarta; 
acerca de hasla d6nde lIegan las facultades 
del Congreso. y d6nde comienzan las del 
Goblerno. cuando se produce una ley de 
Intervenci6n 0 una "ley marco". Ademas. 
se dlscute si los decretos presidenciales de 
IntrvenciOn en el ahorro. los decretos en uso 
de autorizaciones y de intervenci6n. y los 
decretos en uso de facultades de "Ieyes 
marco" pueden 0 no cambiar las leyes 
preexistentes; y acerca de la justiflcaclOn y 
el a1cance de las normas de apllcacion 
general que dicta la Superintendencla 
Sancaria. 

De todo 10 anterior surgen graves pro· 
blemas. que pueden resumlrse asi : 

a) Muchos esfuerzos del Congreso. 0 del 
Gob/erno. se desperdle/an ; en efecto. estos 
6rganos del Poder Publico dlctan en oca· 
slones medldas con el prop6slto de producir 
un efecto Importante sobre la economia. 
pero ese propOslto se frustra cuando las 
autorldades judlclales las declaran In· 
constituclonales 0 ilegales. porque exisle 
una dlscrepancla respecto al a1cance de la 
fac ul tad regulatorla que el Congreso 0 el 
Goblerno Invocaron. 

b) La aIIwIfUdI ..... '_ .... 
tlplIca Ioe ~ dill ..... ....... 
porque la dIlIcWlId ell c:oaocer, II1IIGIIIrIr 
e Inlerpretar III dlItInlll regIII. IGIIIete I 
Iaa Instituclonelllnancleraa I la pDIIbI\Idad 
de IIIJIcIonea admIDIItrauva. I la de III­
currlr en raponab\lk\ad civil frente I lUI 
cbentes, y a la de que IIg\maI de _ JIeo 
goc\08 no produzcan loa efectol jurfdIcaa 
6uscad08. (l). 

e) La duplicac/6n. abundancla y mum· 
bll/dad de /as regu/adonee flnancIeraa. 
ocasiona costos admlnlStrativoe COIIIJIfe. 
rabies a las InsUtucionee del sector. 

En el campo de 108 hech08 econOmJcos. es 
utll recordar. ademas. que nuestras Instl. 
tuclones flnancleraa pasaron. a partir de 
1982. por una de /as crtsIs mas grandes de 
su hIstorta. y de mayores consecuenclas 
sobre el conJuoto de Ia economla. La 
abundancla de modalldades de reguIac\On. 
y de' regulaclones. no evltO Ia crtsIs. Pare· 
ceria entonces que la eflcacla de Ia regu. 
laclon sobre el sIstema financlero no de· 
pende tanto del numero de las modal/dades 
de regulacl6n. sino del uso adecuado de Iaa 
clasicas. 

En los sigulentes capltuIos del documento 
se sustentaran \as afirrnaclones sobre Iaa 
causas de los problemas. es decfr. sobre Ia 
multlplicaclon de las modalldades de re­
gulaciOn sobre el sIstema financlero. y de 
las autorldades facultactas ~ eJercerIa; y 
sobre la duplIcaclOn y arnbiguedad en Iaa 
facultades respecUvas. AI flnal. el docu· 
mento propondrti unos textos constltu­
cionales. con plena conclencla de las dill· 
cultades enormes que se encuentren al 
tralar de vestfr en norrnas concretas los 
conceptos juridicos. y sin mas pretenclon 
que la de ayudar a Identillcar algunos de 108 
elementos que podrtan resolver los pr0-
blemas planteados. y hacer mas eflcaz y 
eflclente la regulacl6n de las autorldades 
sobre la economia y el sistema flnanciero. 

Se supone que cualquler reforrna que se 
adopte en estos temas debeni. fr acompa· 
nada de normas que facUiten Ia translclon 
entre el regimen y las regulaciones exis· 
tentes. y los que pueden producfrse como 
resultado de la reforma constitucional. 

Una parte importante de las relormas 
que se proponen consiste en aclarar eI texto 
constitucional sobre la intervencl6n del 
Estado. considerado como el eje de la reo 
gulacion sobre la economia. y en presclndlr 
de a1gunas de las modalidades de regula· 
ci6n que se han introducido reclentemente. 

CAPITULO 2 

Evoluclon de II Facultld de Replacicln 

sobre la economia 

2.1. Planteamlento del problema. 
EI propOslto de este capitulo conslste en 

mostrar c6mo la evolucl6n de los textos 
constitucionales. desde 1886 hasta nues· 

III Hugo Palacios Melfa. "La regulacl6n dcl sis· 
lema nnanclero: /,Conhlcto entre los ob)eU. os e 
Instrumentos legales?" en Carlos Caballero Argaez. 
editor. Macroeconomla. mereado de capllal .. y 
negaelo financlero IBogota: Asoclacl6n Bancana de 
Colombia. 1989(. p.405. 
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_dill. IIIdJca una crectente IlOIIClencla de 
IaI ClDllllltuyeDteII acerca de Ia Importancla 
de IaI fen6menos econ6mlcos dentro de Ia 
vida 1IOCIaI: y en m08irar oomo esa evolu· 
cl6n posIUva. neva tambl~n a una am· 
pIIacI6n de las modalldades de Ia regulacl6n 
de las autortdades en Ia economla y. por 10 

tanlO. en el sistema ftnanclero: y acentua la 
racultad reguladora del Goblemo. en de· 
trlmento del Congreso. 

En el capitulo Be pretende mostrar 
tambl~n oomo Ia reforma constltuclonal de 
1979 trat6 algunos de los problemas 
menclonados en el capitulo I de este do­
cumenlO. 

EI an4IIsIs que Be hace en este capitulo es 
preIlmlnar. y parte de una Interprelacl6n 
literal de los textos que contlenen las Ins­
tltuclones a las que Be alude: en los capl· 
tuIos posterlores Be utlllzanln elementos 
adlclonales para completar el am!.llsls. 

2.2. EI punto de partida: la Constltucl6n 
de 1886. 

Ellnterb en Ia regulacl6n de Ia economla 
y. en especial. del sistema flnanclero. no es 
algo conslante en nuestro derecho publico: 
por el contrar1o. es un fen6meno que se ha 
venldo acentuando durante el slglo XX. Y 
asi. por eJemplo. las "bases" constltuclo­
nales que se sometleron a Ia volaclon de las 
munlclpalldades en 1885. con el prop6slto 
de limItar la aeclon de los constltuyentes de 
1886. no menclonaron tema alguno que 
pudlera relaclonarse en forma mas 0 menos 
dlrecla con la regulaclon del sistema fl· 
nanclero. 

Fleles al espiritu de las "bases consti· 
tuclonales'" que permltieron su reunion. 
muchos constituyentes de 1886 se opu· 
sleron a Uevar a la Constituclon los temas 
economlcos porque estos. a su Juiclo. no 
eran suflclentemente Imporlantes para 
aparecer aUi: los constituyentes pensaban 
que era elleglslador qulen debena ocuparse 
de ellos (2). Pero. a pesar de todo. en la 
Constltucion de 1886 aparecen varias 
nonnas relativas a la propiedad (Art. 32). a 
la actividad economica y. en particular. a la 
actividad financiera. 

Es indispensable anallzar. en general. y 
como punto de partida. la fonna como la 
Constitucion de 1886 organizaba la capa· 
cidad de regulacion de los diversos organos 
del Poder PUblico; y. en especial. como la 
?rganizaba respecto de los asuntos que 
mteresan aI sector fmanciero. Es indis· 
pensable. adem as. examinar 10 que alii se 
disponia respecto a la "inspeccion" sobre 
"Industrias y profesiones". en general y. en 
particular. sobre los "bancos de emision y 
demas establecirnientos de cn:dito" . Es asi 
como se observan los siguientes hechos de 
inten!s: 

2.2.1. En la Constitucion de 1886 la 
modalldad mas Irnportante de regulacion es 
la ley. La Constitucion contiene un con. 
cepto "Instrumental" de la ley. Es decir. la 
ley aparece aUi. slmplemente. como un 
mstrumento fonnal y tipico de la accion del 
Congreso. que este debe utilizar siempre 
que desee regular cualquier aspecto de la 
Vida social. EI articulo 76 de la Constltucion 
enumera los temas que el Congreso puede 
regular por medio de leyes; pero la enu· 

(2) Academia Colombiana de Hlstorla, Antecedentes 
de la ConsUtue/dn de Colombia de 1886 {BogotA: 
Plaza Janes. 19831. pp. 212. 216. 217. 323. 
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meracl6n no es laxatlva. es declr. no Implde 
que el Congreso dlcte leyes sobre otros 
asuntos. EI can\cter Slmplemente Uustra. 
tlvo de Ia enumeraclOn Be deduce fAcU. 
mente por el hecho de que exlsten otras 
normas constltuclonales que tralan sobre 
matertas que no contempla el articulo 76 y 
respecto de las cuales. sin embargo. Ia 
ConstituclOn dice que deben maneJarse de 
acuerdo con Ia ley. EJemplo de laIes'normas 
son. entre otras. los articulos 6 (sobre II. 
mites de los departamentos). 9 (sobre reo 
cuperaclon de la calldad de colombiano 
para qulenes Ia perdleron por adqulrlr 
cludadanla en otro pals). y 32 (motlvos de 
exproplaclon). etc~tera. 

2.2.2. En especial. Ia ConstituclOn de 
1886 contlene una facullad dlrecta de reo 
gulaclOn sobre Ia moneda. atrlbulda al 
Congreso para "flJar Ia ley. tlpo y deno­
mlnaclOn de Ia moneda. y arreglar el sis. 
tema de pesas y medldas" (Art. 76. N° 15) 
por medlo de leyes. 

2.2.3. Otra modalldad de regulaclon 
premta en Ia Constltuclon de 1886 es el 
reglamento. La ConstituclOn contlene un 
concepto baslante preciso y "flnaIlsla". de 
la "facullad reglamenlarla". como aquella 
encamlnada a lograr "Ia cumpllda eJecu· 
cion de las leyes" (Art. 120. N° 3). De aUi se 
desprende entonces. con c1artdad. que el 
reglamento se subordlna a Ia ley. y que 
tlene el excluslvo obJeto de cumpllrla. 

2.2.4. La Constituclon faculla aI Congreso 
para dar aulOrizaclones aI Goblemo para 
"celebrar contratos. negoclar emprbtltos. 
aneJenar blenes naclonales y eJercer otras 
funclones dentro de la orblta constituclo­
naI" (Art. 76. N° 9). Esas autorlzaclones 
deben darse baJo Ia modalldad de la ley. 

2.2.5. La Constituclon contiene una fa· 
cullad de "lnspecclon" que se confiere. en 
forma generlca. a las autondades. respecto 
de las Industrlas y profesiones: y que tiene 
por obJeto "Ia rnoralldad. la seguridad y 
salubndad publicas" (Art. 44. inciso 2). 

2.2.6. La Constitucion contiene una fa· 
cullad especial de "inspeccion" que se 
otorga. en fonna especillca. aI presidente de 
la Republica. para que la ejerza sobre "los 
bancos de emision y demas eslableci· 
mlentos de creditos. confonne a las leyes" 
(Art. 120. N° 17). La facullad de "inspec· 
cion" aparece. entonces. como a1go dife· 
rente de la facullad reglamentaria; y como 
sometida. direclamente. a la ley. 

En sintesis: a la luz de la Constitucion de 
1886 habia dos modalldades nitidas de 
regulacion: la ley y el reglamento. Era claro 
que la regulacion sobre las actividades ft· 
nancieras correspondia. ante todo. al 
Congreso. por su lacultad general de hacer 
las leyes y. en forma indirecta. por su ca· 
pacldad de fiJar las caracterisUcas de la 
moneda. EI presidente tenia lamblen una 
capacidad reguladora. secundana y limi· 
tada. que se enmarcaba dentro del concepto 
de la facultad reglamenlaria. Y aunque el 
presldente podia ejercer "Inspeccion" sobre 
los eslableclmlentos de credito. esa facul tad 
aparecia como una facul tad dlferente de la 
de reglamentacion. De la misma manera. 
no era evldente. aI menos a primera vista. 
que las "autorizaciones" que el Congreso 
estaba facul tado para dar aI presidente. en 
desarrollo del numeral 9 del articulo 76. 
lIevaran consigo una facul tad de regula· 
ci6n. ni que la facul tad de inspeccion im· 
plicara tam bien la de regulaclon. 

2.3. La reforma constitucional de 1910. 

A pesar de las proteslas conocldas. por 
conslderar que las matertas econOmlcas no 
deberian aparecer en Ia ConsUtucl6n (3). Ia 
Importante reforma constltuclonal que se 
hlzo por medlo del Acto Leglslativo 3 de 
1910 IncluyO en su articulo 7 Ia prohlbl­
ciOn. que aun subslste. de hacer cualqulr 
nueva emlslOn de papel moneda de curso 
forzoso. No Be IntroduJo. en esla reforma. 
nlnguna modalldad nueva de regulacl6n nI 
hubo nlngun camblo en cuanlO a Ia dis­
trlbucl6n entre el Congreso y el Goblemo de 
las facullades de regulacl6n 0 Inspeccl6n 
sobre el sistema flnanclero. 

2.4. La reformaconstltuclonalde 1936. 

La reforma constituclonal de 1936 dlo 
atenclOn especial a varlos temas econ6-
mlcos. Sobre todo. su articulo 11 facull6 al 
Congreso. cuando reunlera una mayOrla 
especial. para expedlr leyes por medio de 
las cuales se pudlera Intervenlr en "Ia 
explOlaclon de Industrlas 0 empresas pu­
bllcas y prlvadas. con el fin de raclonallzar 
Ia producclOn. dlstrlbuclOn y consumo de 
las rlquezas. 0 de dar al trabaJador Ia Justa 
protecclon a que tlene derecho". 

Este articulo es el antecedente InmedlalO 
del actual articulo 32 de nuestra Constl· 
tuclon Polltica. 

EI articulo 11 de Ia reforma se aprob6 sin 
mayor discusl6n en el Congreso 14). Los 
refonnadores de ese 81\0. aI parecer bus­
caban dar al Congreso una mayor capa. 
cldad de Ilmltar el derecho a Ia propiedad y 
Ia llbertad contractual. asi como pennlUr a 
las autorldades que organtzaran empresas 
pubUcas en abierta competencla con Ia de 
los partlculares (5). Es declr. se extendi6 eJ 
Ambito de la regulaclon. Pero no parece que 
se haya creado una modalidad nueva de 
regulaclon .. porque no se menclono slqulera 
el prop6sito de dar aI Gobiemo una capa­
cidad de producir normas con fuerza de ley. 
es decir. nonnas no sUJetas a una ley previa 
y con capacidad de modificar las leyes. 

2.5. La reform a constitucional de 1945. 

En la refonna del ano 45 se modifico la 
nonna sobre intervencion del Estado. en el 
sentido de aclarar que esla 1)0 tendrla que 
ser hecha "por medio de la ley" . sino que 
baslaria que se hiciera "por mandato de la 
ley" (Art. 4): y se restringio la iniciativa 
legislativa de los congresistas (Art. ) 0). 
Ambas refonnas apunlan en el sentido de 
fortalecer la capacidad regulador~ del 
Gobiemo. 

Ademas. en 1945 se incorporo a nues· 
tro derecho constitucional la institucion de 
la Contraloria (art. 93). Se dispuso que "Ia 
vigilancia de la gestion fiscal de la admi· 
nistracion corresponderia a la Contraloria 
General de la Republica". de la cual se dijo. 
ademas. "que no eJerceni funciones ad· 
ministrativas distintas de las inherentes aI 
desarrollo de su propia organizacion". En 

i3)Republiea de Colombia. Hlstorla de las leyes. 
Acto Legis/at/vo Numero 3 de 1910, compllador 
Uctdes SegovlalCartagena: 19141. pp. 282. 288. 

14) Jaime Vidal Perdomo. "Pr6Iogo". en Alvaro 
Tirado Mejia y Magdalena Velasquez. La reforms 
eonstitueional de [936 (BogotA: La oveJa negra. 
19821. p. 14. 
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otras palabras. no se dlo a la Contraloria 
facultad de regulaclon. 

2.8 L. reform. conltltuclonal de 
1988. 

La reforma constltuclonal de 1968 reo 
presenta. en el slglo XX, el momenta mas 
representatlvo de una tendencla a trasladar 
al Presldente. y en general a la rama eJe· 
cutlva del poder ptibllco. funclones regu· 
latorlas que antes estaban att1buldas al 
Congreso. Ejemplos de esa tendencla son la 
restt1cclon de la InJc/at/va legis/at/va de los 
congreststas en clertos asuntos (que ya se 
haola tnlclado en la reforma del 45); y la 
regia seglin la cual el Congreso no podria 
tratar algunos temas sino por medlo de 
"Ieyes marcos". 

Las "Ieyes marco" son una modal/dad 
nueva de regulaclon en vlrtud de la cual el 
Congreso puede regular clertos temas 
(carnblos Intemaclonales y comerclo ex· 
terior. credJto ptibllco. aduanas). pero de 
modo general. esto es. sin entrar en los 
detalles respect/vos. que deben ser regu· 
lados por el Gob/erno. Corresponde a este. 
en forma excluslva. la poslbUidad de pre· 
sentar proyectos de ley sobre los temas 
a1udldos. 

En esta mlsma reforma constltuclonal. 
aparecto la Instltuclon de la "emergencla 
economlca". que confiere aI Presidente 
facultad de expedir decretos con fuerza de 
leglslaclon permanente. sobre todas las 
materias economlcas relacionadas con la 
sltuaclon de emergencla. Se trata. tambien. 
de una modal/dad nueva de regulaclon. 

En 1968 se reformo tambl~n el texto del 
articulo 32. sobre Intervencl6n del Estado. 

Sin embargo. para los propOsitos de este 
documento, Importa ahora destacar que en 
el articulo 41 de la reforma constitucional 
de 1968 apareclo una facultad que ha teo 
nrdo gran Importancla en el desarrollo del 
sistema finaclero. y partlcularmente en 
todo 10 relacionado con el sistema de ahorro 
y vivlenda. Es tambien una modalidad 
nueva de regulacl6n que hoy aparece como 
numeral "14 del articulo 120 de la Consti· 
tucl6n Politlca. y que a la letra dice: 

Corresponde aJ Presldente de I. Republica. co· 
mo Jele del Eslado y suprema autorfdad admlnls· 
traUva: 

14. EJercer. como lacultad constltuclonal propla. 
Ja Intervencl6n necesarta en el Banco de Emlsl6n y 
en las aCllvldades de personas naturales 0 Juridlcas 
que tcngan por obJeto d maneJo y aprovechamlento 
y la Inversl6n de los fondos provenlentes del ahorro 
prlvado. 

2.7 La reforma constituclonal de 
1979. 

Ante los numerosos problemas de In · 
terpretacl6n suscltados por la redaccl6n 
que dleron los constltuyentes de 1968 al 
texto del ordinal 14 del articulo 120. en la 
reform a constltuclonal de 1979 se qulso 
preclsar que los decretos que el Presldente 
explde para In tervenlr en materias relaUvas 
al ahorro prlvado son de caracter ~dml · 
nlstratlvo. es declr. que no excluyen la 
accl6n del Congreso nt pueden modlficar las 
leyes. Se dlspuso. entonces. como medlo de 
asegurar ese prop6sito. que la facu ltad de 
Intervencl6n presldenclal en el ahorro 
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deberia eJercerse previa la autorizaclon de 
una "ley marco". 

Como se sabe. la reforma de 1979 fue 
declarada Inexequlble por Ia Corte; y por 
eso. en los fallidos Intentos de reforma 
constltuclonal que tuvleron lugar entre 
1988 y 1989. se qulso revlvlr la dlsposlclon 
a la que se acaba de hacer referencla. 

Otra parte Importante de Ia reforma de 
1979. respecto aI poder de regulaclon. 
conslstlo en derogar aquella parte del 
numeral II del Articulo 76 de Ia actual 
codlficaclon constltuclonal en donde se 
faculta aI Presldente para "ejercer otras 
funclones dentro de Ia Orblta constltuclo­
nal". Con la derogaclon se pretendia evltar 
la confusion creada por a1guna jurispru· 
dencla. que se comentara adelante con 
detalle. y que habia encontrado en ese 
numeral una nueva fuente de att1buclones 
y modalldad reguladora. en vlrtud de la 
cual el Presldente podria expedlr regula· 
clones con fuerza de ley. 

2.8 CoDdalloDel 

En slntesls: cuando se exarnlna. "prima 
facie" la evoluclon de la Consutuclon Po· 
litica. hasta su estado actual. se encuentran 
las slgulentes autorldades con capac/dad de 
regulae/6n sobre la eeonomia y el sistema 
finane/ero: 

2.8.1. EI Congreso. a traves de su att1· 
buclon general de hacer las leyes; estas 
pueden tener un alcance muy ampllo. en 
vlrtud de la facultad de "intervenlr" en 
la economia. 

2.8.2. EI Presidente de la Reptiblica. que 
puede regular el sistema financiero a traves 
de diversas modal/dades: dlrectamente. en 
el caso de la "emergencla economlca" y en 
el de la "intervenclon en el ahorro" ; 0 por 
delegacl6n. cuando el Congreso Ie otorga 
"facultades extraordlnarias". 

2.8.3. EI Presidente. que puede regular el 
sistema. a traves de la modalldad del simple 
ejerclcio de su facultad comtin reglamen· 
taria. 

2.8.4. EI presldente. y clertas agencias 
estatales. tlenen. ademas. una facultad de 
"Inspecclon" sobre las instltuciones fl· 
nancieras; los textos constltuclonales no 
sugieren. sin embargo. directamente. que 
esa facultad impllque capacidad 0 moda· 
IIdad de regulacl6n. 

2.8.5. La Contraloria y la Procuraduria 
tienen. cada una. una funcl6n de vlgllancia: 
sobre los aspectos fiscales. la primera. y 
sobre los de la comducta personal de los 
fun cionarios. la segunda. Nlnguno de los 
textos constituclonales que se refiere a esas 
entldades suglere. al menos a prlmera vista. 
que tengan capacldad de regulaci6n. es 
decir. que sus funclones de vlgllancla sean 
una mod all dad de regulacl6n. 

La evolucl6n del derecho constituclonal 
colomblano pone de presente. pues. la 
aparlcl6n de nuevas modalldades de reo 
gulaci6n; la creclente capacldad de regu· 
lacl6n de la rama ejecutlva del poder pu· 
bllco sobre el sistema financlero; la perdlda 
de Inlclatlva leglslatlva en el Congreso; y el 
nacimiento de algunas aUloridades. como la 
Contraloria y la Procuraduria que no se 
crearon con el prop6slto de regular actl· 
vldades partlculares. 

En toe c:apltuIaI .... "-" 
mOltrart c6mo Ia etiIIud6D ~ 
ha multipUeado aWl mAl III !!!O!IeMe. 
de regulac\6n. y eI DWnero de III autaII­
dadea que pueden ejm:erIa: 'J IlIlmo d 
proceao Deva a eatablecer dupllcldad eo .. 
funclonea de regulac\6n y IIJ\ grado mllJ' 
COnsiderable de confuaI6n IObre toe II­
cances de Iu facultadea reapectIvu. 

CAPITIlLO 3 

3.1 Plaateamleato 4el problema. 

EI propOslto de eate capitulo COIIIIste eo 
expUcar el ortgen y en mostrar Iu con. 
Iradlcclones y O8cIIaclones Jurtapruden. 
ciales acerca de un tema fundamental JIII1l 
la actlvldad econamlca; Ia Intervenc\6n del 
Estado en la economla. EI capitulo resume. 
en primer lugar. Ia evoluclOn de los textos 
constltuclonales respectivoB. DeBpU~B 
muestra cOmo. en algunos casas. la jllf1&. 
prudencla ha utUizado eI actual articulo 32 
de la Constltuclon. que se relaclona con Ia 
"lntervenclon del Estado". y cuyo propOslto 
ortglnal fue. slmplemente. el de extender el 
ambito de Ia facultad reguladora del Con· 
greso. para convertlrlo en una modallds 
nueva de regulacl6n. que permlte aI Pre· 
sldente de Ia RepubUca dlctar decretos con 
fuerza suflclente para derogar las leyes y 
que. eventualmente. reduce las facu1tades 
del Congreso m/smo. Esa jurtsprudencla. 
que rompia algunos de los princlplos bit· 
slcos de nuestro derecho constltuclona!. 
comlenza a ser modlflcada por la Corte 
Suprema de Justicla. 

EI origen del problema conslste en la dl· 
ficultad de definlr hasta donde debe ser Ia 
ley misma la que limite las \ibertades de las 
personas. y a partir de donde puede 
transfertrse esa poslbilldad aI reglamento. 

La oscllacl6n jurisprudenclal crea una 
confusion que dlficulta una regulaclon 
eflcaz sobre la economia. y amerita por eUo 
una reforma en los textos constltucionales 
respectlvos. Los constltuyentes de 1979 
comprendieron el problema y avanzaron en 
una solucion; pero. qUizas. puede aprove· 
charse la Consutuyente de 1991 para 
aclarar en forma mas completa el asunto, 
tal como en este documento se propone. 

3.2 Evoluclcin del tuto constltu· 
clonal hasta 1936. 

A dlferencla de conceptos tales como e1 
de "Estado de derecho". "separaclon de 
ram as del poder". 0 "sistema parlamen· 
tario" . el concepto de "Intervenclon de 
Estado" no es de amplio uso intemaclo· 
nalmente entre los tratadlstas de derecho 
constituclonal (6). 

Marcel Hauriou. uno de los pocos cons· 

{6) Los ttrmlnos "Intervenclon de [stado", 0 "In{erven' 
clonlsmo" , nj siqulera apartctn en los Indices de matertas de 
IIbros btslcos en los estudlos constltuclonales como son 18 
" Teorla General del £Stado", de Hans Kelsen {Mtxlco. D.f .: 
Edltora Naclonal. 19591. 0 como la " Ttoria del EsI.do" de 
Hennan Heller tMtxlco Fondo de Cultura Econ6mlca. 19611; 
o como la " Teoria dr /8 ConsflfucI6n". de Karl Lowenstein 
(Barcelona: Editorial Arle!. 19761: 0 como " The American 

$~~:,(I~~~n~~:t:~fc:mHPa~;llrn~,.~I~iol~ :::ob~~~~:~~ 
de Droit ConsflfUfionneJ et d'ins/itutlons pollrlques" de 
Geon!.es Vedel. 
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....... del991 

....... """ de renombre que lie refteren 
II csc:ep1D de "tntervenctonlsmo", en un 
~ IP aparecI6 en Fnincla en 1923, 
expUCaIIII. que Ie tntervenci6n Uene por 
objeID eviler que Ie Ubertad de unas per· 
IIOIIPII Uegue a lief opresora para los demAs: 
que eea tntervencl6n debe ser continua, 
porque Ie Ubertad est! s1empre amenazada: 
y que es parUcutarmente necesarta en el 
campo de los contratos de trabajo, donde no 
puede presumlrse Ie IguaIdad de las partes 
contratantes (7), y para Impedlr at patrono 
que IJDponga sus condiCiones a los obreros 
(8). 

En Espaila, en Ie ConsUtuclOn de la II 
RepubUca de 193 t. el Inclso 5 del iII'llculo 
44, que es el antecedente mas Inmedlato 
extranjero de nuestro actual articulo 32, 
sobre Intervenc/On del Estado decla: 

EI Estado podrt Intervenlr por ley I. explota· 
el6n y coordlnael6n de Induslrlas y emp~ 
euando asl 10 exlgleran Ia raclonallzael6n de I. 
p1llducd6n y los Jnt ...... de 10 ecnnomla naclonal. 

SlguIenao de cerca el texto espanol, el 
10 de sepUembre de 1934 el entonces 
Mlnlstro de Goblerno Dario Echandia 
presento a la conslderaclOn del Congreso un 
proyeeto de reforma consltuclonat que, en 
Ie parte perUnente decla: 

ArtIeaIo 2. EI Estado prodni Inlervenlr por 
medlo de leyes en 10 expl0lacl6n de las Induslrlas 0 
empresas publlcas Y prlvadas. con el fin do raclo· 
nalizar Ia produccl6n, dlslrlbucl6n y consumo de la 
rlQueza 0 de dar proleccl6n al trabalo 191. 

En el Congteso. el asun(o de Ie "Inter· 
venclon" no dio lugar a discuslones tan 
complejas como otros (10). Y at finat. el 
Acto LegislaUvo N° I de 1936 dispuso: 

ArticaJo 11. EI Eslado puede Inlervenlr por 
medlo do leyes on Ia expl0lacl6n do Induslrlas 0 
empresas pubUcas y prlvadas. cop el fin de raelo­
naJIzar Ia produccl6n. dlslrlbucl6n y COnsUIIIO do las 
rlquezas. 0 de dar aI trabaJador la Jusla prolecel6n a 
que Uene derecho. . 

PuiValo. Las leyes que se dlcton en oJerelelo 
de la lacultad que atorga estc articulo requleren 
para su aprobacl6n el voto favorable de la mayor1a 
absoluta de los mlembros de una y otra coim:ua. 

3.3 1:1 prop6elto de 101 eonstlta· 
yeatel de 1936. 

Para comprender el atcance que los 
consUtuyentes de 1936 daban a la norma 
de Intervenclon, pareee especialmente titil 
recurrir aI pensamlento de Dario Echandia. 
tal como el 10 expres6 en el prologo de una 
obra del jurlsta Jose Joaquin Castro Mar· 
tinez. y que tenia directa relacion con el 
tema.1l1) 

Segun Echandia. el Indlvldualismo pro­
clamaba "Ia propledad prlvada, como poder 
absoluto y arbitarlo" y "Ie omnlpotencla de 
los contratos. cuyas disposiciones (deben) 
ser leyes de las partes". Para Echandia. el 

(7) ltaurice Haunou. Prlnclplos de derecho publico y 
oonsC1!ucJonaJ {Madrtd: InsUtuto Ed llorial Reus, sin fecha 
(ScJ{undaedlcion. p. 160). 

18f!bfd.m. p. 342. 

(9) Alvaro Ttrado Mejia. ibidem. p. 161 . 

(10) Vidal, en Tirado "La reforma ... ", p. 14. 
(I I) Darlo Echandla en "Pr6\ogo" a J~ Joaquin Castro 

MatUne:. Tratado de Derecho .... dmlnlstralfvo {Bogota: 
Editorial Argra. 19501, p. III·XIV. 
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tndlv\duatlsmo jurldlco Uevo aI capltaUsmo 
econOmlco .. que condujo a Ia concentraclon 
de capltales monopollsUcos, aI fin de la 
competencla. yale explolaclOn del trabaJo 
humano. "EI sistema jurldlco de la llbertad 
y de Ia IIbre concurrencla conducia a la 
ellmlnaclOn de Ie llbertad Y de la concu· 
rrencla". deela. Los grandes capltallSlas. 
ademas. segiln el. buscan un "regimen de 
pollcia" para suprlmlr las llbertades pti· 
bllcas. porque estas "suelen obllgar a la 
dlcladura econOmlca a ejercer una vlgi· 
lancla atenta sobre los movlmlentos de la 
opiniOn publica. a moderar sus maneJos 
opresores. a dlsfrazar sus Inlclativas. y esto 
cuesta Uempo y dinero". 

EI Eslado. aftade Echandla. tuvo, en· 
tonces. que Intervenlr, "para evltar que el 
regimen de llbertad que ponia a los pro­
pletarlos Crente a los no propletarlos a 
contratar en Igualdad de condiciones. 
acabara por produclr el sometimlento total 
de los no propletarlos ... creando una nueva 
version de la esclavltud"; y "asesto golpe 
mortal a la concepciOn Indlvlduallsta de la 
Iibertad de contratar". Tanto el fasclsmo, 
como el comunlsmo, se construyeron como 
reacclOn contra los excesos Indlvlduallstas, 
pero nlegan el derecho y Ia llbertad, para 
susUtulrlos por el poder arbltrario del Es· 
tado, y por eso no son aceptables. Pero. dice 
Echandia. no es verdad que la exlstencla 
del "Estado de derecho" este untda Irre· 
medtablemente aI capltallsmo economico; 
subsiste una soluclon liberal. no Indlvl· 
duallsta. que "trata de salvar la llbertad del 
Individuo pontendo vallas aI poder del Es· 
lado. por eso es liberal y no totalitarta, pero, 
aI mismo tiempo. reconoce como crlterlo 
declslvo que en el conllicto entre el Interes 
publico y el prlvado debe prevalecer aquel; 
por eso es una solucion liberal y no Indi· 
viduallsta". Se lIega asi a la nocion de 
"serviclo publico" y aI "lntervencionlsmo" 
esto es, a "Ia manera como deben resol· 
verse los conllictos entre Indlviduo y so­
cledad, en cada pais. tenlendo en cuenta las 
necesidades generales y el respeto debldo a 
la Ubertad". Pero. concluye Echandla. "el 
procedlmlento para satisfacer las necesl· 
dades colecUvas debe ser jurldlco, 0 sea que 
debe respetar los dereehos esenelales del 
Indlviduo. mantentendose dentro de los 
Iimltes trazados a los poderes del Estado". 
(EI subrayado no es del orlj!lnal) 

Castro ·Martinez. a su vez. en la obra que 
elogia Echandia, admite que "el inter· 
vencionismo no ha podldo deflntrse en 
terminos de mayor exaclltud"... Pero 
agrega que "Ia Intervencion qulere declr 
regulaclon, metoda para armonlzar las 
asplraclones Indlvlduales con los Intereses 
generales, control y vlgilancla para ' evltar 
Indebldos enrtqueclmlentos a costa de las 
necesldades soclales ... " La Intervenclon. 
segun Castro, Ie "lmprime aI Estado un 
caracter de empresario. de director activo 
de serviclos. y puede lIevar a que el Estado 
organlce monopolJos " cuando crea em· 
presas lucrativas "mediante la explotacion 
en su excluslvo provecho", 0 "soclallza· 
clones" cuando las enlldades ptibllcas 
prestan servlclos directamente, con ex· 
c1uslon de los parUculares. pero sin buscar 
rendlmlento fiscal nl emolumento nlnguno 
a costa de los asoclados; 0 a la "naclona­
IIzaclOn" en la cual una necesldad se sa· 
IIsface por medlo de serviclos publlcos con 
la concurrencla de parUculares. pero so· 

p ...... 

meUdos estos aI mlsmo regimen que los 
servlclos correspondlentes del Estado. (12) 

81 se ha anallzado en tanto detaUe el 
pensamlento de Echandla y de Castro 
MarUnez es para mostrar cOmo est08 dos 
caracterlzad08 exponentes de las Ideas que 
Ilevaron a Introduclr en Ie Consutuci6n el 
texto relaUvo a1lntervenclonismo de Eslado 
no menc/onaron. en abso/uto. que el pro­
pOslto de ese texto fuera dar al Presldente 
una facu/tad legisIaUva y. nl slqu/era, 
aumentar su capacldad reglamentarla. Los 
antecedentes a los que se acaba de hacer 
referencla demuestran que Ie "lnterven· 
ciOn" de Estado no se concebia como una 
nueva modalldad de regulaclOn. como una 
atribuciOn de facultades leglslaUvas aI 
Goblemo. 0 como un reeorte de las del 
Congreso. sino como una extensiOn del 
:lmblto reguledor del Estado. dIrigIdo. ante 
todo, a controlar Ie llbertad de contrataci6n 
en el campo laboral, y a permlUr que el 
Estado organlzara empresas para prestar 
los servlclos publlcos. 

En Espalla. tratadlstas contemporane05 
Interpretan de Ie mlsma manera el con· 
cepto de "intervenclon de Estado". Uno de 
ellosdice: 

... la llrtmera forma estatal de Intervenlr se rea· 
llza regJamenlando Yoo. Ia regJarnentacl6n ha de 
elecluarse. on delermlnadas motertas. precloamtnte 
por ley formal. {l31 

3.4 IDtepretael6D jarilpradeDeial de 
I. reform. de 1936. 

A poco Uempo de aprobado el Acto Le· 
gtslaUvo I de 1936 comenzO el debate jU· 
risprudenclal sobre sus a1cances. 

En efecto. el Congreso dlcto Ie ley 125 de 
1937 sobre protecclon de la Industrta ba· 
nanera. La ley autoriz6 aI Goblemo para 
fomentar la producclon de la fruta, IrrIgar 
terrenos, esUmular Ia venta y exportaclon 
de los productos y propender por su me· 
joramlento. EI Goblerno. entonces, por 
medio de varios deeretos. y con el prop6slto 
de combatir la slgatoka en el Magdalena. 
dlspuso. en slntesis. que los productores de 
banano de esa region deberian destinar una 
parte del producto de Ie venta del fruto a 
pagar. junto con el Goblemo. la campaila 
de santdad vegetal respectiva. Se ordenaba 
aI comprador de la fruta retener !a parte 
correspondiente y entregarla aI Goblerno. 

EI Consejo de Estado suspendio prime· 
roo y luego anulo la parte pertlnente de los 
decretos. con el argumento de que la ley no 
obligaba en forma dlrecta a los productores 
a asumlr los costos respectivos. por 10 que 
los decretos no eran ejecucion de las leyes 
sobre el asunto, nt las complementaban. 
sino que IImitaban el derecho del productor 
a la parte de su patrimonio proveniente de 
la venta de la fruta . Segun el Consejo. no es 
posible que por simple via reg/amen/aria se 
restrinJa la Jlbertad de disposiclon del pa. 
trimonio de las persona (14). sl la ley mlsma 
no 10 ha hecho. 

(121 Castro, Ib idem, pp. 107 ·11 3. 

(1 3) fernando Garrido F'aJla. " lnlrOOuccl6n general". en 
EI modelo economJco en Is Con~lltuclOn espaflo/a [Madrid: 
Instltuto de Estudlos Econ6mlcos. 19811. p. 49. 

d~l~ ~O~~I~~~re~~a193f.?,n~~~es~d6Co~~~~: ·~~~~~ 
T. XXXV. N°s 272·274, p. 922: y consefe' pcmente Dl6tn~~ 

~ta%;~~~d;]~~i~~;e~~!~~~T.~Lvl.~05\02~~~:. 6179.' , 

c 
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En una Importante sentencla que pro· 
dujo en 1939 con motlvo de una acusacl6n 
contra vartas normas de la ley 125 de 1937. 
fa Corte. en concordancla con el Consejo de 
Estado. sostuvo que las leyes de Inter· 
venct6n. por el hecho de ser tales. no am· 
pltan la facultad regtamentarla del Go· 
blerno; que la ley no puede dar (aeu/tades a 
$Ie para 11m11M los derechos civiles de las 
personas. con mayor raron cuanto las 
nonnas que autortzan la Intervenel6n del 
Estado debtan dlctarse. en esa epoca. por 
procedlmlentos eapectalea. a los que ea· 
caparian los decretos que dlctara el ejecu· 
tlvo; que los decretos de Intervencl6n tlenen 
que someterse 8 las leyes y que no pueden 
modlflcarlas. y que para ampllar las atrt· 
buclones del Goblemo no puede Invocarse 
18 facultad que el Congreso tlene para 
otorgar aI Goblemo "otras funciones dentro 
de la 6rblta constltuclonal". porque tales 
functones son de caracter admlnlstratlvo. 
no leglslatlvo. En otras palabras. que la . 
Intervencl6n. en cuanto limite a los dere· 
ehos de las personas. tlene que ser hecha 
por ellegislador mlsmo. (15) 

Es Interesante advertlr. para que no se 
exagere la poslcl6n que mantuvo en esa 
epoca el Consejo de Estado. que este des· 
cartaba en 1943 la Idea de que los detalles 
de la Intervencl6n tuvieran que aparecer en 
la ley: asl. por ejemplo. dec1ar6 legales aI· 
gunas resoluciones sobre fljaci6n de preclos 
del hierro. tenlendo en cuenta que habla 
habldo una ley que autorizaba aI Goblemo 
a seIiaiar precios aI producto. No era pre· 
clso. dljo el Consejo. oponiendose a los 
alegatos del distinguido contltucionallsta 
Francisco de Paula Perez. que el legislador 
misrno. para completar el mandato de in· 
tervenci6n seIiaiara dlrectamente los pre· 
cios. (16) 

Analizada hoy la jurlsprudencia de este 
perlodo. se encuentra que la Corte y el 
Consejo no pretendieron. en forma alguna. 
que el Congreso no pudlera regular y II· 
mitar los derechos contractuales de las 
empresas. 0 que no pudlera Imponerles 
restrtcciones en sus patrtmonios. Lo que 
ambas instltuciones dijeron fue que si esos 
limltes 0 restrtcciones iban a crearse. era el 
Congreso mlsmo. eon preelsl6n. pero sin 
descender a detalles. el que debia Impo· 
nerlos. EI debate fue. rea/mente. mas aeerca 
del alcanee del peder reglamentarlo. que 
acerca de la faeultad de IimllM los dereehos 
de las personas. Y las tesis que en ese en· 
tonces defendleron las alias corporaciones 
jurlsdicionales. se exponen todavla hoy en. 
elias. a saber: que sl se van a establecer 
tlrbutos. 0 restrtcclones sustanciales a la 
Iibertad de contrataci6n. es la ley Ia que 
debe especlllcar c6mo. y que no basta una 
simple "autorizaci6n" Impreclsa aI Go· 
biemo para que este pueda expedir regu· . 
laclones sobre tales asuntos. 

3.11 Lareforma de 19411 

EI texto de la reforma de 1936 fue . a su 
vez. modlflcado por medio del Acto legis· 
latlvo N° I de 1945. EI Presldente Alfonso 
L6pez propuso. slmplemente. ellminar el 
Paragrafo segun el cual era necesarla una ' 
mayorla call11cada para aprobar las leyes de 

II 5) Cone Sup-ferns de Justlcla. poncntc Pedro A. 06· 
met Naranjo, ' $enlencla del 4 de sepUembrc de 1939", 

'fCIOJudlcl,' , T, XLVIII, N' 1950, p, 610, 
rT6) ConseJo de Eslado. poncnlc Sepulveda MeJia, "Scn· 

Icncla del 30 de morro de 1943", Ana/es del C:on!lCjo de 
E.flIdo. T, XXV. N'. 323·328, p, 136, 

Intervencl6n. (17) En fa ellJlOll\ct6n de 
motlvos del Mlntatro Alberto Ueru no Ie 
htzo referencta espectal Ii uunto. (18) EI 
Congreso derog6 el Pardgrafo pero. ademU. 
dlspuso que la norma sobre Intervenct6n 
quedarta asl: 

EI Eolado pued. Interv.nlr par mandato de Ia 
ley .n fa •• pl_ d. IndUllJlu 0 em~ 
publlcu y prtYidu. con .1 On d. nctonaUzar fa 
productl6n. dIatrlbuc16n Y COIIIUDIO de Iu rtq ....... 
o de dar II trabajador fa IUlIa proteccl6n • que Ilene 
d ..... ho, 

Eola luncl6n no podrt ejacene en ... de Iu 
• laculladeo del llllculo 69. ordinal 12. de fa eon. 

Utucl6n, 

La reforma conslstl6. bUlcamente. en 
advertlr que el Estado puede Intervenlr 
"por mandato de la ley" y no solo "por 
medlo de leyes"; en suprlmlr el requlslto de 
que las leyes de Intervencl6n tuvleran que 
ser aprobadas por la mayoria absoluta de 
los mlembros de una y otra camara. y en 
advert!r que no se podia confern al Presl· 
dente facultades extraordlnartas. de las 
previstas en el articulo 69. ordinal 12. para 
expedir normas de Intervenct6n. 

Es claro que el prop6slto de los refor· 
madores de 1945 fue ampllar la (aeu/tad 
reglamentarla, Como reaccl6n contra las 
jurlsprudencias que se comentaron atrAs o. 
quizas meJor. contra una Interpretacl6n 
exagerada de elias. se dljo que no era ne· 
cesario que la ley mlsma se refmera a "los 
pormenores" de la intervencl6n. es declr. 
que esta no tendria que ser hecha "por 
medlo de la ley": y que bastaria. en ade· 
lante. que la ley la autortzara. es declr. que 
la intervenci6n podria hacerse por simple 
"mandato de la ley" , 

Segun ei Informe de unos miembros del 
Congreso que participaron especlalmente 
en fa redaccion del texto constltuclonal 
respectlvo. el alcance de la f6rmula "por 
mandato de la ley". conslste en que: 

.. , sin deJar de conslgnar 01 prlnclplo de que la 
competencta para Intervenlr en detennlnada In­
dustrla .. , corresponde prlvaUvamente aJ Jeg/slador. 
se pennlte que la acclOn del Goblerno en ejere/cJo de 
sus facultades regJamentarlas pueda completBr los 
prlnclplos generales conslgnados en la ley .. , De ahl 
la 10nnuia "por mandato de la ley" que hemos 
adoptado. cuyo alcance es el de que el Congr.so 
pueda seJlalar en cada case en qut suerte de In· 
dustrlas 0 empresas prlvadas convlene aI Estado 
Intervenlr. en cual de los momentos del proceso 
econOmlco va a hacerlo y en qut grado debe rea· 
IIza= la InlervenclOn deJando aI Goblerno su tarea 

C
ropla de eJecutar el mandato, En OI1as palabras. el 

eglslador unlcamente conslgnanl los linearnlentos 
generales de la InlervenclOn, y aI eJecuUvo co­
rrespondelin las reglamentaclones indispensables 
par,> hacerlas operar ~e~ldamente, fl9) 

Como se ha dlcho. antes de la reforma 
se requeria una mayorla especial para 
aprobar leyes de Intervencl6n; y. segUn la 
jurlsprudencla. el Congreso no podia 
aprobar leyes de "autorlzaclones" al Go· 
blemo. sin las mayortas requerljas para las 
leyes de Intervenci6n. pues ese procedi· 
mlento habria dejado sin efectos el requlslto 
aludldo, Es probable que ese haya sldo uno 
de los motlvos por los cuales. en la reform a 
de 1945. se ellmln6 el requlstto menclo· 
nado, 

Vale la pena anotar que el prop6slto de 
"ampllar" los Iimltes de la facultad reo 
glamentarla. y el de seIialar cuAles son las 
dennlclones que corresponden al Congreso. 

11 71 Anales de Is Camara de Rcpresent8nttS. Sene I, N° 

1 ~18~~~~iel:~~9 :a3~~~:~~rR~c~~~;:%'e~~/I~· I . N0 
12, BogotA, lunea 13de nOV lembre~ 1944. pp. 116- 121. 

19. Anales de la Cl1mafD de Rt:prtsentantes. Selie I. N° 
26, Bo~o(j. 29 de novlembrcde 1944, pp, 311 ·314 , 

y cu6leI Ii 0abIenI0. _ 

aIcInzar: eGIIIO= de _ c6m0. de 
19411. en 1948. en II1II_II1II_ Cle _._ 

Inlera. Ia Corte "I!:=== como lnItrumeoto de iii 
tuvo que remltlrae 8 loa 
pkadoa par loa COIIIIItuyeatei de 
dljo: 

..' a Inr...-. til /0 -.. IIeae tilt'" call a /q .. , AI .......... Ie __ dedinr. e-...... ~:.~=: 
.y ....... eaquedelle .......... ... 

_ .. , 51 ollllllldal8 no deIIae J ....... .. 
In_. Y II prapIo _po ~ II IDeo 
cuUoo pori que Ia ......... Ie do ~ IIcwItaIaI 
pori que feCIoIe .. , (30( (La ouIn,... GO .... 
ortllfnall 
Buena parte del razonamlento de ella 

sentencta se fundaba en el hecho de que Ia 
norma constltuclonal vlgente entoncea. 
prohlbia dar facultades extraordlnartae al 
Goblemo para Intervenlr. 

Pero en esta sentencla, como en las an. 
tertores. la Corte Inslste en que las 1eyes 
que autorlcen Ia Intervencl6n tlenen que 
seIiaiar clertos Ilmltes a los cuales debe 
ceIilrse el Goblemo. 

3.B. La re~orma de 1968. 

De nuevo. en 1968. se volvl6 sobre el 
tema de la Intervencl6n del Estado y se dlo 
al articulo 32 de la Carta Ia slgulente It. 
daccl6n: 

Se garanUza la llbertad de empresa y Ia 1nlc1a. 
Uva prlvada denlro de 108 Ilmltes del bien comlin, 
pero la dtrecctOn general de Ia economla .. tart a 
cargo del Eotado, £Ste Intervendli. por mandato de 
la ley. en la produeclOn. dbtrlbuclOn. uWIzatI6n y 
consumo de los bleneo y en 106 servlctos p1ibllcoo y 
prlvados. para raclonallzar y planlflcar Ia economla 
a nn de lograr el desarrollo Integral. 

Intervendli tambltn el Estaao. por mandato de n 
ley. para dar £Ieno empleo a los .... UB08 hulll8llOl 

;":;:'~:nlo~~ ~ec:a e~="~~ ~ 
tenga como obJeUvo social Ia JUSUcla social y .. \ 
m~oramlento armOnlco e Integrado de Ia COIIIu· 
nl ad. y de las clases proletar:tas en oartlcular, \ 

Como se observa. el texfo se htzo mas 
ret6r1co. se dlo particular atenei6n a los 
"flnes" de la intervenel6n. se dljo que el 
pleno empleo debia buscarse "dentro de 
una politlca de Ingresos y sa1arios". y se 
aboU6 la prohlblcl6n de dar facultades ex· 
traordlnarlas al Goblerno para dletar 
mandatos de Intervencl6n. En este iIltimo 
aspecto la reforma era 16glca: no tenia 
sentldo que el Congreso pudlera dar auto­
rlzaclones para Intervenlr. por medlo de 
normas redactadas en forma amplla para 
extender la facultad reglamentarla del 
Goblemo. si a1 mismo tlempo se Ie prohlbia 
que se dleran facultades extraordlnarias 
para dlctar mandatos de Intervencl6n. 

En todo caso. en 1968 se conserv6 el 
prlnclplo segim el cual. la Intervencl6n debe 
ocurrlr "por mandato de la ley". 

La jurlsprudencla no parece haber dado 
mueha atencl6n al nuevo texto que se 
acord6 en el aflo 68: es declr. no parece 
haber habldo una modlllcacl6n juriSPru' 
denclal en cuanto a los alcances de la fa· 
cultad reguladora del Estado. 0 en cuanto a 
los instrumentos que pueden utlitzarse para 
ello. que tenga su fundamento. de modo 
expreso. en el nuevo texto de la norma. EI 
Consejo de Estado lIeg6 a declr que el tinlco 
aspecto en que la reforma de 1968 contlene 
un avance. en cuanto a la teorla de la In· 

20. Cone Suprema de JusUCla. pOnente AnlbaJ CardoeO 
Gaitan, "Sentencla. del 30 de novlembre de 1948", G«'dI 
Judlcl.l. T, LXV. N'. 2066-2067. p,36, 
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...,... •• en baber acIarado que ella 
podia bIcene. tambltn. por medto de fa· 
CuItadee ezIrIordInarIu. (21) 

S. 7. La ranltad d, lat,n,.d6. 
• COIM.ualtiddel ..... 

Durante vartoe dOlI. Y en CB8O\I de gran 
Importancta para Ia reguJaclon de la eco­
nomIa naclonal. Ia Jurlsprudencla oscureclo 
Iu frontena entre Ia facuJtad leglslatlva y la 
reglamentarla. a prop6slto de Ia Interpre· 
tactOn del articulo 32 de Ia Constltuclon. Es 
uUl destacar que a menudo. para alcanzar 
sus concluslones. Interpreto esa norma en 
concordancla con el numeral II del articulo 
76 del mlsmo estatuto. La tesls que se 
acogto cre6. por asi declrlo. una nueva 
modalldad de regu/acJ6n. los "deeretos de 
IntervencJ6n ", a los cuales se atrlbuyo 
fuerza de ley material. es declr. la capacl· 
dad de derogar las leyes contrarlas. 

EI menclonado numeral 11 es del sl· 
gulente tenor: 

ArtIcaJo 78. Corresponde a! Conpoo haeer 
Iasleyes. 

Por medto d. eu... .J.roe las sigut.ntes atrtbu· 
clones: 

11: Conceder autorlzactones aI Gobl.rno para 
eel.brar contratoo. n.goctar .mp~Ut... enaJ.nar 
bt.nes naclonales y .J.reu otras lunelon .. d.nlra 
d.1a 6rblta constltuctonal: 
EI primer antecedente que se ha encon· 

trado de la teorla segiln la cual el Presldente 
puede dlctar decretos con fuerza de ley. se 
encuentra en un planteamlento del fiscal de 
la Corte. Nestor PIneda. segiln el cual la 
Constitucion atrlbuye al Presldente no s610 
Ia facultad de reglamentar las leyes, sino la 
de "dlctar reg1amentos con fuerza legal 
dentro del radio de sus atrlbuclones cons· 
tltuclonales". Lo curloso del asunto con· 
slate en que no fue la Corte la que hlzo ' 
espectal referencia a esta tesis de su fiscal . 
sino el Consejo de Estado, en 1939. que la 
ctt6 y Ie dlo espectal relevancla. Pero nl 
PIneda. nl el Consejo. hlcleron una expU· 
caclOn detal1ada de esta teorla (22) que. en 
cualquler caso. no se expuso como un de· 
sarroUo de la facultad de Intervencl6n del 
Estado. 

A partir de 1966. el Consejo de Estado 
comenz6 a sostener que. en materia de 
leyes de Intervencl6n, y como consecuencla 
de la reforma constltucional de 1945. el 
Congreso habia perdido competenc/a para 
adoptar las medldas reg/amen~ de 
Intervene/on; que esa competencta era 
ahora s610 del Ejecutlvo. el cual deberia 
ejercerla por medlo de una nueva clase de 
decretos, que tlenen "Ia m/sma fuerza 
nonnativa de la ley". Y ailade el Consejo, 
para que no quepa duda: 

EI mandato lega! d. Interv.nct6n habtltta a! 
Gobt.mo d. un pod. r normaUvo espeeta!. y da a I .. 
reglamentos. dentro del campo econ6mico Inter· 
venldo. fuerza de Jey. porque en otra (onna se haria 

~~~~ola .~ncl~~ ,r;, !~b~~~~:n~~6~s 'll'e~ 
ort~lnal) 

Esta jurisprudencla. sin embargo, como 
otras reseiiadas atras. no proporciona 
elementos de julclo para definir hasta 

QAa:rA CONSTlTUCIONAL 

donde puede ir el Congreso en sus man· 
datos Intervenctonlstas. 0 cuando una 
medtda deja de ser "legtsIaUva" para 
converttrse en "reglamentarta·'. 

En 1971 la Corte sosttene que las leyes 
que se explden con fundamento en el ar· 
tlculo 32. 6 que pueden relaclonarse con ~I 
en razOn de las materias que tratan. dan 
lugar a que el Presldente explda los de· 
cretos a los que alude la parte final del 
numeral II del articulo 76; la jurlspru· 
dencla establece. pues. un vinculo directo 
entre tales nonnas. Y los decretos que 
exptde el Presldente. en estos casos tlenen. 
seglin la Corte, fuerza y caracter de ley; por 
eso pueden Uegar hasta regular la creaci6n 
de sanclones y, preclsamente porque tlenen 
fuerza legal y no la de simples actos ad· 
mtn!stratlvos, estan sometldos a su Control 
jurlsdlcclonal. EI Consejo de Estado ha 
compartldo esa Interpretacl6n. (24) 

La Corte esta modlficando esta Juris· 
prudencla. Es asi como la comlenza prl· 
mero. en 1978. a Inslstir en los limltesa los 
que debe cei\1rse el leglslador al autorlzar 
las intervenctones; y luego recuerda que el 
Congreso conserva su Tacultad de Inter· 
venlr. y en que no puede trasladarla en 
fonna global e Incondlclonal al Goblemo. 
Sus palabras son: 

... Ia )ey que concreta y desarrolla . 1 arliculo 32 
at Imparllr . 1 mandato para que .1 Eotado Inter· 
venga, ha de clrcunscr1bir exactamente los IImll~ 
d. r. r.cwtad que ordeM ejercer. d.t.rmtnando 
c::uando se Intervtene. a qu1~nea . respecto de qu~ 
acuvldades. en qu~ sentldo. de qu~ manera. y ob­
ytam.nt.. ...pelando las nnaltdades pr."stas 
consUtuclonalmente para la lntervend6n. 

... . 1 I.gblador no esta Ilmttado • Ia autortzacl6n 
de una lntervenct6n lndeRnlda. lnconcreta, atr1· 
buy.ndo .u propta y total capaeldad Int.rv.ntora. 
.n una espeet. d. traslado global d. su compet.ncla 
a! Gobterno. que quedaria Inyootido d. una Intcia· 
Uy. Incondtctonal. 

... I.. deeret.. que desarrollan las I.yes sobre 
tntervenc16n econ6mlca. son de la naturaleza y valor 
que Uenen I .. pre ... t ... n .1 ordinal II. d.1 arliculo 
16 d. Ia ConsUtucl6n. <uando el Congr ... autortza 

~=:'0,j.:~ta;~e.~~r~ '::=d:~~ 
que para este coso es la general de <jeeutar 10 l.y. 
125111.0 subrayado no .. d.1 ort~tnal) 
Como se ha vlsto. Duena parte de la 

teoria seglin la cual los decretos del Go­
biemo. en uso de facultades de Intervenclon 
tlenen fuerza de ley. depende de la con· 
cordancla que establecleron los trlbunales 
entre el articulo 32 y la parte final del 
numeral II del articulo 76 ("ejercer otras 
funclones dentro de la 6rbita constltucio­
nal"). Por eso. para aclarar el tema. en el 
articulo 14 del Acto LegislaUvo N° 1 de 
1979 los constltuyentes ordenaron suprlmir 
la ultima parte de ese numeral, el cual 
habrla debldo quedar asi: 

Conceder autorizaclones at Congreso para cele· 
bear contratos. negoctar empresUt05. y enajenar 
blenes naclonales. 
En 19831a Corte avanza y aflnna que 

. at . J.rcllar esa potestad (Ia d. tn t.rv.nlr) 01 
_ eJecutivo no se esta convlrtlendo en un ieglslador 

extraordlnarlo pennanente, sino que se mueve 
apenas dentro de su obligacl6n constltuclonal de 
cumpHr y hacer cumpllr la ley, es declr. dentro de 

~raJ~/ins~~~~tg.!~~t;vf~ ~r er~?C~l~ l~.~rsj 
(Los subrayados no son del tex tol 

24. Corte !)uprema at Justlcla, ponente JOSI! Gabriel de 

}~m":I~~,"~~~,n~~ :2\ ll:7fl~ ~~b3;3~ :~I;e7n~~ ' :eC;:a;:O 
(i()mez OtAlora. "$entencla del 22 de enero de 1987", Gacela 

~~~~~' fa:n2a~~ ,.PR~~Jes~nd~/o3 d3e ~~~~m~~ed;e 1~~3; 
una consulta del Goblemo", expedlente 1792, Jurlspru· 

d~~~IS~:Cru~;~~: 19;~:~Ji!.' ~~enle Luis Carlos sa, 
chlca, "Sentencla del iS de abrtl de 1978". Foro Colomb/ano. 
T.XVIII. N' 108119781. p. 518. 

26. Corte Suprema de Justlcla. ponente Luis Carlos sa· 
~~~~~N!el~c:i l~~. :~ 1~~.O de 1983" . Jurlsprudencla y 

Y en sentencla de 1990 la Corte lenni • 
na de apartarse por completo de la posicion 
del Consejo en 1966. y de la suya en 1971. 
ydlce: 

Laa leyes de autortzaclonee como 10 ha 805tenl· 
do esta Corporacl6n oon aqu. 11as par las cualea eI 
Conpoo habUlta aI EjecuUyo. sin ae/IaIar Ilmltes do 
U. mpo. nt predsl6n. para .Jeeutar a\aIIna do 1M 
tareaB a que alude . 1 ordinal II d.1 arilculo 76 del 
£.statuto Superior. como aon negoclact6n de m1,. 

~Ut ... c.l. brael6n d. contratoo. enaJenact6n de 
bl.Des. y ".j<r<:er otru lunelones d.nlra de Ia 6rbI1a 
consUtuctonal", 

19ualment . .. ha d.Jado estableeldo que I .. pc> 
d..... confertd.. aI EjecuUYO medlant. ley.. de 
autorlzaclones'art. 76'11 C.N.) no son para ejtrctr 

~=:r.J:~~~!~~cIonU:.t"I: 
6rbtta conatltuclonal" d. canIcter adm_ u 

~~.~~i,~~t~J=':~= dol 
Dentro de esta ml8ma orientacilln. Ia 

Corte consldera que no puede el Congreeo. 
por medlo de una de las leyes de autorl· 
zaclones que contempla el articulo 76. 
ordinal 11. facuJtar al Goblemo para e&­

tablecer subsldlos. porque tales subsldtos 
son "gasto publico" y el decreto del gasto. 
en la Constltuclon. no es una funclOn que se 
encuentre dentro de la "orblta consUtu· 
clonal" del Goblemo. sino dentro de la del 
Congreso. (28) 

3.8 Izteul6D ., d,leaacl6D de Ia 
r.C1Iltad regJameataria. 

Es obvlo que al definlr hasta donde puede 
lIegar el leglslador al autorlzar la Inter· 
venclon del Estado. 0 que parte de \a In· 
tervenclon debe ser hecha por el mlamo. se 
define slmultanearnente el campo de acct6n 
del reglamento. Ley y reg1amento com· 
pletan el unlverso de las reguJaclones. Por 
eso. adelante en este documento. cuantlo se 
Intente seilalar aqueUos aspectos que. de 
todos modos, deberian ser definldos por el 
legtslador cuando desee hacer IntervenclOn 
del Estado. se han un Intento similar 
respecto a la facultad reglamentarta. 

Dada la estructura de la admlnistraciOn 
publica contemporanea. no es poslble as­
pirar a que el Goblemo. entendldo teen!· 
carnente como el Presldente y sus Mlnistros 
o Jefes de Departamento AdmlnlstraUvo 
(Art. 57) produzca todos los reglamentos del 
Ambito naclonal. NI es poslble esperar que 
todos los reglamcntos tengan el mlsmo 
grado de detalle. 0 el mismo rango. Por eso. 
en la pr;l.ctica. se ha generallzado la cos· 
tumbre de expedir reglamentos entre las 
diversas agenctas de la Nacl6n. 

Esta pr;l.ctlca. por supuesto. ha dado 
lugar a numerosas controverslas judlciales 
porque. aparentemente. el articulo 120. 
numeral 3. dela s610 en Manos del Gobiemo 
la facultad reglamentaria en el orden na· 
clonal. Por eso. para acomodarse a la ne· 
cesldad de extender tal facultad. la JuriS' 
prudencia ha Ideado d1versos argumentos y 
c1aslflcaclones. de acuerdo con los cuales 
dlferentes autorldades nacionales pueden 
expedlr "reglamentos tecnlcos". 0 "re· 
glamentos intemos". 0 "reglamentos de 
servicio". 

La facultad reglamentarla se ace pta. ante 
todo. para las entidades descentrallzadas 
por servlclos. y se ex plica. a veces. como 
una consecuencia natural de la descen· 
tralizacion mlsma. tal como se observa en 
la siguiente transcripcion de la doctrlna de 
la Corte: 

Esta modalldad de reglamentacl6n es la mane· 
ra como se mantfiesta preclsamente la autonomia 
admlnlstratlva del Establecimlento Publico y 

"2'7."Cortl: Suprema de Justlcla, ponenle Jaime Sanm 
GreHTensteln , "Sentencla del 15 de rebrero de 1990", foro 
CoJomblano, T 42, NG 250( 1990), p.p. 314,320, 

28. Ibidem, D. 319, 
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consUtuye una de las caractertstlcas de 1ft descen· 
traliucl6n por eervlcloe como atrAs 8C anot6 y no 
~va aI Pr~dente en el cuo que se examlna de I. 
C~~~~~~I reglamentarta que Ie otorga la ConsUlu-

Otras veces la facultad reglamentaria 
de las entidades descentra1lzadas se justi. 
fica como una consecuencla de la necesldad 
de realizar la Intervencl6n en la economla. 
Dice la Corte. por ejemplo. acoglendo un 
punto de vista del doctor Jatme Vidal: . 

... es 1& ley ta que Implanta la lnlervencl6n del 
Eltado, pudlendo tmpanerl. en muy dlversas ma­
t ....... muy dlstlnt .. sUJet ... vanadas final ldades y 
mayor 0 menor amplltud, Convlene hacer tambltn 
18 stgulente advertencla: es el Estado el que Inter· 
venari. no excluslvamente el Presldente 0 un MI· 
ntstro. conrusl6n en la que generalmente se cae 
voluntarta 0 Involuntartamente. correspondlendole 
... Intervencl6n 01 Congreso y aI EJ<cutlvo. por 10 
que en cuesUones econ6mlcas puede reallzarse 'por 
medlo de organlsmos especlaJizados en la cuestl6n 
econ6mlca·. (301 
En otras ocaslones. se apela a subterfu· 

gtos para conclulr. en la practica. que otras 
dependenclas oflclales pueden expedlr 
normas obligatorias de caracter general. es 
declr. reglamentos. con el argumento de 
que eUo es necesario para "el ejerclclo 
eflcaz de las funclones" que les aslgna la 
ley. (31) 

Parece oportuno. pues. evltar que con· 
timie un debate innecesario sobre la dlfu· 
sl6n de la facultad reglamentaria en la 
adminlstracl6n publica y admiUr que tal 
facultad exlste. pero dejando aI Presidente 
de la Republica la posibUtdad de revocar los 
reglamentos de rango Inferior que se pro· 
duzcan en la adminlstracl6n. 

3.9 Coadasloaes. 

Quienes llevaron a los textos constitu· 
clonales el concepto de "lntervenci6n de 
Estado" no tuvieron otro propOsito que el 
de aclarar que las autoridades pueden Ii· 
mitar clertos derechos de las pel'SOnas. 
parUcularmente la libertad de contratar. 

Desde 1936 hasta hoy la jurlsprudencia 
ha entendldo que las leyes que autoricen la 
Intervenci6n tienen que precisar clertos 
aspectos de esta; pero ha surgido una ex· 
plicable controversla acerca de la manera 
de establecer que tan precisa tiene que ser 
la ley de intervenci6n. Como se vera en el 
capitulo 5. un eco de esa controversla se 
expresa en la instituclon de las "Ieyes 
marco". 

EI propOsito de la reforma de 1945 fue el 
de ampliar la facultad reglamentaria del 
Gobiemo. 10 cual llev6 a que la Corte en· 
tendiera que el Congreso habia perdido su 
competencia para d/ctar mandatos con· 
cretos de /ntervenc/6n. y que. como con· 
trapartJda. el Gobiemo habia adquirJdo 
[acultad de d/ctar nonnas con verdadera 
[uerza de ley. 

La aclual Jurlsprudenc/a de la Corte. esta 
de regreso de esa les/s. que reduce la [un· 
cJ6n del Congreso. La Corte ve hoy en los 
decretos de intervencl6n simples actos 
admtnlstrativos. sin fuerza de ley. La tarea. 
hoy como a partir de 1936. slgue slendo 
lIevar a la Constttucl6n un texto que. de 
acuerdo con 10 recomendado por los 
constttuyentes del 45 y por la Corte mlsma. 
precise cuaJes son los lImltes materiales y 
formales a los que debe atenerse el legis· 
lador cuando explda mandatos de Inter· 

P~~tl~~n~~~~:~~ 1 ~~ ~~S!~~I~:~~nJ~ t:~~ ·.E Fo~t~~ 
lomb/ano, T 35. N° 209 INovlcmbrr 1986), p P 480481 
30 Corte Suprema de Jusllela, ponrnlf' Marlo Latorre 

Rueda. "&01(0('13 dd 15 de mayodr 198 1", GaCCf8Judlclll l. 
T CI-IV. N' 2405. p 152 
31 Corle Suprema dr Jusllcia, poncnlcs Jesus Vallejo 
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vencl6n; y que. sin Induclr a conhul6n 
acerca de la naturaJeza admtntatrativa de 
los decretos que surjan de tales mandatos. 
facUtte aI Goblemo el uso de una facuJtad 
reglamentarta amplla. 

Uno de los argumentos que utillzaron los 
parUdarios de Ia tests segiln la cual los 
decretos de Intervencl6n tienen fuerza de 
ley. constste en que su control constitu. 
clonal ha sldo aslgnado a la Corte. la cual. 
como se sabe. por regta general. controla la 
constttucionalidad de los actos que tienen 
esa fuerza. La reforma que se emprenda. 
pues. deberia dejar en cabeza del Cohsejo 
de Estado el control sobre su constituclo­
nalidad y legalldad. tal como ocurre res· 
pecto de los demas actos admlntstrativos. 
En este aspecto. la reforma constituclonal 
de 1979 fue amblgua porque. aI mtsmo 
tiempo que excluy6 del control constitu· 
clonal de la Corte los decretos que eI Pre· 
sldente explde con base en el numeral II 
del articulo 76. incluy6 los que explde con 
base en el articulo 32 de la Carta .. . 

Las confusiones de la jurtsprudencla. que 
se han expuesto. respecto de un tema de 
tanta trascendencta para la economia del 
pais. amerita que se Introduzcan las reo 
formas del caso en el texto constitucional 
para hacerlo mas preciso. No se trata de 
desconocer la capacidad del Estado de 
Itmltar los derechos economicos. dentro de 
los limites constituclonales; se trata. si. de 
conseguJr que. en 10 sustancial. esos limites 
provengan deJ Congreso m/smo. de los 
representantes del pueblo. y que tengan 
cierta estabilidad para que las empresas no 
queden sujetas aI arbitrio de las autoridades 
administrativas. 0 a la incertidumbre ju· 
ridica. 

En la medida en que se logre dar aI ar· 
ticulo 36 una redacci6n adecuada. resul· 
taran innecesarios el numeral 14 del arti· 
culo 120. sobre Intervenclon del Presidente 
en el ahorro. y la institucion de las "Ieyes 
marco". que surge de la palabra "genera· 
les" que emplea el numeral 22 del articulo 
76. EI documento analiza este asunto en 
mayor detalle en los capitulos 4 Y 5. 

Como se ha vis to. tanto los reformadores 
del 36. como la jurisprudencia y la doctrina. 
aceptan la necesldad de seiialar tales Ii· 
mites; pero no se ha hecho un intento de 
precisar. en el texto de la Constttucion. 
curues son ellos. Ante la ausencia de ese 
texto. la controversla jurisprudencial con· 
tlnua, con merma de la eficacia de las reo 
gulaciones. 

No se supone. en forma a1guna. que 
exista un texto que permlta terminar de 
una vez por todas tal controversla; se 
aflrma. si, que un texto constitucional 
puede reducirla. delimttarla. Y que. con 
ello. las regulaclones seran mas eficaces. 

Despues de tener en cuenta los aspectos 
Mslcos a1udidos. el Congreso debe ser 
slempre capaz de determlnar que grado de 
generaltdad. 0 de detalle. debe dar a las 
leyes y. por 10 tanto. que grado de amplitud 
deben tener los reglamentos. Pero no pa· 
rece convenlente consagrar en la Consti· 
tuci6n una regia general que acoja las in· 
terpretaclones jurlsprudenclales segun las 
cuales en asuntos de Intervenclon el 
Congreso debe tener prohiblci6n de entrar 
en detalles. Definldos en la ley mlsma 
clertos aspectos baslcos de la Intervencl6n. 
el reglamento puede ser tan amplio como el 
leglslador qulera. 

Las reformas pueden conslstir asi. en 
establecer el minlmo de requlsltos qur 

deben c:umpIIr ...... de ._ .. 
CIIIIIdo autartcen 1ImItir III ..... .... 
penonu Y ~ ell I11III'* .. .. 
dlnaI II del articulo 78 de ta pMte ... .. 
ha dado I. a equIYocaI .... II ... 
de la ley de IaI dec:mae de ~, 
en radJcar en e1 Col\lejo de !ado. , 110 at 
ta Corte. el control de III CCIIIItItuc:Iaa 

...CuAles lOll. entonces. 101 upedOI de II 
tntervenc\oo que eI Congreso IIIIImo de­
ber1a regular? En tan dJIIdI materta ,.. 
convenlente BeguJr muy de ceraa 1M JIIUIII 
que dleron los consUtuyentes de 1945 '1 II 
lurtsprudencla rec\ente. SegUn 108 JIIbe. 
ros. las leyes de intervencl6n deben Inb 
por 10 menos. • 

... en qu~ l uem de Ind_ 0 ~ • 
vadas convlene II EatIdo IDtervmtr. til ..... de':; 
momenlol del _ ec:on4mIoo VI • ......., 

qu~ grado debe reoIlzIne II 1n~ ... I321 J .. 

SegUn la jurtsprudenc\a, las leyes de III-
tervencl6n deben determtnar 

... cu!ndo se Intervtene. I ~ • ....,.. de 
qu~ Ictlvldad ... en qut sentldo. de qut -. J 
obvtamente. reopetando las fInaIldideo ......... 
conatltuclonalmente pora fa IntervendOln. I331 

Y. para mayor concreclon. BegUn Ia 
Corte compete aI Congreso deflntr a qutmea 
cuando y para que se ortIena la Interven ~ 
cI6n .. . I34). 

De las cltas transcritas parece despren. 
derse un acuerdo en el sentido de que ea eJ 
Congreso mismo por mandato de la ley. el 
que tiene que precisar. por 10 menos. Ia 
naturaleza y los fines de la intervendoo 
sus sujetos. los casos y la oportunldad en ~ 
que procede. su grado. y la etapa econo. 
mica en la que puede imponerse. Estas 
guias. pues. se han tornado en cuenta al 
redactar en este documento el texto del 
proyecto de reforma aI articulo 32 (Inter. 
vencl6n del Estado). y aI articulo 120. 
numeral 3 (poder reglamentario). 

La propuesta fortalece la participacl6n del 
Congreso en la definicion de la intervencl6n 
econ6mlca. pero no impide que. sentadas 
unas bases minimas. el poder reglamen· 
tario sea tan ampUo y agu como se desee. 

Para hacer una concordancia con 10 que 
se establezca acerca de la facultad de tn· 
tervenci6n del Congreso. debe ac1ararse que 
la facultad reglamentaria no permtte. por si 
mlsma. establecer los limttes que el Con· 
greso no haya establecido. 

Debe reconocerse. tambien. el hecho de 
que es necesario que varias autoridades 
naclonales y no 5610 el Presidente de la 
Republica tengan poder reglamentario. EUo 
lIeva a que. en la practica. haya varias 
clases de reglamentos. Tal como se dtjo 
atras. de hecho. la jurisprudencla ha tenldo 
que ir aceptando poco a poco. ese hecho. 
Para que no se entienda que las pro· 

puestas de reforma que este documento 
contiene ltmitan en a1guna manera la fa· 
cultad de Intervenir en empresas particu· 
lares. que la ley y la Corte reconocen a las 
auloridades administrativas desde que se 
dict6 la ley 45 de 1923. el ultimo inciso del 
proyecto reltera en forma expresa esa fa· 
cultad. 

3.10. Propuesta de reforma. 
3.10.1. EI articulo 32 podria redactarse. 

entonces asi : 

n~~de~I~~:~ 5~u~O~c~!~ :: OC~~~:dn%6!\ 1~/~~rto Her· 

c~~~.~S!~!~I~6t~~~ I~e d~~bt~II~'e fg~8~·~eF~ICo~~':a! 
T XVIII.N' I(811978). p.518. 

(341 Corte, ponente 5achlca. "Sentencla del 7 de julio dt 
1983". lbld, m 

Digitalizado por la Biblioteca Luis Ángel Arango del Banco de la República, Colombia.



~ II. Se gaJ'lnllzan Ia llbertad de 
....- y Ia InlclaUva privada. dentro de 
.. IIIIIltes del bien comlin. pero Ia D\rec. 
cilia GenenI de Ia Econamla estar6 a cargo 
ddQm&reaoy del Goblemo Nadonal. 

CarreIponde 11 Congreao de Ia RepUblica. 
par leyes de llcance general. limltar los 
clerechos de las empresas. en los termlnos 
que Ia ConsUtuct6n permlte. Esas leyes 
cIeben expresar. aI menos. cu61 de los de· 
rechos que Ia ConsUtuct6n garantlza se 
autoNa a Itmltar; Ia naturaleza y los fines 
de los limltes que se permlten; los sUjetos a 
qulenes pueden apllcarse; los casos y Ia 
oportunldad en los que pueden Imponerse; 
eI grado de Iimltacl6n. cuando esta pueda 
graduarse; y la etapa de Ia acUvidad eco· 
n6mlca en Ia que los limltes se apllcan. 

Los decretos que produzca el Goblemo 
para desarroUar tales leyes son actos ad· 
mlntstraUvos. 
Adem~ de las facultades de exproplacl6n 

a las que se retlere el articulo 30. en los 
casos prevlstos por la ley las autorldades 
podr8n asumlr en forma temporal la ad· 
mlntstracl6n de las empresas prlvadas. para 
IIquldarias. reorganlzarlas. 0 consegutr que 
aUendan necesldades de la comunidad que 
en otra forma quedarian InsaUsfechas. Las 
autorldades Indemnlzaran a qulenes reo 
sulten Injustamente perjudlcados por sus 
actuaclones. 

3.10.2. La reforma propuesta lIevaria. 
tamblen. a una modlllcacl6n parcial en el 
numeral II ejel articulo 76 de la Consti· 
tuci6n. en conformldad con 10 que dispu· 
steron los consUtuyentesde 1979. 

Ese numeral podria quedar. entonces. asi: 
Articulo 76. Corresponde aI Congreso 

hacer las leyes. 
Por medio de elias ejerce las siguientes 

atrlbuclones: 
I .. . ) 

II. Conceder autorizaciones aI Gobiemo 
para celebrar contratos. negociar empres· 
Utos y enajenar bienes nacionales; 

3.10.3. En cuanto a la potestad regia· 
mentaria. convendria establecer la si· 
gulente modlllcacion en el numeral 3 del 
articulo 120: 

Articulo 120. Corresponde aI presidente 
de la Republica .. . 
I .. ·) 
3. Ejercer la potestad reglamentaria 

expldiendo las ordenes. decretos y reso· 
luciones necesarlos para la cumplida eje· 
cuclon de las leyes. Sin mandato expreso de 
la ley. los regiamentos no podran Iimitar los 
derechos que la ConsUtuclon garantiza; ni 
hacerlo para fmes. sujetos. casos y opor· 
tunidades. grados 0 estapas distintos de los 
que la ley autorlza. La ley. 0 el Presldente. 
podran delegar la facullad reglamentaria en 
olras autoridades; pero el Presidente. como 
suprema autoridad administraUva. podra 
slempre revocar 0 reformar los reglamentos 
que produzcan las autoridades del orden 
nacional. 

3.10.4. Y seria preclso que el articulo 214. 
numeral 2. de la Constituclon. quedara asi: 

A la Corte Suprema de Justicla se Ie 
confia la guarda de la Integrldad de la 
Constitucion. En consecuencla. ademas de 
las facultades que Ie confie ren esta y las 
leyes. tendra las siguientes: 
I ... ) 

2. Decidir deflnlUvamente sobre la exe· 
qulbllidad de todas las leyes y los decretos 
dlsctados por el Goblemo en ejercicio de las 
atrlbuclones de que tratan los artIculos 76. 
ordinal 12. y 80 de la Constitucion Na· 
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donal. cuando fumn acusados ante ella de 
InconsUtuclonaltdad por cualquter ctuda· 
dano. 

CAPITULO 4· 

La 'acultad prelldeadal de 
iDtervead6a ea el alIorro 

4.1. Planteamtento del problema. 
En el campo normativo. uno de los epl· 

sodlos de dtspersl6n. y confusion. que mas 
trascendencta han tentdo en la jurlspru· 
dencla constltuclonal y admlnlstratlva 
reclente. fue la aprobaclon en 1968 del 
texto que hoy aparece como ordinal 14 del 
articulo 120. y sej(lin el cual: 

Articulo i20: Corresponde aI Presl~nte 
de la Republica como Jefe del Estado y 
suprema autorldad admlnlstratlva: 
I ... ) 

14. Ejercer. como atrlbuclon constltu· 
clonal propla. la Intervenclon necesarta en 
el Banco de Emlslon y en las acUvtdades de 
personas naturales 0 juridicas que tengan 
por objeto el manejo 0 aprovechamtento y 
la inversion de los fondos provenlentes del 
ahorro prlvado; 

Esa norma dlo lugar m~ tarde nada 
menos que aI nacimiento lIel sistema de 
ahorro y vlvlenda de valor constante. Re· 
clentemente se ha utllizado para regular de 
modo extenso los lIamados "inverslonislas 
instituclonales" ICompailias de Seguros. 
Fondos de Inversiones. Fondos de Pen· 
slones) y las Corporaclones Flnancleras; asi 
como para establecer sanciones a ciertas 
conductas que no pueden Upitlcarse en 
forma adecuada dentro de la leglslacion 
penal y contravenclonal flnanciera. Pero. de 
otra parte. a partir de 1979. segun cos· 
tumbre que ha contado con el respaldo del 
Consejo de Estado (35). la Junta Monetaria 
asumio la regulacion de ciertos asuntos que 
durante a1gun tlempo regulo el Gobiemo 
con facultades de ordinal 14 tales como el 
regimen de encaje de las corporaciones de 
ahorro y vivienda. sus operaciones activas. 
el encaje sobre los depOSitos de ahorro en 
todos los intermediarios fmancieros. las 
rel~ciones entre el capital. y los pasivos 0 
activ~s de todos los intermediarios. y las 
operaciones acUvas de las companias de 
financiamiento comercial. 

Las distorsiones que introduce esta 
norma en el manejo de la economia son 
tantas que, por ejemplo, cuando se han 
hecho con troles sobre las tasas de interes 
pasivas de los intermediarios financieros les 
decir. las que pagan aI ahorrador esos in· 
termediarios por los recursos que captan) se 
ha apelado aI ordinal 14: y cuando se han 
controlado las tasas activas lesto es, las que 
cobran los intermediarios a sus prestatarios 
por los recursos que les factlitan) ha sido 
necesarlo utllizar las facultades propias de 
la Junta Monetaria. 

Por obra de la redacclon que tiene desde 
1968 el ordinal 14 del articulo 120 de la 
Constitucion Politica, surglo una extensa 
controversla acerca de la poslbilldad de que 
el Congreso legisle sobre las materlas a las 
que el se refiere; acerca de si los decretos 
que el Presldente produce con estas facul· 
tades pueden modlflcar las leyes; acerca de 
si con ellos se puede regular la estructura 
de las sociedades; y acerca de cuates son las 
personas cuyas actlvldades puede regular el 

(35) ConseJo de Estado . poncnlc Cannelo Martinez Con n. 
expedlentes 6444 y 6451. "Senlencla de l 18 de Junlo de 
1984". Anales del Con~jo de Estado. T. CVI. Nos. 48 1, 482 
119841. p. 390. 

P6tIaa II 

Presldente con Ia facultad que el Ordinal 
otorga . 

La Corte Suprema de Justlcla y el Con. 
sejo de Estado adoptaron posIctones dt. 
vergentes sobre todos estos temas. 

EI constltuyente de 1979 qulso resolver 
muchos de los problemas Inslnuados; pero 
su Intento se vlo frustrado por el falto de la 
Corle que declar6 Inexequlble la reforma de 
9t ailo. 

AI Interpretar en un smtldo ampllo el 
ordinal 14 del articulo 120 se llegarla a 
poner en manos del Prestdente la poslbi· 
lIdad de Intervenlr en todo el proceao 
economlco, sin partlclpaclon previa del 
Congreso. Por eso. en consonancta con Ia 
voluntad del constituyente de 1979. y 
atendlendo aI hecho de que ese ordinal 
tiene un caracter excepctonal dentro de 
nueslras Instltuclones polltlcas. parece que 
con el paso del tJempo Ia jurlsprudencta se 
hublera propuesto restrlglr su a1cance. EI 
Consejo de Estado ha sldo el Uder de ese 
empeilo; la Corle Suprema de JusUcta ba 
partlclpado gradualmente en ~I. sin 
abandonar del todo su postd6n 1nIc1a1 (36) 
que. en esta materia. ha favorecldo una 
expansl6n de los poderes del Presldente en 
detrlmento de los del Congreso. 

Las contradlcclones y dltlcultades en Ia 
interpretacion del ordinal 14 del articulo 
120. Y el reciente &fan restrlctlvo de la ju. 
risprudencla, permlten pensar que. quiDs. 
10 m~ conveniente puede ser que se de· 
rogue este ordinal. y que el Congreso y eI 
Goblemo Intervengan en el sector finan· 
clero por medlo de las leyes de Intervenct6n 
que aut~riza el articulo 32 para regular Ia I 

economla. En apoyo de esta propuesta. es 
interesante anotar que durante la crisis 
financlera de 1982 resulto m~ utU la fa· 
cultad de declarar la "emergencla eco- I 

nomlca". que la de Intervenlr con las fa· 
cultades que este ordinal confiere. 

EI regimen apllcable aI Banco de Emisl6n 
0 , mejor, aI Banco de la Republica. deberia 
ser objeto de tratamlento en norma espe· 
cial. 

.En todo casc, este es otro ejemplo de · 
como la multlplicacion de las modalidades 
de regulaclon en nuestra Carta Polillca da 
lugar a contradicciones y confusiones que 
restan eficacia a los esfuerzos de las auto­
ridades, y aumentan la incertidumbre ju· 
ridica a las empresas. (37). 

Se ha dlcho que el ordinal 14 del articulo 
120 genera contradicciones en la juris· 
prudencla. En este y en los proxirnos I 
apartes de este documento. se expondran 
las principales. Despues se explicaran las 
dlllcultades en la interpretacion del ordinal , I 

se analizaran los Intentos de reformarlo que 
ha hecho el Congreso, y se concretara la 
propuesta de suprimirlo que fue enunciada 
atras. 

4.2. Contradicciones jurisprudenciales: la 
exclusion del Congreso en la regulaclon del 
ahorro. 

En a1gunas ocasiones. tanto la Corte 
como el Consejo de Estado, aI interpretar el 
ordinal 14 del articulo 120 de la Consti· 

136) ConseJo de Estado, pont'llte Carlos Galindo Plnllla, 

~and~~f',a:C~ ~~e~~e~ ~le9j~:'~'~A~:~~~~1 ~~)~{:,~~ 
Suprema de JuStlCla~nenle Fabio Moron Diaz , "Senlenda 
~~gt~;J~l~~:;S,l 7", Gaceta JudIcial, Tomo CXCI, N' 
(37) De espttlal utJlldad pan analllaf las contradlcclones 

~t~~~c~~~~r~ ~~I~~~~~~o ~a~6~~~ t~~e~n~~~~o~ 
Prestdente de la Republtda en el sector nnandero", prt· , 
sentado al Congreso de Abogados Javenanos de 1990 en 
Palpa , e In~ilo, 
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tucl6n PoIIUc:a. han lIegado a la conclusl6n 
de que esa nonna conflere aI Presldente una 
I'acultad que no 5610 es slmUar a Ia del 
Congreso, sIno que excluye a bte, cuando 
lie trata de produclr nonnas generales sobre 
el ahorro 0 el Banco de Ia Repu bltca, 10 cual 
como es obvlo Incluye materlas relaclo, 
nadas con el sistema flnanclero (38). 

Pern, de otra parte, lamblen ambas 
corpora clones, en otras ocaslones, han 
lIegado a Ja conclus/6n contrarla: es declr, 
han opinado que el ordInal 14 del articulo 
120 de la Consutuclon no se opone a que el 
Congreso regule, dlreclamente, las materias 
que son objeto de el (39). 

Como sIlo anterior fuera poco, Ia Corte ha 
dado, reclentemente, en dlsUngulr entre la 
"reguJacl6n" general y facultaUva de los 
Intennediar10s flnancleros, que seria atri· 
bucl6n del Congreso, y la "lntervenclon" 
restr1cUva en sus aCUvidades particulares y 
concretas: que estaria reservada aI Presl· 
dente, 0 a agentes suyos, como Ia Junta 
Monetaria (40). Ya se ha vlsto, atras, aI 
tratar sobre Ja Intervenclon del Estado, 10 
dllleU que resulta dlsUngulr entre nonnas 
"generales" ynonnas "parUculares". 

4.3. Contradlcclones jurtsprudenclales: 
fuerza legtsJaUva de los decretos que explde 

. el Presldente. 
Tamblen en este campo hay claras con· 

tradlcclones entre las poslclones que han 
adoptado er Consejo de Estado y Ia Corte 
Suprema de JusUcla. 

En efecto, en a1gunas declslones, tanto Ja 
Corte como eJ Consejo de Estado, aceptan 
que los Decretos que explde el Goblemo en 
usa de las facultades del ordinal que se 
comenta, si Uenen fuerza de ley (41). Es la 
Corte, sobre tod~, Ja que ha asumldo esta 
posIcion. 

De otra parte, hay por 10 menos dos fallos 
del Consejo de Estado, en los que esa cor· 
poraclon aflnna que los decretos de In· 
tervencl6n en el ahorro que dicta el Pre· 
sldente no tlenen fuerza de ley (42). 
4.4. Contradlcclones jurlsprudenclales: 

capacldad de regular la estructura de las 
socledades. 

Se ha argumentado que, en vista del ar· 
ticulo 12 de Ia Constituclon, que faculta aI 
Congreso para determlnar 10 relaclonado 
con el regImen de las socledades, la facultad 
de Intervenclon en el ahorro no faculta aI 
Presldente para hacer 10 mlsmo. Tamplen 
en este punto ha habldo contradlccl6n entre 
nuestros mas altos tribunales. 

138) Corte Supmna de JustJda, ponentc Guillermo GonzJ.lcl 
ChaIry. "Sentcncla del 18 de agosLo de 1972", Foro Co­
lomblino, T. VII , N' 39 11972). p. 263: y Corte Suprema de 
Justlcla, ponentc [ustorgJo Sarr1a, "Scntcnda del 15 de 
dlclembre de 1973", Foro C%mbtano. T. IX. N° 54 (1 973), 

t ~: .. ~~~nre~~~~ ;~cE5:p~ferr!b~C~~C I~~f.~ ~~~!! 
1t~Cff.np~{~3~e ~[;jdo, T. CI, 2° semtslre. N's 471. 472 

(39) COlUCjo de Ealido. p«mente M~uel Lleras Pizarro. 

~~nJ!.n~~ ~~1~5N~~ al~~o 4~e2 .1~~6~·32 :n~it:ei~;r~:/:~: 
~a5y~C:e r:8f.?IG~~~}:dt/~W, ~~~~aLI~~;!~~.d:,ll~~~e 
(40) Corte Suprema de Justlcla, p<lnenle Hernando G6mez 
OUJora , "Stntencla del 5 de octubre de 1989", expe:dlente 

~~W:',J',:~i,t/~'Uf{gj~9~~~~~e~: 1~~~et!su~~~aaCI~~ 
JusUcla , ponenle Hernando G6mez Ottlora, exptdlenle 1904, 
"Stntencla del21 de aepUembre de 1989". Foro Colomblano, 
T. 41 N'245119891. p. 450 

f41J Corle Suprema de Jusllcla. ponenle Guillermo GonzAlez 
Charry. "Sentencla del 18 de agoslo de 1972". Foro Co· 
lomb/ano. T. VII, N' 39119121. pg' , 253. 264 . 

1421 Conlltjo de Estado , ponenle l-Iumbcl1o Mora OseJo. 

~anJ~,nTI\t~ktJ~~~~~3~~ 41:Ji; ~~,:.a:e~~e~s~:~'~jf~~ 
y pontnte Migud LlerruJ Pizarro. "Stnlencla del 25 de alsOS'o 

.. ~;2If~~~'~J ,1~~:e~~:e~:n~; dr EstndQ, T eXI, Nos. I I 
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En efecto, Ia Corte dljo en 1973 que Iu 
facultades del Goblemo no se extendian 
hasta dlctar normaa relaUvas a Ia estruc· 
tura de las socledades (43): peru el Consejo, 
en 1974, aflrrnolo contrario (44). 

De la mlsma manera, puede entenderse 
que la facultad de regular las "acUvidades" 
de los Intennedlartos flnancleros excluye Ia 
de crearlos, 0 Ia de drctar regJas sobre au 
naturaJeza jurtdlca, organlzacl6n. funclo­
nes, dtrectlvas, patrlmonlo y regtmen 
apllcable a sus funclonarlos: asi 10 ha en· 
tendldo el Consejo de Estado. Pero Ia Corte 
ha tenldo un punto de vista opuesto (45). 

4.5. Oscuridad en cuanto aI slgntficado de 
la palabra "ahorro". 

Pero las contradlcclones anotadas van 
unldas, ademas, a Ia dtficultad de Inter· 
pretar vartos termlnos del ordinal 14 del 
articulo 120. Y asi, es necesario, en primer 
lugar, deflnlr cuaIes son "los fondos pro­
venlentes del ahorro privado" a los que se 
reflere Ia norma. 

Aunque, en princlplo, puede entenderse 
que el ahorro es aquella parte del Ingreso 
que no se consume, debe advertlrse que, en 
verdad, tal deflnlcl6n 5610 es vaJida cuando 
se reflere aI Ingreso no consumldo en un 
momenta determlnado. En efecto, 

... aI conslderar vartos periodos, y aunque 
se trate del mismo agente economlco, 
Identlcos recursos flnancleros 0 reaJes 
pueden callfIcarse de Ingreso, de ahorro y 
de inversion planeada 0 no. Lo que para 
una persona es ahorro puede ser, slmul· 
taneamente, capital de Irabajo, 0 inversion 
o consumo antlclpado para otra. No hay 
una deflnlcl6n econ6mlca general del 
ahorro: slmplemente, para estudlos espe' 
cificos, los economistas declden tratar como 
ahorro clertos recursos que reunen de· 
termtnadas caracterisUcas, y estas varian 
en funcl6n de Ia c1ase de estudlo de que se 
trata ... (46). 

Dadas las complejldades que ImpUca la 
definicion econ6mlca del "ahorro", no es 
extrafto que la jurisprudencla haya tenldo 
dtficultad en preclsar el alcance legal del 
concepto. Pero parece prevalecer en ella 
una idea, utll por clerto, segiln la cual desde 
que el ordinal 14 'del articulo 120 menclona 
"fondos provenlentes del ahorro privado" 
alude a recursos que tienen clerta Ilquldez, 
a dinero (47). Sin embargo, en otra opor· 
tunldad, 1a Corte hlzo una dlstlncl6n arti· 
flclosa entre ahorro "elemental" , "se· 
cundarto", e "Instltuclonal" (48). Y hace 
poco adopt6 un concepto de "ahorro" se· 
gun el cual este es. slmplemente, ingreso no 
consumido, sIn tener en cuenta el tlempo 
durante el cual el propletario se abstlene, 0 
se plensa abstener, de consumlrlo. Dljo la 
Corte: 

.. . se enUende por "ahorro" IS) la parte 
del Ingreso IY) no destlnada aI consumo (C) 

(43) Cork SUfrema de JuSUCIa, r.nenle Euslorglo Sarrla. 
"Senlencta de 14 de sepllembre e 1973", Gaeets JudIcial. 
T.CXLlX. N',2390, 2391. p. 211 

(44) Consc:jo de Estado. ponenlc Mora. "Sentencla del 14 de 
Ju nlode 1914 ... .. . p, 109. 

(45) Corte Suprema de Jusllcla , ponenle Sarna. "Sentencla 
del iS de dlclembre de 1973 .. ... f'P 767: y Consejo de .~tado . 
pone nle Mora, "Sentencla del 4 de Junlo de 1974 . '" p, 
109' Y ConscJo de £Stado. ponenle Jacobo PtrtZ E!cobar. 
"Se~tencla del 6 de agoslo de 1981 ", expedlcnle 3225. 
Analcs del Consejo de Estado, T Cl. N°s 471 . 472 119811. p. 
154 
(461 Hugo PaliJclos MeJia. l..a economla en eI derecho cons· 
Wuclonsi colomb/Bllo (BogotA: Anlf. 19751. T.I .• p. 268, 

(47) Conscjo de Estodo. ponente MIguel LlcrM Pizarro, 
"Senlencl9 del 25 de agosto de \976". Ano/es del Constjo de 
e"tado. T. XCI. No •. 451 ,452119161, p, 151 Y p. 155 

(48) Corte Su'mma de Justlcla. ponente Latorre Rued ... 
"Scntenciodei'15demayode 198 1"" p, 140. 

(S • Y~11III1II\pcIM' la .... II 
los dIneroIl'eIpICIIvaI ....... h' ._ 

por Joe Intermedlarlae IIJIueIIIoaIc ... • 
Indlferente que Ie depoIIteD III eu.-
corr\entes. en cumtu orcIIaIrIM de ___ , 
en cuentu de ahorro en 'fIIor -.tate 0 
que con elloe Ie IdquJerIn IICIIVaI n... 
cleros. como Utuloll, bonae 0 «*luJa" (48). 

4.6. Problenw en Ia deIIalcIOa de .. 
sujetos de Ia Intervene16n en eJ ahorro. 

51 dellnlr qut es eJ ahorro ha rauitIdD 
dlllcU, para efectos de apUcar el ordinal 14 
del artIcuJo 120. Identlllcat los IUjetos de la 
Intervencl6n presldenclal no ba sIdo 111M 
fkU. 

La jur1aprudencla ha dlcbo que eJ ordinal 
14 del articulo 120 8610 es apllcable a Iu 
personas que Uenen por obJeto Ja Inter, 
medtaclon flnanclera (50). Eee plUlto de 
vista puede reforzane aJ hacer un anaJtala 
sobre Ja naturaJeza de las "acUvtdades" a 
las que a1ude Ja norma. 

En efecto, por regia general. Ia JUJ1&. 
prudencla y los doctrtnantes han dedlcado 
Ia mayor parte de sus eafuerzos a precIsar 
en que conslste el ahorro prtvado, antes CIUC 
a Interpretar el alcance de las paJabru 
"manejo 0 aprovechamlento y Ja Inversl6n" 
que emplea el ordinal 14 aI referlne a Iu 
actlvldades que recaen sobre el ahorro . 
Inclusive parece adverttrse cIerta tendencla 
a suponer que esas Ires paJabras son st· 
nonlmas, y que puede presclndlrse de 
cualqulera de elias sin que las conclllSlDna 
camblen mucho. EI Goblemo, a veces. aJ 
ussr las facultades del ordInaJ 14 asume Ia 
mlsma acUtud: por ejemplo, en el articulo 1 
del decreto 1773 de 1973 se menctonan las 
personas " ... que manejen. aprovechen '0' 
Invlertan fondos provenlentes del abono 
prtvado ... ". 

Es mas: los constltuyentes de 1979 
pensaron suprimlr de los textos repectlvos 
la paJabra "inversion": en los articulos 14 y 
33 del Acto LeglslaUvo N° 1 de 1979 se 
aludia 5610 aI "manejo 0 aprovechamlento 
del ahorro privado". 0 no velan utUldad 
especial a las referenctas a "Ia Inversl6n", 0 
querian ampltar el alcance de las normas 
que lban a reglr el tema. 

Uno de los aspectos en donde el Con· 
greso, en el proyecto de reforma consUtu· 
clonal de 1988, se apart6 del de 1979 fue en 
mantener las referenc~ a "Ia inversIon". 
Esas referenclas son IndIspensables, porque 
es gracias a elias que se advierte que las 
actlvldades sujetas a Intervenclon con Ja 
modalldad del ordInal 14 del articulo 120 
son 5610 las que adelantan los Interme· 
dlartos flnancleros. 

En electo, en el ordinal 14 se pueden 
adverttr dos condicIones que deben darse 
slmultflneamente para que la actlvldad que 
se adelanta con el ahorro pueda quedar 
sujeta a las regulaclones que el ordinal 
aulorlza. Esas dos condicIones son, de una 
parte, que la activldad sea de "aprove· 
chamlento" 0 de "manejo" del ahorro: y, de 
otra, que la actlvidad conduzca a Ia "in· 
versl6n" del ahorro. En otras paJabras: 1a 
norma no se reflere 5610 a una activldad que 
conslsta en "manejar" ahorro privado, nl a 
una actlvldad que conslsta en "aprovechar" 
ahorro privado, nl a una que conslste en 
"invertlr" ahorro prlvado. La norma a1ude 

(49) Corte Suprema de JusticlO. ponente Hernando 06mez 
OtAlora. "Sentencla del 5 de octubre de 1989". cxpedltnle 
1954. B.J. Bolclln Jurldlco Ftnanclero (Bogotl\: Asoclacl6n 
Bancarlo . 19891. N° 637·19. p, 1409, 

(SOl COfllKjo de Estado. ponenle Lleras, "Se.nlcncla del 2S de 
agos'ode [916 ... ... p 156. 
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• ~ qui: COIIIIIIIan almultUlea­
IIltIIIe eo eI "aprcmcllllnleoto e Inversi6n" 
o eo eI "manejo e Invenl6n" del ahorro 
prtvado-

La norma Induye una "y" copulatlva. 
que Uene perfecta I6«Ica cuando lie eu­
milia e1l1U11to ckade d punto de vista de ta 
uperleDcIa IbwIdera. porque gradaa a ella 
puede eoteoderae que eI ordinal 14 aJude a 
loa dos lados del balance de Ia persona que 
reaIIza Ia actIvIdad: eI activo y eI paalvo. En 
efecto. cuando una de ... penonas a las que 
lie dere Ia norma redbe ahorro Bjeno JIIII1I 
"manejIrlo" 0 pII'I "aprovecharlo". debe 
regIItrv Ia operact6n en eI lado paalvo de 
au balance; y cuando utlllza eI dinero JIIII1I 
"lnvertlrlo". debe hacer un regtslro con· 
table en el activo: un astento lie refiere a la 
fuente de los recursos. el otro a su uso 0 
destlno. EI ordinal 14 del articulo 120 es;-

~
tonces. preclso. en el sentido de que 

escrlbe no 5610 la fuente de los recursos 
ue se utllizan en la operacl6n (el ahorro 
rlvado). sino las dos modalidades en las 
uales puede captarse ese ahorro (para 

. anejarlo" 0 para "aprovecharlo") y. para 
ayor clartdad. define que la norma se 

aplica cuando tales recursos se lIevan aI 
activo bajo Ia forma de una "lnversI6n". 

Dentro de esta forma de enfocar el ordinal 
14. sl Ia activldad de una persona no con­
siste en captacl6n e inversl6n de ahorro. esa 
actlvldad no esta sujeta a las regulaclones 
que suljan de el. Es de la referencia sl­
multanea a la "inversion". y no de artlfi­
ciosas deflnlclones del ahorro. 0 de caIifi· 
caciones aprloristlcas sobre la calidad de 
"lntermediarlos flnancieros" de los sujetos 
de las regulaclones previstas en ese ordinal. 
de donde puede surgir el principal elemento 
restrlctivo en cuanto a su ambito de apli­
caci6n. 

4.7 Necesidad de dlstlnguir entre el 
"manejo' y el "aprovechamlento" del 
ahorro. 

En el analisls de los problemas que 
susclta el ordinal 14 del articulo 120. y 
especialmente para determinar cuaies son 
las activldades y los sujetos a los que se 
refiere. se ha hecho enfasls en las refe· 
rencias a los termlnos "aprovechamiento" 
y "manejo" del ahorro prlvado. Parece util. 
entonces. detenerse en las implicaciones 
</lie uno y otro pueden tener en la inter­
pretacion de esc ordinal. 

Se~lbe ahorro para "aprovecharlo" 
cuando Intermediarlo que reaJiza Ia ac­
tivldad as e la responsabilldad de de· 
volver sus recursos aI ahorrador; y asi. por 
ejemplo. cuando un banco 0 una corpora­
ci6n flnanciera expiden un COT. 0 cuando 
una compania de seguros vende una p6liza 
que implica capitalizacl6n. estan caplando 
ahorro para "aprovecharlo". EI ahorrador 
tiene derecho a una remuneracl6n pactada. 
que se refieja en una tasa de Interes. pero 
no corre los rlesgos. ni se beneficia de las 
ganancias. que ellntermediarlo haga con su 
dinero. EI "aprovechamiento" del ahorro. y 
sus rlesgos. corresponden. entonces. aI 
Intermedlarto. 

Se recibe ahorro para "manejarlo" 
cuando el Intermediarlo que rea1iza la ac­
tivldad no asurne la responsabilldad de 
devolver los recursos aI ahorrador; y asi. 
por ejemplo. cuando una Socledad Admi­
nistradora de Inversi6n capta ahorro para 
un Fondo y explde un certlflcado de In· 
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versi6n. no garantlza en modo a1guno que 
Ia untdad conserve su valor. Los recursos se 
manejan "por cuenta" de los ahorradores. 
La socledad se compromete. apenas. a 
"maneJar" los recursos del Fondo en forma 
experta y dUlgente. y reclbe una remune­
racl6n por eUo junto con el reembolso de 
sus gastos; pero no Be beneficia con el 
aumento de las cotlzaclones de los valores 
en los que Invlerte. ni se peJjudlca patrl­
monta1mente sI entran en pl!rdlda. Even· 
tuaJmente puede. inclusive. satlsfacer sus 
obllgaclones Crente a los ahorradores reo 
partlendo entre ellos los valores en los que 
haya hecho Invers/ones. (Decretos 384 de 
1980y2515de 19871. 

4.8 Las dIflcultades con el termlno "In­
versI6n". 

EI ordinal 14 no a1ude 5610 a las personas 
que "manejan" 0 "aprovechan" el ahorro 
prlvado. ni 5610 a las que 10 "invlerlen"; ese 
ordinal cubre. excluslvamente. a las per· 
sonas que. ademas de manejarlo b apro­
vecharlo. 10 Invierlen. Es Indispensable. por 
10 tanto. hacer una referencla aI concepto 
de "lnversI6n". 

Infortunamente. el concepto de "Inver­
slon". aI que tanta importancla se da en 
este documento para preclsar el a1cance del 
ordinal 14 del articulo 120. no es univoco 
en la costumbre ni en la leglslaci6n. 

Es preciso dar a la paJabra "inversI6n" un 
significado especiflco; porque mientras se 
pueda entender vaiidamente que ella a1ude 
a cualquier uso que el captador de ahorro 
pueda hacer con el. no se habra avanzado 
demasiado. Pero se debe suponer que sl el 
Constituyente utiliz6 la palabra fue para 
preclsar mas. para identiflcar mejor. el llpo 
de acllvidades respecto de las cuales estaba 
creando la especiaJisima facultad del or· 
dlnal 14. 

En economia se consldera "inversion". 
ull/camente. Ia asignacion de recursos que 
tiene por objeto' aumentar la capacldad 
protlucllva de una empresa; es Inversion. 
en ~ senlldo. la compra de una maqui­
naria. la construcclon de una planta In­
dustrial. la a~qulslclon de tecnologia. la 
adequacion de t-na flnca para aumen tar su 
productivldad. Es asi como Keynes la 
identlflca con a "... adicion neta a toda 
c1ase de equipos de produci6n ... " (51). Este 
es el senlldo que tiene la paJabra. a me­
nudo. en nuestra leglslaclon tributaria. por 
ejemplo. en er articulo 58 del Decreto Ley 
2053 de 1974. 

La palabra "inversion" se usa tamblen 
asoclada con la idea de aporte aI capital de 
una empresa. y lIeva implicita una con­
notaclon de "permanencia" y de "rlesgo" . 
EI elemento de "permanencia" es esencial; 
la persona que toma un rlesgo en una 
operacl6n que alToja rapidamente perdidas 
o ganancias no es un "inverslonlsta": es un 
"especulador". Se considera "lnversI6n". 
entonces. por ejemplo. la compra de ac· 
clones. de "particlpaclones". 0 de partes de 
interes social en una empresa. En este 
sentido. por ejemplo. usaron la palabra el 
Congreso en el articulo 2 de la ley 32 de 
1983; y el Goblemo en el articulo III del 
Decreto 444 de 1967. 1 del Decreto Re· 
glamentario 1604 de 1975. 1 del Decreto 
384 de 1980. y 17 del Decreto 3448 de 
1983. 
iSiiJohn Maynard Keynes. "Teorla General de la ocu· 
~:g~~~~:.: 8~. dinero". Mtxtco: r ondo de Cultura 

' .... 15 

En el derecho flnandero Ia paJabra ge­
ntrlca para referlrse a las operaclones ac­
tivas de los Interrnedlarlos es "colocaclo­
nes"; y las normas dlatlnguen a menudo. 
claramente. entre "lnversloncs" y "c~­
tos" (Ver. por eJemplo. el articulo 1 de Ia 
resoluclon 23 de 1989 de Ia Junta Mane­
tarIa. el ParlI.grafo del articulo 8 del Decreto 
1562 de 1973. y el art1cuIo 1 del Decreto 
2041 de 19871. La paJabra "lnversl6n" lie 
usa. entonces. por 10 general. para a1udlr a 
Ia compra de actlvoe productores de renla. 
generaJmente accionea. bonos 0 Utuioe 
representativos de deuda. para los cuaIea 
extste. en prtndplo. un Mercado aecun­
darlo. 

infortunamente. Ia costumbre y hasta Ia 
legl8lacl6n flnandera aaImlIan en a1gunos 
casos los conceptos de "inversI6n" y 
"prestamo": tal ocurre. pDT ejemplo. en eI 
articulo 2 del Decreto 1691 de 1960. sobre 
Inversioncs de las compai\las de seguros. 

De todo 10 dicho Be deaprende cOmo. para 
\Iegar a un concepto mas preclso acerca de 
las activldades y de los sujetos a los que 
cubre la facultad de Intervencl6n que surge 
del ordinal 14 del articulo 120. Be requerlria 
que la ley estableclera con mas preclsl6n los 
conceptos de "lnversl6n" y de "c~to". La 
asimilaci6n de ambos conceptos \Ievarla. 
eventualmente. a que pudiera conslderarse 
que todos los Intmnedtarlos prIvados son 
sujetos de esta modalldad de Ihtervenci6n. 
por el contrarlo. Ia disUncl6n entre eUo 
podria dar lugar a sostener que 5610 qulenes 
caplan ahorro para invertirlo son sUjetos de 
esta modalldad intervencionlsta. 

4.9 La reforma de 1979 
Para enmendar las contradlcclones 

anotadas. y superar las diflcultades en Ia 
definicion de conceptos tales como "aho­
rro" e "inversion". 0 en la Identlflcacl6n de 
los sujetos de esta modalldad de Inter­
vencl6n. 0 de las activldades a las que ella 
se refiere. en 1979 el Congreso quIso In­
troducir una reforma aI ordinal 14 del ar­
ticulo 120 de la Constitucl6n. La reforma. 
como se sabe. fue declarsda Inexequible. y 
las cosas quedaron como estaban. -

La reforma conslstio en derogar el ord\naI _ 
aJudido. y en modlflcar el ordinal 22 del 
articulo 76 para aclarar que una de las 
materias sobre las cuales el Congreso puede 
expedir "Ieyes marco" son las que perml- . 
Ian aI Goblemo "lntervenir en el Banco de 
Emlsion y en las activldades de las per­
sonas naturales 0 jurldlcas que tengan pDT 
objeto el manejo 0 aprovechamlento del 
ahorro prlvado". -

En el proyecto de reforrua. como se ve. y 
seguramente por inadvertencia de · sus 
eventuales implicaciones. se suprimia Ia 
referencia a la "inversi6n" del ahorro prl­
vado. sobre cuya importancla se trat6 
arriba. 

4.10 EI proyecto de reforma de 1989. 

En el proyecto de reforma constituclonaJ 
que aprob6 el Congreso en primera vuelta 
en 1988. y que publico el Gobiemo por 
medio del Decreto 510 de 1989. pero que no 
se aprob6 finalmente en 1989. el ordinal 14 
del articulo 120 de la Constitucion Politica 
estuvo a punto de tener una modlficacl6n 
sustanciaJ. 

EI texto de la reforma propuesta. curio· 
samente. era el mismo de 1979. Se dice 
"curlosamente··. porque 10 predecible 
habria sldo que la crisis de 1982 hublera 
despertado nuevas inquietudes 0 percep· _ 
clones acerca de la forma de regular el 
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sistema financlero. Sin embargo, el regreso 
aI texto de 1979 podrIa explicarse por Ia 
experlencla de la crisis de 1982, en donde el 
prtnclpal Instrumentos que uttliz6 el Go­
blemo no rue la racultad de Intervenir en el 
ahOITO sino Ia de "emergencla econ6mtca"; 
parece, entonces, que se encontr6 que es 
bta, y no la racultad de Intervencl6n en el 
ahorro, la que resulta utU para atender las 
dlficultades mAs graves que puede lIegar a 
afrontar el sistema financlero. 

4.10.1. AnAllsls de los textos propuestos 
en 1989. 

EI proyecto de 1989 acogia, con modlfi­
caclones mlnlmas, Ia f6rmula que habia 
aprohado el Constltuyente, de 1979 sobre el 
tema de Ia Intervencl6n en el ahOlTo. En 
efecto, el articulo 48 del proyecto dlsponla 
que el ordinal 14 del articulo 120 de la 
Constltucl6n Polltlca quedaria asi: 

"Como personero de la Naci6n colom· 
blana corresponde aI Presldente de la Re­
publica en su caracter de Jefe del Estado, 
Jefe del Goblemo y suprema autortdad 
admlnistratlva, .... 

Ejercer la Intervencl6n necesaria en el 
Banco de Emlsl6n y en las actlvldades de 
personas naturales y juridicas que tengan 
por objeto el manejo 0 aprovechamlento y 
Ia Inversl6n de los fondos provenlentes del 
ahorro priv'ldo, con sujecl6n a las normas 
generales a que se refiere el articulo 76, 
numeral 22" . 

Y el articulo 76, ordinal 22, a su vez, 
segun el articulo 23 del proyecto, habria 
quedado asi: 

Articulo 76, Corresponde al Congreso 
hacer las leyes. 

Por medlo de elias el Congreso ejerce las 
slgulentes atrlbuclones: 

( ... ) 
22. Dlctar las normas generales a las 

cuales deba sujetarse el Gobiemo para los 
slgulentes efectos: organlzar el cr~dito 
publico, reconocer la deuda naclonal y 
arreglar su servlclo, regular el camblo In· 
ternaclonal y el comerclo extertor; modi· 
ficar los aranceles, tarifas y demAs dlspo­
slclones concernlentes al regimen de 
aduanas; interventr en el Banco de Emlsl6n 
y en las acttvidades de personas naturales 
o juridlcas que tengan por objeto el manejo 
o aprovechamlento y la Inversl6n de los 
fondos provenlentes del ahorro prlvado." 

EI proyecto de 1989 era mejor que el de 
- 1979, porque conservaba la referencla a la 

"lnversI6n" 10 cual , como se ha expUcado. 
es Indlspensale para determinar cuaJes son 
los sujetos paslvos, y las acttvldades, a las 
que se refi ere el ordinal 14 del articulo 120. 

De acuerdo, de nuevo, con 10 prevlsto en 
la reforma constltuclonal de 1979, el literal 
" I" del articulo 88 del proyecto de 1988, 
con templaba la slgulente dlsposlcl6n 
transltorta: 

"Durante dos (2) anos, mlentras el 
Congreso dicta las normas generales a que 
se refiere el ordinal 22 del articulo 76 sobre 
Intervencl6n en el Banco Emlsor y en las 
actlvldades de las personas naturales 0 
Jurtdlcas que tengan por obJeto el maneJo 0 
aprovechamlento del ahorro prlvado, el 
Goblerno podra eJercer, sin suJecl6n a el\as, 
la atrlbucl6n confertda en el ordinal 22 del 
articulo 120". 

4,10.2. VentaJas y desventaJas del pro­
yecto de 1989. 

Es obvlo que la reform a prev lsta en el 

GACF:r A CONS'ITI\JCIONAL 

proyecto de 1989 habrla afectado e1 reputo 
de la facultad de regulaclOn sobre Iu In&. 
tltuclones financleras que exlste hoy entre 
el Congreso y el Presldente, tal como 10 
definen la leglslacl6n y la jurtsprudencta 
constltuclonal y admlnlstratlva. 

En efecto, aI examlnar los antecedentes 
de la reforrna constltuclonal de 1968. Ia 
jurlsprudencla del Consejo de Estado habia 
concluldo que Ia principal varlacl6n entre Ia 
Intervencl6n prevlsta en el articulo 32 de Ia 
Constltucl6n Polltlca, y la que autortza hoy 
el ordinal 14 del articulo 120, conslste en 
que aquella debe reallzarse slempre en 
desarrollo de una ley, mlentras que esta 
ultima no la requlere 1521 En este sentldo 
es claro que sl la reforma se hublera 
aprobado, toda Intervencl6n habrta reo 
querldo ley previa. 

Y 51 toda Intervencl6n habrta de requerlr 
ley previa, habrta sldo claro que la facultad 
de Intervencl6n del Presldente en el ahorro 
no es excluslva, como ha sostenldo la Corte 
desde las prlmeras sentencias sobre el tema 
(53). sino que, slempre, ella habrla de· 
pendido de la voluntad del leglslador. En 
otras palabras, no habrta habldo aspectos 
relaclonados con el ahorro prlvado sobre los 
cuales el Congreso no hublera podldo le­
glslar. 

La refoma, pues, habria despejado al­
gunos de los aspectos mAs confu~ de la 
normativldad exlstente, y 10 habna hecho 
reafirmando los aspectos bAslcos de nuestra 
estructura constltuclonal, en cuanto se 
refiere a las relaclones y a la colaboracl6n 
entre las dlferentes ramas del poder pu­
blico. Desde un punto de vista organico, ella 
habria favorecldo al Congreso. 

A partir del momenta en el que hublera 
entrado en vigencla el proyeeto aludido de 
reforma constltuclonal, habrta sldo mAs 
claro que nunca que los Decretos que el 
Presldente expldlera para Intervenir en las 
actlvidades de las personas que aprovechan 
o manejan e Invlerten el ahorro prtvado, 
son actos admlnlstratlvos. Es decir, que son 
aetos cuya valldez depende de su con­
formldad con una ley; silo proplo del aeto 
con fuerza de ley es la capacldad de derogar 
la ley, 10 proplo del acto admlnlstratlvo es la 
necesldad de su.letarse a ella. 

SI algulen aJlrrn6 que a partir de la reo 
forma constltuclonal de 1968 la exlstencla 
del ordinal 14 del articulo 120 Irnpllcaba 
una "deslegallzacI6n" del tema del ahorro 
prlvado, la consecuencla inevitable de la 
reforma que estuvo en proceso habria 
consistldo en "Iegallzar" de nuevo el tema. 

Sin embargo, el proyecto de reforma 
habria dejado sin resolver algunos pro· 
blemas fu ndamentales. EI mas Importante 
de ellos, habria side el relatlvo a la defin l· 
cl6n de "ahorro" y a la de "lnversI6n". 
Mlentras se hublera seguldo haclendo reo 
ferencla a esas palabras, que resultan 
eluslvas aun en las clenclas econ6mlcas, 
habrian subslstldo los equivocos. La con­
troversla respecto a qulenes son los sujetos 
de este tlpo de Inversl6n, y cuaJes son las 
actlvldades Inlervenlbles, habria conti· 
nuado. 

(52) ConseJo. pont nlt Galindo. "Senlcncla del 4 de Febrtro 
de 1976 .. .... p 71. 

(53) Corte , ponenlc Gonzalez. "Senlencla del 18 de Agosto 
de 1972", ... P 263: y Corte Suprema de Justit ia. ponen!~ 
Eu!torglo Sarrla. "Stntencla del 15 de dlclembrt de 1973 . 
Foroeolombl.no. T. IX. N' 54 119731. DO 767·691. 

1:1 proJeCto de .... .... II 
vadalte de IIIjetIr II ... f ilii •• 
ahono I WII ''Ley MaRlo" pmIa. dille 
que esto era IIII:onveaIeDte JIGI9II, III 
como lie elQJCIIIdr6 en eI tapIt1IIo I . II ... 
tltuc\6n de 1u \eyeI "1IIIIr\lO" III ........ 
muy Inadecuada como ~ de 
regulacl6n. pur \a _ cIIIIeaItId 'lilt 
exlate para precIIIr cu6ndo WII IeJ • 
"general" y ~ deja de eerIo. au ..... 
tlendo eaa amblguedld. lllempre lie c:om II 
rlesgo de que Joe trIbunaIa CCIIIIIdena 
"prectllO" a1go que el Congrao III CIJIIII. 
derado "general". y que lie fnIIIre III III 
eafuerzo regulador. 

En 10 posIble, pilei. convendrla bI-=ar 
una soluclOn mejor que la que lie lntent6 en 
1979y 1989. 

4.11. Concluslones. 
Exlsten constanclas lleglin Iu cuaIea el 

consUtuyente de 1968 tuvo el AnImo de 
Ilrnltar el campo de apUcacI6n del ordtnal 
14 del articulo 120 de Ia Constltucl6n Po­
litlca. AdemAs, desde 1976, y cada vez en 
forma mAs acentuada y retteratlva. el 
Consejo de Estado, e inclusive Ia Corte. 
advlerten que es bta una norma excep­
clonal no 5610 mnte a Ia llamada "ctausula 
general de competencla" del Congreso para 
leglslar, sino tambl~n frente a1 articulo 32 
de Ia Constltucl6n Polltlca sobre la facultad 
Interventora del Estado "por mandato de Ia 
ley"; y frente a a1gunas competenclas es­
pecillcas del Congreso, por ejemplo, en el 
campo monetario, y en el de Ia organtzac\6n 
de la admlnlstracl6n pubUca. 

De ese caracter excepclonal de la norma 
ambos trlbunales deducen, correctarnente, 
que su interpretacIOn debe ser restrtctlva. 
Tambi~n fue evldente en Ia reforrna 

consUtuclonal de 1979, y en el proyecto de 
1989, el animo del Congreso de restrlnglr el 
ambito de la modaUdad de Intervencliln que 
surge del ordinal 14 del articulo 120. 

Ante los multiples problemas que ha 
planteado ta apllcacl6n del ordinal 14 del 
articulo 120, ante el hecho de que los trI· 
bunales se IncUnan a darle una Interpre­
tacl6n restrlctlva, y ante el hecho de que el 
Congreso y el Goblemo dlsponen de otros 
Instrumentos eficaces para Intervenlr en la 
economia, parece que 10 que convlene es 
dejar que el Congreso, por medio de leyes 
de Intervencl6n, de las prevlstas en el ar­
ticulo 32, y tan partlculares 0 Ian generales 
como desee, regule todos los temas que han 
sldo objeto de atencl6n por parte del Go­
biemo en uso de las facultades del ordinal 
14 del articulo 120. 

Como complemento de 10 anterior, se 
propone que en el numeral 22 del articulo 
76 se Incluya una referencla a los Inter· 
medlarios financleros, para que sea expli· 
elta la facultad que el Congreso tlene de 
regularlos. EI texto de ese numeral. reo 
formado, se examlnara en el capitulo 5. 

Es enlendldo que, en el evento de una 
sltuci6n critlca, el Goblerno slempre dis· 
pondra de las facultades de "emergencla 
econ6mlca" para hacerle frente . Salvo en 
esa sltuacl6n, no parece necesario sustraer 
al Congreso la facultad de regular estos 
lemas. 

4.12 Propuesta de reforrna. 

EI texto que se propone seria, entonces, el 
slgulentes: 

Articulo ..... Der6gase el ordinal 14 del 
articulo 120 de la Constltuel6n Politlca. 
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.......• tlUdacide Iu lere. marco 
1.1. PllnteamJento del problema. 

En eI CapItulo 3. ruando Be trat6 acerca 
de Ia Intervenci6n del Estado en Ia eco-
1lOIIII&. Be advlrtl6 c6mo eI prop6slto de los 
consUtuyentes de 1945 fue el de obllgar at 
Iegl8lador a crear normas suftclentemente 
"generales" . como para que el Goblemo 
pudlera disponer de uns facultad regia· 
mentarla mucho nW amplla. 

Tambtm Be observ6 c6mo. tratando de 
acomodarse a ese prop6slto de los constl· 
tuyentes de 1945. eI Consejo de Estado en 
1966 y Ia Corte en 1971 lIegaron a a/lrmar 
que eI Congreso habia perdido la facultad 
de 1egts1ar sobre los detaUes de los man· 
datos de Intervencl6n. 

Es curloso entonces que. mucho despues. 
en Ia reforma de 1968. y con at inlmo de 
adoptar una Instltuclon francesa. los 
consUtuyentes hubleran Introducldo en 
nuestra ConsUtuclon la Instltuclon de las 
"Ieyes marco". en eI ordinal 22 del articulo 
76. que concuerda Intenclonatmente con el 
ordinal 22 en el articulo 120. Se dice que 
esta reforma es "curtosa" porque 10 que se 
busc6 con ella fue que el Congeso por medlo 
de "Ieyes marco" dlera guias "generales" al 
Gobiemo. Ie ampllara Ia facultad regia· 
mentarta. y no pudlera ocuparse de deta· 
lies: en otras palabras. los mlsmo objetlvos 
que Be buscaron con Ia reforma de 1945 al 
articulo 32. y que alguna jurlsprudencia 
consideraba que habian sido aleanzados". 

En el ordinal 22 del articulo 76 Be dice 
que es atribucion del Congreso: 

Dlctar las normas generales a las cuales 
deba sujetarse el Gobiemo para los si· 
guientes efectos: organtzar el credito pu· 
bUco; reconocer la deuda nacional y arre· 
glar su servicio; regular el cambio inter· 
nscional y el comercio exterior. modillcar 
los aranceles. tarlfas y demas dlsposiciones 
concemientes al regimen de aduanas; (el 
subrayado no es del texto). 

Los comentaristas de esta norma des· 
taean. como caracteristlcas de las "Ieyes 
marco". el que elias tienen que ser "ge· 
nerales". 

Con la institucion de las "ieyes marco". 
entonces no se ha hecho otra cosa que 
tratar de conseguir. con una nueva moda· 
lidad de regulacion. io que se habia pro· 
curado varlos anos antes con la reforma 
constitucional del ano 45 sobre la facultad 
de intervencion: ampUar la facultad reo 
glamentaria. Y esa ampliacion se consiguio. 
ademas. prohiblendo al Congreso entrar a 
legislar sobre los detalles de las materias 
respectlvas. Tal es la verdadera novedad de 
la instituci6n. 
Quien~ patrocinaron la inclusion de las 

normas sobre "Ieyes marco" en el texto 
constitucional. supusieron que en las rna· 
terias a las que elias se refiere se requiere 
una gran agilidad de decision. y que esta no 
la tiene sino el Gobiemo. La instltucion de 
las "Ieyes marco" facilita la adopci6n de 
una estrategla de "ajuste exacto" (fine 
tuning) en el manejo econ6mico y. sohre 
todo. monetario. tal como se recomendaba 
en ia decada de los anos 60. 

La justlficacion de la instituci6n eslA iejos 
de ser clara: no es eVidente que en las 
materlas que deben regularse por medio de 
este tipo de leyes la posibilidad de cambio 
frecuente en ias normas sea una ventaja. 
Economistas de mucho prestigio academico 
crltiean hoy duramente la estrategla dei 
"fine tuning". 

GACE'I'A OONSTmlClONAL 

La Instltucion de las "Ieyes marco" ha 
creado. por supuesto. confUSiones Juris· 
prudenciales sobre varlos aspectos. como Be 
vera adelante. pero. sobre todo. por la dl· 
flcultad de precisar si una ley cum pIe 0 no 
con el requlslto de "generaUdad"; y res· 
pecto a la fuerza de los decretos que Be 
explden por medlo de elias. 

Todo ello permite pensar que el problema 
de como dar "agilldad" al Goblemo no se 
resuelve creando nuevas modalldades de 
regulaclon. 0 a/lrmando que algunas leyes 
tlenen que Ber "generales"". Es prectso 
dejar que el leglslador. en cada caso con· 
creto. y despues de especillcar los aspectos 
mlnlmos que Be propusieron atras al tratar 
sobre Ia intervencion del Estado en la 
economia. declda cumto margen de reo 
glamentacion quiere detar al Goblemo. 

5.2. La jusuftcaclon cie las leyes marco; el 
"ajuste exacto" (fine tuning) de la eco­
nomia. 

Seglin el entonces minlstro de Goblemo. 
Misael Pastrana. en Ia exposicion de mo· 
tlvos al Congreso que aprobO la reforma 
constltuclonal de 1968. la atribuci6n de 
mayores facultades al Goblemo Be funda en 
que es este qulen cuenta con ". el personal 
y los medlos tecnicos requerldos para dar 
adecuada y oportuna respuesta a los pro· 
blemas que la vida contemporanea plantea 
en los campos seilalados. (54). 

Segun la Corte. la raron por la cual el 
constituyente reserv6 clertas rnaterlas para 
incluirlas dentro del regimen de las "Ieyes 
marco". 0 "cuadro". conslste en que tales 
materias. "por razones de orden tecnico y 
de oportunidad. exljan una gran facilidad y 
variabllidad de deCision. como la que es 
propia del Ejecutlvo. que es 10 que justifica 
esta modalidad de reparlo de competenclas 
entre Lej!islativo V Ejecutlvo en el manejo 
de esta claSe de asuntos". (55). 

Los constituyentes. los legisladores. los 
doctrinantes y la jurisprudencia han sido 
muy recep,tlvos en Colombia a la tesis se· 
gun la cual el manejo de la economla reo 
qulere. por regia general. capacidad de 
adoptar con mucha rapidez regulaciones de 
una naturaleza especializada 0 tecnica. que 
no pueden ponerse en manos del Congreso 
quien. se supone. carece de la agilidad y los 
conocimientos necesarlos para produCIrlas. 
En especial. se dice que tal tipo de regu· 
laclones son indispensables en el campo del 
comerclo exterior. en el cambiarlo. en el 
monetario y crediticio. y en el aduanero. 

Por supuesto. la experiencia de todos los 
paises demuestra que en ciertas oeasiones 
pueden presentarse cambios muy rapidos y 
profundos en las circunstancias econ6mi· 
cas. hasta el punto de que no se puede 
esperar que un cuerpo coleglado. como es el 
Congreso. a traves de los procedlmientos 
ordlnarlos. expida las medidas del caSO. 
Pero Colombia dispone de un instrumento 
excepclonalmente util para hacer fre nte a 
tales crisis cuando se presenten: la emer· 
gencia econ6mica. 

t~) Presldencla de la Republica, Secrclaria Juridica, 
Historia de Is Refonna Consl1fUcional de 1968 (&gota: 
Imprenta Naclonal. 19681. p.44 . 

(55) Corte Suprema de Jusllela. "Scntencla del 15 de 
junlo de 1982" , ponente Luis Carlos 5achlea, Caceta Ju· 
dlclal. T. CLXXI. N' 2409 1\9821. p~gln. 334. 
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Por eso. parece que Be ha exagerado Ia 
frecuencta con la que tales sttuaclones 
crltlcas Be presentan. y Ia necesldad de 
producir en forma continua regulaclones 
nuevas en los aspectos que Be mencionaron. 
EI regimen aduanero. por ejemplo. 4eberta 
reOejar una estrategla estable de apertura 0 
de protecclon Industrial; no Be ve motlvo 
para que el Congreso no pueda tornar las 
declslones necesarlas. sI cuenta con buenos 
asesores para ello. En materia de comerclo 
exterior puede declrse 10 mlsmo. Y en 
materia camblarla. las crisis no se producen 
por sorpresa: generalmente son el resultado _ 
de Ia contlnuldad en una mala poUtlca 0scaI 
o monelarla; mientras no Be cometa eI error 
de fijar por ley Ia tasa de cambio. Ia poIlUca 
0scaI Y la poUtlca monetar1a convenctonaJea 
proporclonan suficlentes Instrumentos para 
evitar que 108 problemas Be vuelvan crlU· 
cos. dentro del ambito de una leglalaclOn 
como Ia que exlste en Alemanla. Inglaterra. 
108 Estados Unldos 0 ChUe. En el campo de 
la poUUca creditlcJa ocurre tgual cosa. 

EI punto de vista que !Ja prevalecldo en 
Colombia. y que se refieja en la Instltucl6n 
de las "'eyes marco" obedtce. pues. a uns 
concepcion de estrategla et:anomlca que • 
usualmente Be denomlna "estrategla del 
ajuste encto" (fine tuning). y que Be re­
comendo espectalmente en el campo del 
manejo monetario. 

Ya a comlenzos del siglo XIX el banquero 
y politico Ingles Thomas Attwood sostuvo 
que. como las condiciones monetarlas y 
economicas cambtan cada dla. el rru.nejo de 
la politica monetaria tenia que hacerse. 
tambien. diarlamente; con mucha dtscre· 
cionalldad. sin reglas fijas; por medlo de 
una comision de legisladores. En nuestros 
dias a esas receta para el manejo de la po­
Iitica monetaria se Ie da el nombre de 
"bUsqueda de un ajuste exacto" (fine IU· 
ning). Y fue objeto de critlca tambien desde 
comienzos del siglo XIX. nada menos que 
por John Stuarl Mill. cuyo enfrentamiento 
con los puntos de vista de Attwood ha lle· 
gado a ser claslco lSSI. 

Vurante el presente slglo. y sobre todD 
a parlir de los trabajos de Keynes. muchos 
economistas han sostenldo la conveniencia 
de hacer "ajustes exactos" en la politica 
fiscal y en la politica monetaria. para 
adaptarse a las cambiantes condiciones 
econ6inicas. y obtener asi la estabilizaci6n 
de la' economia. En 1973. por ejemplo. el 
presldente de la J unta de la Reserva Fe· 
deral de los Estados Unidos, al recomendar 
una politica economica que combinaba 
creditos tributarios. encaJes marginales. 
consejos a los banqueros para reducir el 
crecimiento de sus prestamos, y un supe· 
ravit fiscal. decia: 

Debemos persistir en la busqueda de 
herramientas nuevas y mas poderosas para 
la politica de estabilizaci6n. Idealmente. 
esas herramientas debeoan ser tales que 
pudieran introducirse 0 removerse rapi· 
damente. y que afectaran las decisiones 
sobre ei gasto en una forma pronta .. ,'· 
l57y en otra ocaslon explicaba: 

De un mes a otro. ia demanda del publico 

(56) Thomas M. Humphrey . " Two Views of Monetary Po­
licy: The Attwood-MOl Debate Revisited". en Federal Reserve 
Bank of Ne~' York . Federal Rcservt ReJdJngs on InfJ8.l1on 
(New York: Federal Reserve Bank of New York.1979, p73 

(57) Arthur F. Bums. Renecrlons of an &anomie flo. J 

/lcymaJcer (Washington 0.0 . American Entuprtse for Publle 
Polley Research. 19'"18). p.157 
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por dinero estA sujeta a varlaclones por 
moUvos que son usualmente de corto 
plazo... SI la Reserva Federal tratara de 
mantener una tasa rlglda de creclmlento 
monetarlo ante tales desarrollos. las tasas 
de Interes vartarian ampliamente. sin 
nlngiln resultado bueno .. . Para evltar estos 
efeetos dal'tlnos. la Reserva Federal busca 
consegulr que sobre perlodos relaUvamente 
largos la moneda y el cr~dlto a1cancen las 
tasas deseadas de creclmlento... aun una 
tasa exceslvamente grande. 0 exceslva· 
mente pequetla. de creelmlenlo monetarlo 
Uenen un efeelo mlnlmo sobre el curso de la 
~nomfa . sl se las compensa ensegulda 

Desde por 10 menos 1948. Milton 
Friedman ha crtUcado esc enfoque. y ha 
propuesto que. por el contrario. el manejo 
de la pollUca monetaria y fiscal se haga 
sfempre dentro de marcos legales estables. 
reduclendo Ia autortdad dlscreelonal de los 
funclonarios 1591. y adoptando una nonna 
que obllgue a las autortdades monetartas. 
slmplemente. a buscar un creclmlento 
monetarlo permanente y similar en su 
rttrno aI del crecfmlento de la capacldad 
productfva del pals. No cree tl en la posl· 

_ bUfdad de txlto de un manejo monetarlo 
"compensatorto" frente a los camblos 

- d1arfos de las condfclones econ6mlcas. 

Friedman fundamenta su poslcl6n en 
argumentos econOmfcos y politlcos. En 
cuanto a los argumentos econ6mfcos. 
aflrma que es prfICUcamente Imposfble 
hacer predfcclone econ6mlcas suficlen­
temente preclsas; y que. ademas. la pollUca 
monetaria slempre opera con retrasos. por 
10 que es posfble que cuando se produzcan 
los efectos de las declslones monetartas que 
se toman hoy. de nuevo las clrcunstanclas 
hayan camblado tanto que el resultado que 
se obtenga no 5610 no lIeve a la establUza­
cIOn econ6mlca sino que produzca una 
lnestabUldad peor que la que se queria 
remedlar 160). En cuanto a los argumentos 
politlcos. Frtedman manlfesta que sl se 
concede autorldad dlscreclonal a los fun· 
clonarlos para hacer ajustes perl6dlcos a la 
poliUca monetarla. dlferentes grupos de 

, presl6n. politlcos y economlcos. van a 10' i grar que los funclonarlos utllicen su fa-
cultad discrecional en una forma que no 

I
' convendra a los prop6sltos de la estabill­

zacl6n. Por eso recomlenda una norma 
constltucional que ordene una politlca 

l 
monetarta de metas constantes. para que 
no quede sujeta a las preslones a1udidas 
161). 

EI ani!.Jisis de Frtedman ha tenido mucho 
eco. entre otros palses. en los Estados 
Unldos (62): y varlos estudlos sustentan el 
punto de vista de que existe un "cicio po· 
litlco" en el manejo econ6mico. es decir. 
que a menudo las autorldades econ6mlcas 
dlseilan la politlca en tal forma que favo· 
rezca a los partldos que se encuentran en el 
Goblerno (63). Todo ello contribuyo a que el 
Congreso de los Estados Unidos produjera 
leglslacl6n. a partl r de 1977. segun la cual 

1581 Ibid . P 175 
1591 Milton fnedman. " A, Monetary and fiscal "rame­

work (or Economic Swblflly", cn M. G Mueller, Ed .. Rea 
ding! In MacroeconomiC! (New York. Hall , Rlnclulrf and 
Wlnsto/l. IIle., I966J. p.337. 

n~*:,~j~~~:lr:~~:~~/F:d:,~~~~~t:~:~( ~~;Cy::~: 

I 
Readlllg8 on Innallon INew York : federal Rcstrve Bank of 
New York , 19791. p 96: y Law rence S Ritter & William L 
SIIbt'r. Prlnc/plt! or Monq. 8Jnk/ng and FfnoJnc/<l1 M,ukr/5 

• IN<w York . IJMlr Ilooks. lnc 19801. p '107 I 1611 Fr1,dmDn and ModlgH.nl.lbld 
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la Junta de Ia Reserva Federal. que ell el 
Banco Central de ese pals. debe manejlr Ia 
pollUca monetarls con el objeUvo constante 
de consegulr que el creclrnlento de largo 
plazo de los agregadoe monetartoe se ajuate 
al potencial de Ia economla para crecer en el 
largo plazo (64). antes que con el de neu· 
tra/lzar 0 contrarrestar fenOrnenoe mone­
tarlos ocaslonales. 

Parece. pues. que en muchas de las 
matertas que son proptas de las leyes 
marco. segiln el articulo 76. ordinal 22. de 
la Constltucl6n PoIIUca. un camblo con­
tinuo del r~glmen apllcable. no 5610 no es 10 
que aconseja Ia t~nlca sino que resultarls 
contraproducente para lograr un desarrollo 
eeon6mlco equUlbrado. En matertas como 
los reglmenes aduanero. camb1arfo y de 
comerclo extertor puede ser mas litll dis­
poner de reglas estables que de regula­
clones que se modtfican con frecuencla. Y. 
en los casos de crisis. cuando sea preclso 
adoptar declslones con rapldez. el Goblemo 
slempre tendra la facultad de recurrlr a las 
facultades de "emergencla econ6mlca". 

5.3 La faern de 1u "leyel _co". 
Inlclalmente. acoglendo un plantea­

mlento del doctor HemAn Toro Agudelo. el 
Consejo de Estado aflrm6 que 

... las leyes cuadros 0 no~uvas 50n dbUntas 
a las I.y .. ordJnartas. d. 10 m"'m. m""'111 que I .. 
deere/.. dlc/acloo pari d..arro/lor I.. prime,.. 
tienen un cmeter dlverso a 108 decretos 51mf)le· 
mente reglamentarlos... Los prlmeros tenJrjn 
ru. ,.. de Tey aunque asI no .. dlga d. modo claro 
porque jurldlCamenle deben aslmHarse a I ... x· 
ptdldos .n vlrtud dr las racult.ad .. del ordlrW 12 del 
articulo 76: .010 que 4!sW .. otorgan .. giln 100 
U. mpoo. y las orgllnt. as 0 nonnaU .. s ts\lln pre· 
vistas como estatutoe normales. comentes. stempre 
prestntts. (SS) I~.ubravadoo no son d.l t.xto) 
Despues. sin embargo. el Consejo ha 

aflrmado que los decretos que explde el ­
Goblemo con las facultades que conUenen 
las leyes marco. son simples decretos reo 
glamentarlos. y que no pueden modificar 
las leyes: esta es la Interpretacl6n que 
prevalece hoy. (66) 

I 5.4. La "generalldad" de las leyes 
marco 

La "ley marco" es. naturalmente. una de 
las clases de leyes por medlo de lilS cuales el 
Congreso puede autorizar la intervenci6n 
en la economla. Y la Corte Suprema de 
Justlcla ha dlcho: 

..... las leyes de Intervenclon economlca. con· 
t. mpladas en el articulo 32 consUtuclonal m.dlante 
las cuales y a cuyo mandato . 1 Estado pu. de .Jercer 
su fu nclon en 1a 'dlreccl6n generaJ de la economia' 
Que es~ a su cargo... son verdaderas leyes en 
.. nUdo material qu • . por 10 tanto. han de ser g •. 
nerales. abstractas . lmpersonales ..... 1671 
Aunque es dific11 reconcillar esta juris· 

prudencla con otras segun las cuales la ley 
pueda hacer. directamente. la intervenci6n 
(68). sl se puede aceptar que. en principio. 
las leyes de Intervenci6n de ben ser "ge· 

62 Ibidem 
63 Edward R Tuftr, PoUlical COIl/rol or the Economy 

IPrlnct!ton. N J Prlnct!ton Untvf!rslty Press. 19781 
t>4 RllIl!r.fbldem 

" ~~I~~~t~J~r1c2~~~o~n~~e~~e ~;;~~ , ~aXV:dl~I~~;a~~ : 
COn/rol de cam bios en Colombia (Bogola Banco dl! la RI!" 
publica. 19871. T III. p. 931 

~~fo, ~~:~odI!1t!3 IEs~~d~a rron~~1~9~7~!~le::~dl~~eavJ~6~ 
~;'V~8~t ;o;r-t ydc:~~f:'d~oEs~~g:~~~~~:c~fi;:fS~~ 
tancur Rey , "Aulo dcl 19 de novlcmbrr de 1984 ", t!xpcdlcnt(' 
48 19, Analrs del COflscjo de Es/ado, N°s 483"484 09841, P 
18 1 
67 Cortt! Suprema de JustictJ . ponenlc Fabio MorOn 

Dlaz , "Senlencla df!! 22 de S(ptll!mbr(' de 1978", Foro Co' 
lombl.no. N' 2331 19881. 0 441. 
68 COIlSCJO dt Eslade>. poncnte t!umb(rto Mora OseJo, 

~~~~~~~I~.~I!~~~I~~l~I~~9d:4b~;~;4~~I1~t37 dd Constjo dt' 

nera\eI". I.Quf .... dIcIr ...... 
COIIIUtuyente en cl onIIDal 22 drI '*-
78 de Ia ConsUtucI6n PoIftIca ..... 
tam~ CIlIIIca de "geDeI'IIII" III IIJII 
"marco"? J)Je trata de una reduDdIDeIa7 

La generalldld de Ia ley. en _ ~ no 
puede entendene como IImpie proIIIbIeIda 
de refertrse a un llljeto parUeuIar. lIDo que 
Impl\ca que Ia ley no puede entrar en Ie­
ta1Ies "reglamentarloe". 

Pero. por aupuesto. no es tarea faeII de­
tenn\naT cuindo una norma deja de ... 
"general" y comleDZa a tiel' "relllammta. 
ria". 

No se puede compll'tlr. por ejemplo. cl 
cr1ter1o expuesto por el Uuatre JurIIta Ma· 
nuel Gaona. para qulen el hecho de que Ia 
ley dlga que el Goblemo reglamentart un 
precepto prueba. por sl mlsmo. que &Ie 110 
es reg1arnentarto. En efecto. Ia regIarnen. 
taclOn de una norma puede Ir. prtctka. 
mente. al lnfinlto: el hecho de que eI Con· 
greso dlcte una norma reglamentarta. 110 
Implde que el Goblemo dlcte otra. de 81· 
cance alin mU pn:ctao. (69) 

EI requlslto de la "generalldad" produce 
efeetos: con base en ~I la Corte declar6 
Inexequlbles vartos artIculos de la ley 47 de 
1981. sobre "zonas francas" aduaneras. 
con el argumento de que el Congreso habIB 
leglslado sobre aspectos partJculares del 
camblo Intemaclona1. comerclo extertor y 
r~lmen de aduanas. cuando. por raz6n de 
Ia materia. no era competente sino para 
fijar ':norow ortentadoras". l70) Eate ell 
ejemplo de c6mo Ia amblguedad de un 
termlno frustra los propllsltos de una 
autortdad reguladora. en este ClIO el 
Congreso. 

Una de las COnsecuenctas de la "gene­
ralldad" que deben tener las leyes man:o 
conslste en afIrmar que los decretoe que se 
explden con elias Uenen un ambito 111M 
ampUo que los reg1arnentos comunes. En 
efeeto. los que el Goblemo produce en tISO 
de su facultad reglamel)tarIs comtin tlenen 
un caracter residual; sOlo pueden refer1rse 
a aquellas materias que. habiendo sldo 
tratadas en forma expresa en la ley. no 
fueron desarrolladas en forma completa por 
el leglslador. (71 ) En cambio. los regia· 
mentos que expide el Goblemo en uso de 
las facultades de las leyes marco Uenen un 
ambito mas amplio que los reglamentos 
corrientes. Esos decretos 

no son competenclas reslduaJes sino perfecta· 
mente determlnadas en la propla Constituclon y por 
10 mismo absolutamente diferentes a los regia" 
m. ntos d. la l.y se~a1ados .n .1 ordinal 3 d.1 ar 
ticulo 120 C.N. I72) 

Por supuesto. queda por determinar. en 
la pracuca. hasta d6nde puede llegar un 
reglamento que no se limite aI cumpli· 
miento de la ley que Ie da origen .... 

Al fin y al cabo. de acuerdo con la evo· 
lucl6n jurlsprudencial del Consejo de Es· 
tado en esta materia. los decretos que se 
expiden en desarrollo de leyes marco son 

. regiamentarios. Ello slgnifica que pueden 
compietar los vacios de tales leyes. en 10 

"69'Cortr Suprcma de J ustlcla, Man"url Gaona Cruz et 
ai, "Salvamenlo de voto a 10 sentencla del 15 de junto de 
1982". Caw. Judlcl.l. T CLXXI. N' 2409(19821. p. 349 •• 
70 Corle Suprema de Justlcla, ponente Luis Carlos JeI' 

g~I~~'a'~~J~~~~If'~ ~t~~ I~~l~~~( I ~~~r,.el~~dlcnte 952. 
71 ConsrJo dr Estsdo, ponentt Samutf BuUrago Hurta· 

do. "Scnlcncta del 10 de marzo de 1987", expedlente 216. 
AnaJes dd Conscjo de EstMo, N°s 493494, p. 119, 

72. COrie Suprema de Jusllcla. ponenlcs Jesl)S Vallejo 
Mejlo . Jalro E Duque Pern, Dldlmo PAel Velandla, "Scn· 
[rnelll del 21 dr cnero de 1988", expedlente 1639, Foro 
C% mblallo, N° 225 (1988), p. 234 , 
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aeceeuID para que eIIaa puedan cumpllrae. 
pao DO pueden tratar uuntos comple· 
tllllleDte nuevoa. nI modlftcar los derechos 
u obllgaclones. los pluoa 0 los procedl· 
mleDtos prevtstos en Ia ley que regtamen· 
tan. 0 en otras leyes (salvo en aqueUu leyes 
que resulten en oposIcl6n dlrecta con Ia ley . 
marco 0 cuadrol. 

Parece fuente permanente de confilctos 
jW1sprudenclales. y de rtesgos para Ia en· 
cacla de Ia regulacl6n. el mantener la exl· 
gencta de que determlnadu leyes sean ' 
"generales". La suerte de la ley sobre 
"zonas franCIS" aduaneras. que atrAs se 
coment6. es buena prueba de eUo. 

5.5. llaterlu _ezu qae no IOD ob­
jeto de Iu leYelllWCO. 

Otra eventual fuente de confilctos JU· 
rtsprudenclales al trabajar con el concepto 
de "Ieyes marco" surge cuando se tlene en 
cuenta que no es CAcil trazar Cronteras entre 
los lemas a los que eUas se reneren. segun 
el articulo 76. ordtnal 22 de Ia Constltucl6n. 
y otros temas que son obJeto de regulacl6n 
en desarrollo de otras Cacultades canstl· 
tuclonales del Congreso. 

Asi. por eJemplo. la regulacl6n del tema 
camblarlo toea. en muchos aspectos. con el 
regimen monelarto. que puede el Congreso 
tratar. en tanto detaUe como qulera. dentro 
de las Cacultades que Ie otorga el ordinal IS 
del articulo 76 de la Constltucl6n Polltlca. y 
a las que se a1ude a menudo con el 
"nombre pomposo" de "soberania mone· 
tarIa". (731 

Debe tenerse en cuenta que 5610 el Go­
blerno puede presentar los proyectos de ley 
relatlvos a leyes marco. Por 10 tanto. 51 el 
Goblemo pudlera inclutr en eUos temas 
sobre los que el Congreso tlene iniciatlva y 
sobre los cuales puede legislar en detalle. 
as! tengan evidente conexl6n con los temas 
propios de las leyes "marco". estaria pri· 
vando al Congreso de una Cacultad suya. 

Hay. ademas del eJemplo citado. aspectos 
de la actlvidad economica cuya regulacion 
corresponde al Congreso por norma cons· 
tltucional expresa. Asi ocurre con 10 relatlvo 
a la emision y denomlnacion de la moneda 
(Articulo 76. Ordinal IS). con las actlvi· 
dades de personas extranjeras (Art. 11). con 
el derecho de asociacion (Art. 44). Y con la 
estructura de la admlnistracion y el servicio 
publico (Articulo 76. ordinales 9 y 10). En 
caso de duda. entonces. esta debe resol· 
verse en el sentldo de que. de acuerdo con 
la "clausula general de competencia". la 
Cacultad de legislar corresponde. en prin· 
ciplo. sin limltes. al Congreso. por 10 que 
todas las excepclones son de Interpretacion 
restrictlva. 

Pero. por supuesto. 10 meJor seria no 
tener que estar resolviendo conl1ictos de 
interpretacion. y prescindtr de una instl· 
tucion que no ha aportado mucho a nuestro 
derecho pilblico. 

5.6. Leyes "marco" y facaltades 
eztrlordlnaril •. 

La Corte sostuvo. en sentencia delIS de 
junlo de 1982. que el Congreso no puede 
dar aI Gobiemo Cacultades extraordinarias. 
en las malerias proplas de las leyes marco. 
(74) 

74, Corte, ponente sachlca. "Scntencla del 15 de Julio 
d. 1982 ...... p. 343. 
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Por supuesto. como se dljo con tanta 
ra.z6n en el salvamento de voto respecto de 
esa sentencta. tal restricci6n no parece 
correcta: "no se puede confundtr una ley 
marco... con una ley de facultades ex· 
traordlnariu". NI se pueden crear excep· 
clones jurisprudenclales a Ia chlusula ge· 
neral de competencla del Congreso. (75) 

5.7. Efeetos derocltorlos de lu leyel 
marco. 

Una de las afirmaclones que ha hecho la 
jurlsprudencla sobre el tema de las "Ieyes 
marco" conslste en que estas derogan la 
leglslaclon anterior que resulta Incompa· 
tlble con ellas. (76) Como se observa. tal 
afirmacion estA lejos de constltulr novedad: 
como no 10 estA la afirmaclon de que. en las 
ctrcunstanclas anotadas. los decretos que 
desarrollan las leyes marco pueden ser 
contrarios a las leyes a las que estas reo 
sultan opuestas. Parece que la misma 
afirmaclon podrla hacerse respecto de 
cualquler otro decreto reglamenlarto. y que. 
por 10 tanto. Ia tearta juridica no reclbe. en 
este aspecto al menos. aporte alguno pro· 
venlente del concepto de "ley marco". 

> En la practlca. sin embargo. apUcar el 
princlplo que se acaba de comentar puede 
oCrecer algunas compllcaciones. Por 
ejemplo. con base en Ia jurtsprudencla. 
puede adverttrse que. sl una ley marco no 
deroga la norma que tlplfica como dellto 0 
contravencion una clerta conducta. el de· 
creto que desarrolle esa ley no puede hacer 
que aquella conducta deJe de ser punible. 
(77) 

5.8. Control de le,alldad de los de· 
cretol qae Ie ezplden COD flcaltadel 
de leyel marco. 

EI control de legalldad de los decretos que 
explde el Gobiemo en uso de las atribu· 
clones de las leyes "marco" 0 "cuadro". 
corresponde al ConseJo de Estado (78): 
hasta donde se conoce. la Jurisprudencia es 
unAnime en este punto. 

5.9. OrIentacl6D de II reforma pro­
pueata. 

La Instltuclon de las leyes marco parece. 
entonces. Iniltil: ha sldo un Intento tardio 
de revivir el prop6slto que tuvleron los 
constltuyentes de 1945 cuando dlspusieron 
que la Intervenclon deberia hacerse "por 
mandato de la ley". y que no era sino el de 
ampUar la Cacultad reglamentaria. 

Desde el punto de vista de la politlca 
economlca. la Instltucion de las "Ieyes 
marco" pudo servtr para apUcar una es­
trategia de "aJuste exacto" (fine tuning) que 
hoy reclbe muchas y Cundadas critlcas de 
academicos del mayor renombre. 

Las normas actuales y las propuestas en 
este documento. sobre Intervencion del 
Estado. parecen suficlentes para cumpltr 
ese prop6slto. sin que sea necesario para 
ello tener una modalldad dlferente de reo 
gulacion. "las leyes marco". sobre cuyo 
a1cance. como se ha visto. slempre puede 

d!~9i2~~.~: p~~;~le sachlca. "Sentencla del 15 de Julio 

76. Consce de £Stado. ponente MI&ucl Belancur Rey . 

~~~;:, ::J co~~; d~O~~~d~~ N~: 4~~~s4 1 ~9G:t:~j~ )48 19. 

77 . ConseJo de ~Iado. ponente Guillermo Benavides 

~~~~~'~~/~ond~jo3Je ~(B~~~'sd:9~~~ 'i 1 98~~~~~~. 530. 

78. Conscjo de Estado. poncnte Enrique Low Mum .... 
"$enlcncta deliS de Julio de 1980", expedlenlt 5399. Anales 
del ConscJo de £Slado, N°s 467468 t 1980). p. 89. 
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haber confilctos de Interpretacion con 
graves consecuenclas. 

Parece que el ordinal 22 del articulo 76 
seria adecuado sl. strnplemente. se redac· 
tara sin la palabra "general". Se podria 
tambl~n . en vista de Ia derogatorta pro­
puesta del ordinal 14 del articulo 120. 
aftadtr en este ordinal una referencla a las 
activldades de los Intermedlarlos finan. 
cleros. con 10 cual. mlentras no haya 
normas de alcance mAs especial que se 
refieran a elias (como sertan. por eJemplo. 
las norrnas relativas a la regulaclon de la 
moneda). este ordinal se converttria en Ia 
Cuente expresa de la Cacultad con Ia cual el 
Congreso podria regular 108lntermedlarlos . 

En el articulo 120 no haria falta reforrna 
distlnta de la hacer una mencl6n a los In· 
termedtari~ financleros: su ordinal 22 
seguiria slendo una Cacultad expltclta del 
Goblemo para productr regtamentos en las 
materias a las que ~I se refiere. 

En el capitulo 7 de este documento se 
propondra poner enseguJda del ordinal 22 
del articulo 76 otro ordinal que se renera. 
especlalmente. a la organlzaclon del credJto 
publico. al servicio de Ia deuda externa y. 
en general. a Ia regulaci6n de los empres. 
tltos extemos. Por eso convendria exclulr 
del ordinal 22 todo 10 relaclonado con el 
crt!dlto publico. 

5.10. Propaelta de reforma 

El ordinal 22 del articulo 76 de Ia Cons­
tltucion quedar.\ asi: 

ArtIC1IIo 78.· Corresponde II Congr<oo hacer 
las leyes. 

Por medlo de .11as eJe"", las oIgUIentes atrlbu· 
clones: 

DiC1M las nonnas a iU"cuales deba suJ.w.. el 
Goblemo para los stgulentes erectOl: regular el 
cambia Internaclonal y eJ comen:Jo exterior; regular 
las aCUvldades d. los Intennediartoo flnancleros; y 
modlllcar 101 aranceles. tartfu y demis dlsposl· 
clones concemlentes aI r~g1pIen de adUana5it, 

Y el ordinal 22 del articulo 12u queda· 
riaasi: 

ArtIeUo 120.· Corresponde II President. de ·1a 
RepubUca como Jere del Estado y suprema aut~ 
rtdad admlnlstraUva: 

22. Regular el camblo Internaclonal. el comerclo 
exterior, y las acUvidades de los inlennedtartos 
nnancleros: y modlllcar 101 araneeles. tartfas y 
d.mis dlsvoslclones toncernlentes II rtglmen de 
aduanas, can sujecl6n a las reglas prevtstas en las 
(eyes a que se refiere el ordtna122 del articulo 76. 

CAPITULO 6 

La Vlcultad de IDlpeccloD en el sector 
. fioanclero 

6.1. Planteamiento del problema. 

A partir del capitulo 3, este documento ha 
mostrado c6mo la evoluclon de nuestro 
derecho constltucional posterior a 1886 
aumenta el numero de modalidades por 
medio de las cuales se regula la economia y. 
por ende. el sistema fi nanciero. En seguida 
se pretende explicar como la evoluclon 
jurisprudenclal puede contribuir. a su vez, 
a mul tiplicar el numero de autorfdades que 
tienen Cacultades de regulacion. 

En particular. a pesar de ciertas reti· 
cenclas Corm ales, puede observarse que 
algunas decisiones jurisprudenciales 
avanzan. en la practlca. en el sentldo de 
reconocer a la Superintendencia Bancaria 
una Cacultad de reglamentaclon sobre el 
sector fmanciero que no corresponde a " 
nuestra estructura constltuclonal. y que es 
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Inconvenlente para el desarrollo de ese 
sector. 

En efecto. cuando la entldad que dicta las 
regulaclones sobre el sistema flnanclero es 
dlstlnta de aquella que vlgUa su cumpll­
mlento. esta puede hacer un Julclo Inde­
pendlente sobre el Impacto. posltlvo 0 ne­
gatlvo. de tales regulaclones y. de esa 
manera. contrlbulr a meJorar su calldad. 
Pero en la medlda en que la autoridad que 
dlcte las regulaclones sea la mlsrna que 
viglla su cumpllmlento. no habra qulen 
reaIlce un Julclo critlco y obJetivo sobre la 
bondad de elias; la autoridad que las dicta 
tendera slempre. en primera Instancla. y 
por una explicable reacclon defenslva. a 
atrlbulr las fallas a problemas Inherentes a 
las entldades reguladas. Y no es extrano. 
tampoco. que las regulaclones se orienten a 
facllitar Ia vlgUancta y a for1alecer las 
atrlbuclones de la entldad Vigilante. antes 
que a pennltir que las entldades vlglladas 
hagan el meJor uso poslble de los recursos 
que maneJan. 

En la rama eJecutiva del poder publico es 
preciso dlsttngutr entre entldades eJecu­
toras y entldades de control. Parece in· 
dispensable que las primeras tengan poder 
reglarnentarto. pues este es indispensable 
para hacer cumpllr la ley. tal como se se· 
ilalo en el capitulo 3 de este documento. En 
cambio. puede ser muy perjudicial que esa 
facultad se extienda a las segundas. como 
se acaba de expllcar en el pArrafo anterior. 
Este punto de vista ha sido. en principlo. 
acogldo por la Constltuclon colombiana a 
partir de 1945; y es por eso que. en el ar­
ticulo 59. indica que Ia ContraJoria General 
de la Republica no eJercera funciones 
administratlvas dlstlntas de las inherentes 
a su propia organlzaclon. incJuyendo. por 
supuesto. la funclon reglarnentarta. Con la 
misma IOgica. convendria evltar todo asomo 
de poder reglarnentarto en las autoridades 
cuya prinCipal tarea es de "inspeccion y 
vigilancia" . 

Convendria. pues. una refonna que de­
tuviera la creciente actlvidad reguladora de 
la Superintendencia. que se eJerctta 
siempre en detrtmento de otras autorida­
des. y que la Ilmitara a su funcion natural 
de inspeccion y vigUancia. 

6.2. Orlgen y alcance iDIcial de la 
facultad de Inspeccl6n 

Los constlluyentes de 1886 discutieron 
acerca de la conveniencia de tener en la 
Constitucion un articulo que se refiriera a la 
creacl6n del Banco Nacional . 0 a su orga· 
nizacion dlrecta por el Presidente; sin 
embargo. donde parece que todos estu­
vieran de acuerdo fue en dar aI Presidente 
facul tad de inspeccionar los "bancos de 
emision". y los "establecimientos de cre­
dito". (79) Para comprender 10 que los 
contribuyentes pensaban acerca de la na­
turaleza y a1cance de esa facul tad. son in­
teresantes ias palabras de don Jose Maria 
Sarnper: 

"No nlego que la In'peccl6n es necesarla".: 
pue, hable ndo valores nduclarlo, en clrculacl6n. y 
no estando los establec lmlent05 que los emlten 
sujetos a la vlgliancla Inmedlata de los partlculares. 

'(' convlene la Inlervencl6n de la autorldad publica 
para la proteccl6n de los Interests soclales ... "1801 

"lEI Goblernol ... tlene la obllgacl6n de velar para 
que no se menoscaben 105 Intercscs de los cluda· 
danos por mala admlnlstracl6n 0 dellberado, ab~sos 

79 ArJdcmld tolombl.103 dr 1Il!l(orla, Amr('cdrrHrs de 
la ConslfluC'ldll ar Colombia dt 1886 Ulogol:.'i Plaza & Ja n~5. 
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de los estableclmJentos en que eeoe lnterelel eItan 
comprometldoo".1811 

ES dectr, en los antecedentes de Ia 
Constltuelon. la faeultad de "inspeccl6n" 
sobre los baneos aparece. slmplemente. 
como una atrlbuclon que se conflere a las 
autoridades para que cumplan Ia mlsrrla 
inspecelon que. en princlplo. deberia tener 
cualquler socio sobre los negoc\os de las 
socledades de las que hace parte. No hay 
trazas de que con esa facultad se hublera 
querido dar a las autoridades una facultad 
reglarnentarta 0 de regulaclon. 

En concordanela con 10 anterior, a Juzgar 
por los antecedentes del articulo 120, or­
dinal 17. de la Constltuclon de 1886, se 
rechazaba la poslblltdad de que el Goblemo 
pudlera. en fonna dlscreclonal, otorgar 0 
negar pennlsos de funclonarnlento a los 
bancos. EI consUtuyente Jose Marla 
Sarnper decia: 

", .. admlto el derecho de 1a a~tor1dad . de Ins­
pecctonar los bancos prtvados, de emlsl6n, en at.­
sequlo de los tntcreses soclales que pueden ser 
afectadoo: pero de aqul no se desprende Ia facultad 
autorttaUva de pennltlr 0 no la ex15tencia 0 creacl6n 
de Bancos. Esto debe determlnarlo la ley. conforme 
a reglas generales.lguales para todos". (821 

8.S. La CoDIUt1lcl6D y Ia YlClluclooobr. 01 
Hctor flDaDdero. 

Despues de la facultad de declarar el estado de 
slUo. la mb Importante de las atrlbuclones poll· 
clales de que dlsponen las autoridades colomblanas 
es la que se atrlbuye aI Presldente para todo Uempo. 
y que surge del ordinal 3 del Articulo 120 de Ia 
Constltucl6n Polltlea. como deber general de velar 
por el exacto cumpllmlento de las leyes, 

En InUma relacl6n con el debeT de hacer cumpllr 
las leyes. <I Presldente reclbe Importantes facul· 
tades de In'pecelbn. EslaS apunlan hacla uno de los 
caracteres que. con m:is rrecuencla, se atrtbuyen aJ 
poder de policla: el de prevenlr vlolaclones del orden 
r.~~co . es declr. prevenlr ellncumpllmlento de I." 

La Consutuclbn otorga aI Presldente facultades de 
Inspetct6n sabre dlversas InsUluclones; pero para 
los efectos de este documenta, la mas Intert:SaJlte es 
la de eJeTcer "13 Inspeccl6n necesana sobre los 
demAs estableclmlentos de credlto y las socledades 
mercanUles. conforme a las leyes" (Art . 120. ordinal 
151. Esta es. qulzAs. la unlea referencla especlflea de 
la Constltuci6n PoliUca a la pollcia admlnlstraUva 
en el sector flnanclero, 

Aunque no estAn dlrectamente en cabeza del 
Presldente. tlenen el mlsmo prop6slto las facultades 
que la ConsUtucl6n otorga a las autoridades para 
"Inspeccionar las profeslones y oHcl05 en 10 relativo 
a la moralldad. segurldad y saiubrldad publicas". y 
el mandato de "oraenar la revtsl6n y la fiscaJlzac16n 
de las tarlfas y reglarnentos de las empresas de 
transportes 0 conaucciones y dem1s servlclos 
publicos" IArt. 39. Ines. 2 y 41. En estrecha relacl6n 
con todas estas normas existe la advertencia de que 
"Es permltldo formar companias .. : · slempre "que 
no sean contrarlas a la moral 0 aI orden I' gal" IArt. 
441· 

Para comprender el a1cance de las fa­
eultades de /nspeee/on a las que se ha he· 
cho referencia, es preciso ponerlas en 
contraste con un conJunto de derechos que 
la Constltucl6n otorga a las personas y que 
fonnan 10 que podria Iiamarse un "am­
bienle general de aulonomia ". Este consiste 
en que las autorldades no pueden "mo­
lestar" a las personas (Articulo 23); ni 
obligarlas a declarar contra si mismas 
(Articulo 25); nl entrabar el disfrute de su 
propiedad (Articulo 30); nl registrar su 
correspondencla. ni sus Iibros de con tab i­
Iidad (Articulo 38). 

Ese "amblente general de autonomia" no 
1m plica que no haya Iimltes a los derechos 
de las personas. pero si las exime de tener 
que andar demostrando que cumplen la ley. 
mlentras una norma constituclonal expresa 
no dlsponga otra cosa. Por supuesto, hay 
varlas norm as en que la Constltucl6n. di­
rectamente. 0 por remislon a la ley. esta· 
blece varlas de esas excepclones. Pero. 
81 Ibld,m.p 312 
82 Ibldcm.pp 2t3.214 

entre ............. .. 
..,.. la r.cuJtad de'"""" .. 
/Ucla". En YIrtud IuyI. 111 ....,,' .. 
pueden obUgar a III peIIOIIM ... ..... 
de entregar IDformIcI6o '1 ....... • 
inspe«16n pan comprvbar que .... 

. ~~~ las Ieyee, ell cIedr. que ... 
...... w uou .... el orden p(lblIco. 

Ea dentro de este IDII'CO ~ eaa. 
deben ellllllllDane todoe loa ~ 
consUtucionales relaclonadoa eon Ia poIIeIa 
adminlatraUva en el eector IInandeio. La 
Supertntendencla Banc:arla podrfa IJIINCer 
asl, como un instrumento pan fadlJtar ai 
Presldente de Ia Rep(Jbllca Ia IDapec:eJ6a 
que requlere Ia !area de uegwv que Ie 
cumplan las leyes relaUVaa al eeetor .. 
nanclero. 

U Alcaaee prtctIeo de 1afan1ta4 ~ 
1lllpecd6D. 

La facultad de "1nspeccI6n" lie concreta 
especlalmente a travt!s de Ja facultad de 
pedtr infonnes (Articulo 41, L. 451231. Y de 
practlcar Vlsltas 90rpreslVas (ArtIculo 39, L. 
45/23). La primera es especlaJmente am­
pIta: el Superintendente puede exlglr que 
esos Infonnes se Ie den "en Ia forma y COlI 
el contenldo que el m1smo prescrlba". Los 
Infonnes pueden refertrse a los programaa 
para el futuro. a los presupueslos (831". y 
es claro que esta facultad de exlglr infor­
mes. segun su frecuencta, su extensl6n, su 
naturaJeza. puede dar lugar a una de las 
"molesttas" contra las que protege. en 
princlplo, el articulo 23 de Ia CoDStitud6n 
Polilica. En intima conexi6n con tal facul­
tad, el Supertntendente Uene otra: Ja de 
establecer las reglas generales a las que 
debe ceiltrse Ia contabllidad de los bancos 
(ArUculos 47 Y 87. L. 45123). EI Impacto de 
las reglas contables sobre los derechos 
patrtmoniales de las personas. y sobre sus 
obligaclones flscales, puede ser enorme: 
esta atribuelon del Superintendente esta 
leJos de ser asunto de pequeilos detalles y 
es. por el contrarto, de la mayor trascen­
dencia. 

EI a1cance. y los limltes. de la facultad de 
inspecclon y vigilancta aparecen deblda· 
mente Iimitados en la siguiente decision del 
ConseJo de Estado: 

Convlene advert1r que segUn Ia ley cuando un 
banco Inslste en el mane]o pellgroso de sus nego­
clos. la facullad que el Superlntendente Uene es Ia 
de ocupar la admlnlsiraclbn del banco para ponor 
fin a la lrregulartdad y que las facultades de que 
dispone antes de 10 ocupaclbn. no son poslUvas en 
el senUdo de que ordene ejecutar determlnados 
actos sino negatlvas en el sentido de que puede 
ordenar que se a""tenga de ejecutar aquell ... que 
fl~~:u~ ~nfa ~~~~~cII~nfa~~e~~1 Supe: 
nntendente que estA tncamlnada a proteger l: 
Intereses del publico que conna 'us dlneros y olros 
blenes a la admlnl' tracl6n de los bancos y luego los 
de los acclonlslaS de los bancos para que los esla· 
tutos no se vlolen en perjulclo de sus Intereses, 
Respecto de la legalldad 0 puntualldad 0 rtgulartdad 
como e1 banco cum pia con los negocl05 celebrados 
con su cUentela. el supenntendente 5610 puede dar 
6rdenes para evltar 10 Que contrarie la ley pern no 
para revocar los actos de ejecuci6n contractual.., 

". SI el banco es engarlado por culpa de alguno d< 
sus agentes 0 par 0010 y de esta manera causa 
perjulclo a alguno de sus cllentes. el Superinten· 
den Ie no puede ordenar nl dlrecta nllndlrectamente 
que tal perjulclo sea reparado. nl slqulera puede 
estlmar 51 hubo 0 no perjulclo 0 51 se cumpll6 bien 0 
mal la obllgaclbn del contrato porque tal extenslva 
Interpretacl6n d, sus racultades de vlgllancla 
transformarla su runcl6n de admlnlstraUva en ju­
rl,dlcclonal. (84) 

183) ConseJo de &stado, ponen te Gustavo Humbeno Ro­
driguez, "Auto del 14 de abrll de 1986", Jurfsprudencls y 

· /Joe /rina. T. XV N' t73 11 9861. pp. 447-45 1. 
(84) Colombia, ConseJo de Estado. ponente MIguel Lleru 

Pizarro. "Au lo del 9 de octubre de 1974", Aniles iJtJ ConJtjo 
d,E;stado. TomoLXXXVIl. N's 443y 444 11 9741. p. 311 . 
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.. n:IIdda COIl eI ..- en eI que Ie 
....... eM decIIkla. Ia SaIa del ConaeJo 
iaIIIIca eI mlImo punto de vista Y ademu 
aelIII6: 

ImpaIta pulltuaUrar que Ia nota carotIer1sUca 
... Ia _pdmda que para vlgIIar 101 bon_ Ilene 
d SuplIIIitmdmte conIIate en IU <apacldad para 
......... que .. ejecuten _ • hechoo pellgroooo y 
110 Ia ... ......... que .. o:ump\In det ...... lnad .. 
_ • beeboo .... eopedII aquellOi Intlnwnente 
otnaaIadOi c:an 101 c:antrlltOi eelebrad.. con Ia 
dJeDteIa • lao que .......... Iu _ones con I .. 
_.(851 

8.1 La uHfonaada de Ia Yl&Ducla 
ell npIaeI6a. 

SI eI Superlntendente. en uso de la fa· 
cultad de Inspeocl6n. puede Impedlr 0 
prohIblr. en un caso concreto. pero no 
puede "ordenar que se cumplan determl· 
nados actas 0 hechos" parece 16gtco suo 
poner que tampoco pueda ordenar por via 
general. es declr. regular 0 reglamentar. Sin 
embargo la Jurlsprudencla tlende a aslmilar 
Ia facultad de "lnspeccI6n" con la de reo 
g1amentacI6n. aumentando. asi. el ntimero 
de las autorldades con capac/dad de regular 
la economia y el sistema flnanclero en 
particular. 

En efecto. la Ley 45 de 1923 conflere a la 
Superlntendencla Bancarla atrlbuclones de 
vtgUancia y de "polltia admlnlstrallva" 
sobre el ststema. Y ya desde 1925 la Corte 
a/lrm6 que el poder de Inspecclonar implica 
el de restrlngir. (86) 

EI Consejo de Estado. por su parte. reo 
cientemente reconoce a la Superlnten· 
dencia facultad de "dar Instrucciones de 
caracter general con fuerza obllgatorla": y 
laIes Instrucciones son 10 que. por regIa 
general. se denomlna "reglamento". Sin 
embargo. para no apartarse del prlnclpio 
segim el cual solo el presidente puede ex­
pedir reglamentos. el Co.?seto _ hac: u~ _ 

-dlstThgo irtljiOSlbley lIflrma que1a faculfaa 
que reconoce a la Superintendencia no es 
reglamentaria. sino que es una manifes­
tacion de su funcion de "policia admlnis· 
trallva". (87) Es asi como. con subterfugios. 
el Consejo comienza a dar una facultad 
reguladora a la Superlntendencla. 

En una de las varlas oportunidades en las 
cuales el Consejo repite el mismo plan­
teamlento. se reflere a una de las formas 
tiplcas por medlo de las cuales la Supe­
rlntendencia produce reglas de aJcance 
general: las circulares. Y aflI1l1a que estas 
tlenen el propOsito de "ejercer un pap.~1 
dldactico.. . consignar prohtblclones... . 
pero que la facultad de expedirlas en nln­
gim caso p.uede confundirse. con la pot.estad 
reglamentaria que la Constituclon atrlbuye 
aI Presldente. Por el contrarlo. Insiste el 
Consejo. se trata de una funclon de policia 
administrativa .. . (88) 

Como silo anterior fuera poco. aI inter­
pretar el Decreto 1939 de 1986 el Consejo 
de Estado a/lrma que las Instituclones fl­
nancleras deben aplicar las reglas contables 
que produzca la Superlntendencla antes 
que las reglas con tables que contlenen la 

7si Colombia. Com~eJo de Estldo. ponente Miguel Lleras 
Pizarro. "$entencia dd 12 de Junlo de 1975", Anales del eor:r. de Estado. Torno LXXXVUI, N's 44S y 446 (l975). 

p·t:.s, 'Cortt Su de JUIUda, ponenlc: Luis F. Rosales, 
"Sentencla dd rnldembrt de 1925", G.ceta Judicial. T. 
XY.xu. N°, 1665 Y 1666 (19261. pp. 161H 75. 

(871 ConteJo de Estado . ponente Enrique Low. "Sentencla 
del S de IepUembre de 1980", en Superlntendenda Bancarli., 
Jurtsprudenda (tladon. d. COD eI UClor nnanclero {~otj : 

S(;m~denc~~~. 8';:~:~. ~~~r ~::;6Urate , 
"Sentencta ~ 12 de Jwlio de 1987". exJ)edlen te S59 Ju· 
tUprudenc/ayDoctr1 .. N · I88(1987 1. p . 86~ . 
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ley y los reglamentos legales. (89) La Suo 
pertntendencla. pues. puede Invadlr no s610 
Ia 6rbIta del regiamento. propla del Go­
blano. sino Ia de Ia ley. propla del Con· 
greso." 

Frente a la facultad de sei\a1ar normas 
contables. de Ia que depende. nada menos. 
que Ia definicion de los resultados de los 
estados financleros. no es mucho a11v10 que 
el Consejo de Estado proclame. aI mismo 
tlempo. que la Superlntendencla. aunque 
puede exlglr planes y presupuestos a las 
entldades vlgiladas. no puede forzarlas a 
dar demaslados detalles nl a someterse a los 
modelos que eUa dlsei\e ... (90) 

Es en estas jurlsprudenclas en las que se 
funda Ia apreclaclon que se hace en este 
documento acerca del creclente poder re­
gulador de la Superlntendencla Bancarla. 

Por supuesto. es titO advertlr que la Corte 
ha puesto algunos Ilmltes a la facultad 
reguladora de la Superlntendencla. aI 
a/lrmar explicitamente que la facultad de 
Inspecclon presldenclal sobre los bancos no 
autorlza aI Inspector para obrar sin facultad 
legal. nlcontra las leyes. (91) 

Y dentro del mlsmo prop6stto restrlctivo. 
el Consejo lIega hasta a/lrmar que sl la ley 
no regula con c1ar1dad a1gim aspecto re­
laclonado con el sector flnanclero. y que 
pueda vlncularse con las materlas a las que 
se reflere el ordinal 14 del articulo 120. 
corresponde usar las facultades prevlstas en 
esa nonna antes que tratar de ejereer fa­
cultad reglamentarta por la Superlnten­
dencia. (92) 

Para atenuar la facultad -reglamentarla 
que. con otros nombres. se reconoce a la 
Superlntendencia. el Consejo advierte que 
la facultad de pedir informacion. tiene que 
ejercerse de acuerdo con las leyes y no 
permlte a Ia- Superlntendencla -imponer 
determlnados objetivos 0 finalidades a los 
bancos. nl obligar caprichosamente a 
cambiar planes .... la vigilancia y control no 
permlte sustituir la Iniciatlva prlvada . .. . m 
permite exigir delalle de planes .... tampoco 
se pueden imponer modelos de presu­
puestos. nl sus denominaciones. ni se 
puede exigir a los revisores fiscales que 
certlflquen las expllcaciones sobre las 
desviaciones frente a los presupuestos. (93) 

Debe adverttrse. tamblen. que uno de los 
lirnltes que la jurlsprudencla ha senalado 
respecto de la facultad de Inspecc~on y 
vigilancia. consiste en que ella. por Sl sola. 
no faculta aI Presldente. ni a sus delegados. 
para dictar nonnas sobre la dl~~ucion y 
Iiquidaciones de person.as Jund~cas ... ~~ 
problema de la "disolucion y IIq~!d.a~lon 
de una sociedad es parte de su regimen 
general" y. por 10 tanto. debe serregulado 
por el legislador. y no por el Presldente en 
uso de facultades de inspecclon y vigilancla. 
(94) 

,,~~le~~'e~ ~~ d~~:~ renf~~"~~~~sP~~~~CJ~ar,:}! : 
clonada con eJ sector nnanclero {BogotA: Supc.rintendencla 

~90~nl~~~ ~~~~~I~~mente Hemin Guillermo Aldana 
Duque, "$entencia del 22 de mayo de 1987", Jurlsprudencla 
ftbdonada con el 9«lor nnanc/em [BogotA: Supertnlen· 

de{9~~ ~~p/e~ld!'J~~~~~~nenle Gullle~o Osplna 

~~b~~"f~?,c:D ~,I(l2J81 . ;al:' de 1968. Derecho 

(921 Ibid. p. 863. " d-' 22 
(93) Coneejo de Estado. ponente Aldana. Scnlencia '" 

de mayo de f987", Jurisprudencla", p. 225. 
(94) ConlCJo de Eatado. pcmente Llbardo Rodr1.l!:~et ROo 

drtguet "Sentenda del 20 de aeptlembre de 1990 , expc.· 
dlenle 7n, Foro Co/omb/ana (Novlembre. 1990), ND 257. p. 
474. 

P'cIna II 

La jurlsprudencla. pues. no a/lrma. de 
modo ctaro y conststente. que Ia Superln­
tendencta tenga una facultad regiamen­
tarta: mas aim. ha dlcho que no Ia tiene. 
Pero. sin duda la atrlbuct6n que Ie reconoce 
de produclr "clrculares" con caracter ge­
neral y obUgatorio. equlvale a esa facultad . 
Por eso convendrla que el constltuyente 
aclarara. de una vez por tadas. el asunto. 

8.8 VaC1lllad de Impoaer IUIdODea. 

Se ha dlcho que es tlplco de la poUcia 
admlnlstratlva sanclonar. De hecho. en Ia 
mlsma Constltucl6n se obeerva una rela· 
cion estrecha entre el n!glmen de poUcla y 
el n!gtmen penal: en eI articulo 23 se 
aslmUan los asuntas de polIcia con los 
crlmlnales y los correccIonaJes. No es ex· 
trailo. entonces. que Ia Superlntendencia 
tenga capacldad de sanctonar. Es asi como 
puede Imponer "multas" por defectos de 
encaje (Articulo 32. L. 45/23). Pero. tam· 
bien. en mucbos otros casoe: por ejemplo. 
cuando no se rlndan en tlempo los Informes 
que el Superlntendente ptde (Articulo 41. 
Inc. 3. L. 45/23). 0 por tndlcar. sin autori­
zaclon. que una oflclna es un "Banco" 
(Articulo 100. L. 45123). 0 por faIsear la 
contabUtdad (Articulo 48 Inc. final L. 
45/23). Las mas serlas de dichas sanctones 
son la revocaclon del permtso de funcio­
namlento (Articulo 31. L. 45/23) Y la toma 
de poseslon. 

Pero la jurlsprudencla. que ha sldo tan 
generosa en ampllar la facultad de regu· 
laclon de la Superlntendencla. ha puesto 
Iimltes a la Superlntendencta. cuando se 
trata de establecer sanclones. Por ejemplo 
se aflI1l1a que solo la ley puede defmir In­
fracciones y penas. y que tanto en el ambito 
del derecho penal . como en el del derecho 
admlnlstrativa; las lnfracclones y-Ias- san­
ciones deben estar en el marco de la lega­
Iidad. (95) Y se afinna tambien que la Su­
perlntendencia Bancarla no puede reaJU5-
tar. por nonnas de caracter general. las 
cuantias de las multas que impone. porque 
ello es funcion reglamentarta: " ... no puede 
establecer las sanciones contempladas con 
caracteL general. sino que apenas .puede 
aplicarlas e imponerlas en cada caso.. . (96) 

Tambien estas consideraciones deben 
tenerse en cuenta aI examinar 10 que puede 
ser el nuevo orden consti tuclonal colom­
biano. 

6.7 Conc!usione5. 

En la Constitucion de 1886 no se previo 
que la facultad de Inspecclon lIevara con· 
sigo potestad reglamentarta: y no pareee 
bueno. para asegurar la calidad de las re­
gulaciones en el sector fl nanclero. que 
pueda dictar regulaclones la ml~ma entidad 
encargada de vigilar su cumpllmlento. 

Aunque inlclalmente la jurisprudencia 
adopto una pOSicion restrlctiva respecto a 
las facultades de la Superinten?encla 
Bancarla. poco a poco ha Ido ampliandola. 
Es asi como. con el argumento de que esta 

~onseJo de Estado, pobnendte ~.~I~M~:~e ~~7: 
"Sentencta dd 13 de noviem re e . ~ .. d 1 
cltado en ConseJo de Estldo. ponente EnriqDocue crt'· ~u.to 113 21 de abrtl de 1986". Jurl'prudencl. y na, 
( l f~)l~~!1~ de Estado, ponentr Poll~~ ~UI~n O~~' 
"Aulo del 19 de oovtembre de 1986 . Ra lead , 
Jurlsprudenda y Docutna. N' 182 (1987). p. 175. 
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enUdad eJerce funclones de pollcla adml· 
nlstratlva. ha termlnado reconocl~ndole 
una facultad que. en Ia pr~cUca . es reo 
glamentarta. Hay. pues. una nueva aula­
rldad con capacldad reguladora. 10 cual 
Uende a produclr confusiOn y dupllcaclOn 
respecto de las facultades de olras au tori· 
dades. como el Congreso y ~rdlda de en· 
cacla. 

Convendrla. entonces. aclarar en la 
ConsUtuclOn. como ya se hlzo en el caso de 
Ia ContraJoria. que las funclones de Ins. 

• pecclOn y vlgllancla no permlten eJercer 
flmclones admlnlstraUvas en general. nl la 
reglamentarta. en particular. 

La regulaclOn sabre el sistema nnanclero 
comria a cargo del Congreso y de auto· 
rtdades tales como Ia Junta Monetarta. La 
Superlntendencla Bancarla vlgtlaria el 
cumpllmlento de las regulaclones respec· 
Uvas. e Impondrta a los Infractores las 
sanclones del casa. 

8.S PropuIta de ro'orma. 

Tenlendo en cuenta el anAllsls hecho en 
elte capitulo. la norma constltuclonal 
respecUva podria entonces. redactarse asl: 

ArtIc1aJo 120. eon .. ponde aI Presld.nt. d. Ia 
Rrpubltco. como Jer. d.l !otado Y Supr.ma auto­
rIdad odmlnlsUativa. 

15. EJ. re.r 10 Inspeccll>n necesarla ",b", 100 
d.mU eslableclml.ntoo d. cr~lto y las !OCledad .. 
m.reanutes. conlonne 0 las I.y... La facullad d. 
Inspeccl6n y Ia d. vlgllancla permlten aI Presld.nt •• 
y 0 sus d. l.gadoo. conoeer todu _qu.lI .. ocUvl· 
dades y datos d. las ernpr .... que sean necesarloo 
para cereloratS< d. que cumpl.n las I.y .. Y 100 
",gIam.ntoo: y para sanclonarlas . n caso d. In· 
cumpllml.nto. Las autortdades a qul.n ... 1 Pr.· 
.ldent. d.l.gu. Ia facullad d. Inspeccl6n y vlgl· 
lancla pued. n Indlcar. por acloo d. cmcter g.n.raI. 
Ia forma y la oportuntdad .n 10 que d. be propor· 
clon4Betes Ia Informacll>n que "'qul.ran. pero 
careten.n 10 d.mU de facultad "'gIam.ntarta. 

RESUMEN Y CONCLUSIONES 

REGULACION DIL SISTEMA 

rlNANCIlRO 

I.SiDtell •. 
1.1 La prtmera parte del documento se 

refiere a la regulaclOn sobre el sistema fi· 
nanclero. EI obJeUvo prinCipal conslste en 
devolver eficacla a la facultad reguladora 
del Congreso y del Goblemo. evltando 
confilctos de InterpretaciOn y duplicaclOn 
de Cacultades reguladoras que dan lugar a 
Crecuentes sentenclas de InexequlbUldad y 
nulldad; y que ocaslonan IncertJdumbre. y 
por 10 tanto rlesgos y costos a las empresas 
prlvadas que trabaJan en el sector finan· 
clero. 

1.2 EI documento muestra los confilctos 
que ha reconocldo la Jurisprudencla res· 
peclo a las Cacul tades del Congreso y del 
Presldente para Intervenlr en la economia. 
regular el ahorro y las InsUtuclones fi · 

" nancleras. y definlr las Cacultades que se 
derlvan de las "Ieyes marco". Expllca 
tambl~n por qu~ la Cacultad de "lnspecclOn 
y vlgllancla" que Uene el Presldente de la 
Republica sobre el sector financlero. 'y que 
eJerce la Superlntendencla Bancaria. no es 
y no debe ser una Cacultad de regulaclOn. y 
la duplicaclOn que ello Impllca respecto de 
las Cacul tades de otras autorldades. 
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1.3 EI documento propone aclarar el tema 
de la Cacultad reguladora de las autorldades 
sobre la economla. para organlzarla aJre· 
dedor del concepto de "lntervenclOn del 
Estado". y suprlmlr otros tnstrumentos de 
regulaclOn que confunden y dupllcan las 
Cacultades que surgen del articulo 32. Entre 
tales Instrumentos se sellalan. especial· 
mente. las facultades presldenclales de 
IntervenclOn en el ahorro. las "Ieyes mar· 
co" y la Cacultad reglamentarla que. con el 
nombre de "pollcla admlnlstraUva". ha ldo 
asumlendo la Superlntendencla Bancarla. 

1.4 Respecto a la "lntervenciOn del Es­
tado". el documento algue las consldera· 
clones que ha hecho Ia Jurlsprudencla. y 
propone que sea slempre el Congreso 
mlsmo el que. sin perjulCIO de CacUltar que 
los reglamentos que se expldan luego sean 
ampUos. sel\ale clertos aspectos b4slcos de 
los mandatos Intervenclonlstas. La IdenU· 
ficaclOn de esos aspectos b4slcos hace parte 
de la propuesta del documento. 

2. Re'orma del artic1a1o 32. IObre 
iDte"eDd6ll. 

2.1 EI articulo 32 de la ConstituclOn es 
una norma fundamental en el desarrollo de 
tada Ia leoria de Ia capacldad reguladora de 
las autoridades colomblanas. EI articulo 
tenia. orlglnalmente. el prop6slto principal 
de facUitar Ilmltes a la llbertad contractual. 
sobre todo en asuntos laborales. y el de 
facUitar la organlzaclOn de empresas con 
capital pilbllco. 

2.2 EI anaJlsls de Ia evoluclOn hlstOrica de 
los textos respecUvos. y de Ia Jurlspru· 
dencla. revela el af~ de los consUtuyentes 
colomblanos por construJr un Instrumento 
de regulaclOn que permlta. aI mlsmo 
Uempo. ampllar la facultad reglamentarla 
del Goblemo. pero proteger a las personas 
frente a eventuales abusos de los funcla­
narios admlnlstraUvos y obtener certi· 
dumbre juridlca. 

2.3 LOs textos consUtuclonales han reo 
sultado Insatlsfactorios para ese prop68lto. 
y ello ha dado lugar a dupllcaclones de 
Instrumentos de regulaclOn ("Ieyes mar· 
co"). y a confusiones Jurisprudenclales 
sobre la Cacultad reguladora del Congreso y 
el Goblemo. hasta el punto de lIegar a 
afirmar que el articulo 32 permlte aI Pre· 
sldente produclr decretos con fuerza de 
leyes y que prohlbe al Congreso regular los 
detalles de la IntervenclOn. 

2.4 Por eso. slgulendo de cerca la Jurts· 
prudencla. se propone una reCorma del 
articulo 32 que haga mas preclso su aI· 
cance; que facUite la expedlclOn de reo 
glamentos ampllos. sl el Congreso 10 desea; 
y que permlta tomar ese articulo como 
nilcleo de toda la regulaclOn de la econo· 
mia. para que se pueda presclndlr de la 
InsUtuclOn de las "Ieyes marco". y de la 
Cacultad de IntervenclOn presldenclal en el 
ahorro. 

2.5 En concordancla con 10 anterior. el 
documento propone aclarar los IImltes de la 
Cacultad reglamentarla. y reconocer el 
hecho de que clertas autorldades naclo· 
nales. dlsUntas del Presldente de la Re· 
publica. pero baJo su dlrecclOn. pueden 
gozar de esa mlsma Cacultad. 

2.8 La redIeeIen que . ...... 
lei' Ia IllguleDte: 

ArtIaIe II. lie ...,..u.. ......... _ 
_ y IoIDIeIatIYaDilYadl, ... ndo ....... ... 
bien comllD. pero 10 ___ ......... _ :::.s- I ..... del CoacnIo , dol CIoIIIIIitt 

~01~~~=-.. .: 
em....-. en - - que II c:--.. permlte. EIu 1eJa ...... .,.,...,. 01_ .. 
de 100 derec .... que II CaoIIIItuetjJa ........ . 
I Utortza a UmItar; 10 natunIaa , ........ do ... 
Ibnlt .. que Ie permI .... : Ioo~_ . 
~a : 100 .... '.. milia 
que 1m ......... : d do ~ 
c _ pueda 1Induono: , 10 ... do .... 
UVIdad ecan6mlca en la que 100 IImlIa Ie ....... 

d~~:;:..='=~ 
AdemU de lao III:uhada de e&JII'IPIadOD • III 

que Ie rdIere d artIcuJo 30. en 100 .... pmIIIao 
por Ia ley lao aut..- podrin _ en .... 
temporal II admlnIoInI<II>n do ... ....,... l1li-v_. para Ilquldartu . ............... 0 ........ 
que allmdan'--- do 10 ~ 
olrl forma quedorlan iDIItlIfedIoo. Loo 
Inclemnlzartn a qulenes """"'" IDjuIIaIDeate perjudlcadoo DOr .... oct_ 

ArtIc1aJo (20. Corrapondo aJ PraIdonte do Ia 
RrpUbllca". 

3. Etmer II potata,i";q,.",.,,_ apIdIaodo 
las 6rcfe .... clec:rt1Co Y ....ru.tone. _ pon 
Ia cumpllda .jecucI6n do lao Ieya. SID ........... 
•• preso d. II I.y. 100 rtgIamen ... 110 podrin IImIIIr 
100 derethoo que Ia ConsUtUC:16n ...... ttza; nI ha­
«rio para fin... .uJe.... ..... Y CIpOItuIIIdadoa ""doe 0 eIllpas _ ... de 100 'I,ue 10 ley .--. 
~~y. o.IPresldente. podrin~lo~ 
r.gIam.ntarta .n olna autor\dades; pen> d .... 
dente, como suprema autorklad admlnSItratIft. 
podri sl.mp'" ""OW 0 reformar 100 ........... tao 
que produz<an las autortdadea del orden nadonaI. 

2.7 La reforma propuesta lIevarla. tam· 
bien. a una modlflcact6n parcial en el or· 
dInal II del articulo 76 de \a Constltuct6n. 
en conformldad con 10 que dispus\eron Ioe 
consUtuyentes de 1979. y a una reforma 
concordante en el articulo 214 sabre las 
facultades de control consUtudobal de1a 
Corte. Los textos que se sugteren se en­
cuentran en \a parte principal del docu· 
mento. 

3. IDt,"eDcI6D prelldeDelll •• " 
IIIomI: 

3.1 La facultad del ordinal 14 del artlculo 
120. para que el Presldente Intervenga en el 
ahorro. ha sldo fuente de numerosas COD· 
fuslones en Ia Jurlsprudencla. que han 
Uevado a restar eficacla a varios actos del 
Congreso y del Go blemo. En \a pnctJca. Ia 
InstituclOn fue poco uUl en Ia crisis fInan· 
clera de 1982. y muchos de los prop6s11os 
con los que se emple6 InIclalmente. se 
cumplen ahora a lravb de actos de Ia Junta 
Monetarla. 

3.2 Se propone ellmlnar ese ordinal. Asl 
se restableceria el prlnclplO de que Ia reo 
gulaclOn de las InsUtuclones del sector ft· 
nanclero. y de la poliUca de credlto. debe 
ser hecha por el Congreso. dentro de sus 
facultades de IntervenclOn. y -teglamentada 
por el Presldente. con tanta ampUtud y 
agUldad como el Congreso crea conve· 
·nlente. 

3.3 Para aclarar que el Congreso recupera 
su facultad reguladora sobre el sector. se 
propone Inclulr en el ordinal 22 del articulo 
76. una referencla a la acUvldad de los In· 
termedlar10s financleros . Pero ese ordinal 
serta una simple enumeraclOn de facultades 
del Congreso. sin que se entendlera. como 
se enUende hoy. que las leyes que dlcte en 
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...... de eIIII tIeMn Ia cmacterfaUca 
IlIpflCIII de lei' ''\eya !IWCO". 

3.. Quedarla a otras autoridades. y en 
JII[tIcuIar a Ia Superlntendencla Bancar1a. 
Ia poaIbIIIdad, que boy Uenen. de produc\r 
actoe de a1cance parttcuIar para uegurar el 
cumpllmlento de I .. Ieyes Y decn:tos 80bre 
e1aector. 

3.6 EI PresJdente COIIIlCrV&I'Ia. por SUo 
puesto. Ia posIbWdad de regular el sector en 
eI caso de una emergencta econ6mlca. con 
las facultades especlales que para esc 
evento Uene. tal como ocurrl6. por ejemplo. 
enelailode 1982. 

3.6 La norma propueota podr1a ser. entonceo: 
AntcuIo ... ~ el orcIlnal 14 del articulo 120 

de II CoaaUtuclcln 1'oUttca. 
3.7 La relorma propuesta aJ ordtnaJ 22 

del arUculo 76 aparece adelante. aJ tratar 
sobre las "Ieyes marco". 

3.8 EI documento no se reflere a la reo 
gulad6n del Banco de Ia Republica. tema 
que. eventualmente. debe ser objeto de una 
propuesta del Goblemo a Ia Asam blea. 

•. Leyel_. 

4.1 Otra Instltucl6n que se cre6 en el ailo 
de 1968. y que ha tenldo escaso desarrollo 
pr.!.ctlco. ademas de que da lugar a nu· 
merosas confusiones jurisprudenciales en 
cuanto a su a1cance. es la de las "Ieyes 
marco". 

4.2 En el fondo. el prop6sito de esta Ins· 
tltucion parece ser el mismo que buscaron 
los constltuyentes de 1945 cuanilo dispu· 
sieron que la Intervencion en la economia 
deberia hacerse "por mandato de la ley": 
ampliar el poder reglamentario. Ese pro· 
p6sito coincide con una estrategia eco­
nomica que estuvo en boga a1rededor de los 
ailos 60. y que sostenia que a traves de una 
regulacion contlnua y muy discrecional de 
las principales Variables economicas. pero 
sobre todo de las monetarias. se podia hacer 
un "ajuste exacto" (fme tuning) y lograr la 
estabilizacion de la economia. 

4.3 Parece entonces que. con la nueva 
redaccion propuesta para el articulo ~2 de 
la Constltucion quedaria claro que las 
materias que hoy son objeto de leyes marco 
podrian regularse por medio de leyes de 
intervencion. en donde el Congreso esta· 
bleceria prtnclpios genera,les. pero preci· 
sando ciertos aspectos minimos a los que 
tendria que refenrse necesariamente. y 
dejando. en adelante. un poder reglamen· 
tario tan amplio como se desee aI Gobierno. 
La estrategia del "ajuste exacto" (fme tu· 
ning) en el manejo economico es hoy objeto 
de severas critlcas entre los academicos. 

4.4 Sin embarco. para que no se ponga en 
duda la facultad del Congreso de regular 
esas materias. se conservaria basicamente 
la redaccion del ariiculo 76. ordinal 22. 
suprimlendo en ella el adjetlvo "generales" 
e Incluyendo una referencia a la actividad 
de los intermediarios financieros. Esta reo 
ferencia. similar a la que ya se hizo en 1a 
refonna constitucional de 1979. puede ser 
util para que no haya dudas en cuanto a la 
fonna de ejercer regulacion sobre eUos. por 
el hecho de que el documento propone. 
tambien. la derogacion del ordinal 14 del 
ariiculo 120. 

4.5 Las referenclas aI credl to publico que 
contiene el actual ordinal 22 del articulo 76 
serian agrupadas en un nuevo ordinal. tal 
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como lie propane en el nWnero 12 de este 
documento. 

4.6 La norma propuesta podria aero en. 
tonces: 

ArtInIa 71. CGrTeoponde aI Congreoo hater 
luleyeo. 

Par media de elIu eJerce Iu oIgutenteo atrtbu· 
clones:." 

22. Dtctar Iu normu '~"iu cualea debl IUJetAroe 
el Gobterno para I .. ataWenteo elect .. : regutar el 
cambio lnternac:lonaJ y e1 comerclo extertor: regular 
Iu IcUvtdadeo de 100 tntennedlar100 financleroo: y 
modtflcar 100 arancelea. tartr.. y dem4s dlopoot· 

CIa~'~~te~~~~~~n~ee,d=uIO 120 
quedarta asl: 

ArtIcaIa 120. Correslinde aI Presldenle de II 
Republica como Jefe de Eatado y suprema auto­
rtdad admtnlstraUva: ... 

22. Regular el cambt~ ·j;;temaclonal . el camerolo 
extertor. y Iu acUvtdades de 108 tntennedlar108 
financteroo: y modtflcar 108 aranceles. tartr.. y 
dem4s dlspoolctonea concemlentea aI rtgtmen de 
aduanas. con suJeclon a las reglas prevlstas en las 
leyea a que .. reflere el ordtnal22 del arUculo 76. 

II. 'acultad de Illipecd6D 
y rigilaDda. 

5.1 EI documento muestra romo la In· 
tenclOn de los constltuyentes de 1886. 
cuando dleron aI Presldente facultades de 
"lnspeccion y vlgilancia" sobre el sector 
fmanclero. no contemplaron que esas fa· 
cultades implicaran un alto grado de dis­
creclonalldad. ni que apareJaran un nuevo 
instrumento de regulacion. La Jurispru· 
dencla entendio tambien asi esta facultad 
hasta hace pocos ailos. 

5.2 EI documento seiiala. iguaJrnente. 
que la separacion entre la facultad de 
Inspeccion y vigilancia y la de regulacion es 
indispensable para asegurar la caJldad de 
las regulaciones y su aplicacion imparcial. 
La necesidad de separacion entre funciones 
de control y de regulacion admlnistrativa 
fue aceptada ya en la Constituclon co· 
10m biana. en las nonnas que . regulan la 
actividad de la Contraloria. 

5.3 EI documento expUca en que fonna la 
jurisprudencla reclente ha convertido la 
facultad de Inspecclon y vigilaneia. 0 "po· 
licia administrativa". que ejercita la Suo 
perintendencia Bancaria sobre las insti· 
tuciones del sector. en una verdadera fa· 
cultad reglamentaria. que duplica la de 
otras autoridades. Con tal facultad se In· 
vade Inclusive Ia: orblta del Congreso. en el 
campo importantisimo de las nonnas de 
contabilidad aplicables. 
5.4 La mas importante en esta materia 

pareeeria ser adarar que qulenes ejercen en 
fonna delegada la facultad de inspeccion y 
vigilancia no tienen. por ello. facultad reo 
glamentaria. Se busca conseguir que las 
entidades de vigilancia puedan opinar en 
fonna imparcial sobre la caJidad de las 
regulaclones cuyo cumplimiento vigilan . y 
contribuyen. asi. a elevar la calidad de tales 
regulaciones. 

5.5 La regulacion sobre el sistema co· 
rreria. entonces. integramente. por cuenta 
del Congreso. y de autoridades tales como 
la Junta Monetaria. La Supertntendencia 
vigilaria el cumplimlento de esas regula· 
ciones. y sanclonaria a quienes se apartaran 
de elias. 

5.6 La nonna respectiva podria. entonces. 
redactarse asi: 

Articulo 120. Corresponde al Presldente de la 
Republica, como Jere del Estado y suprema aulO, 
ridad admlnlstraUva: .. . 

,..... .. 
15. Ejercer II ~ ........ -. loa 

dem4s eot&bledmleDloI de cndIto y Iu IOCIeda4eo 
mercantOeo. confonne I Iu Ieyea. La facultad de 
tnapeccl6n y II de vtgtIancIa per1IIlten II PreaIdeaIe. -
Y I lUI delepdoo. conocer _ IqueIIaa _ . 
dad .. Y dalol de Iu em,..... CJUO __ 
para cerclorarle de que cumpton Iu Ieyeo Y loa 
regiarnenlol: y para .... cIonIrIu en ClIO de .... 
cumpllmlento. Loa IUIortdadea I Iu que el 1'n!aI. 
denle deleguo II facultad de tnapecd6n y vf&1\andI 
pueden tnillc:or. pm aclol de ~ cenenI. II 
forma y II oportunJdad en II que debe propardo­
..... 1 .. Ia tnlormactcm que requleran. pero .......... 
en 10 dem4s de facultad recJamentarta. 

8. Trauld6a. 

6.1 Probablemente algunas de las IICII1IIa& 
propuestas deberian Ir acompalladaa de 
mandatos transltori08. que diIpuIIenn que. 
por clerto tlempo. en las mater1aa reapec. 
tlvas segulrtan apllcudose las reglu 
constitucionales y legales que hoy exl8tea. 

De Ia Honorable Asamblea Coastituyente. 
con todo respeto. 

Luis GuJlIenno Nieto 
Constltuyente 

!POOIa 
COIIPAJlACION DE LAS NORIIAS 

ACTUALI8 
CON LA8PROPUlSTA8 

N01'IIIa propaelta 

Articulo 32. Se garantlzan Ia Iibertad de 
empresa y la inIclatlva prtvada. dentro de 
los limites del bien comiln~ perc Ia DIrec. 
cion General de la Economia estar.!. a cargo 
del Congreso y del Gobierno nactonaJ. 

Corresponde aI Congreso de Ia Republica. 
por leyes de a1cance general. limltar los 
derechos de las empresas. en los termlnos i 
que la Constltuci6n pennlte. Esas leyes I 
deben expresar. aI menos. cmil de los de· . 
rechos que la Constituci6n garantiza se I 
autoriza a limitar: la naturaJeza y los fines 
de los limites que se penniten; los sUJetos a 
quienes pueden aplicarse; los casas y la 
oportunldad en los que pueden imponerse: 
el grado de limitacion. cuando esta pueda 
graduarse; y la etapa de la actividad eco· 
nomica en la que los limites se aplican. 

Los decretos que produzca el Gobierno 
para desarrollar tales leyes son actos ad· 
ministrativos. 

Norma actual 

Articulo 32. Se garantizan la libertad 
de empresa y la iniciativa privada. dentro 
de los limites del bien comun. pero la Di· 
recclon General de la Economia estar.!. a 
cargo del Estado. Este Intervendra por 
mandato de la ley en la produccion. dis· 
tribucion. utilizacion y consum~ de los 
blenes y en los servicios ptiblicos y privados 
para racionalizar y planificar la economia a 
fin de lograr el desarrollo Integral . 

Intervendra tambien el Estado. por 
mandato de la ley. para dar pie no empleo a 
los recursos humanos y naturales. dentro 
de una politica de Ingresos y salarios. 
eonfonne a la eual el desarrollo economico 
tenga como objetivo prtnclpal la justicia .. 
social y el mejoramiento armonico e inte· 
grado de la comunidad. y de las c1ases 
proletarias en particular. 

Ademas de las fac ultades de expropiacion 
a las que se refiere el ariiculo 30. en los 
casos previstos por la ley las autoridades 
podran asumir en forma temporal la ad· 
mlnistracion de las empresas privadas. para 
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hquldarlas, reorganlzarlas, 0 consegulr que 
aUendan necesldades de la comunidad que 
en otra forma quedarlan InsaUsfechas. Las 
autorldades Indemnlzan1n a qulenes reo 
sulten Injustarnente perjudlcados por sus 
actuaclones. 

Norma propuelta 

Articulo 76,- Corresponde aI Congreso 
hacer las leyes. 
Por medlo de elias ejerce las slgulentes 

atrlbuclones: 

11,-' Conceder autorlzaclones aI Go­
blerno paa celebrar contratos, negoclar 
rmpresUtos, y enajenar blenes naclonales. 

Norma actual 

Articulo 76,- Corresponde aI Congreso 
hacer las leyes. 
Por medlo de ellas ejerce las slguientes 

atrlbuclones: 

11,- Conceder autorizaclones al Go­
blerno para celebrar contratos, negociar 
emprestltos, enajenar bienes naclonales y 
ejercer otras funclones denlro de la Orblta 
constltuclonal. 

Norma propuesta 

Articulo 76,- Corresponde aI Congreso 
hacer las leyes. 

Por medio de elias ejerce las slguientes 
atrlbuclones: 

22,- Dictar las normas a las cuales deba 
sujetarse el Gobierno para los siguientes 
efectos: Regular el cambio internacional y el 

CONSTmJClONAL 

comerclo exterior: regular las acUvIdadea 
de los Intermediaries ftnancleros: y modl­
ncar los aranceles, IarIfas y demU dlspo­
slclones concernlentes al regimen de 
aduanas: 

Autorlzar al Goblemo a contratar em­
prestltos seilalando para ello Ilmltes que 
conslstan en determlnadas relaclones 
porcentuales Indlcatlvas de la capacldad de 
pago de la NaclOn. 

Norma actual 

Artieulo 76,- Corresponde aJ Congre50 
hacer las leyes. 
Por medlo de elias ejerce las slgulentes 

atrlbuclones: 

23_ Dlctar las normas generales a las 
cuales deba sujetarse el Goblerno para los 
sigulentes efectos: organlzar el credlto 
publico: reconocer la deuda naclonal y 
arreglar su servicio: regular el camblo In­
ternaclonal y el comerclo exterior: y mo­
dlficar los aranceles, tarlfas y demas dls­
posiciones concernientes aJ regimen de 
aduanas: 

Norma propuelta 

Articulo 120,- Corresponde aJ presi­
dente de la Republica como jefe del Estado 
y suprema autorldad administrativa: 

3. Ejercer la potestad reglamentarla 
expidiendo las Ordenes, decretos y reso­
luciones necesarlos para la cumplida eje­
cucion de las leyes. Sin mandato expreso de 
la ley, los reglamentos no podran IImltar los 
derechos que la ConstituclOn garantiza: ni 
hacerlo para nnes, sujetos, casos y opor-

twIIdIdeI, ..... ~ .......... 
que Ia ley autGrlla. La • 0 II ~ podrin::! ........... 
otru au _; pen! e1 preIIdaIte ... 
suprema autorldld admlnlllrltlq, padrt 
slempre revocar 0 refonnar 101 ftII\IuIienIa 
que produzcan las autorldadea CIeI _ 
naclonal. 

N_actul 
Articalo120 

Corresponde aJ preaidente de Ia Rep6. 
bUca como jefe del Eatado y suprema 
autorldad admlnlstraUva: 

3. Ejercer la potestad Teglamentarta 
expldlendo Ordenes. decretes y resoluc:tones 
necesarlos para la cwnpUda ejecucl6n de 
lasleyes. 

Norma propaeata 

Articulo ... 
DerOgase el ordinal 14 del articulo 120 

de la ConstituclOn Politlca. 

Normaactul 
Articulo 120 

Corresponde aJ presidente de Ia Repi!­
blica como jefe de Estado y suprema 
autorldad administratlva: 

14. Ejercer. como atribuciOn constltu­
clonal propia. la lntervenclOn en el Banco 
de EmisiOn y en las actlvldades de personas 
naturales 0 juridlcas. que tengan por objeto 
el manejo 0 aprovechamiento y Ia inversiOn 
de los fondos provenlentes del ahorro prl­
vado; 

Proyecto de Act~ Reformatorio 
de la Constitucion Politica de Colombia 

Titulo: SUSPENSION PROVISIONAL 

Autor: JUAN CARLOS ESGUERRA PORTOCARRERO 

ARTICULO: (Dentro del capitulo de ga­
ranlias constltucionales) 
Todo acto admlnlstratlvo. sea el definl­

tlvo. de tramlte 0 de ejecuciOn . susceptible 
de Impugnarse por la via contencloso 
admlnlstratlva, podra ser suspendldo 
provisionalmente por los motlvos y con los 
requisltos que establezca la ley. 

EXPOS/CIO DE MOTIVOS 

La suspensiOn provisional es un Ins­
lrumento procesal para la garanlia de los 
derechos de los asoclados. de alii que dentro 
de la norma propuesta se suglere la In­
c1usl6n de la ngura denlro del capitulo de 
las garantlas eonstlluclonales. 

_ Esle mecanlsmo pro esal ha sldo am­
pliamenlr desarrollado por la jurlspru-

dencia y la leglslaclOn colombianas. POl' 
tanIo, no se hara una cietallada descripciOn 
del mismo. En su lugar. se juslificara la 
conveniencia de las modlficaclones plan­
teadas en cuanto estas configuran una 
forma mas efical de lograr los fines que ella 
perslgue. 
Dentro de la norma se precisa que solo 

pod ran ser objeto de suspension aquellos 
aclos adminlstrativos controvertlbles por la 
via de 10 contencloso administratlvo y se 
hace expresa la posibllidad de solicitarla 
respecto de los aetos de tramlte y los de 
ejecucl6n. Esto pond ria nn al connicto JU­
rlsprudenclal y doctrinal que se ha susci­
tado en lorno del tema. pero sobre todo. 
contrlbulria al mejor desarrollo de las n­
nalldades de la su pensl6n provisional 
cualesson: 

Proleger los derechos subJetivos y no 

esperar a que se produzca el dano 0 a que 
tste se prolongue mientras se dicta el fallo 
final. Si se liene en cuenta que el resar­
cimlento de perjuiclos Uene un a1cance 
Iimitado. se comprende por que el campo de 
aplicaclOn de esta garantla no debe ser 
restringldo. 

AI mlsmo liempo se evita que los actos 
Injuridlcos de la admlnistracl6n resulten a 
la postre en una gravosa carga patrimonial 
para el Estado y puedan causarle mientras 
tanto perjuiclos irreparables aI particular 
lesion ado. 
Y por ultimo, se establece un mecanis­

mo de salvaguardla de la legalldad por 
parle del mlsmo Estado. 

Bogota, 8 de marzo de ) 99) 
Juan Carlos Esguerra portocarrero 
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