Sentencia C-123/11

SOCIOS DE EMPRESAS DE VIGILANCIA Y SEGURIDAD PRIVADA DEBEN SER PERSONAS
NATURALES Y DE NACIONALIDAD COLOMBIANA-Requisito no vulnera los derechos a la
igualdad, trabajo, participacién y a la libertad de empresa

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Requisitos de claridad, certeza, especificidad,
pertinencia y suficiencia

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD POR VULNERACION DEL DERECHO A LA IGUALDAD-
Exigencias adicionales

JUICIO DE IGUALDAD-Términos de comparacion
SEGURIDAD-Naturaleza

El articulo 22 de la Carta reconoce expresamente que las autoridades colombianas han sido
instituidas para proteger a los residentes en su vida, honra, bienes, creencias y demas
derechos y libertades, de manera que la seguridad constituye uno de los fines esenciales del
Estado. Al mismo tiempo, como actividad inherente a la funcién social del Estado, es servicio
publico (art. 365 CP). Tal ha sido la postura uniforme en la jurisprudencia constitucional, que
sobre el particular ha senalado: “En reiterada jurisprudencia (C-572/97 y C-199/01), esta
Corte ha expresado que la seguridad como supuesto del orden, de la paz y del disfrute de
los derechos, es un fin del Estado, al cual corresponde la misién que el inciso segundo del
articulo 20. de la Constituciéon impone a las autoridades de la republica, y que por lo tanto
constituye un servicio publico primario inherente a la finalidad social del Estado, que como
tal estd sometido al régimen juridico que fije la ley (inciso segundo del articulo 365 de la CP),
y gue puede ser prestado por el Estado, directa o indirectamente, por comunidades
organizadas o por los particulares, reservandose aquél en todo caso la competencia para
regular, inspeccionar, controlar y vigilar su prestacion”.

SEGURIDAD-La Constitucién autoriza que su prestacion regular, continua y eficiente se
cumpla en forma directa por el Estado o indirectamente a través de los particulares

REGULACION DE ACTIVIDADES QUE CONSTITUYEN SERVICIOS PUBLICOS-Competencia del
legislador

SERVICIO DE VIGILANCIA Y SEGURIDAD PRIVADA-Amplio margen de configuracién legislativa
LIBERTAD DE CONFIGURACION LEGISLATIVA EN SERVICIOS PUBLICOS-Limites

La Corte ha sefialado de manera insistente que la facultad de regulacién por parte del
Legislador en la prestacidn de los servicios publicos no puede ejercerse de forma arbitraria,
sino que por el contrario esta sujeta al respeto de principios y derechos constitucionales, en
especial bajo parametros de igualdad. Asi, el deber de respeto al principio de igualdad
constituye un limite a la potestad de configuracién del Legislador.

EXTRANJEROS-Derechos y garantias



CONSTITUCION POLITICA VIGENTE-Reconoce a los extranjeros el derecho al trato igual

CALIDAD DE NACIONAL COLOMBIANO COMO CRITERIO DE DIFERENCIACION-Jurisprudencia
Constitucional/DIFERENCIACIONES BASADAS EN LA NACIONALIDAD-Son constitucionalmente
problemdticas en la medida en que involucran un criterio sospechoso de
discriminacion/DERECHO A LA IGUALDAD ENTRE NACIONALES Y EXTRANJEROS-No en todos
los casos opera de la misma manera

La jurisprudencia ha sefalado que las diferenciaciones basadas en la nacionalidad son
constitucionalmente problematicas, en la medida en que involucran un criterio sospechoso
de discriminacidén. En este sentido, “las restricciones de los derechos de los extranjeros son,
en principio, inadmisibles por basarse en un criterio sospechoso -el origen nacional-, salvo
qgue existan suficientes razones constitucionales que las justifiquen”. Sin embargo, la Corte
también ha explicado que no toda diferenciacidon basada en la nacionalidad debe analizarse
con el mismo rasero o nivel de intensidad, por cuanto es necesario evaluar aspectos como el
ambito en el que se adopta la regulacion o los derechos involucrados. Sobre el particular, en
la Sentencia C-834 de 2007 esta Corporacion precisé: “(ix) no en todos los casos el derecho
de igualdad opera de la misma manera y con similar arraigo para los nacionales y los
extranjeros...ello implica que cuando las autoridades debatan acerca del tratamiento que se
debe brindar a los extranjeros en una situacién particular, para el efecto de preservar el
derecho de igualdad, habran de determinar en primera instancia cual es el ambito en el que
se establece la regulacién, con el objeto de esclarecer si éste permite realizar
diferenciaciones entre los extranjeros y los nacionales...por lo tanto, la intensidad del
examen de igualdad sobre casos en los que estén comprometidos los derechos de los
extranjeros dependera del tipo de derecho y de la situacidn concreta por analizar”.

DERECHOS DE EXTRANJEROS PUEDEN SER LIMITADOS, SUBORDINADOS O NEGADOS-
Reiteracion de jurisprudencia

Los derechos de los extranjeros pueden ser limitados, subordinados o negados, aclarando
que “en los casos de subordinacién o de negacidon del derecho siempre es necesario
determinar si la medida se funda en razones de orden publico, puesto que una restriccion de
tal entidad sélo puede justificarse con base en el articulo 100 de la Constitucién”.

DERECHOS DE EXTRANJEROS-Limitaciones deben provenir del legislador y justificarse en la
preservacion del orden publico

ORDEN PUBLICO-Concepto debe entenderse estrechamente relacionado con el Estado Social
de Derecho

LIBERTAD DE EXTRANJEROS-Encuentra su limite en la dignidad del ser humano y en la
necesidad de garantizar los derechos fundamentales

NACIONALES Y EXTRANJEROS-La Constitucién Politica autoriza expresamente tratamientos
diferenciales

JUICIO DE IGUALDAD EN DERECHOS DE EXTRANJEROS-Intensidad depende del tipo de
derecho y de la situacidn concreta por analizar



La Corte ha destacado que “la intensidad del examen de igualdad sobre casos en los que
estén comprometidos los derechos de los extranjeros dependera del tipo de derecho y de la
situacién concreta por analizar”. Asi, con el propésito de armonizar los articulos 13 y 100
Superiores ha reivindicado la importancia de examinar: (i) cual es el foro en el que se
adoptan reglas diferenciales entre colombianos y extranjeros; (ii) si los derechos involucrados
son o no fundamentales; y (iii) qué tan intensa es la afectacion de la medida frente a los
derechos de los extranjeros. Todo ello con miras a determinar si el analisis constitucional
debe ser estricto o moderado. De esta manera, en aquellos ambitos en los cuales una
medida involucra la restriccién de derechos fundamentales o la limitacidn severa de otros
principios no menos importantes, el juez debe ser particularmente riguroso en el analisis de
constitucionalidad; por el contrario, en otros ambitos debe procurar que se mantenga la
opcion legislativa bajo la idea de respeto a la libertad de configuracién normativa, por
supuesto siempre que existan fundamentos objetivos y razonables para el tratamiento
diferencial entre nacionales y extranjeros.

PERSONA NATURAL Y JURIDICA-Diferencias/PERSONA JURIDICA-Titularidad de ciertos
derechos fundamentales/TRATAMIENTO DIFERENCIAL CON BASE EN LA CONDICION DE
PERSONA NATURAL O JURIDICA-No resulta incompatible con la Constitucion/TRATAMIENTO
DIFERENCIAL CON BASE EN LA CONDICION DE PERSONA NATURAL O JURIDICA-Debe ser
razonablemente justificado de acuerdo con el ambito especifico en el que se pretenda
implementar.

Las personas naturales y las personas juridicas presentan diferencias sustanciales que por lo
general justifican tratamientos disimiles, aun cuando también existen elementos comunes
que en ocasiones demandan un tratamiento simétrico. Por ejemplo, la jurisprudencia
constitucional ha explicado que aun cuando los derechos fundamentales se predican por
antonomasia de las personas naturales, las personas juridicas son titulares de ciertos
derechos fundamentales. Se destacan entre ellos los derechos al debido proceso, a la
igualdad, a la inviolabilidad de domicilio y de correspondencia, a la libertad de asociacion, a
la inviolabilidad de los documentos y papeles privados, al acceso a la administracién de
justicia, a la informacion, el habeas data y el derecho al buen nombre. No obstante la Corte
también ha dejado en claro que otros derechos se reservan a las personas naturales, como la
dignidad humana, el derecho al trabajo o la objeciéon de conciencia, en tanto son
incompatibles con la naturaleza de las personas juridicas. De otra parte, tomando en
consideracidn las diferencias que subyacen entre las personas naturales y juridicas, la Corte
ha avalado regulaciones del Legislador que consagran tratamientos disimiles, por ejemplo en
asuntos de naturaleza tributaria. Sin embargo, cuando no se advierten motivos fundados
para establecer un tratamiento diferente, esta Corporacién no ha vacilado en excluir del
ordenamiento las normas que introducen tratamientos discriminatorios. Con tal derrotero,
aun cuando prima facie no resulta incompatible con la Constitucién que se establezcan
tratamientos diferenciales con base en la condiciéon de persona natural o juridica, en todo
caso deben ser razonablemente justificados de acuerdo con el &mbito especifico en el que se
pretendan implementar.

SERVICIO DE VIGILANCIA'Y SEGURIDAD PRIVADA-Concepto

SERVICIO DE VIGILANCIA Y SEGURIDAD PRIVADA-Se encuentra sujeto a la inspeccién, control



y vigilancia del Estado
SERVICIO DE VIGILANCIA Y SEGURIDAD PRIVADA-Actividades que comprende

En la regulacién adoptada por el Legislador extraordinario los servicios de vigilancia y
seguridad privada comprenden actividades relacionadas con la utilizaciéon de armas de fuego,
recursos humanos, animales, tecnoldgicos o materiales, vehiculos e instalaciones fisicas,
todos ellos encaminados a prevenir o detener perturbaciones a la seguridad y tranquilidad en
lo concerniente a la vida y los bienes propios o de terceros.

EMPRESAS DE VIGILANCIA Y SEGURIDAD PRIVADA-No pueden ser concebidas como simples
nichos empresariales de mercado o de inversidn

DERECHO A LA IGUALDAD DE EXTRANJEROS-Parametro jurisprudencial

EMPRESAS DE VIGILANCIA Y SEGURIDAD PRIVADA-Exclusién de socios extranjeros y de
personas juridicas facilita a las autoridades de inspeccion y vigilancia la plena identificacidn
de cada uno de sus integrantes

Referencia: expediente D-8191

Demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 8, 12, 30, 47 y 66 (parciales) del
Decreto Ley 356 de 1994, “por el cual se expide el Estatuto de Vigilancia y Seguridad
Privada”.

Demandantes: Maria Cristina Diaz Gémez y Samuel Mejia Duran
Magistrado Ponente:

JORGE IVAN PALACIO PALACIO

Bogota, D.C., primero (12) de marzo de dos mil once (2011)

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en cumplimiento de sus atribuciones
constitucionales y de los requisitos y tramite establecidos en el Decreto 2067 de 1991,
profiere la siguiente:

SENTENCIA
|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accion publica consagrada en el articulo 241 de la Constitucién, los
ciudadanos Maria Cristina Diaz Gomez y Samuel Mejia Duran demandan los articulos 8, 12,
30, 47 y 66 (parciales) del Decreto Ley 356 de 1994, “por el cual se expide el Estatuto de
Vigilancia y Sequridad Privada”.

El Magistrado Sustanciador admitié la demanda mediante Auto del nueve (9) de agosto de
2010, dispuso su fijacion 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 iniciaciéon del proceso al Presidente de la Republica, al



Presidente del Congreso de la Republica, al Ministro del Interior y de Justicia, y a la
Superintendencia de Vigilancia y Seguridad Privada, para que intervinieran impugnando o
defendiendo las normas acusadas.

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.

Il.- NORMAS ACUSADAS

A continuacion se transcriben las normas demandadas y se subrayan los apartes acusados,
de conformidad con su publicacidn en el Diario Oficial 41.220 del 11 de febrero de 1994:

“DECRETO 356 DE 1994
(febrero 11)
Por el cual se expide el Estatuto de Vigilancia y Seguridad Privada

en ejercicio de las facultades extraordinarias conferidas por el literal j) del articulo 1o. de la
Ley 61 de 1993, y oido el concepto de la Comisién Parlamentaria de que trata el articulo 20.
de la misma Ley,

DECRETA:

(...)

“ARTICULO 80. DEFINICION. Se entiende por empresa de vigilancia y sequridad privada, la
sociedad de responsabilidad limitada legalmente constituida, cuyo objeto social consista en
la prestacion remunerada de servicios de vigilancia y seguridad privada, en la modalidad de
vigilancia fija, movil y/o escoltas, mediante la utilizacién de cualquiera de los medios
establecidos en el articulo 6 de este decreto”.

“ARTICULO 12. SOCIOS. Los socios de las empresas de vigilancia y seguridad privada
deberan ser personas naturales de nacionalidad colombiana.

Paragrafo. Las empresas constituidas antes de la vigencia de este Decreto con socios o
capital extranjero, no podran aumentar la participacion de los socios extranjeros”.

“ARTICULO 30. DEFINICION. Se entiende por empresa de transporte de valores, la sociedad
de responsabilidad limitada legalmente constituida cuyo objeto social consiste en la
prestacién remunerada de servicios de transporte, custodia y manejo de valores y sus
actividades conexas.

Paragrafo. Las empresas constituidas con anterioridad a la publicacién del presente decreto,
podran conservar su naturaleza juridica sin perjuicio de lo establecido en este articulo”.

“ARTICULO 47. DEFINICION. Para efectos del presente decreto, entiéndese por empresa de
vigilancia y seguridad privada sin armas, la sociedad legalmente constituida cuyo objeto
social consiste en la prestacion remunerada de servicios de vigilancia y seguridad privada
empleando para ello cualquier medio humano, animal, material o tecnoldgico distinto de las



armas de fuego, tales como centrales de monitoreo y alarma, circuitos cerrados, equipos de
visién o escuchar remotos, equipos de deteccién, controles de acceso, controles perimétricos
y similares.

Estos servicios también podran desarrollar actividades conexas como asesorias, consultorias
e investigacién en seguridad.

Sélo podran ser socios de estas empresas las personas naturales.
El Gobierno Nacional reglamentara el ejercicio de estas actividades”.

“ARTICULO 66. DEFINICION. Se entiende por escuela de capacitacién y entrenamiento de
vigilancia y seguridad privada, la sociedad de responsabilidad limitada legalmente
constituida, cuyo Unico objeto social es proveer ensefianza, capacitacion, entrenamiento y
actualizacién de conocimientos relacionados con vigilancia y seguridad privada.

El Gobierno Nacional reglamentara el ejercicio de esta actividad”.
lll. LA DEMANDA

Los ciudadanos consideran que los preceptos demandados vulneran los articulos 1, 2, 4, 5,
13, 25, 333 y 334 de la Constitucion Politica.

(i) En cuanto a los articulos 8, 30 y 66 (parciales) del Decreto, sostienen que privilegian sin
razén alguna a las sociedades de responsabilidad limitada, con exclusidn de las demas
sociedades comerciales, al determinar que son las Unicas que pueden prestar servicios de
vigilancia y seguridad privada (art. 8), transporte de valores (art. 30) y capacitacion y
entrenamiento en estos ambitos (art. 66), en detrimento del derecho a la igualdad y de la
prohibicién de discriminacion (arts. 5y 13 CP). A su parecer, la excepcidn planteada a favor
de las sociedades de responsabilidad limitada es caprichosa y no resulta proporcionada si se
tiene en cuenta que el ordenamiento juridico ha reconocido validez a otro tipo de sociedades,
de manera que no existen motivos objetivos ni razonables que justifiquen un trato
diferenciado.

Aducen que las normas impugnadas también vulneran el articulo 22 de la Constitucion por
cuanto, a su juicio, se impide la participacién de “todos” en las decisiones que los afectan,
especificamente de las sociedades distintas a las de responsabilidad limitada, en relacién con
los servicios de vigilancia y seguridad privada encaminadas a la proteccién ciudadana que el
Estado no puede ofrecer.

Por ultimo, estiman vulnerado el derecho a la libertad de empresa (art. 333y 334 CP) en la
medida en que, “con la expedicién de las normas parcialmente demandadas, se obstruye y
se restringe la iniciativa privada y la libertad econémica de las sociedades diferentes a las de
responsabilidad limitada, impidiéndoles actuar como empresas de vigilancia y seguridad
privadas, de transporte de valores y escuelas de capacitacién, entrenamiento, en forma tal
que no se evita el abuso de personas o empresas que hagan de su posicién dominante en el
mercado nacional y no se estimula el desarrollo empresarial”.

(ii) Los demandantes exponen consideraciones similares en cuanto a los articulos 12 y 47 del



Decreto Ley 356 de 1994, segln los cuales los socios de las empresas de vigilancia y
seguridad privada deben ser personas naturales y de nacionalidad colombiana (arts. 12 y
47). Es asi como refieren la violacion de los mismos articulos constitucionales (1, 2, 5, 13, 25,
333 y 334 CP), que en su concepto restringen “sin razén objetiva alguna” y de manera
“desproporcionada e irrazonable” el derecho de personas juridicas y de los extranjeros a ser
socios de empresas de vigilancia y sequridad privadas.

Sostienen que “con las regulaciones acusadas, se obstruye en forma significativa y se
restringe la libertad econdmica de las personas juridicas, al impedirles a estas, en las normas
demandadas, ser socios de las empresas de vigilancia y seguridad privadas, haciendo en
contra de las normas superiores invocadas una distribucion inequitativa de las oportunidades
y los beneficios del desarrollo que deben tener no solamente las personas naturales, sino
también las juridicas, en términos de igualdad y razonabilidad”.

Por Ultimo, sefialan que “es una ley del Congreso de la Republica, la que, aduciendo razones
de orden publico, puede negar el ejercicio de determinados derechos civiles a los
extranjeros”, la cual no ha sido expedida, de manera que no podia el Gobierno proferir un
decreto para limitar tales derechos.

IV. intervenciones
1.- Ministerio de Defensa Nacional

La ciudadana Sandra Marcela Parada Aceros interviene en representacion del Ministerio de
Defensa Nacional para solicitar a la Corte que declare exequibles las normas parcialmente
acusadas.

Comienza por recordar que la Ley 61 de 1993 otorg6 al Presidente de la Republica facultades
extraordinarias para regular la vigilancia y seguridad privada, como efectivamente se hizo
con la expedicién del Decreto Ley 356 de 1994. Hace claridad sobre el alcance de dichas
facultades, avaladas en varias decisiones de constitucionalidad, para concluir que no se
vulneraron los articulos 150-10 y 338 de la Carta Politica.

- Desestima la presunta violacién del articulo 29 de la Carta, por cuanto es el Legislador
quien debe fijar las condiciones para la prestacion del servicio de vigilancia y seguridad
privada. Recuerda que el Decreto Ley 356 de 1994 permitié que las empresas constituidas
con anterioridad a su expedicidon conservaran su naturaleza juridica (paragrafo del articulo 8
y paragrafo del articulo 30).

Explica que el tipo de sociedad de responsabilidad limitada “es mas acorde con el sector, por
cuanto constituye una sociedad que se caracteriza por fundarse en una base capitalista para
ofrecer una firme garantia a los terceros, dispone de una direccion personal y se cifie sobre
una base de confianza y de consideracion de las calidades personales de los socios, los
cuales son plenamente identificados”.

Asi mismo, continula la interviniente, al limitarse el numero de socios que pueden hacer parte
de una empresas de vigilancia, transportadora de valores o escuela de capacitacién, y
exigirse su integracidn por personas naturales de nacionalidad colombiana, se permite un



mayor control por parte de las autoridades administrativas, siendo mas facil corroborar la
idoneidad en el tema vy el historial de los socios.

- De otra parte, no encuentra vulnerado el derecho a la igualdad toda vez que las sociedades
de responsabilidad limitada se encuentran en una situacién de hecho diferente a la de las
demas sociedades “en lo que atafie al cumplimiento de una funcién especial concebida en el
plano de la proteccidn y respeto de las garantias ciudadanas”, las cuales a su vez presentan
unas caracteristicas que revisten mayor control y sequimiento para el Estado en cuanto a su
conformacién, manejo de capital, aportes, disolucion y liquidacion.

Advierte que la actividad de vigilancia y seguridad privada comporta un riesgo social en su
ejercicio, lo que exige del Estado un control especial y restrictivo que impida a los
particulares participar en ella sin el cumplimiento de requisitos encaminados a proteger la
sequridad ciudadana.

- Tampoco observa violacién alguna de los articulos 1 y 25 superiores, “en razén a que una
vez se cumplen los requisitos que establece la normatividad vigente para constituir una
empresa de vigilancia, transportadora de valores y escuela de capacitacion, se garantiza sin
ninguna limitacién, el derecho al trabajo a los prestadores del servicio de la vigilancia y
seguridad privada”.

- En cuanto a la libertad de empresa (art. 333 CP), sefiala que por tratarse de una labor
altamente especializada se hace necesario un control exclusivo por parte del Estado, de
manera que el Legislador puede fijar limites o requisitos para su ejercicio.

- Finalmente, en cuanto a los articulos 12 y 47 del Decreto acusado, entiende que se
enmarcan dentro de un concepto general de actividad cuya restriccién es legitima debido a
la especialidad e importancia de los servicios prestados. Explica que la restriccidén a las
personas juridicas se justifica porque respecto de ellas “no puede ejercerse un control
exhaustivo de su condicién e idoneidad profesional en el tema, como si ocurre con las
personas naturales”.

Respecto de la limitacién para los extranjeros, recuerda que el articulo 100 de la Constitucién
permite restringir sus derechos cuando haya razones de orden publico, como en efecto lo es
la seguridad ciudadana.

Ademas, aclara que el area de la vigilancia y seguridad privada hace parte de la politica
estatal, de modo que “no puede abdicarse el uso de las armas, en cabeza de personas sobre
las cuales no seria tan facilmente garantizable la proteccidon del orden publico nacional, como
son las extranjeras, ya que, el autorizarles el uso de armas de fuego a los no nacionales
colombianos, es un tema que aborda incluso la soberania nacional”.

2.- Superintendencia de Vigilancia y Seguridad Privada

El ciudadano Edgardo Mufioz Chegwin interviene en representacion de la Superintendencia
de Vigilancia y Seguridad Privada para solicitar a la Corte que declare exequibles las normas
acusadas. Su intervencidn recoge exactamente los argumentos invocados por el Ministerio de
Defensa Nacional.



3.- Intervencidon Ciudadana

3.1.- De manera extemporanea la ciudadana Janeth Adriana Vargas Amaya intervino para
apoyar la demanda y solicitar la declaratoria de inexequibilidad de las normas acusadas. En
sintesis, considera que el articulo 12 del Decreto Ley 356 de 1994 “restringe la inversidn
extranjera en las empresas de seguridad privada”, al tiempo que los articulos 8, 30, 47 y 66
del mismo estatuto “limitan la forma societaria bajo la cual pueden organizarse tales
empresas asi como la naturaleza juridica de los socios que pueden conformarlas”, en
detrimento de los articulos 13, 100, 333 y 334 de la Constitucién.

Comienza por advertir sobre la necesidad de un analisis conjunto de las disposiciones
acusadas, “puesto que las mismas atienden un mismo fin, cual es restringir la participacién
de capital extranjero en empresas de vigilancia y seguridad privada y, por ende, un estudio
independiente de cada una de ellas conduciria necesariamente a conclusiones equivocadas”.

Por otra parte, considera que la Ley 61 de 1993, al dar facultades al Gobierno para expedir el
Estatuto de Vigilancia y Seguridad Privada, no lo autorizé para incluir restricciones o
limitaciones a la inversién extranjera (lo cual requeria autorizacion expresa del Legislativo),
presentandose entonces un desbordamiento en el ejercicio de las atribuciones conferidas.

También reprocha la violacién de los principios de igualdad y libertad de empresa. Explica
que bajo la legislacion anterior al Decreto Ley 356 de 1994 no habia restriccion societaria ni
de nacionalidad para constituir empresas de vigilancia y sequridad privada.

Afirma que no se cumplen las condiciones para que opere la restriccién de los derechos de
los extranjeros, “puesto que tales medidas, no son, ni necesarias, ni minimas, ni
indispensables ni mucho menos estan dirigidas a salvaguardar las condiciones y
presupuestos basicos de un Estado social de derecho”. Advierte que no fue la intervencion
de los extranjeros en las empresas de vigilancia y seguridad privada la que generé el
incremento de la inseguridad del pais, de manera que no existia razén alguna para lograr los
propdsitos de control del Estado en el manejo de adecuado de armas. Al respecto sostiene
que el medio empleado -condiciéon de extranjeria- no guarda conexidad para alcanzar el fin
persequido, porque la idoneidad para desarrollar esa actividad depende de la verificacidn que
efectle la Superintendencia de Vigilancia y Seguridad Privada al momento de autorizar o no
la creacion de una empresa.

3.2.- De manera extemporanea los ciudadanos Franco Ramiro Gdmez Burgos y Hugo
Armando Restrepo Garcia intervinieron ante la Corte para defender la constitucionalidad de
las normas demandadas.

Recuerdan que el Decreto 356 de 1994 es una norma emanada del Ejecutivo con base en
facultades extraordinarias, pero con efectos y naturaleza similares a los de una ley ordinaria.
Luego precisan que la libertad de empresa no es un derecho fundamental y sefialan que por
tratarse de asuntos relativos a seguridad nacional, uso de armas, soberania nacional,
seguridad ciudadana, monopolio del uso de la fuerza, entre otros, “la vigilancia y seguridad
privada esta ligada a la confianza publica, temas y aspectos que no permiten ser manejados
por extranjeros, entre otras razones porque el ejercicio y control de la vigilancia y sequridad



privada que el Estado ejerce a través de la Superintendencia se veria restringido si la forma
juridica que norma la ley para empresas que prestan dicho servicio, no fueran de
responsabilidad limitada, toda vez que éstas pueden ser controladas de mejor forma, en
cuanto a su conformacion, capital, aportes y quienes la integran como socios”.

3.3.- Los ciudadanos Juan Luis Gutiérrez Restrepo y Luis Oswaldo Parada Prieto, en sus
calidades de director ejecutivo y presidente de la Asociacién Nacional de Entidades de
Vigilancia y Seguridad Privada (Andevip), también presentaron escrito extemporaneo en el
que defienden la constitucionalidad de las normas acusadas, “buscando la proteccion de la
industria nacional, como fuente generadora de empleo y desarrollo para el pueblo
colombiano y preservacion de la seguridad y defensa nacional”.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El sefior Procurador General de la Nacién, mediante concepto 5025, radicado el 21 de
septiembre de 2010, solicita a la Corte declarar exequibles las expresiones acusadas de los
articulos 8, 12, 30, 47 y 66 del Decreto Ley 354 de 1994, e inexequible la expresion “de
nacionalidad colombiana”, consagrada en el articulo 12 del mismo estatuto. Considera que
la cuestidn central consiste en establecer “si las restricciones establecidas por las normas
demandadas, en cuanto a la forma societaria y a los socios, son caprichosas o arbitrarias o,
por el contrario, razonables y proporcionales”.

En cuanto a las sociedades de responsabilidad limitada, el jefe del Ministerio Publico explica
que tienen caracteristicas que las individualizan y diferencian de otras formas societarias, en
especial desde el punto de vista de su conformacién, administracién y responsabilidad.
Senala que los servicios de vigilancia y sequridad privada prestados por personas naturales o
juridicas estan sometidos a control directo y estricto de las autoridades publicas, de manera
que la calidad o condiciones de dichas personas no es una circunstancia indiferente, en tanto
se requiere garantizar calidad y confiabilidad de la labor que realizan. Ello, sumado a la
libertad de configuracion del Legislador en la materia, demuestra que no ha habido un
tratamiento injustificado al exigirse que las sociedades sean de responsabilidad limitada.

En cuanto a la restriccion referente a la nacionalidad, recuerda que el articulo 100 de la
Constitucidon Politica autoriza limitar los derechos de los extranjeros por razones de orden
publico. Sin embargo, en su sentir, en este caso la restricciéon no es valida, “pues el hecho de
que los socios de una empresa de vigilancia y seguridad privada sean extranjeros no atenta
contra las condiciones y presupuestos basicos de nuestro Estado Social y Democratico de
Derecho que permitan garantizar el goce de los derechos fundamentales”.

VI. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
1.- Competencia de la Corte

De conformidad con lo dispuesto en el numeral 52 del articulo 241 de la Constitucion Politica,
esta Corporacidn es competente para conocer el asunto de la referencia, por cuanto se trata
de una demanda interpuesta contra expresiones que hacen parte de un Decreto con fuerza
de Ley, dictado por el Gobierno con fundamento en el articulo 150-10 de la Carta Politica.



2.- Breve presentacidn del caso

2.1.- Las normas acusadas del Decreto 356 de 1994 senalan que las empresas de vigilancia y
seguridad privada, las empresas de transportes de valores y las escuelas de capacitacion y
entrenamiento, deberan constituirse como sociedades de responsabilidad limitada (arts 8, 30
y 66). Adicionalmente, en el caso de las primeras, exigen que los socCios sean personas
naturales y de nacionalidad colombiana (arts. 12 y 47).

2.2.- A juicio de los demandantes estas normas vulneran los derechos de “todos” a participar
en las decisiones que los afectan (art. 2 CP), a la igualdad (arts. 5y 13 CP), al trabajo (art. 1 y
25 CP) y a la libertad de empresa (arts. 333 y 334 CP), en la medida en que excluyen otras
formas societarias a las cuales el propio ordenamiento ha reconocido validez. Asi mismo,
consideran que se excluye a los extranjeros y a las personas juridicas como potenciales
socios, sin que existan motivos objetivos o razonables que justifiquen un tratamiento
diferenciado frente a los nacionales y a las personas naturales. Esta postura es apoyada por
un interviniente y por el jefe del Ministerio Publico en lo que respecta a los extranjeros.

2.3.- El Ministerio de Defensa, la Superintendencia de Vigilancia y Seguridad Privada y otros
ciudadanos intervinientes estiman, por el contrario, que las normas impugnadas deben ser
declaradas exequibles, en la medida en que responden a fines constitucionalmente legitimos
relacionados con el ejercicio de la actividad de vigilancia y seguridad privada, que por su
naturaleza involucra riesgo social y reclama un cuidadoso control de las autoridades publicas.
En su concepto, dentro de su amplio margen de configuracion el Legislador puede limitar la
participacién de otras formas societarias y la intervencion de los extranjeros, precisamente
para asegurar un control efectivo a la prestacion de tan importante servicio.

3.- Asunto previo: inhibicién para emitir un pronunciamiento de fondo respecto de algunas
expresiones acusadas

3.1.- Antes de abordar un examen material del asunto la Sala debe determinar si la
acusacion reune los requisitos formales para ello. En este sentido se recuerda que la
demanda fue inadmitida mediante Auto del dieciséis (16) de julio de 2009 y luego de
presentado el escrito de correccion se dispuso su admisién en virtud del principio pro actione,
con la advertencia expresa de que se hacia “sin perjuicio de la decisidon que pueda adoptar la
Sala Plena de acuerdo con el articulo 62 del Decreto 2067 de 1991"1. En consecuencia, es
este el momento en el que la Sala Plena cuenta con todos los elementos de juicio para
examinar, conforme a la argumentacion expuesta por los ciudadanos demandantes, los
intervinientes y el sefior Procurador General de la Nacidn, si se cumplen a cabalidad los
requisitos para dictar un fallo de fondo?2.

3.2.- De acuerdo con la lectura que en numerosas oportunidades ha hecho la Corte
Constitucional del articulo 22 del Decreto 2067 de 1991 en cuanto a los requisitos que deben
cumplir las demandas de inconstitucionalidad, para que se configure un cargo apto es
necesario que se ofrezcan razones claras, ciertas, especificas, pertinentes y suficientes3.

Adicionalmente, frente a cargos por violacién del derecho a la igualdad, esta Corporacién ha
explicado que debido a su caracter relacional el juicio recae sobre una pluralidad de
elementos denominados “términos de comparacion”4. Por lo tanto, resulta indispensable que



la demanda senale con claridad los grupos o situaciones comparables, el trato diferencial
introducido por la disposiciéon acusada y las razones por las cuales se considera
discriminatorio. Al respecto, en la Sentencia C-1115 de 2004 la Corte sostuvo:

“(N)o es suficiente con sostener que las disposiciones objeto de controversia establecen un
trato diferente frente a cierto grupo de personas y que ello es contrario al articulo 13 -tal y
como lo pretenden las demandantes-. También es imprescindible que se expresen las
razones por las cuales considera el acusador que la supuesta diferencia de trato resulta
discriminatoria, sustentando tal discriminacién con argumentos de constitucionalidad
dirigidos a cuestionar el fundamento de la medida.

Lo anterior significa que los cargos por violacién del derecho a la igualdad deben cumplir tres
exigencias: (i) seflalar con claridad cuales son los grupos involucrados; (ii) indicar en qué
consiste el trato diferencial creado por las normas demandadas; y (iii) explicar por qué dicho
trato es constitucionalmente inadmisible5. En la sentencia C-127 de 2006 esta Corporacion
sefnald:

“En efecto recuérdese que conforme lo expresado reiteradamente por la jurisprudencia de
esta Corporacién6, para efectos de configurar un verdadero cargo de inconstitucionalidad por
violacion del principio de igualdad, no es suficiente con sostener que las disposiciones objeto
de controversia establecen un trato diferente frente a cierto grupo de personas y que ello es
contrario al articulo 13 superior. También es imprescindible que se expresen las razones por
las cuales considera el demandante que la supuesta diferencia de trato resulta
discriminatoria, sustentando tal discriminacién con argumentos de constitucionalidad
dirigidos a cuestionar el fundamento de la medida.

Ha precisado la Corte que esta Ultima exigencia es necesaria si se tiene en cuenta que, de
acuerdo con el criterio de interpretacion fijado por ella, la realizacién de la igualdad no le
impone al legislador la obligaciéon de otorgar a todos los sujetos el mismo tratamiento
juridico, ya que no todos se encuentran bajo situaciones facticas similares ni gozan de las
mismas condiciones o prerrogativas personales e institucionales. Segun lo ha dicho la
jurisprudencia, aun cuando la igualdad se manifiesta como un derecho relacional que
propugna por reconocer a las personas un mismo trato frente a las autoridades y unos
mismos derechos y libertades, la garantia de su efectividad no se materializa en la
constatacidon mecanica o matematica de las disposiciones que se aplican a unos y otros
sujetos, sino en la adecuada correspondencia entre las diversas situaciones juridicas objeto
de regulacién7”.

3.3.- En esta oportunidad la acusacion contra los articulos 82, 30 y 66 del Decreto Ley 356 de
1994 se funda en la presunta violacién del derecho a la igualdad, y por esa via de los
derechos a la participacién, al trabajo y a la libertad de empresa, al exigirse que las
empresas de vigilancia y seguridad privada, las de transportes de valores y las escuelas de
capacitacion y entrenamiento estén constituidas Unicamente como sociedades de
responsabilidad limitada. Sin embargo, revisado con detenimiento el contenido de la
demanda asi como el escrito de correccion, la Sala encuentra que desde esta perspectiva la
acusacion no reune los requisitos minimos para emitir un pronunciamiento de fondo.

En cuanto al senalamiento de los grupos a los cuales se da un tratamiento desigual, los



demandantes se refieren, por un lado, a las sociedades de responsabilidad limitada y, por el
otro, a los “demas” tipos de sociedades comerciales. Para ello utilizan expresiones como “las
demds sociedades comerciales reguladas por el Cédigo de Comercio”, las “sociedades
distintas a las de responsabilidad limitada”, “las demas también legalmente constituidas” o
“los demas tipos de sociedades”8. Este es un sefialamiento genérico que torna problematico
el examen de constitucionalidad ya que no se identifican con precisidon cuales son los sujetos
involucrados (términos de comparacion).

Si en gracia de discusion se aceptara que los grupos excluidos son en todo caso identificables
(las demas sociedades comerciales diferentes a las de responsabilidad limitada), lo cierto es
que los demandantes también han omitido explicar de manera clara, especifica y suficiente,
por qué la norma establece un tratamiento discriminatorio respecto de esas otras sociedades
excluidas en las normas acusadas, cada una de las cuales presenta caracteristicas y
particularidades que las diferencian de las demas. En otras palabras, no sefialaron por qué
era necesario dar el mismo tratamiento a las sociedades de responsabilidad limitada y a cada
una de “las demas sociedades comerciales reguladas en el Cédigo de Comercio”, ofreciendo
argumentos para justificar por qué ello resulta discriminatorio frente a cada tipo societario
individualmente considerado.

En este orden de ideas, aun cuando pudiera aceptarse que los ciudadanos indicaron (i)
cuales son los grupos involucrados -sociedades de responsabilidad limitada y “las demas
sociedades reguladas en el Cddigo de Comercio”-, (ii) asi como el trato diferente previsto en
las normas acusadas -facultad de constituir empresas de vigilancia y seguridad privada-, (iii)
lo cierto es que omitieron explicar por qué dicho trato es discriminatorio respecto de cada
una de “las demas sociedades comerciales”. De esta manera, no existen términos concretos
para llevar a cabo el examen de constitucionalidad a partir de la presunta violacién del
derecho a la igualdad (art. 13 CP).

La Corte no puede pasar inadvertido el hecho de que en el ordenamiento juridico colombiano
existe una pluralidad de sociedades (civiles y comerciales, de personas y de capitales,
regulares, de hecho e irregulares, matrices, filiales y subsidiarias, de capital privado y con
participacién de recursos publicos, nacionales y extranjeras, colectivas, en comandita simple,
en comandita por acciones, colectivas, de responsabilidad limitada, andnimas, etc.). En la
medida en que entre ellas puede haber elementos comunes, pero también elementos que las
diferencian, no es posible abordar un analisis constitucional a partir de la invocacién genérica
del derecho a la igualdad, a menos que se ofrezca un parametro o criterio concreto de
comparacion (tertium compartionis), que es justamente lo que se echa de menos en esta
oportunidad.

Concordante con lo anterior, la Sala observa que los demandantes también invocaron la
afectacidn de otras normas constitucionales. Sin embargo, los reproches en este sentido son
genéricos y no desarrollan de manera clara, especifica y suficiente el concepto de la
violacidn, el cual gira siempre en torno al principio de igualdad.

- En efecto, respecto de la presunta violacién del articulo 22 de la Carta Politica, los
ciudadanos se limitan a sefialar que con la exclusiéon de sociedades distintas a las de
responsabilidad limitada como empresas de vigilancia y seguridad privada, de transportes de



valores y de capacitacidon, se impide la participacién de “todos” en las decisiones que los
afectan. No obstante, omiten explicar en concreto por qué razén el requisito alli previsto
anula o impide ejercer el derecho de los ciudadanos a participar y decidir sobre asuntos
relacionados con la seguridad ciudadana.

- En cuanto al cargo por violacién del derecho al trabajo (art. 1 y 25 CP), los accionantes
cuestionan la exclusién de otras sociedades comerciales en la actividad de vigilancia y
seguridad privada. Con ello dan cuenta del tratamiento diferencial que consagran las normas
acusadas, pero nada dicen sobre el alcance y afectacion del derecho al trabajo como derecho
fundamental. De esta manera, el cargo en realidad no se apoya en el derecho al trabajo sino
en el derecho a la igualdad9.

- Lo propio ocurre frente a la presunta violacién de la libertad econémica y de empresa (art.
333 y 334 CP), donde lo Unico que se reprocha, de nuevo, es la exclusién de las sociedades
diferentes a las de responsabilidad limitada, sin desarrollar por qué tal medida representa
una restriccidon irrazonable o que afecta de manera desproporcionada los precitados
derechos10.

En este orden de ideas, atendiendo las consideraciones expuestas la Corte se inhibira para
pronunciarse de fondo respecto de la demanda contra los articulos 89, 30 y 66 del Decreto
Ley 356 de 1994, decision que, como es sabido, “no hace transito a cosa juzgada y, por el
contrario, permite que el actor, o cualquier otro ciudadano, pueda volver a presentar la
demanda de inconstitucionalidad, teniendo la posibilidad de profundizar en el estudio del
tema y hacer mas fecundo el debate en una nueva oportunidad”11.

3.4.- En cuanto a la demanda contra los articulos 12 y 47 del Decreto, segun los cuales los
socios de las empresas de vigilancia y seguridad privada deben ser personas naturales y de
nacionalidad colombiana, la Corte considera que si se han formulado cargos aptos de
inconstitucionalidad.

En estos casos el parametro de comparacion es preciso (entre nacionales y extranjeros y
entre personas naturales y juridicas), donde el reproche de inconstitucionalidad se basa en la
exclusién concreta de los extranjeros y de las personas juridicas como potenciales socios de
las empresas de vigilancia y seguridad privada.

4.- Problema juridico

De acuerdo con lo anterior, corresponde a la Corte determinar si son contrarias a los
derechos a la igualdad, al trabajo, a la participacién y a la libertad de empresa, las normas
gue exigen que los socios de las empresas de vigilancia y seguridad privada sean personas
naturales y de nacionalidad colombiana, excluyendo a las personas juridicas asi como la
participacion de extranjeros.

Para dar respuesta al interrogante planteado la Sala analizara los siguientes aspectos: (i) la
seguridad como fin esencial del Estado y servicio publico sujeto a regulacion legal; (ii) la
calidad de nacional colombiano como criterio de diferenciacion; (iii) la calidad de la persona
-natural o juridica- como criterio de diferenciacién. Con base en ello (iv) se referira a la
actividad de vigilancia y seguridad privada y su alcance en el Decreto Ley 356 de 1994, para



finalmente (v) examinar las normas acusadas a fin de establecer si las restricciones alli
previstas se reflejan como arbitrarias y violatorias de los derechos invocados, o si por el
contario obedecen a razones constitucionalmente vélidas.

5.- La seguridad como fin esencial del Estado y como servicio publico sujeto a regulacion
legal

5.1.- El articulo 22 de la Carta reconoce expresamente que las autoridades colombianas han
sido instituidas para proteger a los residentes en su vida, honra, bienes, creencias y demas
derechos y libertades, de manera que la sequridad constituye uno de los fines esenciales del
Estado. Al mismo tiempo, como actividad inherente a la funcién social del Estado, es servicio
publico (art. 365 CP). Tal ha sido la postura uniforme en la jurisprudencia constitucional, que
sobre el particular ha sefalado:

“En reiterada jurisprudencia (C-572/97 y C-199/01), esta Corte ha expresado que la
sequridad como supuesto del orden, de la paz y del disfrute de los derechos, es un fin del
Estado, al cual corresponde la misién que el inciso segundo del articulo 20. de la
Constitucién impone a las autoridades de la republica, y que por lo tanto constituye un
servicio publico primario inherente a la finalidad social del Estado, que como tal esta
sometido al régimen juridico que fije la ley (inciso segundo del articulo 365 de la CP), y que
puede ser prestado por el Estado, directa o indirectamente, por comunidades organizadas o
por los particulares, reservandose aquél en todo caso la competencia para regular,
inspeccionar, controlar y vigilar su prestacion”12.

5.2.- Por tratarse de un servicio publico, la Constitucién autoriza que su prestacion regular,
continua y eficiente se cumpla en forma directa por el Estado o indirectamente a través de
los particulares, de acuerdo con el marco juridico fijado en la ley (art. 365 CP), sin renunciar
al monopolio en el uso de la coercidn legitima y sin que ello pueda ser interpretado como una
forma de sustituir la funcidn constitucional de la fuerza publica de mantener el orden interno
y proteger los derechos ciudadanos. Al respecto, en la Sentencia C-199 de 2001, al examinar
varias normas del Decreto Ley 356 de 1994, la Corte puntualizé lo siguiente:

“A propdsito de lo expresado, no sobra destacar que es la imposibilidad operativa para
atender los requerimientos que en materia de vigilancia y seguridad formulan los miembros
de la comunidad, lo que ha llevado al Estado a promover la participacién de los particulares
en la prestacion del servicio de vigilancia. Ello, por supuesto, no constituye una abdicacion
del monopolio de la coerciéon material en cabeza del Estado, ni una forma de sustituir la
funcion de la fuerza publica en su obligacién constitucional de mantener el orden publico
interno y proteger los derechos ciudadanos, pues, como ya lo ha dicho la Corte, estas
competencias, por entrafar intereses de caracter general e involucrar la estabilidad misma
del Estado, son del todo indelegables. En realidad, fundado en el principio de solidaridad
social y en los deberes ciudadanos de colaboracidon y participacion en la vida politica, civica y
comunitaria del pais (C.P. arts. 12 y 96), lo que se pretende es promover la existencia de
instituciones privadas que colaboren en la accién preventiva y disuasiva de posibles
conductas delictivas que pueden llegar a afectar los derechos individuales, objetivos que
deben cumplirse dentro de los parametros y restricciones establecidos por la propia Carta y
por la ley, y, como quedo dicho, bajo la vigilancia, supervisién y control de entidades publicas



especializadas y técnicamente idéneas”. (Resaltado fuera de texto)

5.3.- Bajo estos derroteros, es el Legislador el primer llamado a fijar las condiciones para la
prestacion de los servicios publicos en generall3 y de seguridad y vigilancia privada en
particularl4, para lo cual debe fijar las directrices que orientaran la actividad de los
diferentes sujetos involucrados en su prestacién. En palabras de esta Corporacién:

“De conformidad con la Constitucién Politica, la ‘regulacién’ de las actividades que
constituyen servicios publicos le compete al Legislador.15 El detallado marco constitucional
disefiado por el Constituyente de 1991 en materia de servicios publicos, refleja la
importancia de éstos como instrumentos para realizacidon de los fines del Estado Social de
Derecho, asi como para el logro de la plena vigencia y eficacia de los derechos
constitucionales que garantizan una existencia digna”16. (Resaltado fuera de texto)

Con estas premisas, la Corte Constitucional ha tenido oportunidad de insistir en la potestad
del Legislador de regular los servicios de vigilancia y sequridad privada como una forma de
asegurar la prestacion de ese servicio publico a través de particulares, para lo cual goza de
un amplio margen de configuracion. Sobre este aspecto ha explicado:

“De conformidad con lo que establece el articulo 2 superior, las autoridades colombianas
fueron instituidas para brindar proteccion a las personas, resguardando su vida, honra,
bienes, creencias y demas derechos y libertades. Por lo tanto, garantizar la seguridad para la
vida y los bienes de las personas es un deber primordial del Estado. Ello no impide que bajo
ciertas condiciones, y siempre bajo la vigilancia y control del Estado, la seguridad sea
prestada por servicios de seguridad y vigilancia a cargo de particulares.

En materia de regulacién de servicios publicos, y segun lo establece el articulo 365 Superior,
en concordancia con el articulo 150, numeral 23 constitucional, el Constituyente dejo en
manos del legislador la determinacidn del régimen juridico general de los servicios publicos,
para garantizar que fueran prestados eficientemente, ya fuera directamente por el Estado o
por los particulares (C-493/97, C-389/02). En ejercicio de tal potestad de configuracion, el
legislador puede regular un determinado servicio publico con el grado de precisiéon que
considere necesario y adecuado para garantizar la eficiencia del servicio y el ejercicio del
control y vigilancia estatales teniendo en cuenta la politica publica disefiada por él. La norma
constitucional no le impone al legislador un determinado nivel de detalle y complejidad al
regular un servicio publico”17. (Resaltado fuera de texto)

5.4.- Sin embargo, la Corte también ha sefialado de manera insistente que la facultad de
regulacién por parte del Legislador en la prestacién de los servicios publicos no puede
ejercerse de forma arbitraria, sino que por el contrario esta sujeta al respeto de principios y
derechos constitucionales, en especial bajo parametros de igualdad. Asi, el deber de respeto
al principio de igualdad constituye un limite a la potestad de configuracion del Legislador,
reivindicado por esta Corporacion en multiples oportunidades18. Por ejemplo, en la Sentencia
C-042 de 2003 sostuvo:

“Desde esta perspectiva, la igualdad como principio, valor y derecho fundamental se erige en
limite constitucional de las competencias de regulacién normativa que incumben al legislador
como titular de la cldusula general de competencia de modo que, so pretexto del ejercicio de



la libertad de configuracion normativa, no es constitucionalmente valido restringir el goce de
derechos sin una justificacion objetiva y razonable.19 En otros términos, la garantia efectiva
de la igualdad constituye uno de los limites materiales que el legislador encuentra al ejercicio
de su funcion, fuera de los cuales no le es posible obrar, por plausible y encomiable que sea
el objetivo buscado con las normas que profiere20”.

Es asi como las diferencias de trato o las restricciones al ejercicio de los derechos y
libertades constitucionales deben atender a fundamentos de razonabilidad y
proporcionalidad, es decir, responder a criterios objetivos que los justifiquen en perspectiva
constitucional, lo cual exige evaluar las medidas o restricciones fijadas de acuerdo con los
criterios utilizados en cada caso a partir de una relacién entre los fines perseguidos y los
medios utilizados para ello.

Como quiera que en esta oportunidad las normas parcialmente acusadas establecen
distinciones tomando en consideracién la calidad de la persona (natural o juridica), asi como
su condicion de nacional o extranjera, la Sala estima necesario referirse a ellas de manera
independiente para luego examinarlas en el marco de la actividad de vigilancia y seguridad
privada.

6.- La calidad de nacional colombiano como criterio de diferenciacién

6.1.- En cuanto a las reglas asimétricas que se basan en la nacionalidad, las reflexiones
deben hacerse tomando en cuenta la calidad del sujeto excluido: el extranjero.

El articulo 100 de la Constitucion sefala que los extranjeros disfrutan en Colombia de los
mismos derechos civiles y garantias que se conceden a los nacionales, con las limitaciones
que fijen la Constituciéon y la Ley. Para ello la norma indica que “por razones de orden
publico” la Ley puede “subordinar a condiciones especiales o negar el ejercicio de
determinados derechos civiles a los extranjeros”. En cuanto a los derechos politicos, se
reservan a los nacionales aln cuando se faculta al Legislador para conceder de forma
restringida el derecho al voto21.

Significa lo anterior que los extranjeros son titulares de derechos fundamentales y de los
mecanismos para hacerlos efectivos, por cuanto “bajo el nuevo marco constitucional, en
ningun caso el legislador esta habilitado y mucho menos la autoridad administrativa [...] para
desconocer la vigencia y el alcance de los derechos fundamentales ni los derechos
inherentes a la persona humana garantizados en la Carta Politica y en los tratados
internacionales en el caso de los extranjeros, asi aquéllos se encuentren en condiciones de
permanencia irregular”22.

6.2.- Para la Corte es claro que la Constitucidén reconoce a los extranjeros el derecho al trato
igual, asegurando la proteccién juridica de los mismos derechos y garantias de que son
titulares los nacionales23. No en vano el articulo 13 Superior prohibe la discriminacién por
razones de “origen nacional”.

La jurisprudencia ha sefalado que las diferenciaciones basadas en la nacionalidad son
constitucionalmente problematicas, en la medida en que involucran un criterio sospechoso
de discriminacidén. En este sentido, “las restricciones de los derechos de los extranjeros son,



en principio, inadmisibles por basarse en un criterio sospechoso -el origen nacional-, salvo
que existan suficientes razones constitucionales que las justifiquen”24.

Sin embargo, la Corte también ha explicado que no toda diferenciacion basada en la
nacionalidad debe analizarse con el mismo rasero o nivel de intensidad, por cuanto es
necesario evaluar aspectos como el ambito en el que se adopta la regulacién o los derechos
involucrados. Sobre el particular, en la Sentencia C-834 de 2007 esta Corporacidn preciso:

“(ix) no en todos los casos el derecho de igualdad opera de la misma manera y con similar
arraigo para los nacionales y los extranjeros...ello implica que cuando las autoridades
debatan acerca del tratamiento que se debe brindar a los extranjeros en una situacién
particular, para el efecto de preservar el derecho de igualdad, habran de determinar en
primera instancia cual es el ambito en el que se establece la regulacién, con el objeto de
esclarecer si éste permite realizar diferenciaciones entre los extranjeros y los nacionales...por
lo tanto, la intensidad del examen de igualdad sobre casos en los que estén comprometidos
los derechos de los extranjeros dependera del tipo de derecho y de la situacidén concreta por
analizar25”. (Resaltado fuera de texto)

- Asi, en la Sentencia C-385 de 2000 declar6 inexequibles varias normas del estatuto laboral
que prohibian el funcionamiento de sindicatos que no estuvieran integrados por lo menos en
sus dos terceras partes por ciudadanos colombianos, y de otras que prohibian a los
extranjeros ser directivos de organizaciones sindicales o delegados para la solucién de
conflictos laborales (arts.384, 388, 422 y 432 del CST). La Corte constaté que no habia
fundamento objetivo ni constitucionalmente legitimo para limitar de esa manera el ejercicio
de un derecho fundamental; dijo al respecto:

“La Corte no aprecia en las normas acusadas un fundamento serio, objetivo y valido
constitucionalmente, que justifique las restricciones que se imponen a los extranjeros para el
ejercicio pleno del derecho de asociacién sindical.

Las ideas que pudieron inspirar la redaccion de dichas normas, posiblemente fueron el
modelo econédmico proteccionista imperante en la época en que ellas fueron expedidas, que
se oponia a la injerencia extranjera, y el concepto clasico de soberania, segun el cual, debian
protegerse los intereses nacionales no permitiendo que extranjeros pudieran intervenir o
tomar decisiones que afectaran la independencia nacional, o pudieran constituir grupos de
presién para buscar reivindicaciones sociales y laborales, en el territorio colombiano, acordes
con la ideologia dominante del proletariado internacional.

(...)

Con las restricciones que consagran las normas acusadas, no sélo se desconoce el derecho
de asociacion sindical y los derechos adicionales que éste conlleva, como los de negociacion
colectiva y de huelga, sino las libertades conexas que el ejercicio de aquél implica, como son
los de expresidn y difusion del pensamiento y opiniones e informacidn, peticién y reunién, asi
como el derecho a la participacidn, en la medida en que se impide a los extranjeros, por la
via de las aludidas limitaciones, intervenir y participar en los asuntos y en las decisiones que
los afectan”. (Resaltado fuera de texto).



También constaté que la medida refila de manera abierta con el Convenio 87 de la OIT, que
hace parte del blogue de constitucionalidad y no permite privar a los extranjeros del derecho
fundamental de asociacion por tratarse de una medida de proteccién universal. Sostuvo
entonces:

“No cabe duda, que los preceptos acusados se encuentran en contraposicion con el aludido
convenio, que ni siquiera remotamente admite la posibilidad de que a los trabajadores
extranjeros se les pueda restringir el derecho de asociacién sindical. Es mas, la solidaridad de
la clase trabajadora, y la necesidad de la defensa de los intereses que le son comunes a ella,
impone la necesidad de la proteccion universal del derecho a la libertad y a la asociacion
sindical. De ahi, que resulten completamente injustificadas las restricciones que al derecho
de asociacion se imponen a los extranjeros en las normas censuradas”. (Resaltado fuera de
texto)

- Con similares argumentos, en la Sentencia C-311 de 2007 se declararon inexequibles las
normas que impedian a los extranjeros conformar mayoria en comités ejecutivos y juntas
directivas de federaciones o confederaciones sindicales, luego de constatar que la medida
afectaba, “sin razén valida” y sin un principio de “razén suficiente” el nlcleo esencial del
derecho de asociacién y otras libertades fundamentales conexas. De acuerdo con el fallo:

“Ademas, la restriccién que se analiza afecta el nlcleo esencial del derecho de asociacidn
sindical (art. 39 Const.), como quiera que impide que los miembros de federaciones y
confederaciones puedan determinar, sin injerencia del Estado, la estructura de esas
organizaciones sindicales de segundo y tercer grado, escogiendo mediante el voto directo y
libre las personas que habran de desempefiarse como miembros de sus comités ejecutivos y
juntas directivas.

Asi mismo, por virtud de la restriccién en comento resultan afectadas libertades
fundamentales, como las de expresion y difusion del pensamiento y opiniones e informacion
(art. 20 Const.), peticidon (art. 23 ib.) y reunién (art. 37 ib.), que son conexas al derecho de
asociacion sindical, asi como otras garantias de caracter laboral: |a libertad de negociacién y
el derecho a la huelga (arts. 55 y 56 ib.), pero en especial el derecho a la participacion, ya
gue se impide a los extranjeros intervenir y tomar parte en asuntos y decisiones que los
afectan (art. 2° ib.)". (Resaltado fuera de texto)

Es importante precisar que la Corte dejé en claro que el derecho fundamental de asociacién
puede ser restringido si median razones objetivas como el orden publico o los derechos de
los demas:

“Como se puede apreciar, en los instrumentos internacionales antes citados se reconoce el
derecho de asociacion sindical sin consideracién alguna a la nacionalidad y en forma amplia,
salvo las limitaciones que imponen el orden publico y los derechos ajenos, pues se trata al fin
y al cabo de un derecho humano universal en cuyo ejercicio solo importa la condicién de
trabajador”.

Pese a ello, en el caso especifico sometido a estudio la Corte observéd que las razones
invocadas por el Legislador nada tenian que ver con la proteccién del orden publico. Sobre el
particular concluyé:



“Con base en los antecedentes legislativos resefiados, no es dificil suponer que la medida en
cuestién pretende revivir la preocupacion sobre los supuestos peligros que implica para la
soberania nacional dejar en manos de extranjeros la representacion de organizaciones
sindicales.

Siguiendo las pautas jurisprudenciales resefiadas anteriormente, la Corte debe establecer si
la finalidad de la medida en comento resulta valida a la luz del ordenamiento superior, pues
segun se explic las restricciones a los derechos de los extranjeros proceden Unicamente por
razones de orden publico, entendiéndose por tales aquellas encaminadas a salvaguardar las
condiciones y presupuestos basicos de un Estado Social de Derecho, que permitan garantizar
el goce de los derechos fundamentales.

Para la Corte es evidente que el ambito dentro del cual opera la medida en comento no
corresponde al del orden publico, puesto que realmente en la asesoria y representacién de
las organizaciones sindicales no estan comprometidas las condiciones de existencia del
Estado Social de Derecho, como para llegar a pensar que el legislador debia establecer Ia
limitacion al derecho de asociacidn sindical que estatuye la norma bajo examen”. (Resaltado
fuera de texto).

6.3.- Sin embargo, coherente con la postura trazada desde sus primeras decisiones, cuando
las diferenciaciones basadas en la nacionalidad no resultan caprichosas o arbitrarias sino que
por el contrario responden a fundamentos objetivos y razonables, la Corte ha avalado su
constitucionalidad. Asi ocurre en aquellos eventos en los cuales la medida pretende
garantizar de manera directa el orden publico (por lo demas expresamente consagrado en el
articulo 100 de la Carta Politica como uno de los motivos para limitar los derechos civiles de
los extranjeros). Para ello ha tomado en consideracion factores como el ambito de la
regulacion, el margen de configuracién del Legislador, la incidencia de la medida frente a los
derechos fundamentales y la intensidad de la restriccion impuesta. A continuacion se
exponen algunos ejemplos relevantes.

“El articulo 13 consagra la obligacion del Estado de tratar a todos en igualdad de
condiciones. Obviamente, esta norma no significa que no se puedan formular
diferenciaciones en el momento de regular los distintos ambitos en los que se desarrolla la
convivencia, sino que opera a la manera de un principio general de accién del Estado, que
implica que siempre debe existir una justificacién razonable para el establecimiento de tratos
diferenciados.

Al mismo tiempo, el primer inciso sefala cudles son los criterios que, en principio, son
inaceptables para el establecimiento de diferenciaciones. En su presencia, como ya lo ha
sefialado esta Corporacidn, el examen de igualdad que realiza el juez constitucional debe ser
estricto o intermedio, segln el caso, de manera tal que el creador de la norma debe justificar
sobradamente la necesidad o conveniencia de la diferenciacion (C-445/95).

Entre los criterios sospechosos mencionados en el inciso 1° del articulo 13 se encuentra el
del origen nacional. Este criterio también hace relacién a los extranjeros. Sin embargo, con
respecto a este grupo de personas debe aclararse que el articulo 100 de la Constitucién
autoriza la limitacién o supresion de algunos de sus derechos y garantias. Es asi como la
mencionada norma permite la restriccidon o denegacion de algunos de sus derechos civiles,



siempre y cuando medien razones de orden publico. Asimismo, el articulo sefiala que la
Constitucion y la ley podran limitar el ejercicio por parte de los extranjeros de las garantias
concedidas a los nacionales e, igualmente, precisa que los derechos politicos se reservan a
los nacionales, aun cuando se admite que la ley podra autorizar la participacién de los
extranjeros residentes en Colombia en las elecciones del orden municipal o distrital. Es decir,
el mismo articulo 100 de la Constitucion atenua la fuerza de la expresion “origen nacional”
contenida en el articulo 13, cuando ella se aplica a las situaciones en que estén involucrados
los extranjeros.

De lo anterior se colige que no en todos los casos el derecho de igualdad opera de la misma
manera y con similar arraigo para los nacionales y los extranjeros. Ello implica que cuando
las autoridades debatan acerca del tratamiento que se debe brindar a los extranjeros en una
situacidon particular, para el efecto de preservar el derecho de igualdad, habran de
determinar en primera instancia cual es el ambito en el que se establece la regulacion, con el
objeto de esclarecer si éste permite realizar diferenciaciones entre los extranjeros y los
nacionales. Por lo tanto, la intensidad del examen de igualdad sobre casos en los que estén
comprometidos los derechos de los extranjeros dependera del tipo de derecho y de la
situacion concreta por analizar.” (Resaltado fuera de texto)

En relacidon con la exclusidon del beneficio de indulto a los extranjeros la Corte encontré que la
decision del Legislador fue tomada en uso de la facultad discrecional otorgada por la
Constitucion en la materia, siendo suficiente la existencia de un fin legitimo y la adecuacion
del medio utilizado. Concluyé entonces:

“20. En el caso bajo andlisis, el Congreso considerd inadecuado contemplar dentro de los
beneficiarios del indulto a los extranjeros. De acuerdo con los apartes citados en el capitulo
anterior, la decisién se basé fundamentalmente en dos razones, a saber: que su inclusién
podria estimular el ingreso de extranjeros a los grupos guerrilleros y que los derechos
politicos estan reservados en Colombia a los nacionales. De esta Ultima razdn se derivaria
que Unicamente los colombianos estan autorizados para protestar contra el régimen
existente y que, por lo tanto, solamente en relacién con ellos podria aportar el Estado
comprensidn e indulgencia, por su decisidon de acudir a métodos violentos en persecucién del
cambio institucional.

La decision del Congreso fue tomada en uso de la facultad discrecional que le ha sido
otorgada por la misma Constitucion para delimitar la amplitud de la gracia del indulto. Por
esta razén, es suficiente para fundamentar la constitucionalidad de la norma el hecho de que
su fin sea legitimo y de que la medida sea adecuada al mismo. El fin de la diferenciacién es
legitimo, por debatible que sea, en la medida en que persigue desestimular, en aras de la
paz interna, que ciudadanos extranjeros se vinculen a las organizaciones insurgentes del
pais. También es claro que la medida se ajusta al fin propuesto. Asi, pues, dado que
indudablemente estos dos requisitos se cumplen, habra de concluirse que la norma
demandada es constitucional”.

- En la Sentencia C-1259 de 2001 se analiz6 el inciso 12 del articulo 74 del Cédigo Sustantivo
del Trabajo, segun el cual “todo patrono que tenga a su servicio mas de diez (10)
trabajadores debe ocupar colombianos en proporcién no inferior al noventa por ciento (90%)



del personal de trabajadores ordinarios y no menos del ochenta por ciento (80%) del personal
calificado o de especialistas o de direccién o confianza”.

La Sala comenzé por aclarar que la sola existencia de un trato diferenciado entre nacionales
y extranjeros no tiene por qué reputarse como inadmisible, cuando la propia Constitucion
acepta la posibilidad de tratamientos diferenciados. En palabras de la Corte:

“Lo importante es, entonces, determinar si ese tratamiento diferenciado es legitimo o si esta
proscrito por el Texto Fundamental. Para ello debe establecerse la diferencia de los
supuestos de hecho, la presencia de un fin que explique la diferencia de trato, la validez
constitucional de ese fin, la eficacia de la relacion entre los supuestos de hecho, la norma y el
fin y, por ultimo, la proporcionalidad de esa relacidn de eficacia”. (Resaltado fuera de texto)

De esta manera, al abordar el analisis de la norma frente al caso concreto concluy6 que la
medida no negaba a los extranjeros el derecho al trabajo, sino que representaba una
limitacién legitima y proporcionada:

“En ese sentido, adviértase cdmo ni la norma demandada, ni el estatuto del que hace parte,
niegan a los extranjeros el derecho de trabajar en Colombia. Por el contrario, ese derecho se
encuentra claramente reconocido y desarrollado (art. 2 CST) y lo Unico que ha hecho el
legislador es imponerle un limite en ejercicio de una facultad conferida por el constituyente.
Por lo demas, ese limite obedece al claro propésito de estimar la ocupaciéon de mano de obra
nacional.

Ahora, es cierto que el enunciado normativo demandado involucra un limite para el derecho
que tienen los extranjeros a trabajar en nuestro pais pero la limitacidn de ese derecho se ve
suficientemente compensada por la obtenciéon de un beneficio compatible con el Texto
Fundamental y mayor que la correlativa limitacién propiciada. Si del sacrificio implicito en la
limitacion de los derechos de los extranjeros no se obtuviese un provecho
constitucionalmente valioso y mayor, seria evidente la inexequibilidad planteada por el actor.

(...)

9. En suma, pues, no concurren argumentos para afirmar, como lo hace el actor, que el
inciso primero del articulo 74 del Cddigo Sustantivo del Trabajo resulte contrario al Texto
Fundamental. Como se ha visto, no vulnera el articulo 13, ni el Preambulo, ni ninguno de los
preceptos que aquel cita como quebrantados. Ello es asi en cuanto a los extranjeros no se
les ha desconocido el derecho a trabajar en Colombia sino que se les ha establecido una
condicién especial para que lo hagan, condicién impuesta en ejercicio de una facultad
conferida por la Carta, con un fin constitucionalmente valioso y guardando proporcionalidad
entre el fin persequido y la medida establecida”. (Resaltado fuera de texto).

Siguiendo estas reglas, en la Sentencia C-395 de 2002 la Corte declaré exequible una norma
del Cddigo Civil relativa a la presuncion legal de separacion de bienes de quienes contraen
matrimonio en el exterior27, recordando que el principio de igualdad consagrado en el
articulo 13 de la Constitucion no tiene el mismo alcance para los extranjeros que para los
nacionales, a tal punto que en algunos casos, como el entonces valorado, no solo se permite



sino que se exige un tratamiento diferencial:

“En relacion con la situacién que se examina, por ser extranjero todo individuo que se
encuentra en un pais distinto de donde es nacional, es manifiesto que la condicién de
nacional y la de extranjero en el campo del Derecho Internacional Privado son bien distintas,
respecto de cada Estado. Ello permite y, ademas, exige un tratamiento diferente en las
materias de dicho campo, entre ellas en forma preponderante el estado civil y la capacidad,
en los cuales la generalidad de los Estados someten a sus nacionales a la ley personal y
excluyen de la aplicacién de ésta a los no nacionales, por respeto a la soberania de los otros
Estados y por el interés en el desarrollo de relaciones armdnicas dentro de la comunidad
internacional”. (Resaltado fuera de texto).

- En la Sentencia C-913 de 2003 la Corte declard la constitucionalidad de una norma
tributaria que fijo tarifas diferenciales entre nacionales y extranjeros para la retencién en la
fuente en el pago de indemnizaciones28. Luego de anotar que “el aludido mandato (art. 13
CP) no significa que el legislador esté impedido para instituir un determinado trato diferencial
entre nacionales y extranjeros, si existen razones constitucionales legitimas que asi lo
justifiguen”, la Sala constatdé que en ese caso las exigencias estaban cumplidas. Dijo al
respecto:

“En lo que atafe al caracter objetivo y razonable de la medida, la Corte encuentra que el
legislador establecié un trato diferente entre nacionales y extranjeros en cuanto al
mecanismo de cobro del impuesto por concepto de la renta obtenida por el pago o abono en
cuenta por concepto de indemnizaciones percibidas como resultado de demandas contra el
Estado, pues mientras los extranjeros deben hacer el pago del impuesto anticipadamente,
mediante el mecanismo de la retencidn, los nacionales lo hardn al momento de declarar la
renta. Este trato distinto se justifica en una razén objetiva, advertida por el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, consistente en que dicho pago anticipado es necesario
establecerlo para los extranjeros debido a la dificultad que respecto de ellos puede
representar para el Estado colombiano el cobro del impuestos respectivo en el supuesto
previsto por la norma, dada la altisima probabilidad que tienen los extranjeros de ausentarse
del pais, lo que dificultaria notoriamente el control del pago del impuesto. En efecto, por
definicién, el extranjero es una persona que se encuentra transitoriamente en el pais, y por
ende, es razonable someterlo a un régimen tributario de retencién en la fuente en relacion
con esta variedad de ingresos extraordinarios, distinto al nacional quien reside
permanentemente en Colombia”. (Resaltado fuera de texto)

- Finalmente, en la Sentencia C-834 de 2007 la Corte examind una norma del Cédigo
Sustantivo del Trabajo, segln la cual el “sistema de proteccidn social” se reserva Unicamente
a los nacionales colombianos29. En aquél entonces el demandante acusé la norma por
considerar que la exclusién de los extranjeros violaba sus derechos a la igualdad (art. 13 CP),
trabajo (art. 25 CP) y seguridad social (art. 48 CP). El fallo recogié los principales
lineamientos jurisprudenciales trazados en relacion los derechos de los extranjeros en
Colombia y su relacién con los derechos de los nacionales, insistiendo en la potestad del
Legislador de fijar algunas restricciones y consagrar tratamientos diferenciales, a condicidn
de que medien criterios objetivos de razonabilidad y proporcionalidad. Las reglas trazadas
fueron las siguientes:



“En tal sentido, esta Corporacion ha considerado que (i) cualquier persona, sea colombiana o
extranjera, puede instaurar una accién de tutela, por cuanto ‘Los sujetos de la proteccién no
lo son por virtud del vinculo politico que exista con el Estado colombiano sino por ser
personas’30; (ii) si la medida de expulsion del territorio opera durante los estados de
normalidad, con mayor razén puede el legislador de excepcidon proceder a decretarla, cuando
sean los extranjeros quienes estén perturbando el orden publico, pues esta encaminada
precisamente a restablecer el orden alterado y evitar la extension de sus efectos31; (iii) en
ningun caso el legislador esta habilitado para desconocer la vigencia y el alcance de los
derechos fundamentales garantizados en la Carta Politica y en los tratados internacionales en
el caso de los extranjeros, asi aquéllos se encuentren en condiciones de permanencia
irregular en el pais32; (iv) bajo la vigencia de la nueva Constitucion es claro que las
autoridades colombianas no pueden desatender el deber de garantizar la vigencia y el
respeto de los derechos constitucionales de los extranjeros y de sus hijos menores33; (v) la
Constitucion o la Ley pueden establecer limitaciones con respecto a los extranjeros para los
efectos de su permanencia o residencia en el territorio nacional34; (vi) cuando es la propia
Constitucion la que de manera expresa sefiala las condiciones para acceder a ciertos cargos
publicos, no puede la ley adicionarle requisito o condicion alguna (...)35; (vii) la ley no puede
restringir, en razén de la nacionalidad los derechos fundamentales reconocidos en la
Constitucidon y en los tratados y convenios internacionales sobre derechos humanos, dado
que ellos son inherentes a la persona y tienen un caracter universal36; (viii) el mismo articulo
100 de la Constitucién atenua la fuerza de la expresién “origen nacional” contenida en el
articulo 13, cuando ella se aplica a las situaciones en que estén involucrados los
extranjeros37; (ix) no en todos los casos el derecho de igualdad opera de la misma manera y
con similar arraigo para los nacionales y los extranjeros...ello implica que cuando las
autoridades debatan acerca del tratamiento que se debe brindar a los extranjeros en una
situaciéon particular, para el efecto de preservar el derecho de igualdad, habran de
determinar en primera instancia cual es el ambito en el que se establece la regulacion, con el
objeto de esclarecer si éste permite realizar diferenciaciones entre los extranjeros y los
nacionales...por lo tanto, la intensidad del examen de igualdad sobre casos en los que estén
comprometidos los derechos de los extranjeros dependera del tipo de derecho y de la
situacién concreta por analizar38; (x) el derecho fundamental de asociacién sindical se
reconoce como derecho humano, universal, a todas las personas que tengan la condicién de
trabajadores para que puedan agruparse en organizaciones que representen los intereses
que son comunes a todas ellas en el ambito laboral, nada interesa, por consiguiente, el
origen nacional de las personas para que puedan gozar del referido derecho, pues lo
relevante es que se trate de trabajadores39; (xi) en materia de derechos de los extranjeros
en Colombia, no hay un derecho de origen constitucional a recibir un trato preferencial en el
campo tributario, a no pagar un impuesto o a deducir de su cuantia determinado monto o
porcentaje40; (xii) el reconocimiento de los derechos de los extranjeros no implica que en
nuestro ordenamiento esté proscrita la posibilidad de desarrollar un tratamiento diferenciado
en relacién con los nacionales41; (xiii) la sola existencia de un tratamiento legal diferenciado
entre los trabajadores nacionales y los trabajadores extranjeros no tiene por qué reputarse
inconstitucional pues la Carta Politica, recogiendo el contenido que hoy se le imprime a la
igualdad como valor superior, como principio y como derecho, ha contemplado la posibilidad
de que se configure un tratamiento diferenciado... lo importante es, entonces, determinar si
ese tratamiento diferenciado es legitimo o si esta proscrito por el Texto Fundamental42; (xiv)



la aplicacion de un tratamiento diferente debe estar justificado por situaciones de hecho
diferentes, una finalidad objetiva y razonable y una proporcionalidad entre el tratamiento y Ia
finalidad persegquida43; (xv) la reserva de titularidad de los derechos politicos para los
nacionales tiene su fundamento en el hecho de que por razones de soberania es necesario
limitar su ejercicio, situacion que esta en concordancia con el articulo 9° de la Carta, que
prescribe que las relaciones exteriores del Estado colombiano deben cimentarse en la
soberania nacional44; (xvi) cuando el legislador establezca un trato diferente entre el
extranjero y el nacional, sera preciso examinar si el objeto regulado permite realizar tales
distinciones, la clase de derecho que se encuentre comprometido, el caracter objetivo y
razonable de la medida, la no afectacién de derechos fundamentales, la no violacién de
normas internacionales y las particularidades del caso concreto45; y (xvii) el legislador no
esta impedido para instituir un determinado trato diferencial entre nacionales y extranjeros,
si existen razones constitucionales legitimas que asi lo justifiguen46”. (Resaltado fuera de
texto).

En relaciéon con la norma entonces acusada, la Corte desestimd los argumentos del
demandante porque, ademas de ser un ambito donde el Legislador disponia de un amplio
margen de configuracion, el “sistema de proteccion social” no equivalia ni podia confundirse
con el derecho a la seguridad social, no se afectaba el minimo vital de los extranjeros, ni se
impedia una ampliacién progresiva del beneficio47.

6.4.- Situados en el ambito especifico de las relaciones comerciales, vale la pena destacar la
Sentencia C-1058 de 2003, en cuya oportunidad la Corte examind el articulo 473 del Cédigo
de Comercio, que exige ostentar la condicidon de ciudadano colombiano para el mandatario
(representante) general y suplentes de una sociedad extranjera dedicada a explotar, dirigir o
administrar un servicio publico o a una actividad declarada por el Estado como de interés
para la seguridad nacional48.

En su andlisis la Corte reiterdé que los derechos de los extranjeros pueden ser limitados,
subordinados o negados, aclarando que “en los casos de subordinacion o de negacién del
derecho siempre es necesario determinar si la medida se funda en razones de orden publico,
puesto que una restriccién de tal entidad sélo puede justificarse con base en el articulo 100
[de la Constitucion]”.

En cuanto a la nocién de orden publico, este Tribunal recordd que “debe entenderse
estrechamente relacionado con el de Estado social de derecho. No se trata entonces tan solo
de una manera de hacer referencia ‘a las reglas necesarias para preservar un orden social
pacifico en el que los ciudadanos puedan vivir'; mas alld de esto, el orden publico en un
Estado social de derecho supone también las condiciones necesarias e imprescindibles para
garantizar el goce efectivo de los derechos de todos”49.

Finalmente, la Corte procedid al andlisis concreto de la norma cuestionada y concluyd que la
diferenciacion era legitima y acorde a las exigencias de los articulos 13 y 100 de la
Constitucion. Debido a la pertinencia de las consideraciones alli expuestas para el asunto que
ahora es objeto de examen, la Sala procede a transcribirlas in extenso:

“4.3. Por el contrario, una interpretacion conforme a la Constitucion del precepto demandado
permite colegir que es en razén del objeto social de la persona juridica extranjera que el



legislador impuso la restriccién en materia de representacién y suplencia, y no por el origen
nacional de quienes aspiran a representar a la Sociedad Comercial o por el de ésta misma.

En efecto, la categoria “servicio publico” es el fundamento del trato diferenciado que prodiga
la norma demandada a los extranjeros cuya utilizaciéon no sélo es razonable sino
proporcionada teniendo en cuenta la concepcidon del Estado social de derecho (art. 1 C.P.)
que comporta el cumplimiento de ciertos fines en cabeza de la organizacion estatal
tendientes a servir a la comunidad, promover la prosperidad general y garantizar la
efectividad de los principios, derechos y deberes consagrados en la Carta Politica (art. 2
C.P.).

Como se advierte, la relevancia que tiene el criterio “servicio publico” se manifiesta en el
propio texto constitucional en el que se otorgd especial importancia a esa materia al
establecer que dichos servicios son inherentes a la finalidad social del Estado y consagré
dentro de los deberes de éste el de asegurar su prestacién eficiente a todos los habitantes
del territorio nacional (art. 365 C.P.). Esta estrecha relacién entre los diferentes aspectos
referentes a los servicios publicos y el Estado social de derecho implica que no puede
concebirse la existencia de éste sin que dentro de sus tareas se encuentre la de garantizar el
mejoramiento de la calidad de vida de los ciudadanos, a través de su prestacién eficiente y
oportuna.

4.4, Nétese que partiendo de la relacion juridica especifica a la que hace referencia el articulo
473 del Codigo de Comercio (el mandatario de las sociedades extranjeras), teniendo en
cuenta las funciones que a éste se confieren y advirtiendo la importancia otorgada a los
servicios publicos por la Constitucién, el impacto social y econdmico de las decisiones que
pueden llegar a tomar las personas que ejerzan estos cargos en sociedades extranjeras
dedicadas a la explotacidn de los servicios publicos en Colombia, puede ser de tal magnitud
que se afecte el orden publico, aspecto éste que fundamenta la restriccidon impuesta a los
extranjeros en estos casos.

Asi, el trato diferenciado y la restriccion en algunos derechos a los extranjeros, en este caso,
es especifica y concreta, puesto que no se aplica a todas las personas juridicas y naturales
que tengan esa condicidn sino a las que se adecuan a la prevision del articulo 473 del Cédigo
de Comercio.

La medida tiene entonces un fin constitucionalmente legitimo como es la proteccién no sélo
de la soberania nacional sino de intereses apreciables de la sociedad, de forma tal que quien
represente a la sociedad comercial extranjera en la adopcion de decisiones sobre la
explotacion, direccidn o administracion de los servicios publicos tenga un intimo vinculo con
el Estado - nacionalidad -, preferencia ésta del legislador que no transgrede los articulos 13 y
100 de la Constitucidon”. (Resaltado fuera de texto)

En este punto la Sala considera necesario precisar que las restricciones y limitaciones a las
libertades de los extranjeros “encuentran su limite en la dignidad del ser humano y en la
necesidad de garantizar los derechos fundamentales”50. Al respecto la Corte ha sefalado:

“Las restricciones, en consecuencia, no buscan impedir el goce de éstos, sino regular y
permitir su cabal ejercicio acorde con las necesidades de la convivencia social, y el respeto



por los derechos de todas las personas que integran el conglomerado social. De ahi que sélo
sean admisibles aquellas restricciones minimas, necesarias e indispensables, que obedezcan
a finalidades constitucionalmente legitimas, dentro del sistema democratico que nos rige,
que tiendan a prevenir infracciones penales o a proteger o a asegurar la seguridad nacional,
el orden publico, la moral o la salud publicas o los derechos y libertades de los demas
(Convencién Americana de los Derechos Humanos o Pacto de San José de Costa Rica)”51.
(Resaltado fuera de texto)

6.5.- De la jurisprudencia resefiada puede concluirse que aun cuando el origen nacional es en
principio un criterio sospechoso de discriminacién (art. 13 CP), lo cierto es que la propia
Carta Politica autoriza expresamente tratamientos diferenciales entre colombianos y
extranjeros (art. 100). En esa medida, el reconocimiento de los derechos de los extranjeros
“no implica que en nuestro ordenamiento esté proscrita la posibilidad de desarrollar un
tratamiento diferenciado en relaciéon con los nacionales”52; por el contario, el Legislador
puede “instituir un determinado trato diferencial entre nacionales y extranjeros, si existen
razones constitucionales legitimas que asi lo justifiquen”53.

La Constitucién reconoce los derechos civiles de los extranjeros y en concreto el derecho
fundamental a la igualdad. Sin embargo, la propia Carta acepta que la igualdad no conduce a
tratamientos idénticos de tal manera que, en el caso de los extranjeros, autoriza
expresamente que el ejercicio de sus derechos pueda ser limitado por el Legislador
atendiendo razones de orden publico, por supuesto cuando existan motivos fundados para
hacerlo y bajo el principio de razdn suficiente.

La Corte ha destacado que “la intensidad del examen de igualdad sobre casos en los que
estén comprometidos los derechos de los extranjeros dependera del tipo de derecho y de la
situacion concreta por analizar”54. Asi, con el propdsito de armonizar los articulos 13 y 100
Superiores ha reivindicado la importancia de examinar: (i) cual es el foro en el que se
adoptan reglas diferenciales entre colombianos y extranjeros; (ii) si los derechos involucrados
son o no fundamentales; y (iii) qué tan intensa es la afectacion de la medida frente a los
derechos de los extranjeros. Todo ello con miras a determinar si el analisis constitucional
debe ser estricto o moderado.

De esta manera, en aquellos ambitos en los cuales una medida involucra la restriccion de
derechos fundamentales o la limitacion severa de otros principios no menos importantes, el
juez debe ser particularmente riguroso en el analisis de constitucionalidad; por el contrario,
en otros ambitos debe procurar que se mantenga la opcidn legislativa bajo la idea de respeto
a la libertad de configuraciéon normativa, por supuesto siempre que existan fundamentos
objetivos y razonables para el tratamiento diferencial entre nacionales y extranjeros.

7.- La condicidn de persona natural o juridica como criterio de diferenciacién

7.1.- Las personas naturales y las personas juridicas presentan diferencias sustanciales que
por lo general justifican tratamientos disimiles, ain cuando también existen elementos
comunes que en ocasiones demandan un tratamiento simétrico.

Por ejemplo, la jurisprudencia constitucional ha explicado que aun cuando los derechos
fundamentales se predican por antonomasia de las personas naturales, las personas juridicas



son titulares de ciertos derechos fundamentales. Se destacan entre ellos los derechos al
debido proceso, a la igualdad, a la inviolabilidad de domicilio y de correspondencia, a la
libertad de asociacidn, a la inviolabilidad de los documentos y papeles privados, al acceso a
la administracion de justicia, a la informacion, el habeas data y el derecho al buen
nombre55.

No obstante la Corte también ha dejado en claro que otros derechos se reservan a las
personas naturales, como la dignidad humana, el derecho al trabajo56 o la objecién de
conciencia57, en tanto son incompatibles con la naturaleza de las personas juridicas.

7.2.- De otra parte, tomando en consideracién las diferencias que subyacen entre las
personas naturales y juridicas, la Corte ha avalado regulaciones del Legislador que consagran
tratamientos disimiles, por ejemplo en asuntos de naturaleza tributaria58. Sin embargo,
cuando no se advierten motivos fundados para establecer un tratamiento diferente, esta
Corporacién no ha vacilado en excluir del ordenamiento las normas que introducen
tratamientos discriminatorios59.

Con tal derrotero, alin cuando prima facie no resulta incompatible con la Constitucién que se
establezcan tratamientos diferenciales con base en la condicién de persona natural o juridica,
en todo caso deben ser razonablemente justificados de acuerdo con el ambito especifico en
el que se pretendan implementar.

8.- La actividad de vigilancia y sequridad privada y su alcance en el Decreto Ley 356 de 1994

8.1.- El literal j) del articulo 1° de Ley 61 de 199360 otorgd al Gobierno Nacional facultades
extraordinarias para dictar un estatuto de vigilancia y seguridad privada61. Dicha atribucion
fue ejercida por el Ejecutivo a través del Decreto Ley 356 de 1994, “por el cual se expide el
Estatuto de Vigilancia y Seguridad Privada”, acto que segun fue explicado constituye una
norma con fuerza material de ley.

La Sala precisa que el Decreto Ley 356 de 1994 regula el servicio de vigilancia y seguridad
privada en el marco de la seguridad ciudadana, es decir, aquella que no esta asociada a un
conflicto armado:

“En primer lugar, es preciso sefialar que el objeto de la regulacién de la vigilancia y
seguridad a que se refieren tanto el Decreto 2453 de 1993, como el Decreto 356 de 1994, es
la seguridad ciudadana ordinaria, no asociada al conflicto armado. Se trata de la regulacién
de ciertas actividades realizadas por los particulares, dirigidas a disminuir los riesgos
personales que puedan amenazar la vida, la integridad fisica o los bienes de las personas, y
cuyo empleo no implica una modificacion de su estatus de poblacién civil de conformidad con
el principio de distincidn que consagra el derecho internacional humanitario”62. (Resaltado
fuera de texto)

Asi mismo, conviene sefialar que la prestacién del servicio de seguridad a través de
particulares autorizados para hacer uso de ciertas armas no comprende la facultad
indelegable de la fuerza publica “en su obligacién constitucional de mantener el orden
publico interno y proteger los derechos ciudadanos”63, y por lo tanto se encuentra sujeta a



la inspeccidn, control y vigilancia del Estado:

“Por ello, cuando la defensa personal involucra la utilizacién de empresas privadas de
seguridad, o de medios de defensa que impliquen el uso de armas autorizadas a los
particulares o de medios de vigilancia cuyo comercio y empleo esta restringido, el Unico
modelo compatible con la Constitucién, tal y como lo ha sefialado esta Corte en varias
oportunidades (C-296/95, C-572/97, C-252/01), es el esquema de seguridad bajo el control y
vigilancia estatales. En el caso de la materia regulada por los Decretos 356 de 1994 y 2543
de 1993, ese control esta a cargo de la Superintendencia de Vigilancia y Seguridad
Privada”64. (Resaltado fuera de texto)

8.2.- En cuanto al concepto de servicios de vigilancia y seguridad privada, el articulo 22 del
precitado decreto lo define en los siguientes términos:

“Articulo 2.- SERVICIOS DE VIGILANCIA Y SEGURIDAD PRIVADA. Para efectos del presente
decreto, entiéndese por servicios de vigilancia y seguridad privada, las actividades que en
forma remunerada o en beneficio de una organizaciéon publica o privada, desarrollan las
personas naturales o juridicas, tendientes a prevenir o detener perturbaciones a la seguridad
y tranquilidad individual en lo relacionado con la vida y los bienes propios o de terceros y la
fabricacidn, instalacién, comercializacién y utilizacion de equipos para vigilancia y seguridad
privada, blindajes y transportes con este mismo fin”65.

Por su parte, el articulo 52 del mismo estatuto se refiere a los medios que pueden ser
utilizados para el desarrollo y prestacidon del servicio de vigilancia y seguridad privada. Dice
al respecto:

“Articulo 5.- MEDIOS PARA LA PRESTACION DE SERVICIOS DE VIGILANCIA Y SEGURIDAD
PRIVADA. Los servicios de vigilancia y seguridad privada sélo podran utilizar para el
desarrollo de sus actividades aquellas armas de fuego, recursos humanos, animales,
tecnoldgicos o materiales, vehiculos e instalaciones fisicas, y cualquier otro medio autorizado
por la Superintendencia de Vigilancia y Seguridad Privada”.

8.3.- En la regulacion adoptada por el Legislador extraordinario los servicios de vigilancia y
seguridad privada comprenden actividades relacionadas con la utilizaciéon de armas de fuego,
recursos humanos, animales, tecnoldgicos o materiales, vehiculos e instalaciones fisicas,
todos ellos encaminados a prevenir o detener perturbaciones a la seguridad y tranquilidad en
lo concerniente a la vida y los bienes propios o de terceros.

Su ejercicio esta ligado a la utilizacidn de la fuerza en sus diversas manifestaciones, donde el
manejo de armas de fuego y de otros implementos ligados a la seguridad hace que el riesgo
de atentar contra la vida e integridad de seres humanos o de afectar sus bienes materiales
esté siempre latente. En otras palabras, la vigilancia y sequridad privada es una actividad
gue por su naturaleza involucra elevadas dosis de riesgo social.

Justamente atendiendo sus especificidades la Corte ha avalado la decisiéon del Legislador de
otorgar algunos tratamientos diferenciales en la regulacién de dicha actividad. Por ejemplo,
ha considerado legitimo que los procesos especializados de formacién y capacitacién en la
materia y en general todas las labores de inspeccidn y control no se atribuyan al Ministerio



de Educacion, como ocurre de ordinario, sino a un érgano especializado: la Superintendencia
de Vigilancia y Seguridad Privada. La Sentencia C-199 de 2001 es particularmente ilustrativa
al respecto:

“5.4 Por eso, tratandose del control a la actividad de vigilancia, es razonable que el
legislador, atendiendo a la naturaleza del servicio, a los derechos que son materia de
proteccidn, a los principios de Estado que se encuentran involucrados y a los medios que son
utilizados en el cumplimiento del objetivo social, haya asignado a la Superintendencia de
Vigilancia y Seguridad Privada y no al Ministerio de Educacién Nacional, la funcion de ejercer
el control sobre los “Servicios de capacitacién y entrenamiento en vigilancia y seguridad
privada “. En mayor medida, si se tiene en cuenta que el entrenamiento en el uso de armas 'y
la instruccidn en técnicas y tacticas defensivas, comporta una actividad que genera riesgo
social y, en esa medida, exige del Gobierno un control especial y restrictivo, que impida a los
particulares sobrepasar el ambito de las competencias que en esa area le han sido
transferidas.

(...)

5.6 Precisamente, como lo han sefialado los distintos intervinientes y el Ministerio Publico, la
circunstancia de que el servicio de vigilancia conlleve un riesgo social y que la capacitacion
de su personal este directamente relacionada con el uso de armas y elementos humanos,
animales, mecanicos y tecnoldgicos, descarta de plano que dicha actividad pueda ubicarse
en el plano de lo estrictamente académico y, en consecuencia, que deba estar bajo la tutela
del Ministerio de Educacién Nacional. En efecto, si por capacitaciéon y entrenamiento en
vigilancia y seguridad la ley entiende: “Los conocimientos y destrezas que se proporcionan
para el ejercicio de las actividades que realiza el personal de los servicios de vigilancia y
seguridad privada en ejercicio de su funcion ” (Decreto 356/94, art. 63), entonces es evidente
que se trata de una labor altamente especializada que, por su propia naturaleza, se integra
estructuralmente a la denominada industria de la vigilancia y la seguridad privada y no al
ambito académico.

Como se ha dicho, la circunstancia de que las escuelas de capacitacidn en vigilancia cumplan
una funcién especial, concebida en el plano de la proteccidén y respeto por las garantias
ciudadanas, descarta que las mismas se encuentren, frente a los establecimientos
educativos tradicionales, en idéntica situacién de hecho que facilite la aplicacién de un
mismo régimen juridico. Reiterando los criterios jurisprudenciales fijados por la Corte sobre la
materia’, el derecho a la igualdad no puede ser ajeno a la regulacién legal de diferencias en
el trato, cuando no se esta bajo una misma situacion de hecho y las potenciales diferencias
vienen precedidas, como ocurre en este caso, de una justificacién objetiva, razonable y
proporcional a los objetivos constitucionales que se desarrollan y se encuentran en
disputa”66. (Resaltado fuera de texto)

8.4.- Bajo la perspectiva descrita la Corte quiere enfatizar en que las empresas de vigilancia
y seguridad privada no pueden ser concebidas como simples nichos empresariales, de
mercado o de inversion. No. El servicio de seguridad presenta especificidades que exigen una
lectura de estas empresas en clave constitucional ligada a la colaboracion de los particulares
en la actividad disuasiva de posibles conductas delictivas, con miras a la proteccién del orden



publico en la busqueda de la armdnica convivencia social y, en Ultimas, la realizacion de los
fines esenciales del Estado (arts. 1y 2 CP).

En este orden de ideas, lo que debe examinar la Corte es si los tratamientos diferenciales
que se reprochan a las normas acusadas atienden alguna justificacién objetiva, razonable y
proporcionada, o si por el contrario se reflejan como fruto del capricho del Legislador y
corresponden a una decision meramente antojadiza.

9.- El requisito de constituir empresas de vigilancia y seguridad privada cuyos socios sean
personas naturales y de nacionalidad colombiana se ajusta a la Constitucion

9.1- Los articulos 12 y 47 del Decreto 356 de 1994 estipulan que los socios de las empresas
de vigilancia y seguridad privada deben ser (i) personas naturales y (ii) de nacionalidad
colombiana.

Segun fue resefado, los demandantes reprochan estas exigencias por considerar que sin
motivo alguno se excluyen a los extranjeros y a las personas juridicas como potenciales
socios de las empresas de vigilancia y seguridad privada, lo que a su parecer vulnera los
derechos a la igualdad, participacion, trabajo y libertad de empresa, por cuanto no existe
ningun fundamento objetivo para establecer ese tratamiento diferencial.

9.2.- En cuanto al tratamiento diferencial previsto entre colombianos y extranjeros, la Sala
comienza por recordar que la Constitucion no prohibe cualquier regulaciéon basada en la
nacionalidad, ya que ella misma faculta expresamente al Legislador para limitar sus derechos
“por razones de orden publico” (art. 100 CP), lo que debe hacerse siempre y cuando existan
motivos fundados, esto es, bajo el principio de razdn suficiente.

Ahora bien, con miras a determinar si el analisis constitucional debe ser estricto o moderado
la Corte debe evaluar: (i) cudl es el foro en el que se adoptan reglas diferenciales entre
colombianos y extranjeros; (ii) si los derechos involucrados son o no fundamentales; y (iii)
qué tan intensa es la afectacion de la medida frente a los derechos de los extranjeros.

Bajo tal derrotero, la Sala observa que en este caso la nacionalidad no representa un criterio
sospechoso de discriminacion, lo cual implica que corresponde adelantar un juicio moderado
de igualdad67. En efecto, (i) la regulacidn de los servicios publicos en general, y de vigilancia
y seqguridad privada en particular, se presenta en un ambito donde el Legislador cuenta con
un amplio margen de configuracién, lo que en principio sugiere que el examen de
constitucionalidad debe adelantarse procurando respetar ese grado de discrecionalidad al
fijar las reglas para el desarrollo de dicha actividad68.

Concordante con ello, (ii) la discusidén no gira en esencia sobre derechos fundamentales sino
sobre derechos ligados a la libertad econdmica, en concreto a la libertad de empresa, los
cuales no son de naturaleza ius fundamental69. Nétese que las normas acusadas limitan la
participacién de los extranjeros en las empresas cuyo objeto sea la prestacién del servicio de
vigilancia y seguridad privada, y por definicidon todas las sociedades comerciales -incluidas
las de responsabilidad limitada- tienen como principal objetivo el reparto entre los socios de
las utilidades obtenidas en la empresa o actividad70.



9.3.- De otra parte, en cuanto al tratamiento diferencial previsto entre personas naturales y
juridicas, la Sala también debe anotar que el parametro de diferenciacién utilizado -persona
natural o juridica- no es un criterio sospechoso de discriminacién. Por el contrario
corresponde a una categoria de frecuente utilizaciéon tanto en el ambito de las relaciones
civiles y comerciales, como de la prestacion de servicios publicos a través de particulares.

9.4.- Atendiendo las consideraciones expuestas, en esta oportunidad la Corte discrepa de la
apreciacién de los demandantes y constata que la regulacién prevista en las normas
acusadas, en el sentido de exigir que los socios de las empresas de vigilancia y seguridad
privada, sean (i) personas naturales y (ii) de nacionalidad colombiana, se refleja como
constitucionalmente valida.

No cabe duda de que las normas limitan el ejercicio de la actividad de vigilancia y seguridad
privada, en cuanto se excluye la participacion de extranjeros y de personas juridicas como
socios de las mismas, con lo cual se restringe el derecho a la libertad de empresa (art. 333 y
334 CP). Sin embargo, como se explica en seguida, la restriccién se ajusta a criterios de
razonabilidad y proporcionalidad, de manera que se encuentra justificada en perspectiva
constitucional.

9.5.- En cuanto a los fines de las normas parcialmente acusadas, considera la Sala que
buscan facilitar las condiciones para la vigilancia y control a la actividad de las empresas de
seguridad privada, asi como la plena identificacién de sus miembros para que no se desvie el
desarrollo de su objeto social. Este propésito no sélo es legitimo sino incluso puede ser
calificado como constitucionalmente imperioso, por cuanto compete al Estado aseqgurar la
prestacion eficiente de los servicios publicos (art. 365 CP) y apunta en Ultimas al
cumplimiento de uno de los fines esenciales del Estado como presupuesto de la paz y
armoénica convivencia social (art. 2 CP)71.

Adicionalmente puede afirmarse que la medida pretende estimular el desarrollo del sector
empresarial nacional, propésito que ya ha sido avalado por la jurisprudencia al regular la
prestacion de otros servicios plUblicos72. En esta linea, la Corte ha considerado
“constitucionalmente valido que el Estado proteja la ocupacién de mano de obra nacional no
sélo por las profundas implicaciones que la dinamica del mercado laboral tiene en todo el
contexto social sino también porque la regulacién del ejercicio del derecho al trabajo por
parte de los extranjeros debe compaginarse con la politica migratoria del pais”73.

La medida es materialmente idénea porque la exigencia de que los socios de las empresas
de vigilancia y seguridad privada sean personas naturales y de nacionalidad colombiana
facilita y permite a las autoridades individualizar a quienes administran una empresa de esta
naturaleza, y por esa via hacer un seguimiento pormenorizado a la actividad personal y
financiera de cada uno de ellos. Tal regulaciéon es ademas concordante con otras normas del
mismo Decreto Ley 356 de 1994, como el articulo 99, segln el cual para constituir una
empresa de vigilancia y seguridad privada se debe solicitar autorizacién previa a la
Superintendencia de Vigilancia y Seguridad Privada, “informando los nombres de los socios y
representantes legales, adjuntando las hojas de vida con las certificaciones académicas vy
laborales correspondientes, fotocopias de la cédula de ciudadania y del certificado judicial de
nivel nacional”74.



En otras palabras, la exclusion de extranjeros y de personas juridicas del tipo societario
descrito facilita a las autoridades de inspeccidn y vigilancia la plena identificacion de cada
uno de los integrantes de una empresa de seguridad, a fin de que la responsabilidad por las
actuaciones desplegadas en desarrollo del objeto social se pueda individualizar, evitando que
se diluya en el 6rgano societario.

9.7.- A juicio de la Sala, dentro del marco de posibilidades con que cuenta el Legislador la
medida no se refleja como manifiestamente innecesaria para la consecucion del fin buscado.
Es un instrumento legitimo para crear condiciones favorables en la veeduria tanto de la
empresa como de cada uno de sus integrantes.

En virtud de la prestacién del servicio publico de seguridad como fin esencial del Estado y
servicio publico primario, que por su naturaleza ha de ser brindado bajo estrictas
condiciones, resulta perfectamente razonable que el Legislador haya sido particularmente
cauto al fijar las reglas para el ejercicio de esa actividad sélo a personas naturales y de
nacionalidad colombiana, y al considerar que de esa manera se crean condiciones para el
seguimiento efectivo de cada uno de los socios de estas empresas en la tarea de inspeccion,
control y vigilancia a la actividad desarrollada.

La Corte reconoce que esta es una de las diversas alternativas a las cuales podia apelar el
Legislador extraordinario para atemperar los riesgos en la prestacion del servicio de
vigilancia y seguridad privada sin incurrir en mayores costos de orden econdémico al control
de dicha actividad. En este sentido, es importante anotar que, como lo ha explicado la
doctrina autorizada, “una aplicacién jurisdiccional muy intensa del subprincipio de necesidad
podria restringir de modo inaceptable el ambito de apreciacién empirica y el ambito de
apreciacion normativa del legislador, que estan implicitos en la competencia normativa de
configuracién”75. Con ello el Tribunal Constitucional correria el riesgo de sustituir las
decisiones plausibles adoptadas por el Gobierno como legislador de excepcion.

9.8.- Finalmente, con el tratamiento diferencial previsto en la norma tampoco se advierte una
afectaciéon desproporcionada de los derechos involucrados, en concreto a la libertad
econdmica y de empresa (arts. 333 y 334 CP). En efecto, segln fue resefiado anteriormente,
en las actividades relacionadas con la vigilancia y seguridad privada existe un inocultable
riesgo social derivado del manejo de armas de fuego y de otros implementos similares, que
generan una potencial afectacion a la integridad de las personas o de sus bienes, lo cual no
sélo permite sino que exige la intervencion del Legislador para atenuar, en cuanto sea
previsible, dichos riesgos. Recuérdese, ademas, que las personas juridicas no son titulares de
los mismos derechos que se predican de las personas naturales.

A juicio de la Corte, el hecho de circunscribir a personas naturales y de nacionalidad
colombiana la calidad de socios de las empresas de seguridad y vigilancia privada no
representa una restriccion desproporcionada de los derechos de los extranjeros. Siguiendo
los lineamientos de la Sentencia C-1058 de 2003, |la Sala precisa que lo relevante en este
caso no es tanto la calidad de extranjero sino el objeto social de estas empresas, relativo a la
prestacién de un servicio publico que guarda estrecha relacién con la garantia del orden
publico, entendiendo por éste “las condiciones minimas de seguridad, tranquilidad,
salubridad y moralidad que deben existir en el seno de la comunidad para garantizar el



normal desarrollo de la vida en sociedad”76 y las “condiciones necesarias e imprescindibles
para garantizar el goce efectivo de los derechos de todos”77.

La Sala advierte que las normas no niegan a los extranjeros el derecho a trabajar en
Colombia, derecho que, segun fue explicado en la Sentencia C-1259 de 2001, se encuentra
expresamente reconocido en el articulo 22 del Cédigo Sustantivo del Trabajo. De acuerdo con
las consideraciones alli expuestas, la Corte considera que “lo Unico que ha hecho el
Legislador es imponer un limite en el ejercicio de una facultad conferida por el
constituyente”. Y si en gracia de discusidn se aceptara que las normas limitan el derecho al
trabajo de los extranjeros, lo cierto es que, siguiendo los lineamientos alli trazados, “la
limitacién de ese derecho se ve suficientemente compensada por la obtencién de un
beneficio compatible con el texto Fundamental y mayor que la correlativa limitacidn
propiciada”, en este caso relacionada con la prevencién y proteccién del orden publico y la
seguridad ciudadanas, ante el inocultable riesgo inherente al manejo de armas de fuego e
implementos de similar naturaleza.

Desde esta perspectiva, la utilizacién indebida de armas de fuego o de cualquier otro
instrumento destinado a la vigilancia y seguridad tiene la capacidad de afectar la pacifica
convivencia y el normal desarrollo de las actividades sociales. Se advierte entonces una
incidencia directa de la actividad regulada por lo menos en dos elementos relacionados con
el orden publico, la seguridad y la tranquilidad ciudadanas, que al amparo del articulo 100 de
la Carta Politica justifican la intervencidn del Legislador.

La medida se refleja entonces como un ejercicio legitimo de la atribuciéon que tiene el
Legislador, en este caso extraordinario, de regular la prestacion de los servicios publicos (art.
365 CP) y de limitar los derechos de los extranjeros por razones de orden publico (art. 100
CP).

Por Ultimo, entiende la Corte que las normas no impiden a los extranjeros participar en las
decisiones que los afectan (art. 2 CP) por cuanto no les priva de la posibilidad de hacer uso
de los servicios de vigilancia y seguridad privada, sino de ser socios de esas empresas.
Ademas, la facultad de actuar en otros sectores de la economia o de participar activamente
en la prestacion de otros servicios publicos que no involucren tanto riesgo al orden publico se
mantiene inalterada, lo cual reafirma que la medida no anula sino que limita el ejercicio de
ciertos derechos con apoyo en expresos mandatos de orden constitucional.

10.- Conclusion

La Corte concluye que, en lo acusado, los articulos 12 y 47 del Decreto Ley 356 de 1994
establecen un tratamiento diferencial, que si bien limita el ejercicio de algunos derechos y
libertades, se encuentra constitucionalmente justificado por cuanto persigue fines admisibles
y para alcanzarlos utiliza medios razonables y proporcionados. Ademas, la medida se
sustenta en motivos constitucionales fundados, como la necesidad de proteccidn del orden
publico y la seguridad ciudadana, que no anula el ejercicio de los derechos sino que lo limita
en una actividad que por su naturaleza involucra riesgo social y puede comprometer el orden
publico. En consecuencia, declarara exequibles las expresiones demandadas, limitando su
alcance a los cargos analizados en la presente 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 Constitucion,

RESUELVE

Segundo.- INHIBIRSE para pronunciarse de fondo respecto de la demanda contra los articulos
82, 30 y 66 del Decreto Ley 356 de 1994, “por el cual se expide el Estatuto de Vigilancia y
Sequridad Privada”.

Cdpiese, notifiquese, publiquese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte
Constitucional y archivese el expediente.

JUAN CARLOS HENAO PEREZ
Presidente

MARIA VICTORIA CALLE CORREA
Magistrada

Con aclaracion de voto

MAURICIO GONZALEZ CUERVO
Magistrado

Magistrado

JORGE IVAN PALACIO PALACIO
Magistrado

NILSON PINILLA PINILLA
Magistrado

JORGE IGNACIO PRETELT CHALJUB
Magistrado

HUMBERTO ANTONIO SIERRA PORTO
Magistrado

Con salvamento de voto
Magistrado

Con salvamento parcial de voto



MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ

Secretaria General

SALVAMENTO PARCIAL DE VOTO DEL MAGISTRADO HUMBERTO ANTONIO SIERRA PORTO
A LA SENTENCIA C-123/11

EMPRESAS DE VIGILANCIA Y SEGURIDAD PRIVADA-Exclusion de extranjeros como socios
constituye una diferenciacion basada en un criterio sospechoso (Salvamento parcial de voto)

EMPRESAS DE VIGILANCIA Y SEGURIDAD PRIVADA-Vigilancia y control a la actividad puede
ser alcanzado por otros mecanismos menos limitantes para el derecho de asociacién
(Salvamento parcial de voto)

El hecho de ser extranjero no implica que haya dificultad alguna en la identificaciéon o
individualizaciéon de una persona y, por tanto, no tendria sentido pensar que, simplemente,
por esta condicidon sea imposible “hacer un seguimiento pormenorizado a la actividad
personal y financiera” de los socios de una empresa. En el mismo sentido, podria pensarse,
por ejemplo, en un nacional colombiano que tenga el asiento de sus negocios en otro pais de
mucho tiempo atras y que decida ser socio de de estas empresas, caso en el cual no habria
diferencia alguna con una persona extranjera que no haya residido en Colombia. En este
caso, su condicion de nacional no asegura la posibilidad de tener acceso a su informacién
“personal y financiera”.

En el mismo sentido, un extranjero que tenga el asiento principal de sus negocios en
Colombia de tiempo atras no implicaria diferencia relevante alguna respecto de un nacional
colombiano.

CRITERIO DE DISTINCION CON BASE EN LA NACIONALIDAD-Es inconducente e innecesario
para el objetivo que busca la norma (Salvamento parcial de voto)

Referencia: Expediente D- 8191

Demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 8, 12, 30, 47 y 66 (parciales) del
decreto 356 de 1994.

Demandante: Maria Cristina Diaz Gdmez y Samuel Mejia Duran
Magistrado Ponente:
JORGE IVAN PALACIO PALACIO

Con el acostumbrado respeto, el suscrito Magistrado disiente de la decisién adoptada en la
sentencia C-123 de 2011. Mi discrepancia respecto de la posicién mayoritaria tiene
fundamento en el test de proporcionalidad llevado a cabo por la Sala con base en el cual se
concluye sobre la exequibilidad de los articulos 12 y 47 del decreto 356 de 1994.

Son estos los fundamentos que motivaron mi distanciamiento de la decisidn mayoritaria en



esta ocasion.

La Sala concluyé que la prohibicién existente para que los extranjeros sean socios de las
empresas de seguridad y vigilancia privada, no obstante crear una diferenciacién con base
en un criterio sospechoso como es el origen nacional -articulo 13 de la Constitucion-, se
encuentra justificada por los fines que busca, como son asegurar la adecuada prestaciéon de
servicios publicos y el mantenimiento del orden y la pacifica convivencia en la sociedad.

Me separo del criterio de la Sala pues, si bien los fines mencionados responden a criterios de
relevancia e interés constitucional, al punto de considerarlos imperiosos -si se quiere-, éstos
no encuentran relacion directa con la prohibicion prevista por los articulos 12 y 47 del
decreto 356 de 1994.

En efecto, para la Sala el objeto de las normas acusadas consiste en “facilitar las condiciones
para la vigilancia y control a la actividad de las empresas de seguridad privada, asi como la
plena identificacidon de sus miembros para que no se desvie el desarrollo de su objeto social”;
esto para lograr los fines constitucionales antes mencionados.

Pues bien, considero que si es ese el fin que busca la norma -vigilancia y control de las
empresas de seguridad privada-, el mismo puede ser alcanzado por otros mecanismos menos
limitantes para el derecho fundamental de asociacién, en este especifico caso, de extranjeros
y personas juridicas.

En primer lugar, no tiene sentido que esta sea la razén para que personas naturales de otros
paises no puedan hacer parte de las empresas de seguridad y vigilancia privadas. El hecho
de ser extranjero no implica que haya dificultad alguna en la identificacién o individualizacion
de una persona y, por tanto, no tendria sentido pensar que, simplemente, por esta condicion
sea imposible “hacer un seguimiento pormenorizado a la actividad personal y financiera” de
los socios de una empresa. En el mismo sentido, podria pensarse, por ejemplo, en un
nacional colombiano que tenga el asiento de sus negocios en otro pais de mucho tiempo
atras y que decida ser socio de estas empresas, caso en el cual no habria diferencia alguna
con una persona extranjera que no haya residido en Colombia. En este caso, su condicion de
nacional no asegura la posibilidad de tener acceso a su informacién “personal y financiera”.

En el mismo sentido, un extranjero que tenga el asiento principal de sus negocios en
Colombia de tiempo atras no implicaria diferencia relevante alguna respecto de un nacional
colombiano.

Por esta razon, considero que el criterio de distincidon con base en la nacionalidad, contrario a
lo considerado por la Sala, es inconducente e innecesario para el objetivo que busca la
norma, por cuanto el mismo no aporta parametro alguno que permita o garantice acceso a la
informacién “personal y financiera”. Este argumento se basa en la nocién de que el
extranjero, no obstante resida en Colombia, es un sujeto con informacidn lejana o de dificil
acceso para la administracién. Por lo irreal de esta visidén es notorio lo innecesario que resulta
prever tal limitacién para los socios de las empresas de seguridad y vigilancia privadas.
Adicionalmente, existen mecanismos que garantizan este mismo objetivo sin que impliquen
una limitacién tan fuerte al derecho de igualdad, como por ejemplo la exigencia de que los
socios de estas empresas residan y tengan el asiento principal de sus negocios en Colombia.



En conclusion, existen medidas que permiten conocer y tener informacién suficiente acerca
de quienes son socios de las empresas, gue son mucho menos limitativas del principio de
igualdad que la de excluir a los extranjeros, maxime cuando este es uno de los criterios
sospechosos de diferenciacién de acuerdo con el articulo 13 de la Constitucién.

Fecha ut supra,

HUMBERTO ANTONIO. SIERRA PORTO

Magistrado

SALVAMENTO PARCIAL DE VOTO DEL MAGISTRADO
LUIS ERNESTO VARGAS SILVA

A LA SENTENCIA C-123/11

REF.: Expediente: D-8191

Demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 8, 12, 30, 47 y 66 (parciales) del
Decreto-Ley 356 de 1994, “por el cual se expide el Estatuto de Vigilancia y Seguridad
Privada”

Magistrado Ponente:
JORGE IVAN PALACIO PALACIO

Con el debido respeto por las decisiones de esta Corte, me permito salvar parcialmente mi
voto a esta sentencia, mediante la cual se decide declarar exequible, por los cargos
analizados, las expresiones “Los socios de las empresas de vigilancia y seguridad privada
deberan ser personas naturales de nacionalidad colombiana” contenida en el articulo 12, y la
expresion “Sélo podran ser socios de estas empresas las personas naturales” contenida en el
articulo 47 del Decreto Ley 356 de 1994. Las razones de mi disenso parcial frente a esta
decision son las siguientes:

1. Segun el libelo presentado en esta oportunidad, las expresiones acusadas vulneran los
articulos 19, 2, 4, 5, 13, 25, 333 y 334 de la Constitucién a partir de dos cargos:

(i) El primer cargo se dirige en contra de la expresion “de responsabilidad limitada”, en razén
de que excluye a otro tipo de sociedades comerciales y determina que aquellas son las
Unicas que pueden prestar servicios de vigilancia y seguridad privada (art.8), transporte de
valores (art.30), capacitacién y entrenamiento en estos ambitos (art.66), lo cual, a juicio del
actor, se encuentra en contravia del derecho a la igualdad y de la prohibicién de
discriminacion, ya que en su criterio no resulta proporcionada. Asi mismo, el libelo considera
que esta expresion viola el articulo 22, el derecho al trabajo -art.1 y 25-, y el derecho a la
libertad de empresa -art.333 y 334.

(ii) ElI segundo cargo acusa la expresidon las “personas naturales de nacionalidad



colombiana”, por cuanto considera que consagra una restriccion desproporcionada e
irracional, al impedir tanto a las personas juridicas como a las personas extranjeras, la
participacion como socios en las empresas de vigilancia y seguridad privadas, lo que
presuntamente viola la igualdad y la libertad de empresa.

3. El presente fallo, en primer lugar, se inhibe en relacidn con el cargo contra la expresion
“de responsabilidad limitada” por violacion del derecho a la igualdad, al considerar que no
cumple con los requisitos de identificar los grupos analogos o similares que se considera
deben recibir un tratamiento igualitario, no identifica tampoco el tratamiento diferencial, y
finalmente no explica porqué dicho tratamiento diferencial resulta discriminatorio.

En relacidén con esta decision, me permito salvar mi voto, ya que considero que si existe un
verdadero cargo de constitucionalidad suficiente para un pronunciamiento de fondo por parte
de esta Corte, no solo por violacién del derecho a la igualdad, sino por vulneracién de otros
derechos respecto de los cuales la Corte no se pronuncié respecto de si habia cargoonoy
gue no fueron analizados.

En forma contraria a lo argumentado en la presente sentencia, considero que la demanda si
cumple tanto con los requisitos formales contenidos en el articulo 22 del Decreto 2067 de
1991, como con los requisitos sustanciales fijados por la jurisprudencia de esta Corte acerca
de la claridad, certeza, pertinencia y suficiencia para que existan verdaderos cargos de
inconstitucionalidad. Adicionalmente, en criterio de este magistrado, la demanda cumple
igualmente con los requisitos especificos para que exista cargo de constitucionalidad por
violacién del derecho a la igualdad -art.13 C.P.-, ya que (i) logra despertar una duda acerca
de la constitucionalidad de la expresién demandada, y (ii) presenta los elementos minimos
para configurar un cargo por igualdad, tales como identificar (a) los grupos comparables, (b)
el trato diferencial y (c) la razén por la cual dicho trato resulta presuntamente discriminatorio
y sin fundamento constitucional.

4. En segundo lugar, respecto del cargo relativo a las expresiones “personas naturales y de
nacionalidad colombiana”, este fallo decide la exequibilidad de las mismas. Para
fundamentar esta decisién, la Corte aborda el problema juridico que plantea la exclusion de
las personas juridicas y de la participacion de los extranjeros, para lo cual se analizan temas
como (i) la seguridad como fin esencial del Estado y servicio publico sujeto a regulacién legal,
insistiendo en la calidad de servicio publico de la vigilancia y seguridad privada y en el
amplio margen de configuracién del legislador, con los limites propios de los principios y
derechos fundamentales; b) la calidad de nacional colombiano como criterio de
diferenciacion, y las garantias que se conceden a los extranjeros con las limitaciones que fije
la Constitucién y la ley, y las limitaciones a los derechos de los extranjeros por razones de
orden publico; c) la calidad de la persona -natural o juridica- como criterio de diferenciacion,
enfatizando que la Constitucion reconoce derechos fundamentales a las personas juridicas,
pero que también permite que existan tratos diferenciales que se encuentran
razonablemente justificados, y analizando el concepto de servicios de vigilancia y seguridad
privada, los medios para su prestacion; y finalmente d) la actividad de vigilancia y seguridad
privada y su alcance en el decreto Ley 356 de 1994.



En punto a estos temas, esta Corporacién concluye que la actividad de vigilancia y seguridad
privada, por implicar el uso de la fuerza, constituye una actividad de alto riesgo social, y que
por tanto las empresas que prestan estos servicios, no pueden ser consideradas solo como
empresas de mercado o inversidn, sino que prestan un servicio publico asociado al orden
pUblico, y que por tanto el Legislador puede determinar tratamientos diferenciales en la
regulacion de dicha actividad.

Asi mismo, en esta sentencia se concluye que (i) los criterios de personas naturales y de
nacionalidad colombiana no constituyen criterios sospechosos o discriminatorios, sino que
tienen claro sustento constitucional; y (ii) que el tratamiento diferencial resulta racional y
proporcional por cuanto a) cumple fines constitucionales, b) son medios idéneos, adecuados
y necesarios para la consecucion de dichos fines, y c) no resultan desproporcionados en
sentido estricto, al no afectar o vulnerar de manera desproporcionada otros derechos.

En relacion con esta segunda decision adoptada frente a las expresiones “personas naturales
y de nacionalidad colombiana”, este magistrado si bien la comparte, considera que debid
fortalecerse y profundizarse el examen o test de proporcionalidad, respecto de los fines
constitucionales, de la idoneidad, adecuacion y necesariedad de la medida diferencial, y
respecto de la proporcionalidad en sentido estricto del trato diferencial, para demostrar que
la medida diferencial no afecta desproporcionadamente otros derechos fundamentales. Asi
mismo, en mi criterio, debié ahondarse el tema relativo a la libertad de configuracion del
legislador en la materia, y a la naturaleza propia de los servicios de vigilancia y seguridad
privada, tales como el caracter de servicio publico, el orden publico, el riesgo social de esta
actividad, entre otros.

Con fundamento en lo anterior, salvo parcialmente mi voto a esta providencia judicial.
Fecha ut supra.

LUIS ERNESTO VARGAS SILVA

Magistrado

ACLARACION DE VOTO DE LA MAGISTRADA

MARIA VICTORIA CALLE CORREA

A LA SENTENCIA C-123/11

Referencia: Expediente D-8191

Demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 8, 12, 30, 47 y 66 (parciales) del
Decreto Ley 356 de 1994, “por el cual se expide el Estatuto de Vigilancia y Seguridad
Privada”.

Actores: Maria Cristina Diaz Gomez y Samuel Mejia Duran

Magistrado Ponente:



Jorge Ivan Palacio Palacio

Con el respeto acostumbrado por las decisiones de esta Corporacion, a continuacién expongo
las razones que me llevaron a aclarar mi voto en la presente sentencia.

A pesar de compartir la decision mayoritaria que declaré la exequibilidad, de las expresiones
“Los socios de las empresas de vigilancia y seguridad privada deberan ser personas
naturales de nacionalidad colombiana”, del articulo 12, y “Sélo podran ser socios de estas
empresas las personas naturales”, del articulo 47 del Decreto Ley 356 de 1994, “por el cual
se expide el Estatuto de Vigilancia y Seguridad privada”, asi como los criterios que
fundamentan la eleccion del test intermedio, considero importante precisar que el juicio
intermedio o moderado no fue aplicado de manera consistente, en la medida en que en su
desarrollo se introducen criterios propios de un test estricto.

En efecto, al estar de por medio normas que (i) afectan el goce de un derecho constitucional
no fundamental, la libertad de empresa; ii) que contienen un criterio de discriminacién
sospechosa en razén del origen nacional; (iii) que no fueron expedidas por el Congreso sino
por el Ejecutivo, y en consecuencia, su aprobacion no fue el resultado de una amplia y
participativa deliberaciéon democratica, “lo cual implica un déficit de deliberacion publica y de
posibilidad efectiva de representacion de todos los potenciales afectados o beneficiados en la
expedicion de la norma por parte del legislador extraordinario”,78 se optd acertadamente
por un test intermedio.

Sin embargo, al analizar los fines de las normas parcialmente acusadas, primer paso del test,
se aplicd el criterio propio de un test estricto porque en lugar de limitarse a establecer si el
medio era legitimo e importante se determind que podia ser calificado como
constitucionalmente imperioso.

Lo mismo ocurre cuando se evalla el medio empleado, segundo paso del test, puesto que se
afirma que el tratamiento diferencial previsto en las normas acusadas es efectivamente
conducente para la consecucion del fin buscado, debiéndose limitar este andlisis al estudio
de legitimidad del medio empleado.

Finalmente, al analizar la relacion entre el medio empleado y el fin buscado se recurrié,
igualmente, a un criterio propio del test estricto puesto que se evallo la necesidad de la
medida cuando debia limitarse a determinar si el medio era adecuado o efectivamente
conducente para lograr la finalidad propuesta.

Como lo ha sostenido esta Corporacion en reiteradas oportunidades, el test de igualdad es un
método con una estructura analitica, empleado para examinar tratamientos distintos
establecidos por el legislador en ejercicio de su potestad de configuracién, que hace
explicitas las principales cuestiones que estudia la Corte para decidir cuando un tratamiento
diferente es incompatible con el principio de igualdad. Los distintos grados de intensidad con
los que puede aplicarse el test, leve, intermedio y estricto, garantizan precisamente la
interpretacién sistematica y ponderada en cada caso concreto de principios como la
seguridad juridica, el respeto al principio democratico y el principio de primacia de los
derechos inalienables de la persona, imprimiéndole objetividad al analisis de
constitucionalidad.79



Pese a que no ocurre en esta oportunidad, en la medida en que el control constitucional de
respeto a la igualdad por una ley consiste, en Ultima instancia, en determinar si la autoridad
puede o no establecer un trato diferenciado como medio para alcanzar un fin especifico, la
falta de rigor en la aplicacién de las etapas del juicio que corresponde, genera el riesgo de
limitar excesivamente la capacidad de accién de las autoridades y la libertad politica del
Legislador, con lo cual no sélo se desconoce el pluralismo politico sino que se afecta la propia
capacidad del ordenamiento juridico para regular en forma diferenciada la vida en sociedad.

Dejo asi expuestas las consideraciones que me llevan a aclarar mi voto frente a la decisién
adoptada por esta Corporacion en el asunto de la referencia.

Fecha ut supra,
MARIA VICTORIA CALLE CORREA

Magistrada

1 Auto admisorio de la demanda del 9 de agosto de 2010.

2 Cfr., Sentencias C-1256 de 2001, C-357 de 1997, C-447 de 1997, C-328 de 2001, C-1196 de
2001, C-1289 de 2001, C-1052 de 2001, C-1115 de 2004, C-421 de 2005, C-856 de 2005,
C-898 de 2005, C-1299 de 2005, C-127 de 2006, C-666 de 2007 y C-187 de 2008, entre
muchas otras.

3 Ver, entre muchas otras, las sentencias C-236 de 1997, C-447 y C-542 de 1997, C-519 de
1998, C-986 de 1999, C-013 de 2000, C-1052, C-1256 de 2001, C-1294 de 2001, C-918 de
2002, C-389 de 2002, C-1200 de 2003, C-229 de 2003, C-048 de 2004, C-569 de 2004,
C-1236 de 2005, C-1260 de 2005, C-180 de 2006, C-721 de 2006, C-402 de 2007 y C-666 de
2007.

4 Cfr. Corte Constitucional, Sentencias C-176 de 2004, C-913 de 2004, C-1052 de 2004,
C-1115 de 2004 y C-1146 de 2004, entre otras.

5 Corte Constitucional, Sentencias C-913 de 2004 y C-673 de 2001, entre otras.

6 Ver al respecto la sintesis efectuada en la sentencia C-1115 de 2004. En el mismo sentido
ver entre otras las sentencias C-176 de 2004, C-673 de 2001 y C-913 de 2004

7 Ver Sentencia C-1115 de 2004.
8 Cfr., Demanda y escrito de correccion de la demanda.

9 En su escrito de correccion de demanda indicaron lo siguiente: “No obstante la anterior
regulacidn constitucional y contraria a ellas, en el caso especifico de las normas demandadas
(...), en el asunto sub examine, no se permite el trabajo de sociedades comerciales distintas
a las de responsabilidad limitada, reguladas por el Cédigo de Comercio, que puedan ejercer



su derecho al trabajo, fungiendo como empresas de vigilancia y seguridad privadas, de
transporte de valores y de capacitacion, al definirse en las normas demandadas a las
empresas de vigilancia y seguridad privada, Unicamente a las ‘sociedades de responsabilidad
limitada’, lo que vulnera el derecho al trabajo de las demas sociedades, desconociéndose que
nuestro estado social de derecho se funda en el trabajo como fin esencial del mismo, lo que
constituye también, por este aspecto un cargo de inconstitucionalidad de los mismos
preceptos acusados. // Es evidente que con la vigencia de las normas acusadas, con
desconocimiento de las normas superiores mencionadas, las sociedades distintas a las de
responsabilidad limitada, sin que exista una razdn objetiva, no pueden ejercer el trabajo para
participar en las mismas circunstancias en las labores inherentes a las empresas de
vigilancia y seguridad privadas, lo que amerita su retiro del ordenamiento juridico, como se
ha solicitado en la demanda”.

10 En su escrito de correccién de demanda los ciudadanos sefialan: “Segln las normas
demandadas, se exige sin razon alguna, que, las empresas de servicios de vigilancia y
seguridad privada, de transporte, custodia y manejo de valores y escuelas de capacitacion y
entretenimiento de vigilancia y seguridad privada deben ser sociedades de responsabilidad
limitada, susceptibles de prestar dichos servicios. // Ello excluye y deja por fuera a las demas
sociedades comerciales reguladas por el Cédigo de Comercio, legitimamente constituidas,
quienes no pueden en razén de la exigencia mencionada operar o fungir en actividades
relacionadas con los servicios de vigilancia y seguridad privadas, lo que atenta contra la
actividad econdmica y la iniciativa privada, que conforme al mandato constitucional son
libres, asi como la libre competencia que constituye un derecho de todos y no solamente de
una sociedad en particular. En ello consiste la exclusién injustificada”.

11 Corte Constitucional, Sentencia C-1256 de 2001.

12 Corte Constitucional, Sentencia C-760 de 2002. Ver también las Sentencias C-572 de
1997, C-199 de 2001 y C-995 de 2004, entre otras.

13 Cfr., Sentencias C-493/97, C-1489/00, C-389/02, C-741/03, C-353/06, C-1065/08,
14 Corte Constitucional, Sentencia C-199 de 2001.
15 Constitucién Politica, Articulos 150, numeral 23, 365, 367, 368, 369 y 370.

16 Corte Constitucional, Sentencia C-741 de 2003. Ver también las sentencias C-517 de
1992, C-263 de 1996, C-247 de 1997, C-284 de 1997, C-150 de 2003, C-075 de 2006, C-1065
de 2008, entre muchas otras.

17 Corte Constitucional, Sentencia C-995 de 2004.

18 Cfr., Corte Constitucional. Sentencias C-042 de 2003, C-152 de 2003 y C-1068 de 2008,
entre otras.

19 Corte Constitucional. Sentencia C-177/01.

21 “ARTICULO 100. Los extranjeros disfrutaran en Colombia de los mismos derechos civiles
que se conceden a los colombianos. No obstante, la ley podra, por razones de orden publico,



subordinar a condiciones especiales o negar el ejercicio de determinados derechos civiles a
los extranjeros. // Asi mismo, los extranjeros gozaran, en el territorio de la Republica, de las
garantias concedidas a los nacionales, salvo las limitaciones que establezcan la Constitucién
o la ley. // Los derechos politicos se reservan a los nacionales, pero la ley podra conceder a
los extranjeros residentes en Colombia el derecho al voto en las elecciones y consultas
populares de caracter municipal o distrital”.

22 Corte Constitucional. Sentencia T-215 de 1996, reiterada en numerosas oportunidades.
23 Corte Constitucional. Sentencia C-523 de 2003.

24 Corte Constitucional. Sentencia C-311 de 2007. En el mismo sentido puede consultarse las
Sentencias C-768 de 1998, C-385 de 2000, C-1058 de 2003 y C-834 de 2007, entre otras.

25 Sentencia C- 768 de 1998.

26 Articulo 50 de la Ley 418 de 1997, “por la cual se consagran unos instrumentos para la
busqueda de la convivencia, la eficacia de la justicia y se dictan otras disposiciones”. Esta
norma fue modificada por el articulo 11 de la Ley 1421 de 2010, donde se mantiene el
beneficio Unicamente para los nacionales colombianos.

27 En este caso se declard exequible el inciso 2° del articulo 180 del Cddigo Civil, modificado
por el articulo 13 del Decreto ley 2820 de 1974, norma que sefiala: “Por el hecho del
matrimonio se contrae sociedad de bienes entre los cdnyuges, segun las reglas del titulo 22,
libro 1V, del Cédigo Civil. // Los que se hayan casado en pais extranjero y se domiciliaren en
Colombia, se presumiran separados de bienes, a menos que de conformidad a las leyes bajo
cuyo imperio se casaron se hallen sometidos a un régimen patrimonial diferente”.

28 Se demandé el articulo 401-2 del Estatuto Tributario: “Retencién en la fuente en
indemnizaciones. Los pagos 0 abonos en cuenta por concepto de indemnizaciones diferentes
a las indemnizaciones salariales y a las percibidas por los nacionales como resultado de
demandas contra el Estado y contempladas en los articulos 45 y 223 del Estatuto Tributario,
estard sometida a retencidén por concepto de renta a la tarifa del treinta y cinco por ciento
(35%), si los beneficiarios de la misma son extranjeros sin residencia en el pais, sin perjuicio
de la retencién por remesas. Si los beneficiarios del pago son residentes en el pais, la tarifa
de retencion por este concepto sera del veinte por ciento (20%)".

29 Ley 789 de 2002, “por la cual se dictan normas para apoyar el empleo y ampliar la
proteccidn social y se modifican algunos articulos del Cddigo Sustantivo de Trabajo”. La
norma impugnada establecia especificamente: “Articulo 1°. Sistema de Proteccién Social. El
sistema de proteccion social se constituye como el conjunto de politicas publicas orientadas
a disminuir la vulnerabilidad y a mejorar la calidad de vida de los colombianos,
especialmente de los mas desprotegidos. Para obtener como minimo el derecho a: la salud,
la pensidn y al trabajo. // El objeto fundamental, en el area de las pensiones, es crear un
sistema viable que garantice unos ingresos aceptables a los presentes y futuros pensionados.
// En salud, los programas estan enfocados a permitir que los colombianos puedan acceder
en condiciones de calidad y oportunidad, a los servicios basicos”. (Se subrayan las
expresiones que en su momento fueron demandadas)



30 Sentencia T- 172 de 1993.
31 Sentencia C- 179 de 1994.
32 Sentencia T- 215 de 1996.
33 Sentencia T- 215 de 1996.
34 Sentencia T- 321 de 1996.
35 Sentencia C- 151 de 1997.
36 Sentencia C- 385 de 2000.
37 Sentencia C- 768 de 1998.
38 Sentencia C- 768 de 1998.
39 Sentencia C- 385 de 2000.
40 Sentencia C- 485 de 2000.
41 Sentencia C- 1259 de 2001.
42 Sentencia C- 1259 de 2001.
44 Sentencia C-523 de 2003.
45 Sentencia C- 913 de 2003.
46 Sentencia C- 070 de 2004.

47 “En este orden de ideas, la Corte estima que la alusion que el legislador hizo a los
colombianos en el articulo 12 de la Ley 789 de 2002 no es discriminatoria, ni tampoco atenta
contra los derechos al trabajo y a la seguridad social de los extranjeros, por cuanto (i) el
sentido de la expresidn “proteccidn social” no es equiparable a aquel de “seguridad social”;
(ii) la alusién a los colombianos en el texto del articulo 12 de la Ley 789 de 2002, no se
traduce, a lo largo de dicha normatividad, en tratamientos discriminatorios o violatorios del
derecho al trabajo o a la seguridad social de los extranjeros, ya que, de manera alguna se
dispone que los trabajadores formales extranjeros vinculados a una Caja de Compensacion
Familiar no puedan ser destinatarios del respectivo subsidio familiar; (iii) la norma legal no
constituye una autorizacién para desconocer el derecho al minimo vital del cual es titular
toda persona, por el sélo hecho de serlo; (iv) la definicién que hizo el legislador de la nocidén
de “sistema de proteccidn social”, en si misma, presenta un caracter programatico y no de
exclusion de derechos subjetivos concretos en detrimento de un determinado grupo social;
(v) la disposicién acusada no conduce a impedir que los extranjeros que se encuentran en
Colombia ingresen y permanezcan vinculados al Sistema General de Seguridad Social, en los
términos de la ley; (vi) el legislador, actuando dentro de su margen de configuracion
normativa, puede extender progresivamente el mencionado sistema de proteccién social
hacia los extranjeros que se encuentren en Colombia, fijando, condiciones de acceso y



permanencia en el mismo; y (vii) de igual manera, via tratados internacionales o
multilaterales, el ambito de aplicacién de los derechos econémicos, sociales y culturales,
cuyos titulares son los extranjeros, puede irse ampliando paulatinamente”.

48 “Articulo 473.- Cuando la sociedad tuviere por objeto explotar, dirigir o administrar un
servicio publico o una actividad declarada por el Estado de interés para la seguridad
nacional, el representante y los suplentes de que trata el ordinal 50. del articulo anterior
seran ciudadanos colombianos”. (Se subrayan las expresiones demandadas.

49 Corte Constitucional, Sentencia C-1058 de 2003.

50 Corte Constitucional, Sentencia C-385 de 2000.

51 Corte Constitucional, Sentencia C-110 de 2000.

52 Cfr., Sentencia C-1259 de 2001.

53 Corte Constitucional, Sentencia C-913 de 2003.

54 Corte Constitucional, Sentencia C-834 de 2007. Ver también la Sentencia C-768 de 1998.

55 Cfr., Corte Constitucional, Sentencias T-411 de 1992, T-201 de 1993, T-238 de 1996,
SU-182 de 1998, T-300 de 2000, SU-1193 de 2000, T-575 de 2002, T-200 de 2004, T-1212 de
2004, C-030 de 2006, T-799 de 2009 y T-201 de 2010, entre muchas otras.

56 Cfr., Corte Constitucional, Sentencias T-014 de 1992, T-472 de 1996 y T-978 de 2006,
entre otras.

57 Corte Constitucional, Sentencia T-388 de 20009.

58 Corte Constitucional, Sentencias C-1376 de 2000 y C-1003 de 2004. La Corte declaré
exequibles varias normas del Estatuto Tributario que regulaban algunas deducciones fiscales.

59 Por ejemplo, en la Sentencia C-327 de 1999 la Corte declaré la exequibilidad condicionada
de varias normas que consagraban exenciones fiscales solo para personas juridicas,
extendiéndolas también a las personas naturales.

60 “Por la cual se reviste al Presidente de la Republica de facultades extraordinarias para
dictar normas sobre armas, municiones y explosivos, y para reglamentar la vigilancia y
seguridad privadas”.

61 “ARTICULO 1lo. De conformidad con el ordinal 10 del articulo 150 de la Constitucidn
Politica revistese al Presidente de la Republica de facultades extraordinarias por el término
de seis (6) meses, contados a partir de la vigencia de la presente ley, para los siguientes
efectos: (...) // j) Expedir el estatuto de vigilancia y seguridad privada, concretamente sobre
los siguientes aspectos: principios generales, constitucién, licencias de funcionamiento y
renovacion de empresas de vigilancia privada y departamentos de seguridad, régimen
laboral; régimen del servicio de vigilancia y seguridad privada y control de las empresas;



seguros, garantias del servicio de la vigilancia privada; reglamentacién sobre adquisicién y
empleo de armamento; reglamento de uniformes; regulacion sobre equipos electrénicos para
vigilancia y seguridad privada y equipos de comunicaciones y transporte; mecanismos de
inspeccion y control a la industria de la vigilancia privada; proteccion, seguridad y vigilancia
no armada, asesorias, consultorias en seguridad privada e investigacidon privada;
colaboracion de la vigilancia y seguridad privada con las autoridades; régimen de sanciones,
regulacion de establecimientos de capacitacidn y entrenamiento en técnicas de seguridad de
vigilancia privada”. Esta norma fue declarada exequible por la Corte Constitucional en la
Sentencia C-186 de 2003.

62 Corte Constitucional, Sentencia C-995 de 2004.
63 Corte Constitucional, Sentencia C-199 de 2001.
64 Corte Constitucional, Sentencia C-995 de 2004.

65 Norma fue declarada exequible por la Corte Constitucional en la Sentencia C-995 de
2004.

66 Sentencia C-199 de 2001. La Corte declaré exequibles los articulos 67, 68, 69, 70, 71y 72
del Decreto Ley 356 de 1994, relacionados con las funciones de la Superintendencia de
Vigilancia y Sequridad Privada.

68 Cfr. Corte Constitucional, Sentencias C-493 de 1997, C-1489 de 2000, C-199 de 2001,
C-389 de 2002, C-741 de 2003, C-353 de 2006 y C-1065 de 2008, entre otras.

69 Corte Constitucional, Sentencias C-616 de 2001, C-615 de 2002, C-352 de 2009 y C-486
de 2009, entre otras.

70 Cddigo de Comercio, articulo 98: “Por el contrato de sociedad dos o mas personas se
obligan a hacer un aporte en dinero, en trabajo o en otros bienes apreciables en dinero, con
el fin de repartirse entre si las utilidades obtenidas en la empresa o actividad social”.
(Resaltado fuera de texto)

71 Corte Constitucional, Sentencias C-572 de 1997, C-199 de 2001, C-760 de 2002 y C-995
de 2004, entre otras.

72 Corte Constitucional, Sentencia C-229 de 2003.
73 Corte Constitucional, Sentencia C-1259 de 2001.

74 ARTICULO 90. CONSTITUCION. Para constituir una empresa de vigilancia y seguridad
privada se debera solicitar autorizaciéon previa a la Superintendencia de Vigilancia y
Seguridad Privada, informando los nombres de los socios y representantes legales,
adjuntando las hojas de vida con las certificaciones académicas y laborales correspondientes,
fotocopias de la cédula de ciudadania y del certificado judicial de nivel nacional.

75 Carlos Bernal Pulido, “El principio de proporcionalidad y los derechos fundamentales”.
Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 2003, p.753 y ss.



76 Corte Constitucional, Sentencia SU-476 de 1997.
77 Corte Constitucional, Sentencia C-1053 de 2003.

78 Ver sentencia C-673 de 2001 (MP. Manuel José Cepeda Espinosa. AV. Alvaro Tafur Galvis).

79 Sentencias C-445 de 1995 (MP. Alejandro Martinez Caballero); C-613 de 1996 (MP.
Eduardo Cifuentes Mufioz. AV. José Gregorio Hernandez Galindo); C-584 de 1997 (MP.
Eduardo Cifuentes Mufioz); C-183 de 1998 (MP. Eduardo Cifuentes Mufioz); C-318 de 1998
(MP. Carlos Gaviria Diaz. SV. Antonio Barrera Carbonell y Eduardo Cifuentes Mufoz); C-539 de
1999 (MP. Eduardo Cifuentes Mufioz. SPV. Alfredo Beltran Sierra, Carlos Gaviria Diaz y
Vladimiro Naranjo Mesa); C-112 de 2000 (MP. Alejandro Martinez Caballero. AV. Alfredo
Beltran Sierra y José Gregorio Hernandez)); C-093 de 2001 (MP. Alejandro Martinez
Caballero); C-199 de 2001 (MP. Rodrigo Escobar Gil); C-540 de 2001 (MP. Jaime Cérdoba
Trivifio. SPV. Alvaro Tafur Galvis; SV. Rodrigo Escobar Gil; SV. Jaime Araljo Renterfa y Alfredo
Beltran Sierra); y C-673 de 2001 (MP. Manuel José Cepeda Espinosa. AV. Alvaro Tafur Galvis y
AV. Jaime Araljo Renteria); C-227 de 2004 (MP. Manuel José Cepeda Espinosa), entre otras.



