Sentencia C-061/10
COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL-Alcance/COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL-Efectos

COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL ABSOLUTA-Configuracion/COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL
RELATIVA IMPLICITA-Configuracion/COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL RELATIVA EXPLICITA-
Concepto/COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL RELATIVA IMPLICITA-Concepto/ COSA JUZGADA
CONSTITUCIONAL ABSOLUTA APARENTE-Configuracion/COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL
FORMAL-Configuracion/COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL MATERIAL-Configuracién

La jurisprudencia ha explicado que puede haber (i) cosa juzgada absoluta o (ii) cosa juzgada
relativa. Existe cosa juzgada absoluta, “cuando el pronunciamiento de constitucionalidad de
una disposicion, a través del control abstracto, no se encuentra limitado por la propia
sentencia, es decir, se entiende que la norma es exequible o inexequible en su totalidad y
frente a todo el texto Constitucional”. Respecto de la cosa juzgada relativa, esta Corporacion
ha dicho que se configura cuando “el juez constitucional limita en forma expresa los efectos
de la decisidn, dejando abierta la posibilidad para que en un futuro ‘se formulen nuevos
cargos de inconstitucionalidad contra la norma que ha sido objeto de examen, distintos a los
que la Corte ya ha analizado’. La Corte también ha distinguido entre (ii.a) cosa juzgada
relativa explicita y (ii.b) cosa juzgada relativa implicita: “explicita, en aquellos eventos en los
cuales los efectos de la decision se limitan directamente en la parte resolutiva, e implicita
cuando tal hecho tiene ocurrencia en forma clara e inequivoca en la parte motiva o
considerativa de la providencia, sin que se exprese en el resuelve”. Asi mismo, algunos
eventos se circunscriben a lo que la jurisprudencia ha llamado (iii) cosa juzgada aparente (o
cosa juzgada absoluta aparente), “si pese al silencio que se observa en la parte resolutiva de
la sentencia, existen en su parte motiva referencias suficientes para concluir que, en
realidad, la Corte limité su anadlisis Unicamente a los cargos que le fueron planteados en la
demanda, o a la confrontacion de la norma acusada con el contenido de unos determinados
preceptos constitucionales”. Por Gltimo, la jurisprudencia ha diferenciado la (iv) cosa juzgada
formal y la (v) cosa juzgada material. La primera se presenta “cuando existe una decision
previa del juez constitucional en relaciéon con la misma norma que es llevada posteriormente
a su estudio”; en estos casos se impide volver a revisar la decision adoptada. Por su parte, la
cosa juzgada material se presenta “cuando no se trata de una norma con texto normativo

exactamente igual, es decir, formalmente igual, sino de una disposiciéon cuyos contenidos



normativos son idénticos. El fendémeno de la cosa juzgada opera asi respecto de los

contenidos de una norma juridica”.
COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL-Requisitos para su configuracion

Segln la jurisprudencia de la Corte, el fendémeno de Cosa juzgada se configura bajo dos
requisitos: (i) que se proponga estudiar el mismo contenido normativo de la misma
proposicién normativa, ya estudiada en una sentencia anterior; y (ii) que se proponga dicho
estudio por las mismas razones (esto incluye el referente constitucional o norma
presuntamente vulnerada), ya estudiadas en una sentencia anterior. Sélo en presencia de
estas dos condiciones se genera a su vez una obligacion, cual es la de estarse a lo resuelto

en la sentencia anterior

ACUERDOS DE REESTRUCTURACION EN ENTIDADES TERRITORIALES-No iniciacion de
procesos de ejecucion ni embargo, sin importar que un crédito haya nacido con anterioridad

o posterioridad a la celebracién

ACUERDOS DE REESTRUCTURACION EN ENTIDADES TERRITORIALES-No extincion de

obligaciones y créditos
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SENTENCIA



|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién publica consagrada en el articulo 241 de la Constitucion, el
ciudadano Mauricio Fernando Rodriguez Tamayo demanda el numeral 13 del articulo 58 de la
Ley 550 de 1999, por considerar que vulnera los articulos 29, 13, 95-7 y 229 de la Carta

Politica.

Mediante Auto del veintitrés (23) de julio de 2009, el Magistrado Sustanciador admitié la
demanda, dispuso su fijacién en lista y simultdneamente corrié traslado al sefior Procurador
General de la Nacién para que rindiera el concepto de su competencia. En la misma
providencia ordend comunicar la iniciacidon del proceso al Presidente de la Republica, al
Presidente del Congreso de la Republica, al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, al
Ministerio de la Proteccién Social, al Departamento Nacional de Planeacidn, a la
Superintendencia Financiera y a la Superintendencia de Sociedades, e invitd a la Federacién
Colombiana de Municipios, a la Asociacién Bancaria y de Entidades Financieras de Colombia,
“Asobancaria”, a la Academia Colombiana de Jurisprudencia, y a las facultades de derecho de
las universidades Sergio Arboleda, Nacional de Colombia y Colegio Mayor de Nuestra Sefora

del Rosario, para que intervinieran impugnando o defendiendo la norma acusada.

Cumplidos los tramites previstos en el articulo 242 de la Constitucion Politica y en el Decreto

2067 de 1991, procede la Corte a resolver sobre la demanda de la referencia.
II.- DISPOSICION DEMANDADA

A continuacidn se transcribe la norma demandada, de acuerdo con su publicacién en el Diario
Oficial 43.940 del 19 de marzo de 20001:

“LEY 550 DE 1999
(diciembre 30)

Por la cual se establece un régimen que promueva y facilite la reactivacién empresarial y la
reestructuracion de los entes territoriales para asegurar la funcién social de las empresas y
lograr el desarrollo armdnico de las regiones y se dictan disposiciones para armonizar el

régimen legal vigente con las normas de esta ley.



EL CONGRESO DE COLOMBIA,
DECRETA:

“ARTICULO 58. ACUERDOS DE REESTRUCTURACION APLICABLES A LAS ENTIDADES
TERRITORIALES. Las disposiciones sobre acuerdos de reestructuracién e instrumentos de
intervencién a que hace referencia esta ley seran igualmente aplicables a las entidades
territoriales, tanto en su sector central como descentralizado, con el fin de asegurar la
prestacién de los servicios a cargo de las mismas y el desarrollo de las regiones, teniendo en
cuenta la naturaleza y las caracteristicas de tales entidades, de conformidad con las

siguientes reglas especiales:

13. Durante la negociacidon y ejecucion del acuerdo de reestructuracién, se suspende el
término de prescripcion y no opera la caducidad de las acciones respecto de los créditos a
cargo de la entidad territorial, y no habrd lugar a la iniciaciéon de procesos de ejecucién ni
embargos de los activos y recursos de la entidad. De hallarse en curso tales procesos o

embargos, se suspenderan de pleno derecho”.
lll. LA DEMANDA

El demandante considera que el numeral 13 del articulo 58 de la Ley 550 de 1999 vulnera los
articulos 29, 13, 95-7 y 229 de la Constitucion.

1.- Comienza por sefialar que la norma acusada no distingue entre las obligaciones que se
originaron antes de la celebracién de un acuerdo de reestructuracién y aquellas surgidas con
posterioridad, de manera que en cualquier caso impide hacer exigibles judicialmente las
obligaciones surgidas. A su juicio, ello vulnera el articulo 22 Superior, en tanto “burla la
finalidad esencial que sustenta la existencia misma de las autoridades de la Republica”, al
impedir que los jueces puedan tramitar procesos en contra de las entidades estatales
sometidas a una reestructuraciéon de pasivos iniciados por obligaciones surgidas “con
posterioridad a la negociacion y celebracién del respectivo acuerdo, en detrimento de la
obligacién constitucional que le asiste a la Rama Judicial de salvaguardar los derechos y

bienes de las personas”.

Apoyado en los articulos 17 y 34 de la Ley 550 de 1999, asi como en la Sentencia C-493 de



2002, advierte que el Legislador quiso atender con prioridad el pago de las obligaciones
surgidas luego de la negociacién o celebracién de un acuerdo de reestructuracién de una
entidad territorial. Sin embargo, cuestiona que la norma acusada no haya hecho una
precision al respecto, para que sélo se excluyeran del proceso ejecutivo las obligaciones

previas al acuerdo y se autorizara el cobro judicial de acreencias surgidas con posterioridad.

En concordancia con lo anterior, el demandante comenta que el Consejo de Estado ha
negado la posibilidad de iniciar procesos ejecutivos en contra de una entidad estatal
sometida a acuerdo de reestructuraciéon de pasivos, “sin distinguir si las obligaciones objeto
de la ejecucidn surgieron con anterioridad o no a la iniciacion de la etapa de negociacién o

posterior a la celebracién del acuerdo”2.

Explica que en la Ley 550 de 1999 no existe un mecanismo para que los nuevos acreedores
se hagan parte y voten en el marco del acuerdo de reestructuracidon, pues el articulo 19 es
enfatico en sefialar que si bien el pago de créditos posteriores se atenderd en forma

preferente, la misma norma advierte que la obligacién “no dara derecho a voto”.

2.- De otra parte, el ciudadano alega la violacién del derecho a la igualdad de aquellas
personas que adquieran su condicion de acreedores con posterioridad al acuerdo de
restructuracion, “pues en la practica reciben el mismo tratamiento juridico de los acreedores
que tienen créditos originados con anterioridad al inicio de la respectiva negociacion”,
desconociendo que tienen una situacion diferente en cuanto al origen de sus créditos (art. 13
CP).

3.- En cuanto al desconocimiento del numeral 72 del articulo 95 de la Constitucién, considera
que la norma acusada libera a la administracién publica del cumplimiento del deber de
colaborar en el buen funcionamiento de la administracién de justicia, en tanto se le exonera

del cobro judicial de obligaciones adquiridas en el curso de un proceso de reestructuracion.

4.- Adicionalmente, reprocha la violacion del articulo 229 Superior, que consagra el derecho
de acceso a la administracion de justicia, al impedir el ejercicio de la accidén ejecutiva por
parte de los titulares de los créditos originados con posterioridad a la fecha cierta de inicio de

un acuerdo de reestructuracion.



Por ultimo, el demandante considera que en esta oportunidad no ha operado el fenémeno de
la cosa juzgada constitucional frente a la Sentencia C-493 de 2002, donde la Corte declard
exequible la norma aqui demandada. Para ello, explica que los cargos analizados en dicha
oportunidad versaron sobre la imposibilidad que tienen los acreedores de acudir ante las
instancias judiciales para exigir el pago de obligaciones previas al acuerdo de
reestructuracién, mientras en esta oportunidad se cuestiona esa prohibicidon pero respecto
del cobro de acreencias surgidas con posterioridad a la celebracién del acuerdo, todo lo cual

plantea una problematica distinta.

De acuerdo con lo anterior, solicita la declaratoria de inexequibilidad del numeral 13 del
articulo 58 de la Ley. Subsidiariamente pide que se condicione la constitucionalidad de la
norma, “siempre que se entienda que si es procedente iniciar procesos ejecutivos en contra
de las entidades estatales, sujetas a la negociacién y celebracion de los acuerdos de
reestructuracién de pasivos, por obligaciones que sean exigibles con posterioridad a la fecha
cierta de iniciacidon de la negociacion de los acuerdos de que trata la misma ley 550 de 1999.
Igualmente, que se entienda que si se puede iniciar procesos ejecutivos para obtener el
cumplimiento de las sentencias que queden ejecutoriadas con posterioridad a la fecha cierta

de iniciacién de la negociacion de los acuerdos de que trata la misma ley 550 de 1999".
IV. intervenciones
1.- Ministerio de la Proteccion Social

El Ministerio de la Protecciéon Social solicita a la Corte estarse a lo resuelto en la Sentencia
C-493 de 2002.

Apoyado en la jurisprudencia del Consejo de Estado, comienza por explicar que el sentido de
los procesos de reestructuracién empresarial es lograr el desarrollo armdnico de las regiones,
ante la dificil situacién de algunas entidades territoriales que compromete el cumplimiento
de sus fines constitucionales. Segln sus palabras, el objetivo de la ley consiste en “dotar a
las entidades territoriales y a sus acreedores de mecanismos idoneos y expeditos para la
negociacion, que permitan asegurar la financiacion de su funcionamiento, asi como la

prestacion de los servicios que le competen”.

En cuanto a la norma impugnada afirma que el demandante “incurre en una interpretacién



erronea”, pues la norma debe leerse en concordancia con el numeral 92 del articulo 34 de la
Ley 550 de 1999, que establece la preferencia en el pago de acreencias causadas con
posterioridad a la iniciacién del acuerdo de reestructuracién, de acuerdo con la prelacién de

créditos prevista en el Codigo Civil.

Comenta que en la Sentencia C-493 de 2002 la Corte Constitucional analizé la misma norma
y desestimd las acusaciones por el supuesto desconocimiento de los fines esenciales del
Estado (art. 22 CP), asi como de los derechos a la igualdad (art. 13 CP) y al acceso a la
justicia (art. 229 CP).

En este orden de ideas, el Ministerio entiende que ha operado la cosa juzgada constitucional,
porgque “pese a no ser idénticos los argumentos que se adujeron en la oportunidad anterior
con los que aqui se esgrimen, si son las mismas normas constitucionales de las que se
consideraron su violacién y frente a las cuales hubo pronunciamiento por parte de esta Alta
Corporacién, en relacién con la prohibiciédn de incoar acciones ejecutivas, el derecho a la

igualdad y el acceso a la administracion de justicia”.
2.- Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

La representante del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico solicita a la Corte declarar
exequible el precepto acusado. A su juicio, la norma debe interpretarse en sintonia con los
demas articulos de la Ley 550 de 1999, y en particular con el numeral 52 del articulo 35, que
prevé como causal de terminacién del acuerdo, de pleno derecho y sin necesidad de
declaracion judicial, el incumplimiento de las acreencias causadas con posterioridad a la
negociacion. En esa medida, explica que terminado el acuerdo “desaparece la distincion
entre acreedores del acuerdo y acreedores post acuerdo” y con ello las restricciones que
operaron durante su vigencia, ante lo cual “todos los acreedores podran intentar el pago de

sus acreencias por la via ejecutiva”.
3.- Departamento Nacional de Planeacion

El Departamento Nacional de Planeacidn solicita a la Corte declarar exequible la norma

demanda.

Como nota introductoria precisa que el articulo 13 de la Ley 550 de 1999 estd vigente, pues



aun cuando la ley tuvo inicialmente vigencia transitoria, luego se incorporé como norma
permanente, mediante el articulo 125 de la Ley 1116 de 2006, aunque solamente aplicable a
las entidades territoriales, a las descentralizadas del mismo orden y a las universidades
publicas de que trata la Ley 922 de 2004.

Luego invoca la existencia de cosa juzgada constitucional, en virtud de las demandas D-3879
y D-3919, que dieron lugar a las Sentencias C-493 de 2002 y C-519 de 2002, donde la Corte
desestimd la violacién de los articulos 29, 13, 25, 29, 58 y 229 Superiores. Afirma entonces
que los cargos ahora planteados “ya fueron objeto de debate, estudio y solucidn por parte de

la Corte Constitucional y, por tanto, la presente accion carece de viabilidad”.

Desde otra perspectiva, el interviniente afirma que el Legislador tiene amplias facultades
para regular la actividad de las entidades publicas, la forma de administrar justicia y los
procedimientos de intervencién en los asuntos econdmicos con miras a superar las crisis y
proteger a las entidades publicas, pudiendo expedir normas de excepcién transitoria o
permanente para asegurar la estabilidad econdémica y el cumplimiento de los fines del
Estado. Bajo este prisma, sefiala que la Ley 550 de 1999 no vulnera los articulos 22 y 229 de
la Constitucion, en la medida en que sdélo autoriza una “suspensién temporal de cuatro meses
0 cuanto mucho, por el término del cumplimiento del acuerdo, para acudir a la jurisdiccién

ordinaria sin menoscabo de los intereses de los acreedores”.

Tampoco encuentra afectado el articulo 95-7 de la Carta, ya que los entes territoriales “estan
cooperando con el buen funcionamiento de la justicia extrajudicial, impartida por el
mecanismo de la reestructuracion y las disposiciones de la Superintendencia o del Ministerio

de Hacienda”.

Desestima la violacion del derecho a la igualdad por cuanto, en su sentir, la ley permite a
todos los acreedores acudir a la justicia para reclamar el cumplimiento de las obligaciones de

la entidad, ofreciéndoles el mismo trato dentro de ciertos limites temporales.

Finalmente, explica que la norma ha favorecido que el Departamento Nacional de Planeacidn
autorice liberar recursos de las regalias para adelantar programas de reestructuracion de
pasivos de las entidades territoriales, con lo cual se favorece en alto grado la situacion de los

acreedores.



4.- Superintendencia de Sociedades

Para la Superintendencia de Sociedades, la Corte debe declarar exequible el numeral 13 del
articulo 58 de la Ley 550 de 1999.

De manera previa advierte que la norma debe ser interpretada en el contexto de toda la ley,
encaminada a promover Yy facilitar un régimen de reactivaciéon empresarial y reestructuracion
de entes territoriales.

Precisa que la norma sélo suspende el derecho de acceder a la justicia ordinaria, “pero en
modo alguno cercena la posibilidad de que posteriormente una vez terminado un acuerdo de
reestructuracion, puedan iniciarse procesos de ejecuciéon y de embargos de los activos y
recursos de la entidad respectiva”.

Por otra parte, rechaza el cargo frente al principio de igualdad debido a que el precepto
acusado es temporal y a las reglas alli fijadas son aplicables a todos los acreedores de los

entes territoriales, sin establecer privilegios frente a una misma situacién factica.

Finalmente, tampoco encuentra violacién alguna del articulo 95-7 de la Constitucion, pues la
norma no ha exonerado a las entidades territoriales del deber de cumplir las obligaciones
adquiridas, como lo precisd la Corte en la Sentencia C-493 de 2002 al examinar la misma

norma.
5.- Asobancaria

El ciudadano Fernando Gomez Mejia, actuando en representacion de la Asociacion Bancaria y
de Entidades Financieras de Colombia, considera que la norma acusada se ajusta a la
Constitucion, ademas de que existe cosa juzgada, pues en las Sentencias C-493 y C-519 de
2002 la Corte examind y avald la constitucionalidad del numeral 13 del articulo 58 de la Ley
550 de 1999.

Para Asobancaria, no se viola el articulo 22 de la Carta si se tiene en cuenta que la Ley 550
de 1999 es una regulacién especial dirigida a la reactivacién econémica de las entidades
territoriales que ejercen una labor social y cumplen funciones publicas. Segun su criterio,
“dicho régimen de reestructuracién implica un procedimiento especial que, por su misma

naturaleza, puede dar prelacién al interés publico frente al meramente particular”.



El interviniente destaca que el numeral 92 del articulo 34 de la ley consagra mecanismos de
proteccidn a favor de los acreedores cuyos créditos se causan con posterioridad al acuerdo
de reestructuracion. Explica que alli se estipula la forma como pueden hacer valer sus
derechos y procurar el pago, incluso de manera preferente y sin estar sujetos al orden

previsto inicialmente en el acuerdo.

Comenta que ante el eventual incumplimiento de dichas obligaciones, los acreedores cuyos
créditos se originaron con posterioridad al acuerdo pueden solicitar la terminacién del mismo
y, de no llegarse a un nuevo arreglo, incluso pueden acudir ante las autoridades judiciales

para hacer las reclamaciones que estimen oportunas.
6.- Academia Colombiana de Jurisprudencia

Con argumentos similares a los ya expuestos, el profesor Mauricio Plazas Vega, actuando en
representaciéon de la Academia Colombiana de Jurisprudencia, solicita a la Corte declarar

exequible la norma acusada.

Como aclaracién preliminar sostiene que en relacién con los cargos del demandante operd la
cosa juzgada constitucional, pues al respecto se pronuncié la Corte en las sentencias C-493 y
C-519 de 2002.

Adicionalmente, desestima la violacidén del articulo 22 de la Carta. De un lado, porque el
proposito de la ley es propender por el saneamiento econdmico de las entidades territoriales
para que puedan cumplir adecuadamente sus funciones; de otro lado, porque la medida es
una pieza fundamental para solidificar el proceso de reestructuracion de las entidades, lo
cual redunda en beneficio general de los habitantes de la regién de que se trate; y
finalmente, porque los titulares de créditos causados con posterioridad a la iniciacion del
Acuerdo no estan en indefension, pues la Ley 550 de 1999 consagra un pago preferente de

estas obligaciones.

El interviniente tampoco encuentra violacién del derecho a la igualdad, “porque la
imposibilidad de iniciar procesos o practicar embargos opera de manera general y no entrana
un trato discriminatorio respecto de los acreedores de las entidades territoriales”, de manera
que “ningun tipo de acreedor, independientemente de la fecha en que se haya causado la

obligacion a cargo de la entidad territorial, puede iniciar procesos o practicar embargos”.



Respecto de la violacién de los articulos 95 de la Carta, afirma que el cargo es difuso y en
todo caso no existe relacién de causalidad entre lo dispuesto en la norma acusada y los

deberes ciudadanos o el correcto funcionamiento de la administracién de justicia.

Por Ultimo, rechaza el cargo por violacién del derecho de acceso a la justicia (art. 229 CP), en
tanto se trata de una medida que sélo establece una limitaciéon temporal cuya relevancia

estad constitucionalmente justificada.
7.- Federacién Colombiana de Municipios

La Directora Ejecutiva de la Federacion Colombiana de Municipios, Dinorah Patricia Abadia
Murillo, considera que debe declararse la exequibilidad de la norma acusada. En su criterio,
“salta a la vista la razdn de ser de la diferencia en este caso, pues de ninguna manera
pueden parangonarse, situarse en un plano de igualdad, el empresario privado y la entidad
estatal, dado que ésta tiene precisamente la obligacion de cumplir los fines del Estado que el
demandante invoca, en tanto el empresario obra siempre con animo egoista, en procura de

su propio interés particular”.

Ademas, rechaza la acusacion de la demanda porque, a su parecer, no invoca un argumento
de oposicién entre la Constitucion y la Ley, sino que se apoya “en la interpretacién que de la

Ultima ha hecho el Consejo de Estado”.
V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Procurador General de la Nacién, mediante concepto 4845, radicado el catorce (14) de
septiembre de dos mil nueve (2009), solicita a la Corte estarse a lo resuelto en la Sentencia
C-493 de 2002, que declard exequible el numeral 13 del articulo 58 de la Ley 550 de 1999.
Considera que en la precitada sentencia la Corte adelanté un estudio integral de la
disposicién demandada, “en la que efectud un analisis de cargos similares a los que se
esgrimen en la presente demanda”. Asi, luego de hacer transcripciones de dicha Sentencia,

concluye lo siguiente:

“Como se ve, la sentencia de la Corte Constitucional establece con claridad meridiana que no
hay lugar a los procesos ejecutivos antes y durante la ejecucién del acuerdo de

reestructuracion, por cuanto al decir de la misma Corte las entidades publicas que acuden a



esta clase de acuerdos son aquéllas que no se encuentran en condiciones de atender sus
obligaciones con ningln acreedor, y es por ello que se protege de la iniciacién de procesos

ejecutivos antes y después de dicho proceso de reestructuracion.
VI. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
1.- Competencia

De conformidad con lo dispuesto en el numeral 42 del articulo 241 de la Constitucidén Politica,
la Corte Constitucional es competente para conocer el asunto de la referencia, pues se trata
de una demanda interpuesta contra una norma que hace parte de una ley, en este caso el
numeral 13 del articulo 58 de la Ley 550 de 1999, “por la cual se establece un régimen que
promueva Yy facilite la reactivacién empresarial y la reestructuracion de los entes territoriales
para asegurar la funcion social de las empresas y lograr el desarrollo arménico de las
regiones y se dictan disposiciones para armonizar el régimen legal vigente con las normas de

esta ley”.
2.- Presentacién del caso y asuntos objeto de estudio

2.1.- El demandante considera que la norma acusada vulnera los articulos 22, 13, 95-7 y 229
de la Constituciéon, porque durante la negociacién y vigencia de un acuerdo de
reestructuracion los acreedores no pueden acudir ante los jueces para hacer efectivo el pago
de obligaciones surgidas con posterioridad a la celebracién del acuerdo. En su sentir, ello
desconoce el deber del Estado de proteger los bienes de los asociados (art. 22 CP); viola el
derecho a la igualdad al dar el mismo tratamiento a los créditos surgidos con anterioridad y
con posterioridad al acuerdo de reestructuracion, cuando éstos Ultimos se encuentran en una
situacidn factica diferente (art. 13 CP); desconoce el deber de las autoridades de colaborar
con el buen funcionamiento de la administracién de justicia, porque se les exonera del cobro
coactivo de sus obligaciones (art. 95-7 CP); y se vulnera el derecho de acceso a la justicia de
los acreedores, ante la imposibilidad de reclamar judicialmente el pago de los créditos

surgidos con posterioridad a la firma del acuerdo de reestructuracion (art. 229 CP).

El Ministerio Publico y algunos intervinientes consideran que existe cosa juzgada
constitucional, pues en la Sentencia C-493 de 2002 la Corte declaré exequible la misma

norma y los cargos de inconstitucionalidad entonces formulados coinciden con los expuestos



en la presente demanda.

En todo caso, para las intervenciones ciudadanas y el Ministerio Publico la norma se ajusta a
la Constitucion, ya que busca promover y facilitar la reactivacién de entidades en crisis
econdmica, precisamente con el fin de poder cumplir con el pago de las obligaciones
adquiridas. Ademas, estiman que el ciudadano hace una lectura descontextualizada de la
norma, por cuanto la propia ley ordena el pago preferente de obligaciones posteriores al
acuerdo de reestructuracién (arts. 19), autoriza su cobro coactivo en caso de incumplimiento
(art. 34-9) e incluso prevé la terminacién del acuerdo de pleno derecho y sin necesidad de

declaracion judicial (art. 35-5).

2.2.- Con base en lo anterior, como asunto previo la Corte debe examinar si existe cosa
juzgada constitucional. Y sélo en el evento en que concluya que no ha operado dicho
fendémeno, procederd al analisis material del asunto para determinar si se han vulnerado los

preceptos invocados.
3.- Fundamento y alcance de la cosa juzgada constitucional

3.1.- El articulo 243 de la Carta consagra expresamente el efecto de cosa juzgada derivada
de las sentencias proferidas por esta Corporacion en ejercicio del control constitucional. Dice
la norma:

“Articulo 243. Los fallos que la Corte dicte en ejercicio del control jurisdiccional hacen transito

a cosa juzgada constitucional.

Ninguna autoridad podra reproducir el contenido material del acto juridico declarado
inexequible por razones de fondo, mientras subsistan en la Carta las disposiciones que

sirvieron para hacer la confrontacién entre la norma ordinaria y la Constitucién”.

Este marco normativo se complementa con los articulos 46 y 48 de la Ley 270 de 19963, asi
como con el articulo 22 del Decreto 2067 de 19914, segun los cuales las decisiones
adoptadas por la Corte en ejercicio del control de constitucionalidad son definitivas, de

obligatorio cumplimiento y con efectos erga omnes.

3.2.- Los principios de seguridad juridica, primacia del interés general, igualdad y debido

proceso fundamentan la existencia del principio de cosa juzgada constitucional, como



reiteradamente lo ha sefalado la jurisprudencia de esta Corporacién en los siguientes

términosb:

“El articulo 243 de la Constitucion Politica le reconoce fuerza de cosa juzgada a los fallos que
la Corte Constitucional dicta en ejercicio del control jurisdiccional. Ello significa que las
decisiones judiciales adoptadas por la Corporacion en cumplimiento de su misién de asegurar
la integridad y la supremacia de la Carta, adquieren un caracter definitivo, incontrovertible e
inmutable, de tal manera que sobre aquellos asuntos tratados y dilucidados en procesos
anteriores, no resulta admisible replantear litigio alguno ni emitir un nuevo pronunciamiento

de fondo

Asi entendida, la cosa juzgada constitucional, ademas de salvaguardar la supremacia
normativa de la Carta, esta llamada a garantizar la efectiva aplicacion de los principios de
igualdad, seguridad juridica y confianza legitima de los administrados, pues, por su
intermedio, se obliga al organismo de control constitucional a ser consistente con las
decisiones que adopta previamente, impidiendo que casos iguales o semejantes sean

estudiados y resueltos por el mismo juez en oportunidad diferente y de manera distinta”6.

3.3.- En cuanto a los efectos de la cosa juzgada frente a nuevas demandas de
inconstitucionalidad deben distinguirse dos situaciones: la primera se presenta cuando la
Corte ha declarado inexequible la norma, en cuyo caso no existe objeto sobre el cual
pronunciarse de nuevo y, por tanto, debe rechazarse la demanda o en su defecto dictarse un

fallo inhibitorio estandose a lo resuelto en decisidon anterior.

La segunda variable tiene lugar cuando la Corte ha declarado exequible una norma que luego
es acusada nuevamente; en este evento sera necesario analizar con mayor cautela cual fue
el alcance de la decisidn previa, para definir si hay lugar a un pronunciamiento de fondo o si
por el contrario la problematica ya ha sido resuelta, “caso en el cual se abstendra de decidir
de fondo y proferirda entonces la orden de estarse a lo resuelto en su anterior
pronunciamiento, que generd el efecto de cosa juzgada”7. En reciente decision la Corte hizo

las siguientes reflexiones sobre el particular:

“Frente a este tipo de situaciones la jurisprudencia ha explicado que puede haber (i) cosa



juzgada absoluta o (ii) cosa juzgada relativa. Existe cosa juzgada absoluta, “cuando el
pronunciamiento de constitucionalidad de una disposicién, a través del control abstracto, no
se encuentra limitado por la propia sentencia, es decir, se entiende que la norma es
exequible o inexequible en su totalidad y frente a todo el texto Constitucional”8. Respecto de
la cosa juzgada relativa, esta Corporacién ha dicho que se configura cuando “el juez
constitucional limita en forma expresa los efectos de la decisién, dejando abierta la
posibilidad para que en un futuro ‘se formulen nuevos cargos de inconstitucionalidad contra
la norma que ha sido objeto de examen, distintos a los que la Corte ya ha analizado’ (Auto
171/01)"9.

La Corte también ha distinguido entre (ii.a) cosa juzgada relativa explicita y (ii.b) cosa
juzgada relativa implicita: “explicita, en aquellos eventos en los cuales los efectos de la
decision se limitan directamente en la parte resolutiva, e implicita cuando tal hecho tiene
ocurrencia en forma clara e inequivoca en la parte motiva o considerativa de la providencia,

sin que se exprese en el resuelve”10.

Asi mismo, algunos eventos se circunscriben a lo que la jurisprudencia ha llamado (iii) cosa
juzgada aparente (o cosa juzgada absoluta aparente), “si pese al silencio que se observa en
la parte resolutiva de la sentencia, existen en su parte motiva referencias suficientes para
concluir que, en realidad, la Corte limité su andlisis Unicamente a los cargos que le fueron
planteados en la demanda, o a la confrontacién de la norma acusada con el contenido de

unos determinados preceptos constitucionales”11.

Por Ultimo, la jurisprudencia ha diferenciado la (iv) cosa juzgada formal y la (v) cosa juzgada
material. La primera se presenta “cuando existe una decision previa del juez constitucional
en relacion con la misma norma que es llevada posteriormente a su estudio”12; en estos
casos se impide volver a revisar la decisién adoptadal3. Por su parte, la cosa juzgada
material se presenta “cuando no se trata de una norma con texto normativo exactamente
igual, es decir, formalmente igual, sino de una disposicién cuyos contenidos normativos son
idénticos. El fendmeno de la cosa juzgada opera asi respecto de los contenidos de una norma

juridica”14.

Algunas reflexiones adicionales sobre el fendémeno de la cosa juzgada constitucional fueron

expuestas en la reciente Sentencia C-228 de 2009. La Corte precisé lo siguiente:



“De entrada, cabe recordar que segun la jurisprudencia de la Corte, el fenémeno de Cosa
juzgada se configura bajo dos requisitos: (i) que se proponga estudiar el mismo contenido
normativo de la misma proposicién normativa, ya estudiada en una sentencia anterior; y (ii)
que se proponga dicho estudio por las mismas razones (esto incluye el referente
constitucional o norma presuntamente vulnerada), ya estudiadas en una sentencia anterior.
Ahora bien, sélo en presencia de estas dos condiciones se genera a su vez una obligacidn,

cual es la de estarse a lo resuelto en la sentencia anteriorl5”.

De esta manera, cuando en ninguna parte de una sentencia expresamente se aclara el punto
referente a la cosa juzgada, pero de la parte motiva es posible advertir referencias
suficientes para entender que la Corte limitd su analisis exclusivamente a los cargos
planteados en la demanda, o que el examen de la norma acusada se circunscribié a su
confrontacion con determinados preceptos constitucionales, debe entenderse que la cosa
juzgada no fue absoluta, como a primera vista podia parecer, sino relativa implicita, lo que
permite decidir de fondo sobre nuevas demandas ciudadanas contra el mismo precepto,
siempre y cuando la nueva acusacion se funde en cargos de inconstitucionalidad diferentes a
los analizados en la primera sentencial6”. (Sentencia C-729 de 2009, resaltado fuera de

texto).

Con estos elementos de juicio entra la Sala a definir si, de acuerdo con lo analizado y resuelto
por la Corte en la Sentencia C-493 de 2002, en el asunto que ahora le ocupa ha operado o no

la cosa juzgada constitucional en relacién con los cargos aqui formulados.

4.- Existencia de cosa juzgada constitucional respecto del numeral 13 del articulo 58 de la
Ley 550 de 1999

4.1.- En su demanda de inconstitucionalidad el ciudadano hizo referencia expresa a la
Sentencia C-493 de 2002, mediante la cual esta Corporacion resolvié “declarar exequible el
numeral 13 del articulo 58 de la Ley 550 de 1999”, justamente la misma norma ahora

cuestionada.

Para el ciudadano, pese a la existencia de dicho fallo no se configurdé la cosa juzgada
constitucional, porque la problematica que examiné la Corte en aquel entonces fue diferente
a la planteada en su demanda. Asi, advierte que los cargos analizados en la Sentencia C-493

de 2002 versaron sobre la imposibilidad de los acreedores para acudir ante los jueces y exigir



el pago de obligaciones surgidas “con anterioridad” al acuerdo de reestructuracién, mientras
que en esta oportunidad se cuestiona la misma prohibicién pero frente a las obligaciones
surgidas “con posterioridad” al acuerdo de reestructuracién, es decir, desde una perspectiva
distinta.

4.2.- Teniendo en cuenta esta circunstancia, en virtud del principio pro actione vy verificado
el cumplimiento de los requisitos formales previstos en el Decreto 2067 de 1991, el
magistrado sustanciador admiti6 la demanda pero advirtié que ello se hacia “sin perjuicio de
la decision que pueda adoptar la Sala Plena de acuerdo con el articulo 6° del Decreto 2067
de 1991"17.

4.3.- Pues bien, reunidos los elementos de juicio suficientes, esto es, examinadas las
intervenciones ciudadanas, el concepto del Procurador General de la Nacién y analizado el
contenido de la Sentencia C-493 de 2002, la Corte constata que efectivamente ha operado la

cosa juzgada constitucional, por lo que debe estarse a lo resuelto en dicha providencia.

4.3.1.- En primer lugar, debe recordarse que la Sentencia C-493 de 2002 analiz6 la
constitucionalidad del numeral 13 del articulo 58 de la Ley 550 de 1999 y que en esta
oportunidad se acusa la misma norma, de modo que existe identidad en cuanto al contenido

normativo impugnado.

4.3.2.- En segundo lugar, la Sala observa que la Sentencia C-493 de 2002 no limit6 el alcance
de la cosa juzgada constitucional, de modo que, al menos en principio, debe entenderse que
el examen que realizé la Corte fue integral, es decir, confrontando la norma con la totalidad
de la Constituciéon y no solamente con los preceptos inicialmente mencionados en la
demanda.

4.3.3.- En tercer lugar, la Corte advierte que, contrario a lo afirmado por el demandante, el
estudio de constitucionalidad de la Sentencia C-493 de 2002 si comprendié un analisis de las

razones de inexequibilidad que ahora se plantean.

De un lado, es claro que existe notoria correspondencia entre las normas constitucionales
que se invocaron como vulneradas en uno y otro caso: en la demanda que dio lugar a la
Sentencia C-493 de 2002, el ciudadano alegd la violacién de los articulos 29, 13, 58, 228 y

229 de la Carta; a su vez, en esta ocasidén el actor también menciond los articulos 29, 13 y



229 superiores, aunque adicion6 el articulo 95-7, relativo al deber de colaboracién ciudadana
para el buen funcionamiento de la administracién de justicia, lo que por si solo no implica la
existencia de una acusacion nueva o diferentel8. Ademas, en este caso la referencia a esa
norma en nada modifica el sentido de la acusacidn, que gira en torno a la exigibilidad judicial

de los créditos surgidos con posterioridad al acuerdo de reestructuracion.

De otro lado, la Sentencia C-493 de 2002 parti6é de la base que la norma prohibe iniciar o
continuar procesos de ejecucion y embargos durante la negociacién y desarrollo de un
acuerdo de reestructuracion, independientemente de si la obligacién surgié con anterioridad
0 con posterioridad a la celebracién del acuerdo, pues el numeral 13 del articulo 58 de la Ley
550 de 1999 no hizo diferenciacién alguna en este sentido. Fue asi como la Corte consideré

lo siguiente:

“Sobre el particular, observa la Corte que el numeral 13 demandado debe integrarse con las
demds normas del articulo 58 para apreciar su contenido, pues la lectura e interpretacién
aisladas descontextualizan su propdsito en la medida en que aquél numeral hace parte de

una serie de medidas integrales que apuntan a un interés comun.

En efecto, tal integraciéon de la norma demandada con otras normas de la Ley 550 se
evidencia desde la misma estructuracion inicial del proyecto de ley, en donde se postula la
improcedencia de los procesos de ejecucion o embargo de activos del ente territorial como
una norma especial para regular los acuerdos de reestructuracién. En este sentido, en la
exposicion de motivos se sefala que para la reactivacion de las entidades territoriales se
proponen algunas normas especiales, como las siguientes: a) Correspondera el papel de
promotor a quien designe el Ministerio de Hacienda; b) La celebracién del acuerdo
propendera por la viabilidad del ente territorial; c) Seran ineficaces los actos o contratos que
se celebren incumpliendo las reglas previstas en el acuerdo; d) Se podra convenir la venta de
activos que sean comercializables; e) La celebracion y ejecucion del acuerdo es un proyecto
regional de inversidn prioritario; f) El Ministerio de Hacienda determinara las operaciones que
puede realizar la entidad territorial luego de la celebracién del acuerdo, sin que se vulnere la
autonomia constitucional, propendiendo por la continuacion en la prestacion de los servicios
fundamentales; g) Dentro del proceso no procederan los procesos de ejecucion o embargo de
activos del ente territorial, y h) Las inscripciones legales se haran en el registro que lleve el

Ministerio de Hacienda.



Para ello dispone de algunas reglas especiales dentro de las cuales esta la contenida en el
numeral 13, objeto de la accién de inconstitucionalidad que ahora se analiza y en el cual
toma las siguientes determinaciones para ser tenidas en cuenta durante la negociacién y
ejecucion del acuerdo de reestructuracién que celebren las entidades territoriales: 12) se
suspende el término de prescripcidon y no opera la caducidad de las acciones respecto de los
créditos a cargo de la entidad territorial; 22) no habrd lugar a la iniciacidon de procesos de
ejecucién ni embargos de los activos y recursos de la entidad, y 32) de hallarse en curso tales

procesos o embargos, se suspenderan de pleno derecho”. (Resaltado fuera de texto).

En relacién con los cargos formulados, en cuanto al supuesto incumplimiento de las
obligaciones adquiridas por las entidades sometidas a un acuerdo de reestructuracion, la

Corte no hizo diferenciacién alguna y desestimo el reproche en los siguientes términos:

“El acuerdo de reestructuracién no constituye entonces una forma de extincién de las
obligaciones y créditos a cargo de las entidades territoriales que acudan a él. Por el contrario,
su pretensioén es la de recuperar la entidad y organizar el pago de las obligaciones con sus

acreedores (...)".

“Asi entonces, las medidas del numeral 13 en referencia, es decir, la suspensién de términos
de prescripcién, la no operancia de la caducidad de las acciones respecto de los créditos a
cargo de la entidad territorial, la no iniciacién de procesos de ejecuciéon ni embargos de los
activos y recursos de la entidad, y la suspensién de tales procesos o embargos, lejos de
configurar la vulneracién del derecho a la igualdad, el incumplimiento de las obligaciones del
Estado y el desconocimiento de derechos adquiridos de los extrabajadores, son medidas
razonables y proporcionadas, coherentes con la finalidad de la Ley 550 y con la necesidad de
recuperacion institucional de las entidades territoriales, encargadas de garantizar la atencién
de las necesidades basicas de la poblacién. Ademas, estas medidas no constituyen una
forma de extincion de las obligaciones a cargo de los departamentos, distritos y municipios
sino un mecanismo para poder cumplir con ellas, en la medida en que se recupere la
capacidad de gestién administrativa y financiera de la respectiva entidad territorial. De esta
forma, considera la Corte que el legislador atiende adecuadamente la tensién que pudiese

existir entre la prevalencia del interés general y los derechos que asisten a los acreedores del



respectivo ente seccional o local que, en aplicacién de la Ley 550, acude a un acuerdo de

reestructuracion”. (Resaltado fuera de texto).

Visto lo anterior no es cierto que, como lo sugiere el demandante, la Corte haya realizado un
analisis de constitucionalidad centrado exclusivamente en las obligaciones surgidas antes de
la firma de un acuerdo de reestructuracidn. Por el contrario, lo que se observa es que la Corte
tuvo en cuenta que el numeral 13 del articulo 58 de la Ley 550 de 1999 prohibe adelantar
cualquier proceso de ejecucion o embargo, sin importar que un crédito haya nacido con

anterioridad o con posteriorirdad a la negociacion, celebracion o desarrollo del acuerdo.

Con todo, no sobra recordar que la propia ley establece un tratamiento privilegiado y una
regulacion complementaria para asegurar el pago de las obligaciones contraidas con
posterioridad a la firma del acuerdo de reestructuracién. Es asi como, por ejemplo, el articulo
19 de la ley dispone que el pago de cualquier crédito originado en fecha posterior a la
negociacion y con anterioridad a la celebracién del acuerdo, “se atenderd en forma
preferente, de conformidad con el tratamiento propio de los gastos administrativos”; asi
mismo, el articulo 34-9 de la ley establece el pago preferente y privilegiado de los créditos
causados con posterioridad al acuerdo e incluso contempla la posibilidad de terminacién del
acuerdo en caso de incumplimiento19; y por Ultimo, el articulo 35 de la ley sefiala que la
transgresion de dichas obligaciones serd causal de terminacién del acuerdo, “de pleno

derecho y sin necesidad de declaracién judicial”20.

4.4.- En este orden de ideas, por efecto de lo decidido en la sentencia C-493 de 2002, se
presenta identidad no sélo en cuanto a la norma demandada sino también en referencia a los
cargos frente a los cuales se pronuncié la Corte en aquella oportunidad. En consecuencia,
debe entenderse que ha operado el fendmeno de la cosa juzgada respecto de los cargos de
inconstitucionalidad contra el numeral 13 del articulo 58 de la Ley 550 de 1999, y a la Corte

no queda alternativa distinta a estarse a lo resuelto en dicha Sentencia.
VII. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional de la Republica de Colombia, en nombre del

pueblo y por mandato de la Constitucidn,

RESUELVE
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20 “Articulo 35.- CAUSALES DE TERMINACION DEL ACUERDO DE REESTRUCTURACION. El
acuerdo de reestructuraciéon se dara por terminado en cualquiera de los siguientes eventos,
de pleno derecho y sin necesidad de declaracidn judicial: (...) 5. Cuando se incumpla el pago
de una acreencia causada con posterioridad a la fecha de iniciacién de la negociacién, y el
acreedor no reciba el pago dentro de los tres meses siguientes al incumplimiento, o0 no
acepte la férmula de pago que le sea ofrecida, de conformidad con lo dispuesto en una
reunion de acreedores”.



