C-021-93
Sentencia C-021/93
CONGRESO DE LA REPUBLICA-Facultades/SOBERANIA MONETARIA

La Constitucién vigente hasta 1991 asignaba al Congreso la funcién de dictar normas en el
campo de lo monetario, la atribucidn de dictar normas generales en materia cambiaria y de
crédito publico, conferia al Gobierno atribuciones administrativas en la drbita de lo financiero,
lo crediticio y en materia cambiaria. En tal virtud, el Congreso estaba autorizado para
intervenir directamente y sin restricciones, en todo lo relacionado con la actividad

monetaria.
POLITICA MONETARIA/JUNTA MONETARIA-Traslado de competencias

En ningln caso puede hablarse de “deslegalizacidon” en el ejercicio de la politica monetaria,
pues como es bien sabido, cuando la Constitucion define que la ley es el instrumento de
intervencion en estas materias, el legislador tan solo esta autorizado para definir un ambito
concreto de traslado de competencias las cuales bien pueden ser reasumidas total o
parcialmente, en el momento en que asi lo juzgue conveniente. Podria decirse entonces que
en las materias monetarias atribuidas mediante ley a la Junta Monetaria existe un campo de
competencias concurrentes, pues el legislador en ningun caso puede abdicar de las funciones
a él expresamente conferidas por la Carta. Puede, si, delegar el cumplimiento de algunas de
las mismas, por razones técnicas y de eficacia, en una entidad administrativa. El Congreso
podia asumir en cualquier momento el ejercicio de la soberania monetaria a él conferida de
manera directa y exclusiva. La ley mediante la cual reasumia las facultades no tenia que ser
expresa, en el sentido de senalar textualmente la voluntad de ejercer de nuevo ciertas
facultades atribuidas al Congreso originalmente y cedidas, en parte, a otra autoridad publica.
Es claro que la omisién de tal manifestacion formal no configuraba siquiera un error de

técnica legislativa y menos aln, un vicio de inconstitucionalidad.
JUNTA MONETARIA-Resoluciones

Teniendo en cuenta las exigencias hermenéuticas minimas de todo Estado de derecho,

forzoso es concluir que la ley mantiene una jerarquia superior a la de las resoluciones de la



Junta Monetaria. Esto significa, no sélo que la Junta en el ejercicio de sus funciones debe
respetar las leyes preexistentes, sino que en materia monetaria las leyes de la Republica
bien pueden -expresa o tacitamente- adicionar, reformar o revocar una resolucién de la
Junta. Por ser el Congreso el depositario original de la soberania monetaria del Estado,
cuando a su juicio sea indispensable negarle de manera temporal o permanente algunas de
las funciones asignadas a la Junta Monetaria, o transferirlas a otra entidad de derecho
publico, es claro que durante la vigencia de la Carta de 1886 podia hacerlo sin reservas. Con
mayor razon podia el Congreso reformar o derogar una resolucién de la Junta Monetaria,
cuando a su juicio no se adecUe a las necesidades nacionales o no cumpla con las finalidades
para las que fue creada.

SOBERANIA MONETARIA-Limites/COMPETENCIA DEL CONGRESO

El Congreso, en su condicién de titular de la soberania monetaria del Estado, puede dictar
todo tipo de leyes particulares o generales siempre que no se inmiscuya en asuntos de
competencia constitucional exclusivos de otras autoridades. Como se ha reiterado tantas
veces, cuando el Congreso expide una ley de caracter monetario procede en ejercicio de una
competencia que la propia Constitucién le atribuye y que por lo tanto no puede ser
desplazada de manera definitiva a otra autoridad, salvo mediante una reforma del texto
fundamental.

REGLAMENTOS AUTONOMOS/DECRETO REGLAMENTARIO

La férmula del articulo 120 numeral 14 consagra una atribucién constitucional propia del
Presidente de la Republica que da lugar a la expedicién de reglamentos auténomos de
desarrollo directo de la Carta, sin que sea necesaria la existencia de ley previa. Tales
reglamentos pueden desarrollar, complementar e incluso suplir una ley. Pero, en ningln
caso, excluyen la posibilidad de intervencién del legislador en las materias a las que se
refieren, ni pueden contradecir o derogar una ley de la Republica. El reglamento auténomo
constitucional se diferencia entonces del reglamento que desarrolla una ley, simplemente en
que aquél no requiere ley previa, pues la propia Constituciéon ha establecido un dmbito
especial que puede ser desarrollado directamente por el Gobierno. Ahora bien, tal afirmacién
no permite deducir que los reglamentos tengan jerarquia legal, o que excluyan la posible

intervencion de la ley en las materias a ellos adscritas. La cldusula general de competencia



propia del legislador, indica que no hay ningun ambito que pertenezca en forma exclusiva y
excluyente al reglamento. En consecuencia, el Congreso puede regular parcial o totalmente

todos los aspectos que atafien a los reglamentos.
SOBERANIA MONETARIA-Ejercicio

Se infiere que el instrumento privilegiado para el ejercicio del poder monetario es la ley.
Tanto en la Carta de 1886, como en la doctrina y la jurisprudencia, el ejercicio de la
soberania monetaria, -entendida como el poder de regular el funcionamiento del dinero-,
reside en el Congreso de la Republica. Ello obviamente, sin perjuicio de la facultad del
Presidente para vigilar y controlar el manejo e inversion del ahorro privado. Las leyes por
medio de las cuales ella se ejerce pueden ser tan generales o concretas como las
circunstancias lo exijan. Esto es asi, por cuanto, todas las materias cuya regulacion esta
atribuida al Estado pueden serlo por el Congreso en la forma que considere pertinente,

dentro del marco de la Constitucion.
DERECHO A LA IGUALDAD/DAMNIFICADOS POR TERREMOTO/CREDITO-Cupos

La decision del legislador de intervenir en la politica monetaria aumentando un cupo de
crédito y mejorando las condiciones de refinanciacion y redescuento, que se concretd en la
ley que se estudia, se acompasa con los principios bdsicos del Estado social de derecho, -
que son, entre otros, el deber de garantizar los derechos fundamentales, como la vida, la
dignidad y el trabajo, seriamente amenazados por las circunstancias que padecieron y aun
padecen los damnificados por el terremoto acaecido en el departamento del Cauca. En
manera alguna traer a cuento la prohibicién establecida en el articulo 373 de la Carta para
sefalar que la ley que se estudia es inconstitucional, dado que el “legislador en ningln caso,
podra ordenar cupos de crédito a favor del Estado o de los particulares”. Esto es asi por dos
razones: porque se trata de una prohibicién que no existia en la Carta vigente hasta 1991y
por lo tanto no era aplicable al momento de la expedicién de la ley y porque el alcance de
esta norma es claramente el de evitar profundizar la desigualdad mediante el otorgamiento
de privilegios de caracter financiero a grupos o personas particulares, que normalmente
deberian acudir al mercado del crédito en condiciones de igualdad y sin desconocer el
principio de “neutralidad” que debe presidir el manejo y funcionamiento de dicho mercado.

Debe aplicarse en todo su esplendor la filosofia esencial del Estado Social de Derecho, que



se traduce, -entre otras- en medidas que debe tomar el Estado en favor de los débiles y

necesitados para hacer que la igualdad sea real y efectiva.
EXPEDIENTE: D-115

Accién de inconstitucionalidad contra la ley 132 de 1985 “Por la cual se reglamentan los
préstamos a damnificados por el terremoto de Popayan el 31 de Marzo de 1983, se conceden

facultades al Gobierno Nacional y se dictan otras disposiciones”

TEMAS:

-Soberania monetaria:

-Junta monetaria: naturaleza, funciones, jerarquia de sus resoluciones.
-Competencias del Presidente y del Congreso de la Republica en materia monetaria.
-Proteccién de los débiles y cupos de crédito.

-Concepto de ley.

DEMANDANTE:

Gladys Helena Montafez Chona.

MAGISTRADO PONENTE:

Dr. Ciro Angarita Bardn

|. ANTECEDENTES

El 10 de Abril de 1992, en ejercicio de la accidn publica consagrada en el articulo 241-4 de la
Constitucién Politica, la ciudadana Gladys Helena Montafiez Chona presentd ante esta
Corporacién, demanda de inconstitucionalidad contra la ley 132 del 31 de diciembre de 1985,
por la cual se reglamentan los préstamos a damnificados por el terremoto en Popayan, se

conceden unas facultades al Gobierno Nacional y se dictan otras disposiciones.

Mediante auto del diez de agosto de 1992, el Magistrado Ponente decidié admitir la demanda



por cuanto reunia los requisitos exigidos por el articulo 20. del Decreto 2067 de 1991.

Con el fin de allegar elementos de juicio relevantes para la decisién, decreté pruebas
relacionadas con pronunciamientos del Consejo de Estado y de la Corte Suprema de Justicia
relativos a algunas resoluciones de la Junta Monetaria, al decreto 1226 de 1986,
(reglamentario de la ley 132 de 1985), a la ley 18 de 1987 y a la ley 132 de 1985.

Vencido el término probatorio, se ordend tanto la fijaciéon en lista del negocio en la
Secretaria General por el término de diez (10) dias, para asegurar la intervencién ciudadana
como el envio de copia del expediente al Procurador General de la Nacidn, para que rindiera

el concepto de rigor, como en efecto lo hizo.

Por ultimo, se comunicé la iniciacion del proceso al Presidente de la Republica, al Presidente
del Congreso, al Ministro de Hacienda y a la Junta Directiva del Banco de la Republica para
que, si lo estimaren oportuno, conceptuaran sobre la constitucionalidad de las normas

impugnadas.

Como se han cumplido los trdmites constitucionales y legales, procede la Corporacién a

decidir.

Il. NORMAS ACUSADAS

El texto de la disposicidn acusada es el siguiente:
“LEY 132 DE 1985

(diciembre 31)

“Por la cual se reglamenta los préstamos a damnificados por el terremoto en Popayan el 31
de marzo de 1983, se conceden facultades al Gobierno Nacional y se dictan otras

disposiciones.
“El Congreso de Colombia
“DECRETA:

“Articulo 1o.- Con el Unico objeto de procurar la recuperacién econémica y facilitar el pago de



los créditos a cargo de los afectados en sus inmuebles por el terremoto sucedido en el
Departamento del Cauca, el 31 de marzo de 1983, el Gobierno Nacional destinara, en un

plazo que no excederd de un afo, los recursos necesarios para:

“lo. Aumentar, en un mil quinientos millones ($ 1.500.000.000) de pesos, el cupo de crédito
establecido en el Articulo 1o. de la Resolucién de la Junta Monetaria nimero 32 de abril 4 de
1983. Las condiciones de los préstamos que se otorguen con cargo a este cupo seran las

mismas consagradas en el ordinal 20. de este articulo.

“20. Prérrogar el redescuento de los préstamos a que se refieren los literales a), b) y c) del
articulo 20. de la Resolucién 32 de 1983, que sean objeto de refinanciacién en los términos

del articulo 20 de esta Ley: las condiciones de los préstamos refinanciados seradn las

siguientes:

Plazo 20 anos 15 afos
Periodo de Gracia 5 afos 4 anos
Tasa de Interés 6% 6%

Tasa de redescuento 3% 3%
Margen de redescuento 100% 100%

“Articulo 20.- Las instituciones de crédito que en desarrollo de las previsiones contenidas en
la Resolucién de la Junta Monetaria nimero 32 de 1983, hubieren otorgado créditos para los
fines indicados en los literales a), b) y c) del articulo 20. de la misma, los refinanciaran con

sujecion a las condiciones establecidas en la presente ley, previa solicitud escrita del deudor.

“Articulo 30.- El articulo 10 de la Resoluciéon de la Junta Monetaria nimero 32 de 1983,

quedara asi:

“Los préstamos a que se refiere el articulo anterior, tendrdn las siguientes condiciones

financieras:

“Plazo, 5 anos



Tasa de interés, 10%

Tasa de redescuento, 7%
Margen de redescuento, 100%
Periodo de gracia, 2 afios.

" Articulo 40.- En desarrollo del numeral 11 del articulo 76 de la Constitucion Nacional,
autorizase al Gobierno para celebrar contratos, incluidos los de empréstito interno y externo.
También queda autorizado para ejecutar todas las operaciones presupuestales
indispensables para el logro de los objetivos de esta Ley y en cumplimiento de lo dispuesto

en ella y de lo ordenado en los decretos que para su efectividad se dicten.

“Articulo 50.- Esta Ley rige a partir de su sancion, modifica el articulo 30 de la Resolucién de

la Junta Monetaria nimero 32 de 1983 y deroga las disposiciones que le sean contrarias.
“Dada en Bogotd, D.E. a los...

El Presidente del honorable Senado,

El Presidente de la honorable Cadmara de Representantes,
MIGUEL PINEDO VIDAL

El Secretario General del honorable Senado,

CRISPIN VILLAZON DE ARMAS

El Secretario General de la honorable Camara de Representantes,
JULIO ENRIQUE OLAYA RINCON

Republica de Colombia- Gobierno Nacional

Publiguese y ejecltese

Bogota, D.E, 31 de diciembre de 1985



BELISARIO BETANCUR

El Ministro de Hacienda y Crédito Publico

HUGO PALACIOS MEJIA”

I1l. NORMAS CONSTITUCIONALES SUPUESTAMENTE INFRINGIDAS.
IV. CONCEPTO DE LA INFRACCION.

1. El articulo 150, numeral 19 de la Constitucién Nacional establece la distribucién de
competencias de los diversos 6rganos del Estado en cuanto se refiere a la regulacién del
crédito. La facultad otorgada al Congreso entrafa la expedicidn de leyes de caracter general
(leyes marco) sobre las materias contenidas en ella y no de caracter particular, como ocurrié
en la ley 132 de 1985, la cual traté aspectos atinentes al redescuento, refinanciacién y
cupos de crédito de los préstamos otorgados a los damnificados con el terremoto de
Popayan. Después de revisar cada uno de estos conceptos generales (redescuento,
refinanciacién y cupo de crédito), la actora afirma que la ley 132 regula aspectos

relacionados con dichos conceptos que transgreden el citado texto constitucional.

Estas razones, agrega la actora, también hubiesen servido en su momento para
fundamentar el desconocimiento del articulo 76, numeral 22 de la Constitucién de 1886, pues
alli se establecia que el Congreso sélo podia dictar leyes generales o marco en relacién con

el crédito publico.

2. La ley acusada versa sobre condiciones especificas de refinanciacion, aumentos de cupo
de crédito y redescuento, operaciones éstas que para la fecha de expedicién del acto
acusado, s6lo podian ser ordenadas por la Junta Monetaria y que en virtud del transito
constitucional pasaron a ser competencia de la Junta Directiva del Banco de la Republica. Por
ello, con la expedicién de la ley acusada el Congreso de la Republica, infringié el articulo 136,
numeral 1 de la Carta, que expresamente prohibe al 6rgano legislativo, inmiscuirse a través

de resoluciones o leyes en asuntos de competencia privativa de otras autoridades.

Esta prohibicion, agrega la demandante, se encontraba enunciada en el articulo 78, numeral
20. de la Constitucién de 1886, lo que hace que la ley acusada sea inconstitucional desde su

origen.



Para reforzar el anterior argumento, cita la sentencia del 24 de septiembre de 1987 que
declaré inexequible la ley 18 de 1986, cuya materia era idéntica a la ley que hoy se acusa.
En esa providencia, la Corte Suprema de Justicia consideré que el Congreso de la Republica
carecia de competencia para disponer sobre redescuentos, pues esa materia estaba

atribuida, a la luz de la Constitucién anterior, a la Junta Monetaria.

3. La ley acusada, segun la libelista, viola también el articulo 372 de la Carta vigente que
regula la estructura, conformacién y funciones de la Junta Directiva del Banco de la

Republica.

Con fundamento en esa norma constitucional, las operaciones que ordena la ley 132 sélo
pueden ser reguladas por la Junta Directiva del Banco de la Republica y no, como en efecto

se hizo, por el Congreso de la Republica.

Destaca que igual violacidon se hubiera podido predicar frente a la Carta de 1886, en la
medida en que esa funcién estaba asignada al Presidente de la Republica, como atribucion

constitucional propia. (Articulo 120, ordinal 14).

4. Por Gltimo, considera que la ley 132, viola el articulo 373 de la Carta, que prohibe
expresamente al legislador ordenar cupos de crédito en favor del Estado o de los
particulares. Cuando la ley acusada aumenta en mil quinientos millones de pesos un cupo de
crédito establecido a través de una resolucién de la Junta Monetaria, el legislador transgredid

el citado precepto.
VI. LA INTERVENCION CIUDADANA.

Con el fin de asegurar la intervencion ciudadana, se fijé en lista el proceso por el término de
10 dias, en cumplimiento de lo dispuesto en el auto admisorio. El 11 de Septiembre la
Secretaria General de la Corte Constitucional informé que el término de fijacién en lista habia

vencido en silencio.
VI. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El sefior Procurador General de la Naciéon Dr. Carlos Gustavo Arrieta Padilla, inicia sus
consideraciones analizando el problema de la competencia. Considera, en efecto, que por

tratarse de un asunto que tiene que ver con una presunta violacién a las reglas de



competencia para proferir actos que versen sobre las materias de que trata la ley acusada, el
control constitucional debe efectuarse con el estatuto superior vigente al momento de

expedirse la norma o sea, con la Carta de 1886.

Tal ha sido, dice, la posicién de la Procuraduria, la Corte Supremay la Corte Constitucional,
con ocasidén del transito constitucional. Como fundamento trae a cuento la sentencia de la
Corte Suprema de Justicia del 25 de noviembre de 1991, cuyo ponente fue el doctor Pedro

Escobar Truijillo.

En segundo lugar, considera el Procurador que es necesario, por un lado, remitirse a la
resolucion de la Junta Monetaria No. 32 de 1983, pues la ley acusada se ocupa de modificarla
y constantemente hace alusiéon a ella y, por otro, analizar el manejo operativo del
redescuento y el proceso de otorgamiento de créditos redescontables ante el Banco de la

Republica.

Después de transcribir la antedicha resolucién, el Procurador afirma que la ley acusada la
modifica, al aumentar el cupo de crédito que aquella contemplaba para redescontar los
préstamos de los damnificados por el terremoto del Cauca de 1983 y sefalar nuevas
condiciones para la refinanciacién de los préstamos y redescuento concedidos por el Banco

de la Republica a los intermediarios financieros.

Seguidamente, se ocupa de lo que debe entenderse por redescuento y describe la parte
operativa del mismo ante el Banco de la Republica, hasta la entrada en vigencia de la
Constitucion de 1991.

Luego hace énfasis en la diferencia existente entre redescuento y refinanciacién, pues esta
Ultima, varia las condiciones del contrato entre el usuario y el intermediario financiero, sin
que para ello intervenga el Banco de la Republica, lo que no sucede en la figura del
redescuento.

Para el Procurador, son esencialmente dos los aspectos en torno a los cuales gira la
controversia acerca del 6rgano competente para expedir normas sobre materias relativas a

redescuentos y refinanciaciones.



Por un lado, existe la posicién segun la cual el Congreso de la Republica es competente para
expedir una ley como la del caso bajo examen, toda vez que la soberania monetaria reside
en el Estado y se ejerce a través de esa alta Corporacidn. Esta tesis se funda en la clausula
general de competencia de que es titular el érgano legislativo, la cual no es ni limitativa ni
restrictiva y por ello puede crear, modificar o derogar las decisiones adoptadas por la antigua
Junta Monetaria en desarrollo de las atribuciones a ella conferidas por el mismo Congreso.
Encuentra ademas respaldo en los antecedentes legislativos de la ley acusada, los cuales
indican que se descartéd que esta materia fuera competencia del ejecutivo segun lo

establecido en el numeral 14 de articulo 120 de la Carta de 1886.

Por otro lado, esta la posicién segln la cual a la luz de la anterior Constitucidn, era a la Junta
Monetaria a quien correspondia expedir las disposiciones relacionadas con la regulacién de
la moneda, el crédito y el cambio exterior (como por ejemplo, la ampliaciéon de un cupo de
crédito para atender redescuentos y el establecimiento de condiciones de refinanciacion de
préstamos y su redescuento que es el caso de la ley 132 de 1985), en virtud de las

atribuciones expresamente conferidas a dicha entidad mediante la ley 21 de 1963.

Seguln esta tesis, el Congreso no podria expedir una norma de caracter particular para
modificar una disposicion de esa indole, por carecer de facultades para ello, las cuales
corresponden a la Junta Monetaria en virtud de disposiciones de caracter legal. Esta tesis fue
acogida por la Corte Suprema de Justicia en septiembre de 1987 cuando -con ponencia del

Magistrado Hernando Gémez Otdlora-, declard, la inexequibilidad de la ley 18 de 1986.
En opinidn del sefior Procurador:

“Es esta segunda tesis...la que se ajusta a las reglas de competencia para proferir un acto
como el demandado por lo que devienen en inconstitucionales los primeros tres articulos del
ordenamiento bajo examen. Asi, el Procurador General acoge los planteamientos expuestos
en la citada sentencia, y en consecuencia solicitard a la Corte Constitucional declarar la
inexequibilidad de la totalidad de la Ley acusada, en razén de que los articulos 40 y 50 de
dicha normatividad, deben correr la misma suerte de los tres primeros por carecer de

autonomia” (Fl 73)

Para ahondar en argumentos sobre la falta de competencia del Congreso para expedir, bajo

la Constitucién de 1886, disposiciones que tuvieran que ver con el manejo de la politica



monetaria y -a contrario sensu- la competencia del Ejecutivo, a través de la Junta Monetaria,
para dictar ese tipo de normas, el Procurador analiza el principio de la separacién de las

ramas del poder publico consagrado en el articulo 55 de la Carta anterior.

Bajo la dptica de este principio, el Agente del Ministerio PUblico afirma que no existia una
independencia funcional entre ellas y que, sobre todo a partir de 1968, el Ejecutivo
colaboraba con un aporte cuantitativamente superior en la tarea legislativa, respecto del
Congreso. Luego, so pretexto de la clausula general de competencia, el Congreso no podia
desplazar al Ejecutivo en las funciones a él asignadas, a menos que se derogaran
expresamente y de manera general, las atribuciones conferidas a una entidad como la Junta
Monetaria. Para sustentar este argumento, cita la sentencia de la Corte Suprema de Justicia

del 15 de febrero de 1979, con ponencia del Magistrado Hernando Tapias Rocha.

Después de analizar la naturaleza y funciones de la Junta Monetaria, concluye el sefor
Procurador que, sin lugar a dudas, la Unica entidad competente en el momento en que se

expidié la ley impugnada, era la Junta Monetaria.

Concluye afirmando que la nueva Carta transfirio a la Junta Directiva del Banco de la
Republica las funciones que con anterioridad a su vigencia venia ejerciendo la Junta
Monetaria y prohibe expresamente el establecimiento de cupos de crédito o garantias a
particulares, salvo las excepciones en ella contemplada. Por eso, es también hoy
inconstitucional la ley acusada, sin olvidar que su estudio debe hacerse bajo la dptica de la
Constitucion de 1886.

Por todo lo anterior, solicita a la Corte que declare inexequible |a totalidad de la ley 132 de
1985.

VI. INTERVENCIONES EXTEMPORANEAS

Extempdraneamente, -esto es, fuera del término establecido por el inciso segundo del
articulo 7 del Decreto 2067 de 1991 para intervenir los ciudadanos Carlos Alberto Sanchez,
Luis Guillermo Rosero, Julio César Payan y otros, presentaron sendos escritos de impugnacién
a las pretensiones de la demanda. Sus argumentos seran tenidos en cuenta cuando fuere el

caso, dentro de las siguientes consideraciones de esta Corporacion.



VIl. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL.
A. COMPETENCIA

Esta Corte Constitucional es competente para conocer del presente proceso, segin lo
dispuesto por el articulo 241-4, dado que se trata de una demanda contra una ley expedida
por el Congreso de la Republica.

B. EL JUICIO DE CONSTITUCIONALIDAD

Lo primero que tiene que determinar esta Corte es el texto constitucional a la luz del cual

debe dilucidarse la exequibilidad de la ley demandada.

De los argumentos de la demanda es claro que los presuntos vicios de inconstitucionalidad
se predican no del contenido material de la ley, ni de sus efectos bajo la nueva Carta, sino de
la competencia del Congreso para expedir en 1985 una ley de la naturaleza de la que aqui se
estudia. Se trata entonces de un problema de competencia de las distintas autoridades
publicas, que por lo tanto debe ser considerado a la luz de la Carta vigente al momento de la
expedicion del acto.

En diversas oportunidades, esta Corte Constitucional ha tenido oportunidad de establecer
que los cargos de inconstitucionalidad relacionados con vicios de forma o asuntos de
competencia deben confrontarse con los textos constitucionales vigentes al momento de
expedirse la norma demandada. En el caso sub-examine, el cargo de constitucionalidad versa
sobre las facultades del Congreso para expedir la ley acusada, pues segun el actor, la

materia de que trata dicha ley, estaba reservada a la Junta Monetaria.
En la sentencia C-416, esta Corporacion sostuvo que:

“...en lo que respecta a la determinacién sobre si fueron atendidas o desconocidas las
formalidades a las que estaba sujeta la expedicién de las normas en controversia, mal podria
efectuarse la comparacién con los requerimientos que establezca el nuevo régimen
constitucional ya que éste Unicamente gobierna las situaciones que tengan lugar después de
iniciada su vigencia y, por ende, la constitucionalidad por el aspecto formal tiene que ser
resuelta tomando como referencia el ordenamiento que regia cuando nacieron los preceptos
en estudio”l



Diversos providencias, tanto de la Corte Suprema de Justicia2, como de esta Corte
Constitucional, han coincidido en aceptar esta tesis, la Unica posible dado que la Constitucién

de 1886 fue la fuente de validez de la norma acusada.

Por lo tanto, el examen sobre si la ley que aqui se acusa estd viciada de inconstitucionalidad
por un exceso en el ejercicio de competencias proveniente del Congreso Nacional, en
detrimento de otros érganos o ramas del poder, se hara a la luz de la Constitucion vigente al

momento en que se expidio, vale decir, la Constitucion de 1886.
C. LA SOBERANIA MONETARIA EN LA CONSTITUCION DE 1886:

Lo que podriamos hoy denominar politica monetaria ha estado desde siempre ligado al

concepto de soberania. Como lo afirma Arthur Nussbaum:

“La prerrogativa monetaria del soberano fué bien sentada técnicamente desde que Bodin -
creador de la moderna doctrina de la soberania afirmé que tal privilegio constituia uno de los
criterios exactos para decidir si la soberania existia o no. Sin tal prerrogativa, en realidad,

ningun Estado puede ser independiente”.3

Desde cuando se concibe la moneda como medida universal de intercambio, se considera
que su ley, tipo, medida y denominacidn, asi como el poder de acufarla, debe estar
concentrado en el soberano. Con la construccion del Estado-nacién y posteriormente de la
Republica, el poder monetario se adscribi6 al Estado y su ejercicio concreto al parlamento, el

cual, como representante del pueblo, se concebia como principal vocero de la soberania.

El concepto de soberania monetaria surge pues del hecho de que el soberano se atribuye, -
como principio universal de derecho publico y, de manera originaria y exclusiva- la facultad
de definir las politicas monetarias y de regular juridicamente su ejercicio. En este sentido ha

sefialado la Corte Suprema de Justicia:

“Es incuestionable, como principio de derecho publico, que todo lo referente al régimen

monetario es atributo del poder y elemento de la soberania del Estado”4 .
De otra parte, ha dicho la misma Corporacién que en virtud del tal principio, el Estado

“asume en forma originaria, exclusiva y suprema la potestad politica de organizacion,



juridica de regulacién y técnica y operativa de gestién y administracion del sistema
monetario de la comunidad, de la emisién de la moneda legal, de la regulaciéon del crédito y

del intercambio monetario y de sus valores en el orden internacional”5

En Colombia, la Carta de 1886 asignd al Estado la soberania monetaria y- con ligeras
variaciones respecto de las anteriores- atribuyd, de manera amplia e irrestricta, su ejercicio,
de forma originaria, exclusiva y suprema al Congreso, con una formula que se mantiene
vigente hasta hoy. Fue asi como el articulo 76 numeral 15, establecié que el Congreso, por

medio de una ley, tenia la funcion de “fijar la ley, tipo y denominacién de la moneda...”.

En segundo término, el Constituyente del 86, establecié una regla nueva en el panorama
juridico colombiano, en el articulo 120 numeral 17. Segln dicho precepto, es atribucién del
Presidente de la Republica, “organizar el Banco Nacional y ejercer la inspeccién necesaria

sobre los Bancos de emisién y demas establecimientos de crédito, conforme a las leyes”.

La soberania monetaria se fundaba, pues, en dos principios basicos: en primer lugar, la ley
es el Unico titulo constitucionalmente legitimo para disefar politicas generales, definiendo
regulaciones generales o concretas, y creando los mecanismos técnicos y operativos de
administracion en la érbita de lo monetario y financiero. En segundo lugar, con base en
dichas leyes el Presidente de la Republica tiene la facultad de inspeccionar los bancos de
emision y demas establecimientos de crédito. Es, pues, claro, que la Carta anterior atribuia
con exclusividad al érgano legislativo la facultad de regulacién juridica de la politica

monetaria en todos los niveles de accién publica.

Que el ejercicio de la soberania monetaria haya sido adscrita originaria y exclusivamente al
Congreso de la Republica a través del anterior articulo 76 numeral 15 queda claro, no sélo de
la lectura de la propia Constitucidn, sino de las manifestaciones que al respecto hicieron

personas como don Miguel Antonio Caro6.
Asi, en uno de sus escritos sefiald que:

" La moneda es una creacion de las naciones, y el Estado tiene por derecho natural el poder
de fijarla como precio comun de las cosas, divisible, proporcional, permanente, susceptible
de sellos y marcas de proporciéon con datos precisos de tiempo y lugar, o sea, el precio

inminente...Aquella prerogativa imprescindible del Estado, estd consignada, como en todas



las constituciones en la nuestra (articulo 76, inciso 15).”7

De otra parte, la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia, a partir del fallo del 25 de
febrero de 19378, ha sido clara en afirmar que el numeral 15 del articulo 76 es la fuente
constitucional de la atribucidn originaria, propia y exclusiva del legislador, en la cual se funda

el ejercicio de la soberania monetaria.
Asi, en la paradigmatica sentencia del 12 de junio de 1969, antes citada, la Corte afirma :

“De otra parte, en cuanto al objeto propio de los establecimientos bancarios, es el manejo de
la moneda y del crédito, elementos atafiederos a la soberania del Estado, cuya regulacion

incondicionada reserva la Constitucién al legislador...”
y continda:

" Las regulaciones sobre cuestiones monetarias, cambiarias y crediticias, ...no constituyen
actos de intervencién del Estado en la industria privada...sino ejercicio de atributos de la

soberania del Estado, que son de competencia directa del legislador”.

Posteriormente, en la sentencia que resolvié la demanda contra la ley 7a de 19739, reiterd el
principio de la soberania monetaria, sefialando que es la ley el instrumento autorizado “sin
reserva” para la adopcion y direccién de la politica monetaria del Estado. Como se vera
adelante, en este sentido ha evolucionado hasta hoy la jurisprudencia de la Corte Suprema

como del Consejo de Estado.

Ahora bien, resta sefalar cuales son algunas de las facultades que comprende el concepto de
“soberania monetaria” y que por lo tanto corresponde al Congreso ejercer, segin las

disposiciones de la Carta vigente hasta 1991.

El ejercicio del ius monetandi, -de competencia del legislador-, comprende en general todo lo
que se refiere al tipo y denominacién de la moneda; a la politica de emisién; a la regulacién
del crédito y en general, de suceddneos de la moneda corriente. De otra parte, la regulacién
legal de las obligaciones civiles y comerciales, en todo lo que tiene que ver con la moneda
como medida de intercambio (intereses, pago diferido, clausulas de salvaguardia etc),
compete al legislador, no sélo por la cldusula general de competencia del articulo 76 (hoy

articulo 150) y la consecuente facultad de interpretar, reformar y derogar las leyes, asi como



de expedir cédigos en todos los ramos de la legislacién, sino como consecuencia de la
facultad constitucional -consagrada en numeral 15 del mismo articulo- de regular todo el

sistema monetario.
Es por todo ello que como lo sefialé Hernan Toro Agudelo:

“El derecho monetario pertenece, pues al derecho publico de la nacién y comporta, como lo
afirman conocidas definiciones, la regulacién juridica del dinero en todos sus conceptos; y la
competencia para estatuirlo, esto es, el ejercicio de la llamada soberania monetaria, esté

atribuida exclusivamente al Congreso por medio de ley”. (Subraya la Corte)

En desarrollo de este principio, a lo largo de este siglo el Congreso intervino en lo monetario
a través de leyes que creaban o reformaban instituciones o que disefiaban politicas

concretas.

En el segundo grupo de medidas pueden citarse, entre muchas, la ley 26 de 1923, que
inauguré en el pais el régimen de instrumentos negociables, la ley 45 del mismo afio que
definié parametros concretos para el desarrollo de la actividad bancaria o financiera, la ley
26 de 1959, que determind tipos de interés, financiacién y descuento en los préstamos de

fomento agropecuario.

Asi las cosas, el Congreso tenia pues, en la Carta del 86, una atribucidon general de
competencia para intervenir en los asuntos monetarios. En virtud de tal atribucién, -como se
estudiara en el siguiente acapite-, el érgano legislativo cedié y retomd, cuando asi lo
considerd conveniente, parte de sus atribuciones a distintas autoridades administrativas, con
el exclusivo fin de hacer mas 4aqil, eficaz y pronta la adopcién de politicas que respondieran a

las necesidades del pais.

En conclusion, la Constitucién vigente hasta 1991 asignaba al Congreso la funcién de dictar
normas en el campo de lo monetario (cladusula general de competencia y numeral 15 del
articulo 76), la atribucién de dictar normas generales en materia cambiaria y de crédito
publico (numeral 22 del articulo 76) y como se vera adelante, conferia al Gobierno
atribuciones administrativas en la drbita de lo financiero (120-14), lo crediticio (120-15) y en
materia cambiaria (120-22). En tal virtud, el Congreso estaba autorizado para intervenir

directamente y sin restricciones, en todo lo relacionado con la actividad monetaria.



D. La creaciOn de la Junta Monetaria y el ejercicio del ius monetandi por parte del Congreso

Mediante los literales a) y b) del articulo 50. de la ley 21 de 1963, el Congreso creé la Junta

Monetaria y cedié parte de sus competencias en materia monetaria.
Dicha ley dispuso en lo pertinente:
" Articulo 5: Créase una Junta Monetaria encargada de:

a) Estudiar y adoptar las medidas monetarias, cambiarias y de crédito que, conforme a las

disposiciones vigentes, corresponden a la Junta Directiva del Banco de la Republica v,

b) Ejercer las demas funciones complementarias que se le adscriban por el Gobierno Nacional

y en el futuro por mandato de la ley.

Autorizase al Gobierno Nacional hasta el 31 de diciembre de 1963, para proceder a su
organizacion, determinar los miembros que hayan de integrarla (...) y para convenir con el
Banco de la Republica las modificaciones de los contratos que con esta entidad tiene

celebrados, a fin de poner en vigencia el mandato de este articulo”.10

Como se deduce de la lectura de la ley citada, asi como del decreto ley 2203 de 1963, que la
adiciona y otorga a la Junta Monetaria funciones complementarias, los poderes de esta
entidad -en lo que se refiere al ejercicio de la soberania monetaria- se derivan de la
atribucion general que en esta materia tiene el Congreso de la Republica. En ningln caso, tal
y como lo ha manifestado la jurisprudencia, puede decirse que se trate de funciones propias
de otra rama del poder publico, pues la Constitucidn entonces vigente era clara en el sentido

de sefalar al Congreso como Unico cuerpo legitimado para ejercer el ius monetandi.

Por el contrario, se trata de una tipica cesién de competencias del Congreso a una entidad
administrativa, que encuentra su razén de ser en motivos técnicos, de eficacia y eficiencia
en el manejo y ejecucién de las nuevas politicas monetarias de la nacién, dirigidas al
mejoramiento de la economia nacional y de las condiciones de vida de los ciudadanos y a la
proteccién de su vida honra y bienes, tal como lo sefalaba el articulo 16 de la anterior

Constitucion.

En este sentido se manifestd el Ministro de Hacienda, Carlos Sadnz de Santamaria, en el



debate adelantado por el Senado de la Republica sobre la creacién de la Junta. Sefialé, entre
otras cosas, que la nueva institucion resultaba de especial importancia en ese momento en el
que era necesario procurar la democratizacién en la concesién de créditos a particulares y
facilitar el acceso al mismo de grupos entonces marginados como los comprendidos en el
sector agricola y en la pequefa industria. lgualmente, puso de presente la urgencia de
establecer reglas claras y obligatorias para el ordenamiento justo del otorgamiento de
crédito, como fijar tasas maximas de interés y de otra parte, la necesidad de otorgar a los

bancos de fomento condiciones distintas a las establecidas para los bancos comerciales.11

El ponente del proyecto ante el Senado, Dr. Hernado Duran Dussan destacé que las
finalidades del articulo 5 de la ley eran, de una parte, elevar a cuestion de interés publico las
medidas monetarias, cambiarias y crediticias, de tal suerte que la politica que se adelantara
no respondiera al mero interés privado sino a las necesidades de desarrollo econémico del
pais y, de otra, sefalar ciertas y determinadas condiciones aplicables a las operaciones de
crédito, como las tasas maximas de interés y descuento, el monto de las cuotas iniciales etc,
“finalidades de extraordinaria importancia también, que pueden llegar a significar un gran

avance social en el campo monetario y crediticio”12

Por tanto, es claro que el Congreso delegd entonces en la Junta Monetaria, -con ciertas y
determinadas finalidades sociales-, algunas de sus funciones en materia monetaria,
delegacion que por cierto no puede ser tenida como absoluta e intemporal. En efecto, como
se sefialé en el literal B, de la parte motiva de este fallo, una ley no puede en ningln caso

ceder de manera definitiva competencias que la propia Constitucion atribuye al Congreso.

Lo anterior significa que a pesar del traspaso de competencias realizado por medio de la ley
que se estudia y del decreto ley 2206 de 1963, la soberania monetaria radicada en el Estado,
sigue atribuida, de manera originaria al legislador y sélo en algunos aspectos, -aquellos
cedidos expresamente en las normas mencionadas y hasta tanto la ley no disponga otra

cosa-, sera la Junta Monetaria la encargada de ejercerla.

Asi las cosas, de las normas de la Constitucién vigente al momento de la expedicion de la ley
23 emerge con claridad meridiana que las competencias que se trasladaron a la Junta
Monetaria, se hallan radicadas en Gltimo término en el Congreso de la Republica y en ninguln

caso constituyen atribuciones propias de otras autoridades. Es ésta la razdn principal por la



cual sélo mediante ley pueden delegarse tales competencias, como sucedid en todas y cada

una de las ocasiones en las cuales se atribuyeron funciones monetarias al Banco Emisor.

Todo ello permite afirmar que en ningln caso puede hablarse de “deslegalizacion” en el
gjercicio de la politica monetaria, pues como es bien sabido, cuando la Constitucién define
que la ley es el instrumento de intervencion en estas materias, el legislador tan solo esta
autorizado para definir un ambito concreto de traslado de competencias las cuales bien
pueden ser reasumidas total o parcialmente, en el momento en que asi lo juzgue
conveniente. Podria decirse entonces que en las materias monetarias atribuidas mediante ley
a la Junta Monetaria existe un campo de competencias concurrentes, pues el legislador en
ningun caso puede abdicar de las funciones a él expresamente conferidas por la Carta.
Puede, si, delegar el cumplimiento de algunas de las mismas, por razones técnicas y de
eficacia, en una entidad administrativa, tal y como lo hizo a través de la ley 21 de 1963. Lo
contrario implicaria aceptar ni mas ni menos que por medio de una ley ordinaria el legislador

puede reformar la Constitucion.

Dado lo anterior y teniendo en cuenta las exigencias hermenéuticas minimas de todo Estado
de derecho, forzoso es concluir que la ley mantiene una jerarquia superior a la de las
resoluciones de la Junta Monetaria. Esto significa, no sélo que la Junta en el ejercicio de sus
funciones debe respetar las leyes preexistentes, sino que en materia monetaria las leyes de
la Republica bien pueden -expresa o tacitamente- adicionar, reformar o revocar una

resolucion de la Junta.

En este sentido se manifestd el Consejo de Estado al declarar la nulidad del articulo 30 de la
Resolucion 84 del 20 de noviembre de 1985, expedida por la Junta Monetaria y que

establecia una excepcién al articulo 1o. de la ley 5 de 1973 :

“La Sala concluye que la Junta Monetaria, no obstante haber ejercido facultades que
claramente le atribuye la ley, al implantar las medidas necesarias para conjurar parcialmente
la crisis del sector financiero ha debido acatar el criterio ordenado por el articulo 1lo. de la
Ley 5a de 1973 de prelacién al sector agropecuario, por la sencilla razén de ser una politica
previa y especialmente ordenada por el propio legislador en quien, como se recordé al

comienzo de esta providencia, corresponde constitucionalmente el ius monetandi.

“En resumen, en esta oportunidad, la Sala estima que las facultades discrecionales otorgadas



por delegacién, tienen por limites las normas que las otorgan, los fines para los cuales se

confieren, pero desde luego, las disposiciones especiales del propio érgano delegante.13”

Como vimos antes, la Carta vigente hasta 1991 atribuyé al Congreso, como regla general y
preferente, el ejercicio de la soberania monetaria. Esto es asi, no sélo por el numeral 15 del

articulo 760., sino también por la clausula general de competencia del mismo articulo.

Como es bien sabido, ella confiere al Congreso un amplio marco de competencias, distintas a
las que expresamente se encuentran consagradas en el articulo 76 de la Carta, lo que en
ningln caso ocurre con las competencias atribuidas a las otras ramas del poder publico que
se entienden taxativas. Tal como lo ha sefalado la doctrina y la jurisprudencia, respecto a la

cldusula general del articulo 76:

“cualquier limite o cualquier excepcion a este mandato expreso debe tener respaldo en otro
texto de la Carta”14

En virtud de lo anterior, el Congreso, en su condicién de titular de la soberania monetaria del
Estado, puede dictar todo tipo de leyes (particulares o generales) siempre que no se
inmiscuya en asuntos de competencia constitucional exclusivos de otras autoridades. Como
se ha reiterado tantas veces, cuando el Congreso expide una ley de caracter monetario
procede en ejercicio de una competencia que la propia Constitucion le atribuye y que por lo
tanto no puede ser desplazada de manera definitiva a otra autoridad, salvo mediante una

reforma del texto fundamental.

Por lo demas, es de destacar que en ninguna norma de la Carta de 1886 se restringe al
Congreso, en el ejercicio del ius monetandi, la facultad de dictar normas particulares o

concretas.

Por cuanto respecta a la nocidn clasica de ley como acto general y abstracto, es importante
anotar que no sélo la idea que de ella trae el texto fundamental es de orden formal, sino que
la complejidad de las sociedades contemporaneas y la consecuente evolucién de la funcion
publica han desvirtuado el concepto de ley general, entendido como la regla abstracta de

comportamiento humano. Hoy en dia, en todos los parlamentos y congresos del mundo



occidental, la ley es un instrumento que se utiliza fundamentalmente para la regulacién de
situaciones concretas, como el fomento econdmico a determinados sectores o la

reglamentacién de actividades especificas.

Es asi como en la teoria del derecho, el nuevo concepto de ley involucra no sélo a las normas
concebidas abstractamente bajo supuestos de hecho universales, sino medidas concretas,
que responden a la satisfaccion de necesidades especificas de grupos determinados dentro
del conglomerado social. En consecuencia, el concepto de generalidad merece ser estudiado
desde una perspectiva relativa y no, como lo pretende la actora, desde una dimensién
absoluta, desconociendo el contenido material de la mayoria de las leyes que expide nuestro

propio Congreso.

En los términos de la Carta anterior, existia pues, competencia exclusiva del Congreso en
materia monetaria en todo aquello que no hubiera sido cedido mediante ley a otras
instituciones. lgualmente, competencia concurrente en aquellas materias cedidas mediante
ley a cualquiera otra institucion publica, sin que por ello se demeritase en manera alguna la

jerarquia propia de la ley.

En consecuencia, segun los términos de la Constitucion vigente hasta 1991, el Congreso
podia asumir en cualquier momento el ejercicio de la soberania monetaria a él conferida de
manera directa y exclusiva. La ley mediante la cual reasumia las facultades no tenia que ser
expresa, en el sentido de senalar textualmente la voluntad de ejercer de nuevo ciertas
facultades atribuidas al Congreso originalmente y cedidas, en parte, a otra autoridad publica.
Es claro que la omisién de tal manifestacion formal no configuraba siquiera un error de
técnica legislativa y menos aun, un vicio de inconstitucionalidad. Bastaba con que la voluntad
del legislador fuera clara, en el sentido de reasumir en un caso concreto o de manera

general, el ejercicio de tales competencias.

Las reflexiones sobre la conveniencia o no de que el Congreso pueda intervenir mediante
leyes en todo cuanto concierne a la politica monetaria, no pueden hacer parte del juicio de
constitucionalidad que le corresponde realizar esta Corte, pues queda claro que es el
Congreso quien en Ultima instancia ejerce la soberania monetaria y que sélo por razones
técnicas y con una clara finalidad social ha traspasado algunas de sus funciones a la otrora

denominada Junta Monetaria, como ya lo habia hecho con la Junta Directiva del Banco



Emisor.
E. El ejercicio de la Soberania monetaria:

Las consideraciones anteriores nos llevan a afirmar que indudablemente bajo el
ordenamiento constitucional anterior, el ejercicio de la soberania monetaria radicaba en el
Congreso, el cual delegé algunas de sus funciones en la Junta Monetaria. Ahora bien, nos
ocuparemos del aparente conflicto de competencias entre la ley -y las resoluciones de la
Junta Monetaria-, por un lado, y los reglamentos auténomos constitucionales derivados del

articulo 120 numeral 14 de la Carta anterior, por otro.

El Acto Legislativo 1 de 1968 reformd, entre otros, el articulo 120 de la Constitucion de 1886
y otorgé al Presidente de la Republica, como atribucién constitucional propia la “intervencion
necesaria en el Banco de Emision y en las actividades de personas naturales o juridicas que
tengan por objeto el manejo o aprovechamiento y la inversidn de los fondos provenientes del
ahorro privado”. (numeral 14). Asi, qued6 plasmada una especifica facultad interventora del

Presidente.

Lo que ahora preocupa a la Corte, en los términos de la demanda de inconstitucionalidad que
se estudia, es si a través de este articulo se recortaron las atribuciones del Congreso en
materia monetaria y concretamente en las cuestiones de que trata la ley 132 de 1985. En
ultimas, es preciso determinar si las materias a que hace referencia esta ley, podian ser
objeto de regulacion por parte del Congreso o si se trata de una facultad exclusiva del

Presidente de la Republica.

En tales circunstancias, el analisis girara en torno al efecto del articulo 120 numeral 14 sobre
la distribucién constitucional de competencias, en materia de ejercicio de la soberania
monetaria entre el Presidente y el Congreso. En este punto debemos reiterar que cuando se
habla de las competencias atribuidas a la Junta Monetaria se hace relacion, en ultima
instancia, a competencias derivadas que la Carta atribuyd originariamente al Congreso. En
consecuencia, desde una perspectiva constitucional el eventual conflicto de competencias
ofrece dos polos bien diferenciados: La competencia atribuida al Congreso (y ejercida
directamente o a través de la Junta Monetaria) y la competencia atribuida al Presidente de la

Republica.



Aunque parezca obvia, la anterior aclaracién se torna fundamental si consideramos que en
algunos casos se ha confundido, con nefastas consecuencias, el valor jerarquico de una

competencia constitucional con el de una competencia derivada de una ley ordinaria.

El origen de la preocupacion de las autoridades publicas por reglamentar la captacion, el
manejo y aprovechamiento del ahorro privado, se encuentra en la crisis financiera de 1965,
cuando determinadas entidades que por razén de su naturaleza, no eran objeto de vigilancia
publica, malversaron fondos provenientes del ahorro privado y generaron cuantiosas
pérdidasl5.

Antes de la reforma constitucional de 1968, para hacer frente a esta situacién, se expidieron
una serie de normas legales y reglamentarias a través de las cuales el Gobierno intervino en
las entidades nacionales o extranjeras, con independencia de su naturaleza, siempre que

tuvieran como objeto la captacidon y manejo de dineros provenientes del ahorro privado.

Durante todo el tramite de la reforma constitucional de 1968 estuvo presente el tema de la
soberania monetaria. Pero de la simple lectura de los Anales del Congreso puede constatarse
gue nunca se puso en duda que su ejercicio radicara de manera original y exclusiva en el
Congreso de la Republica y que la atribucidén conferida al Presidente mediante el numeral 14
del articulo 120, no significaba, en ningln caso la facultad de legislar en materia bancaria o
financiera. Se trataba entonces, de dotar al ejecutivo de una amplia facultad interventora,
que para ser eficaz podia ser ejercida sin autorizacion legal previa, pero que en ninguln caso,
podia entenderse como la facultad de legislar discrecionalmente y de disefar politicas

generales de caracter monetario.16

Sin duda, la facultad atribuida al Presidente de la Republica en el numeral 14 del articulo
120, a la luz de los antecedentes del Acto Legislativo 1o de 1968, es una atribucién
constitucional propia que para ser ejercida no requiere de autorizacién o marco legal
precedente (salvo en lo que se refiere a la ley del plan), pero que como lo manifestaron

importantes tratadistasl7 en cuanto al ahorro privado.

“El Constituyente Unicamente entendié otorgar facultades amplisimas con fines de vigilancia

o tutela, de prevencién del fraude, sin sujecidén al marco a veces estrecho de la ley comdn,



pero no para entregar el ahorro privado, que manejan y aprovechan los intermediarios

financieros a las orientaciones y decisiones discrecionales del Presidente.”18

Y en lo que se refiere a la intervencion necesaria en el Banco Emisor, la potestad interventora
del Presidente no puede entenderse como la facultad de legislar (de manera general o
concreta) en la drbita bancaria y financiera, despojando al Congreso de la atribuciéon general

que le conferia el articulo 76 (ibidem).

Si bien, alguna jurisprudencia de los mas altos tribunales encontré en la atribucién del
numeral 14 del articulo 120, la fuente de autorizacién constitucional de una virtual potestad
legislativa exclusiva del Presidente en materia bancaria y financiera, lo cierto es que de la
lectura de los antecedentes del Acto Legislativo, asi, como de la doctrina que acompané la
creacién de esta norma constitucional, queda claro que para los Constituyentes del 68 la
soberania monetaria residi en el Congreso y es la ley el instrumento -por excelencia y sin

limitaciones- idéneo para intervenir en el ambito monetario.

Ahora bien, la Corte Suprema de Justicia, en una primera instancia y a partir de un analisis
meramente gramatical de la férmula “atribucién constitucional propia” consagrada en el

articulo 120-14, senalo:

“halla la Corte que el Constituyente de 1968, en este aspecto, hizo sin vacilaciones un
cambio de competencias al trasladar al Gobierno una que normalmente habia venido
correspondiendo al Congreso, como era la de legislar en materia bancaria e intervenir en ese
aspecto de la vida econdmica con apoyo en el antiguo articulo 32, sin que pudiera

desprenderse de ellas a través de la concesidon de facultades extraordinarias”

Y mas adelante agrega, que el rasgo fundamental de la atribucién concedida al Presidente
mediante el ordinal 14 del articulo 120, es la de ser “la expresion de un poder subordinante,

autéonomo, igual al de la ley y no compartible con el Congreso”19

Sin embargo, un afo mas tarde, la Corte, en sentencia de 15 de diciembre de 197320,
reconocio el especial valor de la ley en materia monetaria. Si bien reiterd su jurisprudencia,
en el sentido de que sélo el Presidente puede intervenir en el Banco Emisor, 11 de los 23
Magistrados salvaron su voto sefalando que la facultad otorgada por el numeral 14 del

articulo 120 no faculta al Gobierno para “cambiar la estructura del ente intervenido”, lo que



solo puede hacer el legislador.

Pero lo mas relevante de este fallo, es que en él se advierte una clara modificacién a la
jurisprudencia del 18 de agosto de 197221. En efecto, la Corte declar6 exequible el literal a)
del articulo 23 de la ley 7a. de 1973 que atribuye a la Junta Monetaria la facultad de regular
el encaje de “los bancos, las Cajas de Ahorro... y, en general, de todas las entidades que

reciban depdsitos a la vista 0 a término”. En este sentido afirmé la Corte:

“la adopcidn y direccion de la politica monetaria del Estado, sin reserva, estd encomendada
a la Junta Monetaria, por decisidon soberana y privativa del Congreso y como una expresién

democratica de la voluntad popular”. 22 ( Subraya la Corte)

Si, como lo reconoce esta sentencia, el Congreso tiene la facultad soberana y privativa de
adscribir a una autoridad publica el ejercicio de la funcion monetaria, es porque él tiene
también la competencia originaria para ejercer la soberania monetaria, como ya lo habia
manifestado con claridad meridiana la sentencia de 12 de junio de 1969, proferida después

de la expedicidon del Acto Legislativo 1o de 1968.

La importancia de la sentencia de 15 de septiembre de 1973 en la materia que nos ocupa es
clara, pues no sélo reconoce de manera general que el ejercicio de la soberania monetaria
reside en el Congreso, sino que declara exequible la intervencién de éste, -a través de la
Junta Monetaria-, en las actividades de personas que tienen por objeto el manejo o
aprovechamiento e inversién de fondos provenientes del ahorro privado. Acepta
implicitamente la Corte Suprema, que en las materias de que trata el numeral 14 del articulo

120 existen competencias concurrentes del Congreso y el Presidente de la Republica.

Posteriormente, la misma Corporacion ratificé el principio de que el ejercicio de la soberania
monetaria radica en el Congreso, pero atribuyé al Ejecutivo facultades legislativas en materia

de intervencién en el Banco Emisor y en el ahorro privado.

En sentencia del 15 de mayo de 1981, en la cual se pronuncié acerca de la demanda contra
la ley 32 de 1979, la Corte reconocié la competencia del Congreso para expedir leyes en
materia de valores restringiendo el concepto de “ahorro privado” y con ello las competencias

del Presidente.



El Consejo de Estado, en cumplimiento de sus funciones constitucionales ha conocido de los
decretos expedidos en virtud del numeral 14 del articulo 120. Su jurisprudencia ha
evolucionado mas ampliamente pero en el mismo sentido de la Corte. En efecto ha puesto de
presente que la facultad otorgada por este articulo al Presidente de la Republica es
meramente administrativa y que en ningln caso desplaza la competencia del Congreso en

materia de regulaciéon monetaria.

Es asi como en un primer momento sefialé que la facultad otorgada al Presidente mediante el
numeral 14 del articulo 120, daba lugar a una atribucién de legislar, de manera exclusiva, en

lo que respecta al ahorro privado y a la intervencién necesaria en el Banco Emisor23 .

En la Sentencia del 6 de mayo de 1974, el Consejo de Estado sefialé que el Presidente tenia
una “facultad legislativa plena e ilimitada en materias relativas al ahorro privado” las cuales
tenian la misma jerarquia que las leyes ordinarias, salvo, las leyes cuadro u organicas, que
segun dicho fallo, tenian una categoria superior a las leyes ordinarias y no podian por lo tanto
ser modificadas o derogadas por los decretos dictados en virtud del ordinal 14 del articulo
120. Pero afiadié, que dichas facultades eran meras facultades de intervencién en ciertas
actividades, sélo “en algun grado equiparable a la ley” y que suponian la existencia previa de
la entidad intervenida, sin que pudiera el Gobierno modificar el régimen legal de su

existencia.

Posteriormente, su jurisprudencia evoluciond hasta el grado de declarar que las funciones
otorgadas al Presidente por el articulo que se estudia eran de caracter administrativo y que
por lo tanto la intervencién en el Banco Emisor y en el ahorro privado no era exclusiva del

Gobierno, ni los decretos dictados podian derogar o modificar leyes preexistentes.

Es de recordar que en una primera instancia, el Consejo de Estado expuso la tesis de la
deslegalizacion de la funcién intervencionista en el ahorro privado y en el Banco Emisor.24
De acuerdo con ella, la reforma constitucional de 1968, mediante el numeral 14 del articulo
120, transfirié al Presidente de la Republica una funcién que de ordinario, en virtud de la
cladusula general de competencias, ejerce el legislador. Ahora bien, tal transferencia
“deslegaliz6” las materias respectivas, pues de una parte cuando el Presidente interviene en
el Banco Emisor y en el ahorro privado, lo hace como suprema autoridad administrativa y, de

otra parte, los decretos a través de los cuales interviene no estan comprendidos en la Carta



dentro de aquellos con fuerza de ley. Asi, tales decretos no pueden adicionar, modificar o
derogar leyes preexistentes, pues “al trasladar una competencia especifica del Congreso a la

administracion, cambid también la funcién que de legislativa devino en administrativa”.
Por ultimo, sefal6 el Consejo:

“Si hasta el Estado de Emergencia Econémica, que por definicidén tiene caracter excepcional,
es limitado en la materia y en el tiempo, sin perjuicio de que el Congreso pueda a iniciativa
propia, derogar, modificar o adicionar las materias especificas que se adopten mediante
decretos con fuerza de ley, mal podria existir una atribucién ordinaria y exclusiva del

Presidente, como “suprema autoridad administrativa’, con un alcance similar”.25
Posteriormente en la sentencia de 6 de octubre de 197626, dijo también:
Y posteriormente afade:

“En otras palabras el articulo 120-14 suprimié o derogdé la reserva a la ley que para esta
materia disponia la regla constitucional anterior y permitié que se ejerciera
administrativamente, sin ley previa...que no significa que la potestad legislativa del Congreso

quede excluida o suprimida ni en esa ni en ninguna otra materia”. (Subraya la Corte)

En 1984, el Consejo de Estado ratificé la tesis del mero caracter administrativo de los
decretos dictados con fundamento en el 120-14 e hizo una clara delimitacién material y
jerdrquica en las esferas de competencia del Presidente y el Congreso en materia monetaria,

tal y como se desprende del siguiente pronunciamiento:

" Los decretos que dicte el Presidente de la Republica con fundamento en el numeral 14 del
articulo 120 de la Constitucion, son decretos administrativos y por lo mismo no tienen fuerza
de ley, en el sentido material ya que tales decretos los dicta el jefe de Estado como
“suprema autoridad administrativa”, aunque es verdad que como atribucidén constitucional
propia, segun la reforma constitucional de 1968; ademas, tampoco la Constitucién relaciona
como decretos con fuerza material los que dicte el Gobierno con base en el numeral 14 del
articulo 120 de la Carta, siendo por lo mismo atribuciéon del Congreso Nacional todo lo
relacionado a “fijar la ley, peso, tipo y denominaciéon de la moneda” con forma el articulo

76-15 de la Constitucion la que incluye naturalmente el control del flujo de moneda vy los



cuasi-dineros en circulacién para cuya regulacién se creé por el legislador la Junta
Monetaria”27 .

Reiter6 también, que es la Junta Monetaria “el 6rgano oficial a través del cual el Estado

colombiano ejerce la soberania monetaria”.

En la aclaraciéon de voto que hizo a esta sentencia el Magistrado Enrique Low Murtra, se
despeja con claridad la relacion jerarquica entre la ley y los decretos dictados con base en el

articulo 120-14, a saber:

“Pensé en un momento que como las corporaciones de ahorro y vivienda habian sido creadas
por decretos que dictd el Gobierno en uso del célebre numeral 14 todo su régimen debia
cefirse a esta potestad, pero luego he sostenido con vehemencia que la ley siempre

prevalece sobre los llamados “decretos auténomos”.28 (Subraya la Corte)

La tesis segln la cual la soberania monetaria es ejercida por el Congreso de manera
irrestricta -bien directamente o a través de la antigua Junta Monetaria- y sobre la condicién
meramente administrativa de los decretos dictados con fundamento en el numeral 14 del

articulo 120, ha sido ratificada por la doctrina y la jurisprudencia colombiana29.

Por los argumentos hasta ahora expuestos y por las razones que someramente se exponen a

continuacion, es también la tesis que esta Corporacién considera acertada.

En primer lugar, como fundamento esencial del Estado de derecho la Constituciéon de 1886
establecié en su articulo 55 que las tres ramas del poder publico -legislativa, ejecutiva y
jurisdiccional- tenian funciones separadas -vale decir distintas- pero que colaborarian
armonicamente en la realizacion de los fines del Estado. Asi, la Carta atribuyd a cada uno de
los 6rganos del poder publico una serie de funciones propias de su naturaleza. Ademas,
establecié qué funciones propias de una rama podrian, en ciertos casos, ser ejercidas por
otra. Pero tuvo buen cuidado en consignar tales excepciones de forma meridianamente clara

en el texto constitucional.

Al igual que la Carta de 1991 en materia legislativa, la Constitucion de 1886 sefiald, -en
desarollo del principio fundamental de la representaciéon democratica- que la funcién de

hacer, interpretar, modificar y derogar las leyes corresponde al Congreso (art. 76)., y



establecié una serie de excepciones taxativas a este principio, en el numeral 8 del articulo
118.

Las excepciones mencionadas tienen caracter claramente taxativo, por cuanto sélo una
interpretacion restrictiva de la Carta en tales materias, evita la arbitrariedad del Ejecutivo en
la drbita legislativa y es mas acorde con el principio de la separacién de poderes y con el
caracter excepcional del precepto. Por ello, suponer que la enumeracion que trae el citado
numeral 8 no es taxativa, carece en absoluto de todo fundamento, pues de una parte la
Unica garantia contra la mencionada arbitrariedad es que la propia Carta establezca de
manera expresa, clara, indudable y acompanada de todas las precauciones necesarias, las
condiciones y las materias sobre las cuales el Gobierno puede expedir leyes. No hay duda

alguna que el Constituyente buscé siempre mantener esa garantia.

De otra parte, no existe norma alguna en la Carta de 1886, que permita afirmar con certeza
que el Ejecutivo puede dictar actos de caracter legislativo distintos a los sefialados en el
numeral 8 del articulo 118. Admitir lo contrario, seria aceptar que por via jurisprudencial
pueden adjudicarse al Gobierno facultades que no tiene y que atentan de lleno contra el
fundamento mismo del Estado de derecho. Asi las cosas, ante cualquier duda, el juez debe
dar prioridad a la garantia democratica fundamental en virtud de la cual es el Congreso el

competente para expedir, modificar y derogar las leyes de la Republica.

En virtud de lo anterior y puesto que ni en los antecedentes del Acto Legislativo 1o de 1968,
ni en la Carta vigente hasta 1991 aparece con claridad la facultad legislativa del Presidente
en las materias de que trata el ordinal 14 del articulo 120, esta Corte considera que ella era

meramente administrativa y que no desplaza, en ningln caso la competencia del legislativo.

Lo anterior queda aun mas claro si advertimos que las atribuciones del articulo 120-14 fueron
otorgadas al Presidente de la RepuUblica como suprema autoridad administrativa, tal como
reza en el encabezamiento del propio articulo. En consecuencia, no puede menos que decirse
que el acto a través del cual se ejercen es de caracter administrativo, aunque con la
caracteristica de desarrollar directamente la Constitucién, sin que sea necesaria la existencia

de una ley previa.

Esta Corte considera que en este punto no cabe el argumento, segun el cual, las atribuciones



del 120-14 se otorgan al Presidente como “Jefe de Estado” y en tal virtud serian de caracter
legislativo. Tal afirmacién, desconoce no sélo las facultades propias que en los regimenes
presidencialistas competen al Presidente como Jefe de Estado, -las cuales en ningln
momento son facultades legislativas-, sino que serviria para elevar a rango legal un decreto
dictado con base en cualquiera de las funciones atribuidas al Presidente en el articulo 120 de
la Carta de 1886.

De otra parte, cabe sefialar que en términos del analisis de la férmula consagrada en el
ordinal 14 del articulo 120, no se puede dejar de lado la acepciéon que de “reglamentos
auténomos constitucionales” traia la doctrina y la jurisprudencia antes de la adopcion de la
reforma de 1968, pues resulta claro, -y asi lo ha dicho reiteradamente la jurisprudencia- que
los decretos expedidos por el Presidente con base en este articulo responden a la misma

naturaleza de los mencionados reglamentos.

En varias oportunidades, la Corte Suprema y el Consejo de Estado han sefalado que algunas
de las facultades administrativas atribuidas al Presidente de la Republica podian ser ejercidas
sin necesidad de que existiera una ley previa que las autorizara. En estos casos, los decretos
a través de los cuales se ejercian tales facultades fueron denominados por la jurisprudencia
“reglamentos auténomos” o “reglamentos constitucionales”. Asi por ejemplo, desde 1936 la
Corte Suprema de Justicia afirmd que el ordinal 7 del articulo 120 podia ser desarrollado
directamente por el Presidente sin necesidad de ley previa, pero también que los decretos
que reglamentaran tal numeral no tenian jerarquia legal y no podian “estar en contradiccién

con los términos de una ley que sea constitucional, ni con el espiritu de la ley”30

Posteriormente la Corte ratificé la tesis de que algunas de las atribuciones constitucionales
del Presidente podian ser desarrolladas directamente mediante decretos sin que tuviera que
existir una ley previa que autorizara tal reglamentacién31 . Pero fue sélo hasta la sentencia
del 14 de noviembre de 196232 cuando el Consejo de Estado tratd sistematicamente este
tema y sefalé que la funcién administrativa que compete al Presidente no es simplemente la
de ejecutar la ley, pues en algunos casos tal funcidn puede ser ejercida en desarrollo directo
de la Constitucion. Cuando el ejecutivo desarrolla directamente el texto fundamental, en
cumplimiento de una funcidén propia y sin necesidad de ley previa, los actos que expide son

justamente los “reglamentos constitucionales”33.



En sentencia de 10 de octubre de 1966, la Corte ratificd esta tesis y sefald, que los
reglamentos constitucionales eran expedidos en cumplimiento de la funcién administrativa
que compete al Presidente, y que la nocién de “autonomia” referida a estos reglamentos,
“significa independencia de la ley que regule el caso concreto, mas no de normas que de
manera general organizan la materia y seflalan pautas.” Asi, para la Corte era claro que los
llamados “reglamentos auténomos constitucionales” no tenian jerarquia legal y no
desplazaban a la ley en las materias que estos pueden reglamentar. Como dijo la Corte “la
finalidad del reglamento auténomo es completar la Ley”, pero en ningln caso suplirla,

modificarla o derogarla.

En la sentencia de 11 de diciembre de 1969, -posterior a la expedicidén del Acto Legislativo 1
de 1968-, dicha Corporacién estudié la facultad que se desprendia del numeral 12 del articulo
120 de la Carta, vy reiter6 la teoria sobre la naturaleza administrativa de los reglamentos

constitucionales.

Esta sentencia tuvo salvamento de voto de dos magistrados que consideraron, -alejandose
no sélo del concepto de reglamento auténomo constitucional existente en la doctrina y la
jurisprudencia nacional e internacional34 sino de los antecedentes constitucionales de la
reforma acerca de los numerales pertinentes del articulo 120- que determinadas facultades
presidenciales de las consagradas en este articulo eran una fuente de actuacion legislativa

del Presidente.

Vale la pena anotar que en las sentencias en las cuales se ha aceptado la potestad legislativa
del Presidente en virtud de algunas de las atribuciones consignadas en el articulo 120 de la
Carta de 1886, puede vislumbrarse una falta de consenso sobre cuales son exactamente las
atribuciones que dan lugar a la expedicidn de decretos con fuerza de ley. Asi, por ejemplo,
mientras en la sentencia de 18 de agosto de 1972 la Corte sefala que las facultades
constitucionales que fundamentan la expedicion de decretos auténomos constitucionales se
encuentran en los ordinales 7,12, 14 y 19 del articulo 120, la sentencia de 15 de diciembre

de 1973, establece que tal facultad radica en los ordinales 6,7, 9 y 12 del mismo articulo.35

Como puede verse, el peligro de esta tesis radica fundamentalmente en el hecho de que -a
falta de una interpretacién constitucional clara y univoca-, por via jurisprudencial y segin las

preferencias de cada momento, se otorga al Presidente la facultad de dictar decretos con



fuerza legal, invadiendo la érbita que, salvo explicita y clara excepcidn constitucional, le
corresponde al legislador. Con ello se vulnera también, como quedd visto, una de las mas

importantes garantias del cabal desenvolvimiento del Estado democratico de derecho.

Por Ultimo, en términos de coherencia interna de la propia Carta, careceria de fundamento
sostener que las facultades otorgadas por el numeral 14 del articulo 120, son exclusivas del
Gobierno, pues algunas de las atribuciones constitucionales propias del Congreso tienen por
objeto natural y necesario, la intervenciéon en el Banco Emisor y en las actividades de
personas que tengan como objeto el manejo o aprovechamiento del ahorro privado. Asi por
ejemplo, si las facultades de intervencién en el Banco Emisor fueran privativas del Gobierno,
se quedaria sin objeto, la atribucién concedida al Congreso en el numeral 15 del articulo 76,

de fijar “la ley, peso, tipo y denominacién de la moneda”.

De igual forma, el ejercicio de otras facultades del Congreso tienen un efecto directo sobre
las materias de que trata el citado ordinal 14, como la de expedir leyes generales sobre
crédito publico, deuda externa y asuntos cambiarios (76-22), la de dictar planes y programas
(76-4), de decretar impuestos(76-14), de fijar los gastos de la administracién (76-13), de
determinar la estructura de la administracién nacional (76-9), reqular los aspectos del
servicio publico (76-10), establecer el régimen de las personas juridicas (art. 12) e intervenir
en la economia (art. 32). En ejercicio de dichas atribuciones, puede afectar
determinantemente las materias a las que se refiere el articulo 120-14, por lo cual, desde
ninguna perspectiva es acertado afirmar que la intervencién en tales campos es exclusiva del

Gobierno.

Para esta Corte la férmula del articulo 120 numeral 14 consagra una atribucién constitucional
propia del Presidente de la RepuUblica que da lugar a la expedicién de reglamentos
auténomos de desarrollo directo de la Carta, sin que sea necesaria la existencia de ley
previa. Tales reglamentos pueden desarrollar, complementar e incluso suplir una ley. Pero,
en ningln caso, excluyen la posibilidad de intervencién del legislador en las materias a las

que se refieren, ni pueden contradecir o derogar una ley de la Republica.

La tesis de la prevalencia de la ley sobre cualquier tipo de reglamento (legal o constitucional)

no puede ser desvirtuada simplemente por un analisis gramatical, descontextualizado y



asistematico de una norma de la Constitucion. Porque esta en juego ni mas ni menos que una
de las garantias mas importantes del Estado de derecho, que consiste en otorgar primacia
indiscutible a la manifestaciéon formal de la comunidad representada en el Congreso o

parlamento.

Se trata, entonces, de una primacia formal que emerge de la propia fuente de la legitimidad
del poder. En virtud de ello, el Congreso se le encomienda la regulacion de todas las materias
no atribuidas expresamente a otra rama del poder publico. La rama administrativa, en
desarrollo de la ley o directamente de la Constitucién, tiene un amplio campo de accién,
pero encuentra limites expresos en la ley a la que, en cualquier caso, debe respetar y no
puede excluir. Se trata simplemente del cumplimiento de un principio cardinal del sistema

juridico: la jerarquia normativa.

El reglamento auténomo constitucional se diferencia entonces del reglamento que desarrolla
una ley, simplemente en que aquél no requiere ley previa, pues la propia Constitucién ha
establecido un ambito especial que puede ser desarrollado directamente por el Gobierno.
Ahora bien, tal afirmaciéon no permite deducir que los reglamentos tengan jerarquia legal, o
que excluyan la posible intervencién de la ley en las materias a ellos adscritas. La clausula
general de competencia propia del legislador, indica que no hay ningln ambito que
pertenezca en forma exclusiva y excluyente al reglamento. En consecuencia, el Congreso

puede regular parcial o totalmente todos los aspectos que atafien a los reglamentos.

La creacion de estos ambitos especiales susceptibles de ser desarrollados directamente por
el Gobierno sin que se requiera ley previa, no implica en ningdn caso una distribucién
material de competencias entre el ejecutivo y el legislativo. Si asi lo fuera, si se excluyera de
excluir a la ley de un determinado ambito juridico material seria necesario que la Carta lo
sefalara expresamente y que no dejare duda alguna al respecto. Al fin y al cabo una garantia
democratica como la que aqui estd en juego, no puede dejarse librada a las meras

interpretaciones.

De todo lo anterior se infiere que el instrumento privilegiado para el ejercicio del poder
monetario es la ley. Tanto en la Carta de 1886, como en la doctrina y la jurisprudencia, el
ejercicio de la soberania monetaria, -entendida como el poder de regular el funcionamiento

del dinero-, reside en el Congreso de la Republica. Ello obviamente, sin perjuicio de la



facultad del Presidente para vigilar y controlar el manejo e inversion del ahorro privado.
F. ANALISIS DE LOS CARGOS

Por las razones sefialadas en el literal B del numeral Il de la parte motiva de esta sentencia,
la Corte se limitara a conocer de los cargos de constitucionalidad que se fundamenten en los
articulos de la Carta de 1886.

La demandante sefiala que la ley 132 de 1985 vulnera los articulos 76 numeral 22, 78
numeral 2, y 120 numeral 14 de la Constitucién anterior dado que el Congreso excedié sus
facultades en materia monetaria e invadié la 6rbita de competencia de la rama ejecutiva del

poder publico.
1. Posible vulneracion del articulo 77 numeral 2 de la Constitucién de 1886.

Ahora bien, el ejercicio de dicha soberania reside de manera irrestricta y originaria en el
Congreso. Como se sefal6 en el acapite C) de la parte motiva de esta sentencia, las leyes por
medio de las cuales ella se ejerce pueden ser tan generales o concretas como las
circunstancias lo exijan. Esto es asi, por cuanto, todas las materias cuya regulacion esta
atribuida al Estado pueden serlo por el Congreso en la forma que considere pertinente,
dentro del marco de la Constitucidon. La clausula general de competencias le permite
intervenir, no s6lo en asuntos a él atribuidos expresamente, sino en todos aquellos no
reservados con exclusividad, por la propia Constitucién, mediante una norma clara y precisa,

a otra autoridad publica.

De otra parte, el concepto constitucional de ley es meramente formal. Aunque asi no lo fuera,
hoy en dia dada la evolucién y complejidad de la sociedad contemporanea, no se puede pedir
a ningln drgano legislativo que se limite a expedir leyes basadas en supuestos de hecho
universales o absolutamente generales. La tarea legislativa en materias concretas como la
regulacidon de actividades especificas o el fomento de determinados sectores es no sélo

determinante sino del todo coherente con la funcién de los parlamentos de nuestra época.

Por Ultimo, es importante sefialar que las competencias para regular las materias de que
trata esta ley no se derivan del ordinal 22 del articulo 76, sino de la atribucidn general de

competencias que le es asignada al Congreso y particularmente del numeral 15 del articulo



76 de la Carta, que, como lo ha reiterado la jurisprudencia es la fuente del ejercicio de la
soberania monetaria. A riesgo de repetir lo ya dicho, vale recordar la sentencia de 25 de
febrero de 1937, a partir de la cual la Corte Suprema de Justicia reconocié que la atribucién
del articulo 76 numeral 15 es la fuente de ejercicio de la soberania monetaria; igualmente, la
sentencia de 12 de junio de 1979 en la cual se establecié que el Congreso cuenta con la
facultad constitucional para regular todo lo que se refiere a la actividad financiera y en

particular a los Bancos.

Desde entonces y con algunas oscilaciones ha reconocido que el Congreso es el 6rgano
competente para regular, sin restricciones, la 6rbita monetaria, dentro de la cual se

encuentran las materias tratadas en la ley que se estudia.

Asi las cosas, el Congreso en cumplimiento de los fines esenciales del Estado, entre los
cuales se encuentra la proteccién de la vida, honra y bienes de las personas (articulo 16 CN
de 1886), mas aun cuando como en el presente caso se trata de una circunstancia
excepcional que tiene graves implicaciones sobre las mas basicas condiciones de vida de un
grupo de ciudadanos, puede ejercer mediante leyes, las atribuciones que le competen como
titular de la soberania monetaria del Estado. Dichas leyes, como se vid, pueden ser tan

generales o concretas como la necesidad lo exija.
2. Posible vulneracién del articulo 78 numeral 2 de la Carta de 1886.

Tal como se ha reiterado en este fallo, durante la vigencia de la Constituciéon de 1886, la
soberania monetaria residié en el Estado el cual la ejercia a través del Congreso de la
Republica. En ejercicio del poder monetario, el Congreso cred la Junta Monetaria y le asigné
una serie de competencias, dentro de las cuales se encuentran las que tienen que ver con
asignacién de cupos de crédito y la regulaciéon de las operaciones de financiacién y

redescuento ante el Banco de la Republica.

Parece necesario advertir que si bien la antigua Junta Monetaria era un organismo
administrativo, conformado por funcionarios que ocupaban determinados cargos en la rama
ejecutiva del poder publico, las competencias a ella atribuidas se derivaban, se insiste, de
competencias constitucionales propias del Congreso de la Republica, pues ninguna norma de

la Carta vigente antes de 1991 permite afirmar cosa distinta.



Que la entidad que el Congreso cred para que ejerciera, por razones técnicas y de eficacia
ciertas atribuciones a él conferidas, -esté integrada por funcionarios de otra rama del poder,
no significa en modo alguno que tales atribuciones sean propias de la rama a la que
pertenecen dichas personas, pues es claro que las funciones que tiene las ejerce por

voluntad de la rama legislativa del poder publico.

Ahora bien, si las competencias de la Junta se derivaban de las asignadas directamente por
la Constitucion al Congreso de la Republica, no podia éste desprenderse de manera absoluta
de su ejercicio. Si aceptaramos lo contrario, estariamos diciendo que el Congreso mediante
ley ordinaria puede reformar la propia Constitucion y transferir definitivamente una

competencia propia a otra autoridad publica.

Asi las cosas, por ser el Congreso el depositario original de la soberania monetaria del
Estado, cuando a su juicio sea indispensable negarle de manera temporal o permanente
algunas de las funciones asignadas a la Junta Monetaria, o transferirlas a otra entidad de
derecho publico, es claro que durante la vigencia de la Carta de 1886 podia hacerlo sin
reservas. Con mayor razén podia el Congreso reformar o derogar una resolucién de la Junta
Monetaria, cuando a su juicio no se adecUe a las necesidades nacionales o no cumpla con las

finalidades para las que fue creada.

En conclusion, mediante la ley 132 de 1985 el Congreso ejercié facultades a él conferidas
directamente por la Carta vigente. Por tanto, no encuentra esta Corte que se configure

vulneraciéon alguna del articulo 78 ordinal 2 de la Constituciéon de 1886.
3. Posible vulneracion del articulo 120 numeral 14 de la Constitucion de 1886

Como se sefnald antes, es claro que las materias monetarias de que trata la ley acusada no
son de aquellas que el ejecutivo deba regular de manera privativa en virtud de lo dispuesto
en el articulo 120-14, pues en tratandose del ejercicio de la soberania monetaria, el Congreso
ejerce una facultad irrestricta, originaria y de mayor jerarquia que la que ejerce el Presidente

al intervenir en el Banco de Emisién y en el ahorro privado.

En cualquier caso, es dudoso que las materias de que trata la ley acusada formen parte de la
érbita de competencias que atribuye al Presidente el numeral 14 del articulo 120. En primer

lugar, en materia de cupos de crédito la sentencia del Consejo de Estado36 que declard nulas



las disposiciones basicas del decreto 098 de 1973, sobre fondos regionales de capitalizacién,
establecid claramente que hay ciertas funciones, como el establecimiento de cupos de
crédito que estdn excluidos de las atribuciones de intervencién del Gobierno. De otra parte,
modificar las condiciones de redescuento y refinanciacién parecen mas atribuciones propias
de la Junta Monetaria y por ende del Congreso, que una intervencién “necesaria” en el Banco

Emisor o en el ahorro privado.

Ahora bien, estas consideraciones no son ciertamente determinantes, en la medida en que
en cualquier caso la ley estd autorizada para reglamentar todas las materias de orden
monetario, incluso las que estan sujetas a la intervencion del Ejecutivo. Esto es asi, porque
tal y como se sefiald, la cldusula general de competencias atribuida al Congreso le abre un
campo de regulacion que no puede ser reducido sino, de manera clara y expresa por la

propia Constitucién y no a partir de meras interpretaciones jurisprudenciales.

En un Estado de derecho la ley goza de una jerarquia vertical respecto de los reglamentos
(incluso de los reglamentos constitucionales) y esto simplemente como consecuencia del
principio de jerarquia normativa, base neuralgica del sistema juridico, que encuentra su
fundamento en el mas alto grado de legitimidad democratica del Congreso, como érgano de

representacion plural de la sociedad.

Por las anteriores razones, tal y como se sefiala en la parte resolutiva de esta sentencia, no

encuentra esta Corte vicio de inconstitucionalidad alguno en la norma acusada.
G. EL DERECHO A LA IGUALDAD Y LA LEY 32 DE 1985

Para concluir, esta Corte juzga necesario poner de presente que también desde la
perspectiva del derecho a la igualdad no contemplado expresamente en la Carta de 1886,
pero que la jurisprudencia constitucional dedujo, entre otros, de su articulo 16 y que recibié
consagracion positiva en el articulo 13 de la nueva Carta, las disposiciones acusadas de la ley

32 de 1985 se encuentran también exentas de todo vicio de constitucionalidad.

En efecto, la decisién del legislador de intervenir en la politica monetaria aumentando un
cupo de crédito y mejorando las condiciones de refinanciaciéon y redescuento, que se
concreté en la ley que se estudia, se acompasa con los principios basicos del Estado social

de derecho, -que son, entre otros, el deber de garantizar los derechos fundamentales, como



la vida, la dignidad y el trabajo, seriamente amenazados por las circunstancias que
padecieron y aln padecen los damnificados por el terremoto acaecido en el departamento

del Cauca.

Por lo demas, constituye cabal cumplimiento de la parte dogmatica de las Constituciones de
1886 y de 1991; en esta Ultima ademas encuadra dentro de las funciones atribuidas
expresamente por los articulos 150-13, 150-19- d, 150-22, 371 y 372; asimismo, constituye
nitida expresion de la obligacion consagrada en el articulo 13 de la Carta vigente, en virtud
de la cual el Estado debe proteger “especialmente a aquellas personas que por su condicion

econdmica, fisica 0 mental, se encuentren en circunstancias de debilidad manifiesta.”

No cabe en manera alguna traer a cuento -como lo hace la demandante- la prohibicion
establecida en el articulo 373 de la Carta para sefialar que la ley que se estudia es
inconstitucional, dado que el “legislador en ningln caso, podrd ordenar cupos de crédito a

favor del Estado o de los particulares”. Esto es asi por dos razones:

En primer lugar porque se trata de una prohibicion que no existia en la Carta vigente hasta

1991 y por lo tanto no era aplicable al momento de la expedicion de la ley.

En segundo lugar, porque el alcance de esta norma es claramente el de evitar profundizar la
desigualdad mediante el otorgamiento de privilegios de caracter financiero a grupos o
personas particulares, que normalmente deberian acudir al mercado del crédito en
condiciones de igualdad y sin desconocer el principio de “neutralidad” que debe presidir el

manejo y funcionamiento de dicho mercado.

Ademas, de la simple lectura del texto se desprende que la norma no consagra una
prohibicion absoluta, por cuanto permite el establecimiento de cupos de crédito para
instituciones de crédito con el caracter de apoyos transitorios de liquidez, lo cual significa
que aun dentro de la mas rigida politica de mantenimiento de la capacidad adquisitiva de la
moneda es dado al Estado ayudar a algunos agentes econémicos para proteger el mercado

del crédito.

Si esta proteccién se ofrece a quienes no acusan debilidad manifiesta por su condicién

econdmica, deberd ser vedada en el Estado Social de derecho a los necesitados?.



Cosa bien distinta es lo que ocurre con una ley como la acusada, que se propone
fundamentalmente ayudar a grupos de personas que siendo particulares han sufrido los
efectos de una catastrofe natural, en grado y circunstancias tales que en su momento
llegaron a poner en peligro su misma supervivencia.

Es claro que alli debe aplicarse en todo su esplendor la filosofia esencial del Estado Social de
Derecho, que se traduce, -entre otras- en medidas que debe tomar el Estado en favor de los

débiles y necesitados para hacer que la igualdad sea real y efectiva.

Al proceder asi, el Estado no estimula ni acrecienta el privilegio, sino que contribuye
eficazmente, a que un grupo débil de la sociedad, pueda subsistir, en condiciones dignas

mediante su justicia natural.
ll. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, en nombre del pueblo y

por mandato de la Constitucién
RESUELVE:
PRIMERO: Declarar EXEQUIBLE en todas sus partes la ley 132 de 1985.

Cépiese, publiquese, comuniquese al Gobierno Nacional, insértese en la Gaceta de la Corte

constitucional y archivese en el expediente.
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