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Sentencia C-135/16
CAMARA DE COMERCIO-Naturaleza juridica/CAMARA DE COMERCIO-Funciones

De acuerdo con el articulo 78 del Cédigo de Comercio, las Camaras de Comercio son
institucionales de orden legal con personeria juridica, creadas por el Gobierno Nacional, de
oficio o a peticion de los comerciantes del territorio  donde vayan a funcionar, y se
encuentran representadas por sus respectivos presidentes. En cuanto a las funciones que
les compete ejercer a tales instituciones, por virtud de la asignacién que les hizo el
legislador extraordinario en el articulo 86 del Cédigo de Comercio, les corresponde
primordialmente llevar el registro mercantil y certificar sobre los actos y documentos
inscritos en él. Ademas, leyes posteriores les han asignado otras funciones como llevar el
registro Unico de proponentes, el registro de entidades privadas sin animo de lucro, y de
forma mas reciente el Decreto Ley 019 de 2012 (Ley Anti tramites) les otorgd la
administracién de cinco nuevos registros: el registro nacional de turismo, el registro de
todas las entidades de la economia solidaria, el registro de veedurias ciudadanas, el registro

nacional de vendedores de juegos de suerte y azar, y el registro de entidades privadas
extranjeras sin animo de lucro. Tales registros integrados y que administran las Camaras de
Comercio se conocen como Registro Unico Empresarial y Social (RUE). Asi mismo, como lo
ha reconocido esta Corte, segun previsiones de orden legal, las Camaras de Comercio
desarrollan funciones especiales en el marco de lo previsto en el articulo 116 Superior,
relacionadas con el caracter judicial como son las que se cumplen a través de los centros de
conciliacion y arbitraje que aquellas se encargan de organizar y desde los cuales
transitoriamente se realiza el servicio de administrar justicia.

EJERCICIO DE FUNCIONES PUBLICAS POR PARTICULARES O ENTIDADES DESCENTRALIZADAS
QUE SE SOMETEN AL REGIMEN DE DERECHO PRIVADO-Jurisprudencia constitucional

El articulo 210 de la Constitucion sefiala que los particulares pueden cumplir funciones
administrativas en las condiciones que sefale la ley, por lo cual ademas, estdn sometidos
en su desarrollo a los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad,
imparcialidad y publicidad, sin que ello impligue una mutacién en la naturaleza de la
institucion a la que se le atribuye la funcién, ya que por el contrario conserva inalterada su
condicién de sujeto privado sometido al régimen del derecho privado en lo atinente a la
organizacién y al desarrollo de las actividades relacionadas con su especifica finalidad. En
efecto, las personas juridicas cuando son investidas de la facultad de ejercer funciones
administrativas, participan de la naturaleza administrativa en cuanto toca con el ejercicio de
esas funciones, en cuyo desempefio ocupan la posicién de autoridad estatal con las
prerrogativas del poder publico, siendo una de ellas el estar sometidas a la disciplina del
derecho publico y concretamente a la responsabilidad que éste impone. Ello brinda
garantias para el resto de los asociados y justifica la operacién de controles especiales
ubicados en cabeza de la administracién publica.

CAMARA DE COMERCIO RESPECTO AL EJERCICIO DE FUNCIONES PUBLICAS-Se encuentran
sometidas como sujetos disciplinables al Cédigo Disciplinario Unico



CAMARA DE COMERCIO-Persona juridica de derecho privado, de naturaleza corporativa,
gremial/CAMARA DE COMERCIO-Control vy vigilancia a través de la Superintendencia de
Industria y Comercio

Las Camaras de Comercio son personas juridicas de derecho privado, de naturaleza
corporativa, gremial y sin animo de lucro, que por expresa disposicion legal ejercen
funciones publicas mediante la figura de la  descentralizaciéon por colaboraciéon. En su
calidad de particulares se encuentran sometidas a los principios de la funcién administrativa
que establece el articulo 209 de la Constitucidn Politica, respecto del cumplimiento de las
funciones publicas encomendadas, sin que ello impligue una mutaciéon en su condicion de
sujeto sometido al régimen privado en lo atinente a su organizacién vy al desarrollo de sus
actividades propias, las cuales se encuentran bajo la vigilancia y control de la
Superintendencia de Industria y Comercio.

ORGANOS DE ADMINISTRACION Y GOBIERNO DE LAS CAMARAS DE COMERCIO

Las Cadmaras de Comercio son administradas y gobernadas por los comerciantes
matriculados en el respetivo registro mercantil que tengan la calidad de afiliados. Asi, cada
Camara tiene una Junta Directiva que es el maximo 6rgano de administracién y cuenta con
un presidente ejecutivo que obra como representante legal dependiente de la Junta
Directiva.

MIEMBROS DE JUNTA DIRECTIVA DE LAS CAMARAS DE COMERCIO-Requisitos

De acuerdo con el articulo 85 del Cédigo de Comercio, para ser miembro de la Junta
Directiva de una Camara de Comercio se requiere ser ciudadano colombiano en ejercicio de
sus derechos politicos, no haber sido sancionado por los delitos que prohiben el ejercicio del
comercio sefialados en el articulo 16 ibidem, estar domiciliado en la respectiva
circunscripcién y ser persona de reconocida honorabilidad. Ademas de ello, el articulo 42 de
la Ley 1727 sefald que se requiere haber ostentado ininterrumpidamente la calidad de
afiliado durante los dos Ultimos afios calendario previo al 31 de marzo del afo
correspondiente a la respectiva eleccidn. Este ultimo requisito, segin fue expuesto en la
motivacion de la ley, busca evitar la postulacién de comerciantes de otras regiones en una
circunscripcion cameral ajena al ejercicio normal de sus actividades como afiliado, ya que
fueron identificados “preocupantes casos de manipulacién en la masa electoral y de
inscripcion de comerciantes que en realidad no tienen tal calidad y que ingresan
oportunamente en el registro mercantil con la Unica finalidad de inclinar la balanza a favor
de uno u otro candidato”. En reconocimiento de esa problematica, se fijoé este requisito
estricto para que un comerciante afiliado pueda ser elegido en la Junta Directiva de una
Camara de Comercio.

POTESTAD SANCIONATORIA DE LA ADMINISTRACION-Se encuentra sujeta al principio de
legalidad integrado por el principio de reserva de ley y el principio de tipicidad, como parte
fundamental del derecho al debido proceso

Esta Corporacién ha sostenido que el derecho administrativo sancionador se encuentran al
igual que el derecho penal, sujeto al principio constitucional de legalidad que a su vez se
encuentra integrado por los principios de tipicidad y reserva de ley, los cuales constituyen



pilares rectores del debido proceso, junto al principio de proporcionalidad. No obstante,
tales principios consagrados en la Carta Politica adquieren matices de flexibilidad y menos
rigurosidad para el caso del derecho administrativo sancionador en sus modalidades
disciplinaria en sentido estricto frente a sus propios servidores, y correccional que aplica a
la generalidad de los administrados.

PRINCIPIO DE LEGALIDAD EN MATERIA DE POTESTAD SANCIONATORIA-Finalidad

Las finalidades que persigue el principio de legalidad son (i) otorgar certidumbre normativa
sobre la conducta y la sancién a imponer; (ii) exige que el texto predeterminado tenga
fundamento directamente en la ley, sin que sea posible transferir tal facultad al Gobierno o
a las autoridades administrativas, por ser competencia privativa del Legislador; (iii)
constituye una salvaguarda de la seguridad juridica de los ciudadanos; (iv) protege la
libertad individual; (v) controla la arbitrariedad administrativa; y (vi) asegura la igualdad de
todas las personas ante el poder punitivo y sancionador del Estado.

PRINCIPIO DE LEGALIDAD-Integrado por los principios de reserva de ley y de tipicidad
PRINCIPIO DE RESERVA DE LEY-Concepto

La Corte ha sefialado que es una manifestacion del principio de democracia y de divisién
de los poderes, el cual exige que ciertas materias deban ser directamente reguladas por el
legislador mediante la expedicion de leyes y no a través de regulaciones de menor jerarquia
como lo son los reglamentos expedidos por el Gobierno Nacional. Por consiguiente, este
principio impone la obligacion de que los nlcleos esenciales de la materia objeto de reserva
estén contenidos o definidos en una ley.

RESERVA DE LEY FORMAL Y MATERIAL-Alcance

En el caso de la reserva material, la funcién primaria de produccién de la ley corresponde
al Congreso, aun cuando la Constitucién permite que en determinadas condiciones dicha
atribucion sea trasladada al Presidente de la RepuUblica, para que de manera excepcional,
actle como legislador extraordinario, conservando la norma expedida un rango legal y
garantizandose la intervencion del Congreso de la Republica en la definicién precisa de la
materia, limites y condiciones de habilitacidn legislativa. . En cuanto a la reserva de ley en
sentido formal, el Unico habilitado para intervenir en la produccién normativa es
directamente el Congreso de la Republica como érgano maximo de deliberacién politica y
de representacién democratica, por lo tanto, sélo él puede establecer leyes organicas,
estatutarias y marco, ademas de decretar impuestos o expedir cédigos. Con relacion a esas
especiales materias, las autoridades administrativas, incluido el Gobierno Nacional, carecen
de competencia para expedir requlaciones sobre las mismas.

RESERVA DE LEY EN EL DERECHO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR-Finalidad

La reserva de ley flexibilizada en el derecho administrativo sancionador existe para que el
legislador como minimo indique (i) los elementos basicos de la conducta tipica que sera
sancionada; (ii) el procedimiento sancionador; (iii) la definicidn misma de la sancién o los
criterios para determinarla con claridad; v, (iv) los entes encargados de imponerla.



LEGISLADOR-No puede atribuir integralmente la reglamentacién de la materia al Gobierno al

punto de desprenderse de la competencia constitucionalmente conferida a él/POTESTAD
REGLAMENTARIA DEL GOBIERNO-Exige que la ley haya configurado previamente una
regulaciéon basica o materialidad legislativa

PRINCIPIO DE TIPICIDAD EN DERECHO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR-Elementos

El principio que integra el de legalidad como parte del derecho administrativo sancionador,
es el principio de tipicidad. Este se manifiesta en los siguientes tres elementos, a saber: (i)
que la conducta sancionable esté descrita de manera especifica y precisa, bien porque esté
determinada en el mismo cuerpo normativo 0 sea determinable, a partir de otras normas
juridicas; (ii) que exista una sancién cuyo contenido material esté definido en la ley; y (iii)
que exista correlacién entre la conducta y la sancion.

PRINCIPIO DE LEGALIDAD Y TIPICIDAD EN DERECHO SANCIONADOR-Las conductas
sancionables como las sanciones deben estar descritas y predeterminadas en una norma
previa

PRINCIPIO DE LEGALIDAD Y TIPICIDAD EN DERECHO SANCIONADOR-Corresponde al
legislador definir los lineamientos del procedimiento sancionatorio que se debe cumplir

REGIMEN DISCIPLINARIO Y SANCIONATORIO DE MIEMBROS DE JUNTA DIRECTIVA DE LAS
CAMARAS DE COMERCIO-Inexequibilidad del articulo 32 de la ley 1727/14

Referencia: expediente D-10951

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 32 de la Ley 1727 de 2014 “Por medio
de la cual se reforma el Cédigo de Comercio, se fijan normas para el fortalecimiento de la
gobernabilidad y el funcionamiento de las Camaras de Comercio y se dictan otras
disposiciones”.

Demandante: Milton José Pereira Blanco.

Magistrado Ponente:

LUIS ERNESTO VARGAS SILVA

Bogota, D.C., diecisiete (17) de marzo de dos mil dieciséis (2016).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones constitucionales y
legales, en especial las previstas en el articulo 241, numeral 4, de la Constitucién Politica, y
cumplidos todos los tramites y requisitos contemplados en el Decreto 2067 de 1991, ha
proferido la siguiente

SENTENCIA
l. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién publica consagrada en el articulo 241 de la Constitucion Politica, el
ciudadano Milton José Pereira Blanco presentdé demanda de inconstitucionalidad contra el



articulo 32 de la Ley 1727 de 2014 “[p]lor medio de la cual se reforma el Cédigo de
Comercio, se fijan normas para el fortalecimiento de la gobernabilidad y el funcionamiento
de las Camaras de Comercio y se dictan otras disposiciones”.

Mediante providencia del 3 de septiembre de 2015, la Magistrada (e) Myriam Avila Roldan
dispuso admitir la demanda por considerar que reunia los requisitos exigidos por el articulo
2° del Decreto 2067 de 1991, trasladarla al Procurador General de la Nacién, y comunicar el
inicio del proceso al Presidente de la Republica, al Presidente del Congreso, asi como al
Ministro del Interior, al Ministro de Justicia y del Derecho, y a la Ministra de Comercio.

Al mismo tiempo, invit6 a participar en el presente juicio a las Facultades de Derecho de las
Universidades Externado de Colombia, Javeriana, Nacional de Colombia, de Los Andes, de la
Sabana, ICESI de Cali, Libre, Eafit de Medellin, del Atlantico, Industrial de Santander, de
Ibagué, de Antioquia y del Rosario, al igual que a la Academia Colombiana de
Jurisprudencia, al Instituto Colombiano de Derecho Procesal, a la Confederacion Colombiana
de Camaras de Comercio - Confecamaras, y a las Camaras de Comercio de Bogota,
Medellin, Barranquilla y Cali, con el objeto de que emitieran concepto técnico sobre la
demanda, de conformidad con lo previsto en el articulo 13 del Decreto 2067 de 1991.

Cumplidos los tramites constitucionales y legales propios de esta clase de procesos, entra la
Corte a decidir sobre la demanda de la referencia.

Il. LA NORMA DEMANDADA

A continuacién se transcribe el texto de la norma demandada:
“LEY 1727 DE 2014

(julio 11)

Diario Oficial No. 49.209 de 11 de julio de 2014

CONGRESO DE LA REPUBLICA

Por medio de la cual se reforma el Cddigo de Comercio, se fijan normas para el
fortalecimiento de la gobernabilidad y el funcionamiento de las Camaras de Comercio y se
dictan otras disposiciones.

EL CONGRESO DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA
DECRETA:

(...)

TITULO IV.

DISPOSICIONES FINALES, VIGENCIA'Y DEROGATORIAS.

(...)



ARTICULO 32. REGIMEN DISCIPLINARIO Y SANCIONATORIO. Los miembros de Junta
Directiva de las Cadmaras de Comercio estaran sometidos al régimen disciplinario y
sancionatorio establecido por el Gobierno Nacional y debera contener el catalogo de
conductas constitutivas de faltas graves, leves, levisimas y sanciones a las que haya lugar,
consistentes en amonestaciones verbales o escritas, suspension y destitucion.

Las Camaras de Comercio y la Superintendencia de Industria y Comercio ejerceran las
facultades disciplinarias y sancionatorias bajo los procedimientos establecidos por el
Gobierno Nacional e impondran las sanciones a que hubiere lugar”.

I1l. LA DEMANDA

1. El demandante considera que el articulo 32 de la Ley 1727 vulnera el debido proceso
administrativo que consagra el articulo 29 de la Carta Politica, porque desconoce el
principio de legalidad al establecer que la competencia para determinar el régimen
disciplinario y sancionatorio de los miembros de las juntas de las Camaras de Comercio
corresponde al Gobierno Nacional, siendo esa facultad privativa y reservada al legislador.

2. Sefala que de acuerdo con el articulo 29 Superior, el debido proceso “se aplicara a toda
clase de actuaciones judiciales y administrativas”, constituyéndose en la regulacién juridica
previa que limita los poderes del Estado y garantiza la proteccion de los derechos de los
administrados, de manera que ninguna de las actuaciones de la autoridad publica dependan
de su propio arbitrio, sino que se encuentran sometidas a los procedimientos establecidos
en la Ley.

Asi mismo, indica que el articulo constitucional en comento prescribe que “nadie podra ser
juzgado sino conforme a leyes preexistentes al acto que se le imputa, ante juez o tribunal
competente y con observancia de la plenitud de las formas propias de cada juicio”, todo ello

con el fin de garantizar el debido proceso, dentro del cual se reconoce como pilar
fundamental el principio de legalidad.

3. Aduce que el principio de legalidad exige que el sefalamiento de la sancién sea hecho
directamente por el legislador, que éste sefialamiento sea previo al momento de la comision
del ilicito y también al acto que determina la imposicidn de la sancién, y que la sancion se
determine plenamente, es decir, sea determinada y no determinable. En criterio del actor,

dichas exigencias operan con el fin de proteger libertades individuales, controlar la
arbitrariedad y asequrar la igualdad de todas las personas ante el poder punitivo del Estado.

4. Expone que el principio de legalidad que rige las actuaciones judiciales y administrativas,
esta integrado a su vez por dos principios: el de reserva de ley y el de tipicidad. De
conformidad con el primero, solo el legislador esta constitucionalmente autorizado para
consagrar las conductas de caracter delictivo, contravencional o correccional, establecer
las sanciones disciplinarias y fijar los procedimientos administrativos que se deben sequir
para efectos de su imposicion.

Asi las cosas, plantea que en un Estado democratico de derecho, el Unico facultado para
establecer el régimen disciplinario y sancionatorio, es el legislador, para decir que, citando



la sentencia C-1161 de 2000 (MP Alejandro Martinez Caballero), uno de los principios
esenciales del derecho sancionador es el de la legalidad, el cual exige que las conductas
sancionables tengan una regulacion previa y un fundamento legal, cuya definicion no puede
ser delegada al Gobierno o a una autoridad administrativa. Por consiguiente, indica que la
norma censurada al trasladar al Ejecutivo la potestad de definir las faltas y las sanciones
aplicables a los miembros de las juntas directivas de las Camaras de Comercio, desconoce
una de las exigencias del principio de legalidad y, de contera, el debido proceso
administrativo.

5. Segln el demandante, de conformidad con la jurisprudencia constitucional, los principios
del derecho penal se aplican a todas las formas de actividad sancionadora del Estado, y por
ello el principio de legalidad como parte del debido proceso se proyecta y sirve como limite
a la actividad sancionatoria de la administracion, aunque con menor rigor por las matices
en su aplicaciéon que impiden asimilarlo al esquema del derecho penal, ya que no afecta la
libertad personal. Por ello, los criterios o las exigencias que integran el principio de
legalidad se flexibilizan en el derecho administrativo sancionador, sin implicar que
desaparezcan.

Por tal razdn, expone que si bien el uso de los conceptos indeterminados es admisible en
una infraccién administrativa, es necesario que dichos conceptos sean determinables en
forma razonable, esto es, que sea posible concretar su alcance en virtud de remisiones
normativas o de criterios técnicos, ldgicos, empiricos, o de otra indole que permitan prever
con suficiente  precisién el alcance de los comportamientos prohibidos y sancionados.
Plantea que por el contrario cuando el concepto es abierto, no puede ser concretado de
forma razonable, y se desconoce el principio de legalidad referido a la tipicidad “porque el
comportamiento prohibido queda abandonado a la discrecionalidad de las autoridades
administrativas, que valoran y sancionan libremente la conducta sin referentes normativos
precisos, tal es la situacion del articulo 32 de la ley 1727 de 2014, en donde el legislador
dejé totalmente abierta la facultad de crear infracciones y sanciones administrativas en
manos del Gobierno Nacional, siendo ello inconstitucional”.

De tal modo que, segun el demandante, las leyes que deleguen sin mas en los reglamentos
la actividad punitiva de la administracién, sin que incluya los elementos basicos de las
infracciones y las sanciones, no cumplen con la exigencia de la reserva de ley en el marco
del derecho administrativo sancionador. Lo anterior porque en ningun caso el legislador
puede otorgar esa facultad abierta al Gobierno Nacional, pues estaria entregando
competencias legislativas que no le son propias, a las autoridades administrativas.

7. Con base en lo anterior, el demandante solicita a esta Corporacién declarar la
inexequibilidad del articulo 32 de la Ley 1727, por quebrantar el articulo 29 Superior.

IV. INTERVENCIONES
1. Intervenciones oficiales
1.1. Ministerio de Comercio, Industriay Turismo

El Jefe de la Oficina Asesora Juridica de dicho Ministerio[1] solicita declarar exequible el



precepto demandado, porque no desconoce el articulo 29 de la Constitucion Politica.

Para sustentar su peticidn, indica que en los términos del articulo 78 del Cddigo de
Comercio, las Camaras de Comercio son instituciones de orden legal con personeria juridica,
creadas por el Gobierno Nacional, de oficio o por solicitud de los comerciantes del territorio
donde vayan a operar. Estas pueden ser ejercidas por particulares siguiendo los articulos
209 y 210 de la Carta Politica, y a pesar de tener naturaleza juridica privada, desempefan
funciones publicas como llevar el registro mercantil. De esta forma, la norma acusada
vincula a los participantes del ejercicio de la funcién publica llevada a cabo por las Camaras
de Comercio, a las normas establecidas en el Cédigo Unico Disciplinario contenido en la Ley
734 de 2002.

Aduce que el derecho administrativo sancionador se encuentra, al igual que el derecho
penal, regido por los principios constitucionales de legalidad, publicidad, tipicidad y reserva
de ley, pero tales principios adquieren matices de flexibilidad y menor rigurosidad cuando
se trata de evaluar el comportamiento disciplinario de los funcionarios publicos.

En esa linea, explica que el articulo demandado al regular que los miembros de la Junta
Directiva de las Cadmaras de Comercio estaran sometidos al régimen disciplinario y
sancionatorio establecidos por el Gobierno Nacional, lo que indica es que “previo al ejercicio
de la accién impositiva de sanciones disciplinarias administrativas, debe existir, como en
efecto existe, un cddigo que sefiala las conductas, procedimientos y las sanciones a que
haya lugar, el cual se halla contenido en las normas establecidas en el Cédigo Unico
Disciplinario contenido en la Ley 734 de 2002, con el cual se cumple el principio de
legalidad de la falta y de la sancién disciplinaria, cuyos sujetos pasivos, también son los
particulares que ejerzan funciones publicas, como lo son potencialmente los miembros de
junta directiva de las Camaras de Comercio, a que alude la norma acusada”.

En tal sentido, advierte que el derecho fundamental al debido proceso administrativo que el
demandante indica como violado, “se materializa dentro del proceso disciplinario y, no
antes de que éste ocurra, hipotéticamente”. Asi que, “previo a la existencia de un
determinada accién disciplinaria en contra de un sujeto también determinado, no puede
alegarse que se esta violando un debido proceso, que alun no existe”. Por consiguiente,
concluye que el cargo no esta llamado a prosperar porque no es predicable una afectacion
al debido proceso administrativo.

1.2. De la Superintendencia de Industriay Comercio

La Coordinadora del Grupo de Trabajo de Gestién Judicial[2] de la Superintendencia de
Industria y Comercio (en adelante SIC) pide declarar la exequibilidad de la norma acusada,
por cuanto no contraviene el derecho fundamental al debido proceso administrativo
establecido en el articulo 29 de la Constitucién Politica.

Para sustentar lo anterior, comienza precisando que dentro de las funciones fijadas en el
Decreto 4886 de 2011, corresponde a la SIC el control y la vigilancia de las camaras de
comercio, sus federaciones y confederaciones, por lo que se encuentra facultada para



decretar, previa investigacidon, la suspensién o cierre de las cdmaras, imponer multas,
aprobar su reglamento interno, vigilar las elecciones de sus juntas directivas y como
entidad es la responsable de vigilar la observancia y el cumplimiento de las disposiciones
contenidas en el articulo 32 de la Ley 1727.

A rengldén seguido plantea que las Camaras de Comercio son entidades sin animo de lucro
de naturaleza corporativa, gremial y privada que por autorizacion expresa de la ley,
desarrollan funciones publicas. En este orden de ideas, indica que la funcién registral que
realizan las Camaras de Comercio corresponde al servicio publico que la ley les asigné y por
ello estdn sometidas a los principios de la funcion administrativa que consagra el articulo
209 de la Constitucion Politica.

Refiriéndose a la norma censurada, plantea que la misma se ajusta a la Constitucién porque
es razonable en la medida que persigue un fin legitimo establecido por el legislador, cual es
garantizar el correcto cumplimiento de los principios y las hormas de gobernabilidad de las
camaras de comercio. Indica que el precepto busca evitar que personas sin las suficientes
cualidades accedan o permanezcan en el cargo, “impidiendo asi que situaciones como las
acaecidas en las elecciones de miembros de junta directiva en el anho 2012 vuelvan a
presentarse en Colombia, estableciéndose direccionamientos claros para el correcto
funcionamiento de los entes camerales y sus juntas directivas”. En ese sentido, considera
que la finalidad de la norma satisface el interés general plasmado en el correcto ejercicio de
las funciones de las camaras de comercio del pais, a través de la disciplina impuesta a los
miembros de sus juntas directivas.

Estima que la norma demandada es proporcionada ya que la sancién consagrada en el
articulo 32 impugnado no es una medida excesiva para alcanzar el fin mencionado, pues se
genera como consecuencia de conductas contrarias al buen funcionamiento de las camaras
de comercio por parte de los miembros de las juntas directivas, que no solo afectan a la
institucién como tal, sino también al pais pues las funciones otorgadas a estos entes son de

interés general. En otras palabras, segun la interviniente “existe una relacion de
proporcionalidad entre el fin perseguido con la sancion impuesta en la norma acusada, dada
la gravedad de las conductas de las personas que adoptan decisiones dentro del érgano
colegiado de la cdmara”.

Ademas, considera que dada la naturaleza juridica de las camaras de comercio “no es
procedente la aplicacion del derecho administrativo en materia sancionatoria” porque son
entidades privadas a las cuales se les asignd funciones publicas respecto del registro
mercantil, hecho que por si solo no transforma su naturaleza juridica privada de sus
directivos, los cuales se cifien exclusivamente al régimen del derecho privado. Sobre el
punto, agrega que dichos directivos ejercen funciones ajenas a la funcién publica de
registro, como quedd establecido en los articulos 72 de la Ley 1727 y 10 del Decreto 2042
de 2014, que fijan los deberes de los miembros de las juntas directivas de las Camaras de
Comercio.

Sostiene que la razén por la cual la Ley 1727 le otorga la facultad al Gobierno Nacional de
establecer el catdlogo de conductas constitutivas de faltas y sus sanciones, tiene su origen
en que es precisamente el Gobierno Nacional el superior jerarquico de las Camaras de



Comercio del pais, pues recuerda que el Ejecutivo es el encargado de vigilar el correcto
funcionamiento de los entes camerales a través de la SIC, por lo que es valido que se
delegue en su superior la regulacién concerniente al régimen disciplinario y sancionatorio
de los miembros de las juntas directivas y no, como lo pretende el actor, a través del
régimen disciplinario administrativo.

Por consiguiente, aduce que siendo claro que las camaras de comercio son entidades de
caracter privado, estas instituciones no estan Ilamadas a aplicar los principios y normas
generales del derecho disciplinario administrativo para los miembros de las juntas
directivas, y por ende, no aplica la reserva de ley a la que alude el demandante.

Finaliza indicando que la norma censurada no quebranta el principio de legalidad porque
establece las sanciones a las que serian sometidos los miembros de las juntas directivas de
las camaras de comercio asi: amonestacién verbal o escrita, suspensién y destitucion.
Entonces, fue el mismo legislador quien sefald, de forma expresa, las sanciones
procedentes.

2. Intervenciones gremiales

2.1. De la Confederacién Colombiana de Camaras de Comercio - Confecamaras y de la
Red de Cdmaras de Comercio de Colombia.

Por intermedio de su Presidente[3], Confecamaras y la Red de Camaras de Comercio de
Colombia solicitan a la Corte declarar que el articulo 32 de la Ley 1727, se ajusta a la
Constitucion.

En linea de principio, indican que las Camaras de Comercio son entidades de naturaleza
privada, sujetas en la ejecucién de todos sus actos de administracion, gestiéon y
contratacion al régimen del derecho privado, y en concordancia con lo dispuesto en los
articulos 123 y 210 de la Carta Politica, cumplen funciones publicas en el marco de la figura
de descentralizacién por colaboracién, que atafie exclusivamente a llevar los registros
publicos legalmente delegados. Sefialan que a través tales funciones se realizan los fines
constitucionales de promocién de la prosperidad general del empresariado, la libertad de
empresa como base del desarrollo nacional, la solidaridad y la participacién en la vida
econdmica nacional.

Precisan que aunque es cierto que las Camaras de Comercio tienen sin duda una faceta
publica, ese hecho no muta su caracter de entidades publicas, y en consecuencia tampoco
muta la naturaleza de sus funcionarios y directivos, los cuales se cifien enteramente a las
reglas del derecho privado. Asi, los miembros de las juntas directivas que son comerciantes
inscritos con calidad de afiliados, no adquieren la condicién de servidores publicos ni de
ninguna figura asimilable, porque conservan una vinculacién de naturaleza particular que
los hace acreedores del régimen privado.

Aducen que el articulo 642 del Cédigo Civil consagra de forma expresa la facultad
disciplinaria y sancionatoria que le compete a las Cdamaras de Comercio como
corporaciones, pues les asigna sobre sus miembros el “derecho de policia correccional” que
refiere al poder disciplinario de toda asociacion privada sobre sus miembros. Lo anterior



significa, segun los interviniente, que las organizaciones privadas tienen la capacidad de
autorregularse, lo que implica la articulacién y adopcion de un régimen disciplinario propio,
que para el caso de las Camaras de Comercio se encuentra definido en el articulo 32 de la
Ley 1727 de 2014.

Plantean que en el articulo censurado el legislador se encargd de fijar los parametros del
régimen disciplinario y sancionatorio propio de los miembros de las juntas directivas de las
Camaras de Comercio, describiendo los tipos de faltas y definiendo la graduacién de las
sanciones que se deben aplicar. Igualmente, delegd a la SIC como ente de inspeccidn,
vigilancia y control de las Camaras de Comercio, en conjunto con las mismas como entes
encargados de ejercer las facultades disciplinarias y sancionatorias, con el objetivo de
garantizar la imparcialidad, la igualdad, el derecho de defensa y el debido proceso.

Exponen que aunque la ley previo el ejercicio de la facultad disciplinaria en cabeza de los
particulares, el régimen disciplinario que se adopte debe contener una estructura
procedimental y sustancial que respete las garantias constitucionales relacionadas con el
debido proceso.

De alli que, el legislador partiendo de la base de la naturaleza privada de las Camaras de
Comercio, en donde es inaplicable el principio de reserva de ley en materia sancionatoria,
faculté a la SIC para aplicar con las Camaras de Comercio un régimen sancionatorio
homogéneo que garantice la transparencia e imparcialidad, con el objeto de evitar que la
imposicidon de sanciones quede sujeta a la voluntad y arbitrio de cada una de las 57
Camaras de Comercio que funcionan en el pais. La idea de unificar un solo régimen, indica
gue es garantizar la igualdad y la legitima defensa para todos los miembros de las juntas
directivas de las Camaras a nivel nacional, estableciendo unos minimos.

2.2. De la Camara de Comercio de Bogota

El Director de Asesoria Juridica Corporativa de la Camara de Comercio de Bogota[4],
solicita a la Corte declarar la exequibilidad de la norma demandada.

Comienza sefalando que la naturaleza juridica de las Camaras de Comercio es privada y
que ejercen funciones delegadas por el Estado, relacionadas principalmente con el deber de
llevar diferentes registros publicos, tales como el registro mercantil, el registro Gnico de
proponentes, el registro nacional de turismo, el de entidades sin animo de lucro, entre
otros. Debido a ello, sus actos de administracion, gestién y contratacion se rigen por el
derecho privado, pues no tienen la connotacion de entidades publicas, motivo por el cual se
descarta la aplicacion del principio de reserva de ley en materia sancionadora porgue no les
aplica el derecho administrativo disciplinario para efectos de investigar y sancionar a un
miembro de su junta directiva.

Plantea que al ser entes camerales privados que cumplen algunas funciones publicas
registrales, su superior es una entidad del Gobierno Nacional, por lo que es valido que se
delegue en el superior la regulacion del régimen disciplinario. Para el caso puntual indican
que la SIC es la encargada de ejercer la inspeccion, vigilancia y control de esas funciones
publicas delegadas por el Estado. Asi, al ser el Ejecutivo el encargado de vigilar, segun el
interviniente resulta l6gico que sea el Gobierno Nacional quien determine el régimen



disciplinario de los miembros de las juntas directivas de las Camaras de Comercio de todo el
pais.

Indica que tampoco se transgrede el principio de legalidad porque siempre deben aplicarse
las normas preexistentes, en aras de garantizar la seguridad juridica y el debido proceso
para los vinculados en determinados procesos y actuaciones, sumado a que el articulo
acusado estableci6 que las sanciones consisten en amonestacidén verbal o escrita,
suspensién o destitucidn del cargo.

Asi las cosas, concluye que de ninguna manera el legislador dej6 al arbitrio de las Camaras
de Comercio o del Gobierno Nacional, establecer todo el régimen de responsabilidad, por el
contrario, el marco normativo se encuentra de manera previa y solo se espera que el
superior jerarquico de estas entidades gradle las conductas que se consideran faltas en el
régimen, esto es, determinar qué se considera falta grave, leve y levisima. Tanto es asi que
en el marco de la Ley 1727 de 2014 se establecié la responsabilidad subjetiva de los
miembros de las juntas directivas de las Camaras de Comercio, al exigirles actuar con dolo
o0 culpa grave durante su gestion.

2.3. De la Camara de Comercio de Medellin

El representante legal suplente de la Cdmara de Comercio de Medellin[5], intervino ante la
Corte solicitando declarar que el articulo 32 de la Ley 1727 se ajusta a la Constitucién
Politica, por cuanto establece normas para el fortalecimiento de la gobernabilidad de esas
entidades gremiales.

Indica que la competencia otorgada al Gobierno Nacional para regular el régimen
disciplinario de los miembros de las juntas directivas de las Camaras de Comercio, busca
garantizar las facultades otorgadas a los particulares para preservar el orden de sus
instituciones sin animo de lucro. Asi, precisa que las camaras pueden regular su régimen
disciplinario y que esta facultad no estd sometida al principio de reserva legal.

3. Intervenciones académicas
3.1. De la Academia Colombiana de Jurisprudencia

El Secretario General[6] de la Academia Colombiana de Jurisprudencia remitié a esta
Corporacion el concepto rendido por uno de sus académicos[7], en el cual solicita declarar
la inexequibilidad del articulo 32 de la Ley 1727.

Para tal fin, indica que la delegacion que realiza el Legislador al Gobierno Nacional per se no
es inconstitucional, pues al mismo tiempo puede consagrar alguna clase de remisién
configurandose de este modo un tipo en blanco. Empero, el Legislador debe determinar las
conductas tipicas y las respectivas consecuencias de su transgresion, teniendo la facultad
de establecer remisiones que, en todo caso, no pongan en peligro el principio de legalidad
de la sancidn.

Plantea que en el analisis de la norma demandada, se advierte que el Legislador decidié
delegar el establecimiento de las conductas constitutivas de faltas al Gobierno Nacional, asi
como sus respectivas sanciones, no obstante determinar que éstas Ultimas consistiran en



amonestaciones verbales o escritas, supresion o destitucidon. Asi las cosas, sefala que tal
delegacion a pesar de establecer previamente las clases de  sanciones, configura una
violacién al principio de legalidad de la sanciéon porque la tipicidad de las faltas que
constituyen este régimen sancionatorio qued6 radicada en competencia del Gobierno
Nacional, en el cual también descansa la potestad de establecer el procedimiento respetivo,
situacién que ademas desconoce la reserva de ley frente a la fijacion del procedimiento
administrativo sancionatorio.

3.2. De la Universidad Javeriana

El Grupo de Acciones Publicas del Departamento de Derecho Publico de la Facultad de
Ciencias Juridicas de la Pontificia Universidad Javeriana[8], rindié concepto académico
solicitando declarar la inexequibilidad del articulo censurado.

Explican que el debido proceso en materia sancionatoria se rige, entre otros, por los
principios de reserva de ley que exige al Legislador regular tal materia, y de tipicidad que
refiere al sefialamiento previo, claro e inequivoco de la conducta sancionable, lo que implica
que dicho seflalamiento no lo puede dejar incierto como lo hace el articulo 32 de la Ley
1727 de 2014, al no expresar las conductas sancionables dejando la responsabilidad de
expedir el régimen disciplinario y sancionatorio al Gobierno Nacional, quien aducen, carece
de la competencia para legislar en un tema tan amplio, pues solo el Congreso de la
Republica puede producir las normas de caracter sancionatorio por medio de las cuales el
Estado ejerce el ius puniendi disciplinario.

Esgrimen que frente al principio de tipicidad implicito en el de legalidad, el no establecer
por parte del Legislador las conductas sancionables, los sujetos activos, la predeterminacion
de la sancién y el procedimiento que garantice el derecho de defensa, vulnera el debido
proceso administrativo. Asi, permitir al Gobierno Nacional que defina el régimen
disciplinario y sancionatorio para los miembros de las Juntas Directivas de las Camaras de
Comercio, quebranta el principio de legalidad y la reserva de ley porque solo el Legislador
tiene esas atribuciones.

3.3. De la Universidad del Rosario

La Facultad de Jurisprudencia de la Universidad del Rosario[9] pide a la Corte declarar la
inconstitucionalidad del articulo 32 de la Ley 1727, porque al permitirsele al Ejecutivo
establecer las conductas y sanciones que deben ser impuestas a los miembros de Juntas
Directivas de las Camaras de Comercio, se vulnera el principio de legalidad, pues el
competente para ello es directamente el legislador.

Para fundamentar el argumento, explica que de acuerdo con los articulos 78 del Cddigo de
Comercio y 1° del Decreto 2042 de 2014, las Camaras de Comercio son personas juridicas
de derecho privado, de caracter corporativo, gremial y sin dnimo de lucro, administradas y
gobernadas por los comerciantes matriculados en el respectivo registro mercantil que
tengan la  calidad de afiliados. Una de las funciones principales de dichas Camaras,

consiste en inscribir y certificar los actos y documentos mercantiles, razén por la cual de
acuerdo con el articulo 123 Superior, esa labor se enmarca en el ejercicio de funciones
publicas y estan al servicio del Estado y de la comunidad. Aclara que lo anterior no significa



que las Camaras de Comercio sean entidades publicas o que quienes laboran en ellas tenga
la naturaleza de servidores publicos per se, pues la figura que se emplea en cuanto las
funciones registrales es una descentralizacidn por colaboracion ejercida por particulares.

Asi, plantea que el articulo 210 de la Constitucién habilita a los particulares para que
cumplan funciones publicas, caso en el cual, la ley es la encargada de establecer el régimen
juridico de las entidades descentralizadas y la responsabilidad de sus presidentes,
directores o gerentes. De tal forma que “siendo los miembros de las juntas directivas de las
camaras de comercio los encargados de direccionar las politicas y funcionamiento de las
mismas, es la propia ley, por mandato constitucional, la Ilamada a determinar el régimen de
responsabilidad”.

Si bien considera que en principio es viable delegar al Gobierno Nacional para determinar
regimenes disciplinarios juntos con sus correspondientes sanciones, sefialan que las
conductas sancionables y sus consecuencias solo pueden estar descritas en una norma
previa para garantizar el respecto al principio de tipicidad, y deben tener un fundamento
legal. Por consiguiente, el legislador es a quien le corresponde describir la falta
disciplinaria en términos previos y absolutos.

Con base en lo anterior, sefiala que el articulo acusado no cuenta con una delimitacién de
las conductas sujetas a reglamentacion por parte del Ejecutivo para determinar el régimen
sancionatorio de los miembros de las Juntas Directivas de las Camaras de Comercio y, en
cambio, faculta libremente al Gobierno Nacional para que éste sea quien las precise. Como
en  materia disciplinaria el principio de legalidad exige que el legislador defina las
conductas sancionables, al delegar tal competencia al Ejecutivo, se desconoce el principio
de legalidad que hace parte del debido proceso y que busca evitar la arbitrariedad.

Por Ultimo, indica que a los particulares que ejercen funciones puUblicas de forma
permanente o transitoria, se les aplica la Ley 200 de 1995, sin brindar mayores argumentos.

3.4, De la Universidad de Ibagué

El Decano de la Facultad de Derecho de la Universidad de Ibagué[10] solicita declarar la
inconstitucionalidad del articulo demandado.

Empieza senalando que el ius puniendi del Estado, integrado por el derecho penal y por la
potestad sancionadora de la administracidn, se enmarcan dentro de los principios que rigen
el debido proceso, siendo algunos de ellos el principio de legalidad, de tipicidad y de
reserva de ley. Indica que en el derecho disciplinario las conductas sancionables y sus
consecuencias deben ser definidas por la ley y, por tanto, las normas reglamentarias
guedan excluidas como fuentes originarias de infracciones y sanciones.

Partiendo de lo anterior, aduce que la norma acusada se |limitd a establecer una
clasificacién de conductas reprochables en faltas graves, leves y levisimas, sin especificar el
catalogo constitutivo de cada una de dichas faltas, que dan lugar a la imposiciéon de una
sancion. Por consiguiente, el legislador al entregar de manera abierta esa facultad al

Gobierno Nacional, desconoce el principio de legalidad porque las conductas sancionables



no s6lo deben estar descritas en la norma previa, sino que, ademas, deben tener un
fundamento legal.

En relacion con las consecuencias juridicas, manifiesta que el texto del articulo en discusién
fij6 las sanciones que se pueden derivar de la comision de las conductas constitutivas de
faltas; no obstante, omitié prescribir qué tipo de faltas darian lugar a la imposicién de una
amonestacion verbal o escrita, a la suspensién y a la destitucion. Por ello, advierte que no

existe certidumbre normativa, lo cual implica el quebrantamiento del principio de legalidad.

Igualmente, sefala que la norma demandada no establece los elementos estructurales que
se consideren faltas y tampoco define los criterios minimos necesarios a tener en cuenta
para la graduacién e imposicidon de las sanciones.

Entonces, concluye que al no estar definidos por el legislador los comportamientos
sancionables, las sanciones, los criterios para su determinacion y los procedimientos previos
para su imposicion, se desconoce el principio de legalidad y, por ende, el derecho
fundamental al debido proceso.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION:

El Procurador General de la Nacidn, en ejercicio de las competencias previstas en los
articulos 242-2 y 278 de la Constitucion Politica, presentd concepto dentro del tramite de la
referencia, en el que solicita a la Corte declarar inexequibles las expresiones “establecido
por el Gobierno Nacional y” y “bajo los procedimientos establecidos por el Gobierno
Nacional” del articulo 32 de la Ley 1727 de 2014. Asi mismo, pide declarar exequible el
resto del articulo demandado y exhortar al Congreso de la Republica para que fije el
régimen disciplinario aplicable a los miembros de las Juntas Directivas de las Cadmaras de
Comercio, a fin de subsanar el vacio evidente que sobre la materia existiria luego de la
declaratoria de inexequibilidad de las expresiones indicadas.

Para tal efecto, en primer lugar aduce que la potestad reglamentaria del Presidente de la
Republica tiene un sustento constitucional en el articulo 189 Superior y la caracteristica
principal es que se trata de una facultad limitada. En consecuencia, le esta vedado ampliar
o restringir el sentido de la Ley y éste tampoco puede suprimir o modificar las disposiciones
previstas en la legislacidn.

En segundo lugar, precisa que el derecho fundamental al debido proceso del cual hacen
parte el principio de legalidad, es predicable del control disciplinario. Por consiguiente, las
prohibiciones y las distintas categorias de faltas disciplinarias que se pueden imponer tanto
a los servidores publicos como a los particulares que ejercen funciones publicas, deben
estar previamente establecidas en una norma legal.

Asi mismo, expone que una de las dimensiones formales del principio de legalidad es la
reserva de ley, la cual constituye una garantia del debido proceso disciplinario. Por esa
razon, “las infracciones y sanciones disciplinarias en las que incurre un servidor publico o un
particular habilitado para ejercer funciones publicas deben estar establecidas en una ley y
no en un acto administrativo”.



Partiendo de lo anterior, el Ministerio Publico sefiala que la norma censurada remite al
poder ejecutivo para que, mediante un acto administrativo, establezca las conductas que
constituyen faltas graves, leves, levisimas y las sanciones a que haya lugar, con la Unica
indicacion de que las sanciones pueden ser amonestaciones verbales o escritas, suspension
y destitucion. Debido a ello, la Vista Fiscal considera que se desconoce el principio de
legalidad, concretamente la reserva de ley como garantia del debido proceso, toda vez que

la habilitaciéon que hace el legislador al ejecutivo para reglamentar la materia es
demasiado amplia e indeterminada, lo que daria lugar a que sea el Gobierno Nacional quien
termine fijando por completo el régimen disciplinario y  sancionatorio aplicable a los
miembros de las juntas directivas de las Camaras de Comercio.

Segun plantea el Procurador General de la Nacidn, la violaciéon de la reserva de ley solo es
predicable del inciso 12 de la norma demandada, motivo por el cual solicita la
inexequibilidad de la expresion “establecido por el Gobierno Nacional y”, habida cuenta que
el inciso 22 que refiere a la competencia de las Cadmaras de Comercio y de la SIC para
ejercer facultades disciplinarias y sancionatorias, las cuales encuentra ajustadas a la
Constitucion salvo la expresién “bajo los procedimientos establecidos por el Gobierno
Nacional” porque tales facultades deben sujetarse a la ley.

VI. FUNDAMENTOS DE LA DECISION
Competencia de la Corte

1. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 241, numeral 40. de la Constitucién
Politica, la Corte Constitucional es competente para conocer y decidir sobre la demanda de
inconstitucionalidad que se formula en esta ocasién, contra un articulo de una Ley de la
Republica.

Asunto bajo revisién

2. El demandante considera que el articulo 32 de la Ley 1727 de 2014 vulnera el canon 29
de la Constitucion Politica, porque desconoce el principio de legalidad como parte fundante
del debido proceso administrativo en materia sancionatoria, al establecer que la
competencia para determinar el catdlogo de conductas constitutivas de faltas y las
sanciones aplicables a los miembros de Junta Directiva de las Cdmaras de Comercio, recae
en el Gobierno Nacional que incluso puede fijar el procedimiento. Segun el actor, la reserva
de ley como vertiente del principio de legalidad sefiala que solo el legislador esta
constitucionalmente autorizado para consagrar las conductas delictivas, contravencionales
0 correccionales, definir las sanciones y fijar los procedimientos administrativos que se
deben sequir para efectos de su imposicion, sin que pueda delegar esa facultad al Ejecutivo
para que la realice mediante acto administrativo. Como la norma traslada la potestad
sancionatoria del Estado al Gobierno Nacional, estima que es inconstitucional.

Asi mismo, advierte que la norma demandada desconoce el principio de legalidad porque
conlleva un concepto indeterminado de la infraccidon al no ser posible concretar su alcance
de forma razonable mediante remisiones normativas u otros criterios, quedando en criterio
del actor, la definicion del comportamiento prohibido a la discrecionalidad de las
autoridades administrativas a quien se le trasladd la competencia de crear infracciones y



sanciones para los miembros de las Juntas Directivas de las Cadmaras de Comercio del pais,
sin tener lineamientos basicos para su definicion.

3. Las posiciones de los intervinientes se encuentran divididas. Una primera postura
liderada por el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, la Superintendencia de Industria
y Comercio, Confecamaras, la Red de Camaras de Comercio de Colombia y las Camaras de
Comercio de Bogota y Medellin, solicita declarar exequible el precepto censurado porque se
ajusta al articulo 29 Superior, en tanto consagra una medida razonable que persigue un fin
legitimo  definido por el legislador, cual es, garantizar el correcto cumplimiento de los
principios y de las normas de gobernabilidad de las camaras de comercio a través de la
disciplina a los miembros de la Junta Directiva para que ejerzan sus funciones bajo
direccionamientos previos y claros. Por consiguiente, el Gobierno Nacional en su calidad de
superior jerarquico es el competente para establecer el régimen disciplinario y
sancionatorio, y la SIC la encargada de vigilar el correcto funcionamiento de los entes
camerales garantizando la transparencia e imparcialidad.

Seflalan que dada la naturaleza juridica de las cdmaras de comercio que operan como
entidades privadas a pesar de cumplir funciones publicas respecto del registro mercantil, no
es procedente aplicar el derecho administrativo sancionador a los miembros que integran
las Juntas Directivas porque éstos se cifien exclusivamente al régimen del derecho privado
ya que ejercen funciones ajenas al registro. De tal forma, indican que no es predicable la
reserva de ley que invoca el demandante porque las camaras de comercio pueden adoptar
un régimen disciplinario propio, el cual se pretende unificar.

4. La segunda postura pide a la Corte declarar inexequible la disposicién acusada, habida
cuenta que el legislador al delegar el establecimiento de las conductas constitutivas de
faltas disciplinarias y sancionatorias al Gobierno Nacional, asi como las respectivas
sanciones, incurre en una violacion del principio de legalidad que desconoce el debido
proceso administrativo sancionador porque aquellas deben estar descritas en una norma
previa y tener fundamento legal. Aducen que esa competencia reside directamente en el
legislador a través de la reserva de ley porque las camaras de comercio, y por ende los
miembros que las representan, son particulares que mediante la descentralizacién por
colaboracién ejercen funciones publicas concretas y se encuentran sometidos al ius
puniendi del Estado respecto de ellas. Estos argumentos son compartidos por la Academia
Colombiana de Jurisprudencia y las Universidades Javeriana, del Rosario y de Ibagué.

Esta postura también es apoyada con planteamientos similares por la Vista Fiscal, quien
solicita declarar inexequible solo las expresiones “establecido por el Gobierno Nacional” y
“bajo los procedimientos establecidos por el Gobierno Nacional”, porque las faltas y
sanciones que se imponen tanto a los servidores publicos como a los particulares que
ejercen funciones publicas, deben estar previamente definidas en una norma legal como

garantia del debido proceso sancionador y no en un acto administrativo expedido por el
Ejecutivo. No obstante, considera que la violacion de la reserva de ley sélo es predicable del
inciso 19 del articulo 32 de la Ley 1727 de 2014, por cuanto el inciso 22 refiere a la
competencia de las Camaras de Comercio y de la SIC para ejercer facultades disciplinarias y
sancionatorias, lo cual aduce que se encuentra ajustado a la Constitucién frente a los
deberes privados que deben cumplir los miembros de las Camaras de Comercio, salvo la



expresion “bajo los procedimientos establecidos por el Gobierno Nacional.

Asi mismo, ante la consecuente inexequibilidad de las expresiones sefaladas, solicita
exhortar al Congreso de la Repulblica para que legisle fijando el régimen disciplinario
aplicable a los miembros de Junta Directiva de las Camaras de Comercio, a fin de subsanar
el vacio evidente que dejarian las expresiones en caso tal de ser retiradas del ordenamiento
juridico.

Formulacion del problema juridico y metodologia de decision

5. De acuerdo con los argumentos expuestos en la demanda, la Sala estima que el
problema juridico se concreta en el siguiente interrogante: ;Desconoce el Congreso de la
Republica el principio de legalidad integrado por reserva de ley y tipicidad como parte del
debido proceso administrativo sancionador, al delegar al Gobierno Nacional para que
mediante acto administrativo establezca el régimen disciplinario y sancionatorio aplicable a

los miembros de la Junta Directiva de las Camaras de Comercio, facultdndolo para definir
el catdlogo de conductas constitutivas de faltas y los procedimientos?

6. Para abordar el estudio del problema juridico, esta Corporacién adoptara la siguiente
metodologia de decisidn: comenzara por recordar la naturaleza juridica de las Camaras de
Comercio, de las funciones que cumplen y de la organizacién de sus directivos; luego
analizard el desarrollo jurisprudencial del principio de legalidad en materia del derecho
administrativo sancionador, con especial enfoque en los principios de reserva de ley y
tipicidad que lo integran; y finalmente, asumira el estudio concreto de la norma
demandada.

Naturaleza juridica y funciones de las Camaras de Comercio. La descentralizacion por
colaboracién en el desempefio de funciones publicas ejercidas por particulares.

7. De acuerdo con el articulo 78 del Cédigo de Comercio, las Camaras de Comercio son
institucionales de orden legal con personeria juridica, creadas por el Gobierno Nacional, de
oficio o a peticion de los comerciantes del  territorio donde hayan a funcionar, y se
encuentran representadas por sus respectivos presidentes.

Por su parte, el articulo 12 del Decreto 2042 de 2014, define su naturaleza juridica como
“personas juridicas de derecho privado, de caracter corporativo, gremial y sin animo de
lucro, administradas y gobernadas por los comerciantes matriculados en el respetivo
registro mercantil que tengan la calidad de afiliados. Son creadas de oficio o a solicitud de
los comerciantes mediante acto administrativo del Gobierno Nacional y adquieren
personeria juridica en virtud del acto mismo de creacion, previo cumplimiento de los
requisitos legales exigidos para el efecto y verificacion de su sostenibilidad econdmica que
garantice el cumplimiento eficiente de sus funciones”.

8. En cuanto a las funciones que les compete ejercer a tales instituciones, por virtud de la
asignacién que les hizo el legislador extraordinario en el articulo 86 del Cédigo de Comercio,
les corresponde primordialmente llevar el registro mercantil y certificar sobre los actos y
documentos inscritos en él.



Ademas, leyes posteriores les han asignado otras funciones como llevar el registro Unico de
proponentes[11], el registro de entidades privadas sin animo de lucro[12], y de forma mas
reciente el Decreto Ley 019 de 2012 (Ley Antitramites) les otorgd la administracion de cinco
nuevos registros: el registro nacional de turismo, el registro de todas las entidades de la
economia solidaria, el registro de veedurias ciudadanas, el registro nacional de vendedores
de juegos de suerte y azar, y el registro de entidades privadas extranjeras sin animo de
lucro. Tales registros integrados y que administran las Camaras de Comercio se conocen
como Registro Unico Empresarial y Social (RUE).

Asi mismo, como lo ha reconocido esta Corte, segln previsiones de orden legal, las
Camaras de Comercio desarrollan funciones especiales en el marco de lo previsto en el
articulo 116 Superior, relacionadas con el caracter judicial como son las que se cumplen a
través de los centros de conciliacion y arbitraje que aquellas se encargan de organizar y
desde los cuales transitoriamente se realiza el servicio de administrar justicia.

9. Todas las anteriores funciones asignadas por ley a las Camaras de Comercio
corresponden en principio asumirlas a la administraciéon publica, pero por expresa
habilitacidn constitucional (articulo 123 y 365 de la Carta Politica) es posible que ésta no
preste determinados servicios sino que el legislador autorice que una actividad sea asumida
por los particulares mediante la figura de la descentralizacién por colaboracién.

10. Justamente, en la descentralizacién por colaboracion, un determinado tipo de entidad
privada, nacida de la libre iniciativa de los particulares, y que inicialmente se constituye
para cumplir propdsitos que sélo interesa a éstos, en razén del conocimiento y la
experiencia por ella acumulados, es investida por la ley de determinadas funciones
publicas, bajo la  consideracién de que su cumplimiento resulta mas eficiente en cabeza
suya que bajo la titularidad directa de una entidad estatal. Asi, en cada caso es la misma
ley la encargada de regular cuidadosamente todos los aspectos relacionados con el caracter
publico de la funciéon encomendada. De alli que la funcion administrativa no atafa
exclusivamente al poder publico, pues también incumbe a personas privadas porque la
Constituciéon permite la participacion de éstas en las decisiones administrativas de la
Nacidn, segun establece el articulo 2 Superior.

En ese sentido, importa resaltar que el articulo 210 de la Constitucién sefiala que los
particulares pueden cumplir funciones administrativas en las condiciones que senale la ley,
por lo cual ademas, estdn sometidos en su desarrollo a los principios de igualdad,
moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad[13], sin que ello
implique una mutacién en la naturaleza de la institucién a la que se le atribuye la funcién,
ya que por el contrario conserva inalterada su condiciéon de sujeto privado sometido al
régimen del derecho privado en lo atinente a la organizacién vy al desarrollo de las
actividades relacionadas con su especifica finalidad.

11. En efecto, las personas juridicas cuando son investidas de la facultad de ejercer
funciones administrativas, participan de la naturaleza administrativa en cuanto toca con el
ejercicio de esas funciones, en cuyo desempefio ocupan la posicién de autoridad estatal con
las prerrogativas del poder publico, siendo una de ellas el estar sometidas a la disciplina del

derecho publico y concretamente a la responsabilidad que éste impone. Ello brinda



garantias para el resto de los asociados y justifica la operacién de controles especiales
ubicados en cabeza de la administracién publica[14].

12. Como lo reconocié esta Corporacion desde su jurisprudencia temprana, las Camaras de
Comercio tienen una naturaleza corporativa, gremial y privada. En la sentencia C-144 de
1993[15], reiterada en las sentencias C-602 de 2000[16] y C-1142 de 2000[17], la Corte
identific6 que los entes camerales a pesar de ejercer las anotadas funciones, no son
entidades publicas. Incluso precisé que “excluida la funcion de llevar el registro mercantil,
las restantes funciones de las cdmaras, su organizacién y direccién, las fuentes de sus
ingresos, la naturaleza de sus trabajadores, la existencia de estatutos que las gobiernan
(...), ponen de presente que sélo a riesgo de desvirtuar tales elementos no se puede dudar
sobre su naturaleza corporativa, gremial y privada”.

De alli que las funciones que desarrollan las Camaras de Comercio se pueden diferenciar
entre aquellas que ejercen como particulares que cumplen funciones publicas a las cuales
ya se hizo referencia, y las demds que se relacionan con su finalidad propia como entes
camerales[18], como por ejemplo, servir de érgano de los intereses generales del comercio
ante el Gobierno y ante los comerciantes mismos, adelantar investigaciones econdmicas
sobre comercio interior o exterior, promover el desarrollo y fortalecimiento empresarial a
través de exposiciones, conferencias y capacitaciones que aumenten la competitividad,
prestar sus buenos oficios a los comerciantes para hacer arreglos entre acreedores y
deudores en calidad de amigables componedores, y promover veedurias civicas en temas
de interés general, entre otras (arts. 86 del CCo y 49 del Decreto 2042 de 2014).

13. Precisamente, las Camaras de Comercio en lo que respecta al ejercicio de funciones
pUblicas permanentes se encuentran sometidas como sujetos disciplinables al Cédigo
Disciplinario Unico (art. 53 de la Ley 734 de 2002, modificado por el art. 44 de la Ley 1437
de 2011). De esta forma, dada su naturaleza de personas juridicas de derecho privado
identificadas como corporaciones, la responsabilidad disciplinaria se predica del
representante legal y de los miembros de la Junta Directiva en relaciéon con el
incumplimiento de los deberes funcionales publicos que les han sido asignados[19]. Para tal
fin, ese codigo establecid las inhabilidades, impedimentos, incompatibilidades y conflictos
de interés, asi como un catdlogo de las faltas gravisimas sancionables a titulo de dolo o
culpa, segun las sanciones principales alli definidas.

Como lo ha reconocido la jurisprudencia constitucional, los particulares que cumplen
funciones publicas se encuentran sometidos, por criterio material derivado de la naturaleza
de la funcion encomendada, al derecho administrativo sancionador como especie del ius
puniendi que ejerce el Estado, “dado que tal ejercicio de funciones publicas no puede estar
despojado de los necesarios controles ni hallarse exento de las responsabilidades que en si
mismo implica, eventos en los cuales la responsabilidad del particular es material y la
aplicacién del régimen disciplinario objetiva”[20]. De tal forma que el criterio esencial
para determinar si un particular puede ser sujeto o no del control disciplinario, lo constituye
el hecho de que cumpla o no funciones publicas[21].

14. En cuanto a las funciones propias de las Camaras de Comercio, el legislador
extraordinario dispuso que su cumplimiento estaria sujeto a la vigilancia y control



administrativo y contable de la Superintendencia de Industria y Comercio, quien previa
investigacién tiene competencia para imponer multas o decretar la suspensién o cierre del
ente cameral (art. 87 del CCo). Esa misma facultad la consagré el Decreto 4886 de 2011,
sefalando que corresponde a aquella Superintendencia el control y vigilancia de las
Camaras de Comercio, de sus federaciones y confederaciones, asi como coordinar lo
relacionado con el Registro Unico Empresarial y Social y aprobar el reglamento interno que
cada camara, entre otras. Dicha vigilancia y control por parte del Estado se da en el marco
de la intervencién de éste en la economia y con la finalidad de proteger el bien empresa
como base del desarrollo que tiene una funcién social.

15. En sintesis, concluye la Sala, las Camaras de Comercio son personas juridicas de
derecho privado, de naturaleza corporativa, gremial y sin  animo de lucro, que por expresa
disposicion legal ejercen funciones publicas mediante la figura de la descentralizacién por
colaboracion. En su calidad de particulares se encuentran sometidas a los principios de la
funcion administrativa que establece el articulo 209 de la Constitucion Politica, respecto
del cumplimiento de las funciones publicas encomendadas, sin que ello impligue una
mutacion en su condicién de sujeto sometido al régimen privado en lo atinente a su
organizacién y al desarrollo de sus actividades propias, las cuales se encuentran bajo la
vigilancia y control de la Superintendencia de Industria y Comercio.

16. Con esta precisién, seguidamente la Corte abordard el estudio de los drganos de
administracion y gobierno de las Camaras de Comercio, centrando su analisis en la
composicion, calidades y enunciacidon amplia de algunos deberes especiales de los
miembros de juntas directivas de los entes camerales.

Organos de administracién y gobierno de las Cdmaras de Comercio.

17. Las Camaras de Comercio son administradas y gobernadas por los comerciantes
matriculados en el respetivo registro mercantil que tengan la calidad de afiliados. Asi, cada
Camara tiene una Junta Directiva que es el maximo 6rgano de administracién y cuenta con
un presidente ejecutivo que obra como representante legal dependiente de la Junta
Directiva.

18. Con el fin de brindar un marco de gobernabilidad y funcionamiento a las Camaras de
Comercio, el Gobierno Nacional presentd la iniciativa legislativa que culminé con la
expedicion de la Ley 1727 de 2014 “por medio de la cual se reforma el Cédigo de Comercio,
se fijan normas para el fortalecimiento de la gobernabilidad y el funcionamiento de las
Camaras de Comercio y se dictan otras disposiciones”. En esa oportunidad la exposicion

de motivos indicé que dado el papel que cumplen las Camaras de Comercio en promover los
intereses de los empresarios y su desarrollo, llevar el registro mercantil y el de las
entidades sin animo de lucro, e impulsar y hacer efectivas diversas medidas en blsqueda
de aumentar la competitividad empresarial del pais, era necesario reformular el régimen
electoral con el fin de definir los requisitos minimos de aquellos que pueden votar y ser
elegidos en los cuerpos directivos, ademas de modernizar y actualizar el esquema de
gobernabilidad cameral con la intencién de promover estandares de competencia local e

internacional. También sefialé que la reforma propuesta tenia por finalidad  servir de
fortalecimiento institucional y reforzar de manera indirecta la funcidn registral de las



Cémaras de Comercio[22].

19. Con ese norte, la regulacion legal establecidé que las Juntas Directivas de las Cdmaras de
Comercio estan conformadas por afiliados elegidos y por representantes designados por el
Gobierno Nacional, teniendo miembros principales y suplentes. De esa forma, el Gobierno
Nacional en el acto de creacion de los entes camerales o via modificacion del mismo, es el
encargado de fijar el nUmero de miembros que conforman la Junta Directiva de cada
camara, teniendo en cuenta para ello el nimero de afiliados total y la importancia
comercial de la correspondiente circunscripcion, siendo 6 el nimero minimo de miembros y
12 el maximo. En todo caso, la tercera parte de los miembros que integran la Junta
Directiva de cada camara son representantes del Gobierno Nacional que no tienen periodo
designado, mientras que los restantes miembros son elegidos para un periodo institucional
de 4 afos con posibilidad de reelecciéon inmediata por una sola vez.

20. De acuerdo con el articulo 85 del Cédigo de Comercio, para ser miembro de la Junta
Directiva de una Camara de Comercio se requiere ser ciudadano colombiano en ejercicio de
sus derechos politicos, no haber sido sancionado por los delitos que prohiben el ejercicio del
comercio sefialados en el articulo 16 ibidem[23], estar domiciliado en la respectiva
circunscripcién y ser persona de reconocida honorabilidad. Ademas de ello, el articulo 42 de
la Ley 1727 sefialdé que se requiere haber ostentado ininterrumpidamente la calidad de
afiliado durante los dos ultimos afos calendario previo al 31 de marzo del afo
correspondiente a la respectiva eleccion.

Este Gltimo requisito, segun fue expuesto en la motivacion de la ley, busca evitar la
postulacién de comerciantes de otras regiones en una circunscripcién cameral ajena al
ejercicio normal de sus actividades como afiliado, ya que fueron identificados
“preocupantes casos de manipulacién en la masa electoral y de inscripcidon de comerciantes
qgue en realidad no tienen tal calidad y que ingresan oportunamente en el registro mercantil
con la Unica finalidad de inclinar la balanza a favor de uno u otro candidato”[24]. En
reconocimiento de esa problematica, se fijé este requisito estricto para que un comerciante
afiliado pueda ser elegido en la Junta Directiva de una Cadmara de Comercio.

21. Teniendo presente que las Camaras de Comercio son corporaciones de derecho
privado que se dan sus propios estatutos con fuerza obligatoria (art. 641 del CC) -también
conocido como reglamento interno- y que en ellos se consignan de forma puntual las
funciones que cumplen los miembros de la Junta Directiva de cada ente cameral, importa
sefalar que la Ley 1727 de 2014 con el fin de establecer un marco comdn de
gobernabilidad, consagra de forma amplia la enunciaciéon general de algunos deberes
especiales de la Junta Directiva, sin  fijar una regulacién especifica. Concretamente el
articulo 72 indica que “sus directivos actuaran de buena fe, con lealtad, diligencia,
confidencialidad y respeto”. Asi mismo, el inciso 292 precisa que en el desarrollo de sus
funciones, la Junta Directiva “sera responsable de la planeacidn, adopcién de politicas, el
control y la evaluacién y gestién de la respectiva Camara de Comercio” y que “se abstendra
de coadministrar o intervenir en la gestion y en los asuntos particulares de su ordinaria
administracion, por fuera de sus competencias legales y estatutarias”.

Derivado de lo anterior, el articulo 9 de la Ley 1727 de 2014 consagra que los miembros de



las Juntas Directivas, asi como los representantes legales de las personas juridicas que
integran las juntas directivas, estan sometidos a las inhabilidades e incompatibilidades
previstas en las Leyes 80 de 1993, 734 de 2004, 1150 de 2007 y 1474 de 2011, ademas de
las enumeradas taxativamente en tal articulo.

22. Ahora bien, el Presidente de la Republica en ejercicio de la potestad reglamentaria que
le confié el articulo 189-11 de la Constituciéon Politica y la Ley 1727 de 2014, expidid el
Decreto 2042 de 2014 definiendo algunos de los deberes propios que deben cumplir los
miembros de las Juntas Directivas de las Camaras de Comercio. Precis6 que deben velar por
la eficiente  administracion de sus recursos, priorizando la visidn regional, la gestién
empresarial y la competitividad en concordancia en las normas que establezcan o
reglamenten las funciones a cargo de las camaras de comercio, indicando que estan sujetos
al régimen de responsabilidades que sefiale la ley y el reglamento de cada camara.

23. En este orden de ideas, como resalta la Sala, el legislador enla Ley 1727 enuncié de
forma amplia algunos deberes especiales que deben cumplir los miembros de las Juntas
Directivas como maximo érgano de administracion de las Camaras de Comercio, y el
Presidente en uso de la potestad reglamentaria precisé otras obligaciones mas concretas
que éstos deben cumplir. No obstante, corresponde a cada Camara de Comercio fijar de
manera detallada en su reglamento interno, las funciones puntuales que desempenan
aquellos miembros y el consecuente régimen de responsabilidades interno, para lo cual
deben contar con la aprobacion de la Superintendencia de Industria y Comercio.

24. Planteado el anterior panorama, a continuacién la Corte analizara el desarrollo
jurisprudencial del principio de legalidad en materia del derecho administrativo sancionador
-disciplinario y correccional-, con especial enfoque en los principios de reserva de ley y de
tipicidad que lo integran y constituyen pilares rectores del derecho fundamental al debido
proceso que consagra el articulo 29 de la Constitucién, el cual en el presente caso obra
como parametro de control.

La potestad sancionatoria del Estado y la especial proyeccidén del principio de legalidad
integrado por el de reserva de ley y el de tipicidad, como parte fundante del derecho
fundamental de debido proceso

25. Como lo ha reconocido de viaja data la jurisprudencia constitucional, la potestad
sancionatoria administrativa es una clara manifestaciéon del ius puniendi del Estado,
disciplina compleja que como género tiene varias especies: el derecho penal delictivo, el
derecho contravencional, el derecho disciplinario y el derecho correccional[25]. Dicha
potestad resulta necesaria para el adecuado cumplimiento de las funciones de la
administracion y la ejecucion de sus fines[26], porque permite realizar los valores del
orden juridico institucional y es la respuesta a la inobservancia por parte de los
administrados de las obligaciones, deberes y mandatos generales o especificos que se han
ideado para garantizar la organizacion y el funcionamiento de la administracion.

26. Ahora bien, el ejercicio de la potestad sancionadora administrativa estd subordinada a
las reglas propias del debido proceso. EI Constituyente hizo extensivo el debido proceso a
toda clase de actuaciones judiciales y administrativas (articulo 29 Superior), por lo que las
garantias minimas del debido proceso penal resultan aplicables con ciertos matices a las



actuaciones administrativas sancionatorias, ya que se trata de proteger bienes juridicos
diferentes[27].

En ese sentido, esta Corporacidn ha sostenido que el derecho administrativo sancionador se
encuentran al igual que el derecho penal, sujeto al principio constitucional de legalidad que
a su vez se encuentra integrado por los principios de tipicidad y reserva de ley, los cuales
constituyen pilares rectores del debido proceso, junto al principio de proporcionalidad. No
obstante, tales principios consagrados en la Carta Politica adquieren matices de flexibilidad
y menos rigurosidad[28] para el caso del derecho administrativo sancionador en sus
modalidades disciplinaria en sentido estricto frente a sus propios servidores, y correccional
gue aplica a la generalidad de los administrados[29].

27. Elinciso 2° del articulo 29 de la Constitucion Politica instituye que “nadie podra ser
juzgado sino conforme a leyes preexistentes al acto que se le imputa, ante juez o tribunal
competente y con observancia de la plenitud de las formas propias de cada juicio”. Este
precepto que busca garantizar el debido proceso, consagra el principio de legalidad en
virtud del cual las conductas sancionables no sélo deben estar descritas en la norma previa
sino que, ademas, deben tener un fundamento legal, por lo cual su definicién no puede ser
delegada a las autoridades administrativas[30]. Ademas, este principio también exige que
la sancidn se encuentre predeterminada, ya que debe haber certidumbre normativa previa
sobre la sancion a ser impuesta.

Entonces, este principio comprende una doble garantia. De un lado, una de orden material y
de alcance absoluto, que refiere a que es necesario que la conducta y la sancién estén
previamente sefialadas a la comisién de la falta o infraccién (lex praevia) que permitan
predecir con suficiente grado de certeza la conducta (lex certa). Y del otro lado, una de
orden formal relacionada con que los aspectos de la conducta y la sancién estén contenidos
en una norma de rango legal, la cual podra hacer remisién a otra ley o un reglamento
siempre y cuando queden determinados los elementos estructurales de la conducta
antijuridica[31].

Apelando a los matices, en el derecho administrativo sancionador -disciplinario en sentido
estricto y correccional-, el legislador puede establecer normas con mayor grado de
generalidad, que no implican per se la vulneracién del principio de legalidad, siempre y
cuando se establezca un marco de referencia cierto para la determinacién de la infraccién y
de la sancién en un caso concreto.

De alli que las finalidades que persigue el principio de legalidad son (i) otorgar certidumbre
normativa sobre la conducta y la sancién a imponer; (ii) exige que el texto predeterminado
tenga fundamento directamente en la ley, sin que sea posible transferir tal facultad al
Gobierno o0 a las autoridades administrativas, por ser competencia privativa del Legislador;
(iii) constituye una salvaguarda de la seguridad juridica de los ciudadanos; (iv) protege la
libertad individual; (v) controla la arbitrariedad administrativa; y (vi) asegura la igualdad de
todas las personas ante el poder punitivo y sancionador del Estado[32].

28. Ahora bien, de la definicidn del principio de legalidad se desprende que esta integrado a
su vez por los principios de reserva de ley y de tipicidad, que guardan entre si una estrecha
relacion. Segun el primero de ellos “sélo el legislador esta constitucionalmente autorizado



para consagrar conductas infractoras de caracter delictivo, contravencional o correccional,
establecer penas restrictivas de la libertad o sanciones de caracter administrativo o
disciplinario, y fijar los procedimientos penales o administrativos que han de seguirse para
efectos de su imposicion”. De acuerdo con el segundo, “el legislador esta obligado a
describir la conducta o comportamiento que se considera ilegal o ilicito, en la forma mas
clara y precisa posible, de modo que no quede duda alguna sobre el acto, el hecho, la
omision o la prohibicién que da lugar a sancién de caracter penal o disciplinario.
Igualmente, debe predeterminar la sancién indicando todos aquellos aspectos relativos a
ella, esto es, la clase, el término, la cuantia, o el minimo y el maximo dentro del cual ella
puede fijarse, la autoridad competente para imponerla y el procedimiento que ha de
seguirse para su imposicién”[33].

29. Frente al principio de reserva de ley, la Corte ha sefialado que es una manifestacién
del principio de democracia y de divisidon de los poderes, el cual exige que ciertas materias
deban ser directamente reguladas por el legislador mediante la expedicidn de leyes y no a
través de regulaciones de menor jerarquia como lo son los reglamentos expedidos por el
Gobierno Nacional[34]. Por consiguiente, este principio impone la obligaciéon de que los
nucleos esenciales de la materia objeto de reserva estén contenidos o definidos en una ley.

29.1. En virtud de este principio el constituyente primario desarrolld las siguientes clases de
reserva de ley: (i) material, son aquellos asuntos regulados por el Congreso mediante ley,
pero que de manera excepcional, los podra reglamentar el Presidente de la Republica
mediante una norma con rango legal, en calidad de legislador extraordinario con facultades
expresamente otorgadas; vy, (ii) formal, son aquellos casos que sélo pueden ser regulados
por el Congreso, debido a las materias restringidas o a los tramites especiales que se
requieren.

29.2. Justamente, en el caso de la reserva material, la funcién primaria de produccién de la
ley corresponde al Congreso, aun cuando la Constitucion permite que en determinadas
condiciones dicha atribucién sea trasladada al Presidente de la Republica, para que de
manera excepcional, actie como legislador extraordinario, conservando la norma expedida
un rango legal y garantizandose la intervenciéon del Congreso de la Republica en la
definicién precisa de la materia, limites y condiciones de habilitacion legislativa[35].

Sobre el punto, la sentencia C-619 de 2012 precis6é que “[I]a Corte Constitucional ha
reconocido que hay asuntos que a pesar de tener reserva de ley pueden ser “delegadas”
mediante ley de facultades extraordinarias al Ejecutivo para que sea éste quien regule la
materia mediante decretos leyes, pero no pueden ser “deslegalizadas”, esto es, que el
legislador no puede delegar al Ejecutivo que regule esa materia mediante reglamento, en
desarrollo del articulo 189.11 de la Constitucion”.

29.3. En cuanto a la reserva de ley en sentido formal, el Unico habilitado para intervenir en
la produccién normativa es directamente el Congreso de la Republica como érgano maximo
de deliberacion politica y de representacion democratica, por lo tanto, sélo él puede
establecer leyes organicas, estatutarias y marco, ademas de decretar impuestos o expedir
codigos. Con relacion a esas especiales materias, las autoridades administrativas, incluido



el Gobierno Nacional, carecen de competencia para expedir regulaciones sobre las
mismas[36].

29.4. En este orden de ideas, la reserva de ley flexibilizada en el derecho administrativo
sancionador existe para que el legislador como minimo indique (i) los elementos basicos de
la conducta tipica que sera sancionada; (ii) el procedimiento sancionador; (iii) la definicion
misma de la sancién o los criterios para determinarla con claridad; vy, (iv) los entes
encargados de imponerla[37].

29.5. Desde esa perspectiva, la reserva de ley limita la potestad reglamentaria (art. 189-11

Superior) porque exige que ciertos asuntos sean regulados por normas de rango legal, sin
gue ello impligue el vaciamiento de la competencia del reglamento para desarrollar
aspectos puntuales de materias dispuestas por el legislador, cuando ellas se circunscriben a
un marco de referencia concreto dado por éste. Lo anterior significa que si bien el Congreso
no esta obligado a desarrollar de  manera integra todas las materias, debe delimitar los
temas para evitar ambigledades y debe fijar reglas especificas para que opere la debida
ejecucion de la ley.

Sobre éste Ultimo punto, la jurisprudencia constitucional ha decantado que “en muchos
casos, la naturaleza misma de las materias objeto de regulacion no excluye la posibilidad de
gue las leyes contengan remisiones a normas reglamentarias a efectos de permitir su
cumplida ejecucidn, y que en tales casos el contenido de la reserva esta referido al nicleo
esencial de la materia reservada, de tal manera que el reglamento se limite a desarrollar,
complementar vy precisar lo que ya ha sido de manera expresa contemplado en la ley.||
Quiere lo anterior decir que corresponde al legislador regular directamente el nacleo de las
materias reservadas, el objeto propio de la reserva, sin perjuicio de la posterior
especificacion que, en ciertos supuestos, se deje a la actuacion  administrativa”[38].
Ademas de indicar que “(...) en materia de derecho administrativo sancionador, el legislador
puede establecer normas con un mayor grado de generalidad, que no implican per se la
vulneracion del principio de legalidad, siempre y cuando se establezca un marco de
referencia cierto para la determinacion de la infraccién y de la sancién en un caso
concreto”[39].

29.6. Bajo esa linea, ha considerado admisible una técnica legislativa distinta a la que opera
en derecho penal, mediante la cual se acuda a clasificaciones mas o menos generales en las
gue puedan quedar subsumidos los diferentes tipos de faltas o infracciones, siempre y
cuando se establezcan “unos criterios que han de ser atendidos por los funcionarios
encargados de imponer la respectiva sancion, criterios que tocan, entre otros, con la
proporcionalidad y razonabilidad que debe presentarse entre la conducta o hecho que se
sanciona y la sancién que pueda imponerse, lo que le permite tanto al administrado como al
funcionario competente para su imposicién, tener un marco de referencia cierto para la
determinacién de la sancion en un caso concreto”[40]

Para la Corte, en consecuencia, la flexibilidad que puede establecer el legislador en materia
de derecho administrativo sancionador es compatible con la Constitucién, siempre que
esta caracteristica no sea tan amplia que permita la arbitrariedad de la administracion. Un
cierto grado de movilidad a la administracion para aplicar las hipdtesis facticas establecidas



en la ley guarda coherencia con los fines constitucionales de esta actividad sancionatoria
administrativa, en la medida que le permite cumplir eficaz y eficientemente con las
obligaciones impuestas por la Carta. Sin embargo, ha advertido que esta flexibilidad no
puede tener un caracter extremo, al punto que se permita la arbitrariedad de la
administracion en la imposicién de las sanciones o las penas[41].

30. El otro principio que integra el de legalidad como parte del derecho administrativo
sancionador, es el principio de tipicidad. Este se manifiesta en los siguientes tres
elementos, a saber: (i) que la conducta sancionable esté descrita de manera especifica y
precisa, bien porque esté determinada en el mismo cuerpo normativo o sea determinable, a
partir de otras normas juridicas; (ii) que exista una sancién cuyo contenido material esté
definido en la ley; v (iii) que exista correlacion entre la conducta y la sancién[42].

30.1. A partir de lo anterior, la Corte ha admitido que mediante el principio de tipicidad se

desarrolla el principio fundamental “nullum crimen, nulla poena sine lege”, es decir, la
abstracta descripcion que tipifica el legislador con su correspondiente sancién, debe ser de
tal claridad que permita que su destinatario conozca exactamente la conducta punitiva con
el fin de evitar la indeterminacion para no incurrir en una decisidn subjetiva y arbitraria[43].

30.2. No obstante, también ha sefialado que las conductas o comportamientos que
constituyen falta disciplinaria o administrativa, no tienen por qué estar descritos con la
misma minuciosidad y detalle que se exige en materia penal, imponiendo por consiguiente
un criterio de mayor flexibilidad y menor rigurosidad en la adecuacién tipica[44], siendo
éste uno de los matices predicables en el derecho administrativo sancionador diferente del
penal. Ello por cuanto la naturaleza de las conductas reprimidas, los bienes juridicos
involucrados y la teleologia de las facultades sancionatorias, asi como los sujetos
sancionables y los efectos juridicos que se producen frente a la comunidad, son diferentes
en el derecho administrativo sancionador disciplinario y correccional, que en el penal.

30.3. Dicha flexibilizaciéon admite que la forma tipica tenga un caracter determinable, pero
en todo caso exige como imprescindible que la ley establezca criterios objetivos que
permitan razonablemente concretar la hipdtesis normativa que define la falta o la
infraccion. De esta forma, como minimo el legislador debe fijar “los elementos basicos de la
conducta tipica que sera sancionada, las remisiones normativas precisas cuando haya lugar
a un tipo en blanco o los criterios por medio de los cuales se pueda determinar con claridad
la conducta, al igual que exige que en la ley se establezca también la sancién que sera
impuesta o, igualmente, los criterios para determinarla con claridad”[45].

Asi las cosas, en el derecho administrativo sancionador disciplinario y correccional es
admisible el uso de conceptos juridicos indeterminados[46] y de tipos en blanco[47],
siempre y cuando sean determinables de forma razonable con el fin de que sea posible
definir su alcance en virtud de remisiones normativas a otras leyes o a los reglamentos, o
de criterios técnicos que sefalen con precision los comportamientos prohibidos y
sancionados.

Por el contrario, como lo ha sefialado la jurisprudencia constitucional “(...) si el concepto es
a tal punto abierto, que no puede ser concretado en forma razonable, entonces dichos



conceptos desconocen el principio de legalidad [en su versién de tipicidad], pues la
definicién del comportamiento prohibido queda abandonada a la discrecionalidad de las
autoridades administrativas, que valoran y sancionan libremente la conducta sin referentes
normativos precisos”[48].

31. Ahora bien, frente a los principios indicados, ademas de las providencias referenciadas,
cabe resaltar que esta Corporacién en sentencia C-1161 de 2000[49], declard inexequible el
articulo 52 del Decreto Ley 663 de 1993 (actualizaciéon al EOSF) que delegaba en el
Gobierno Nacional, en ejercicio de la funcién de intervencién, sefalar las sanciones
pecuniarias correspondientes a las infracciones de las disposiciones sobre actividades
financieras y aseguradoras, asi como respecto de la captacion de recursos del publico. En
esa oportunidad, la demanda de inconstitucionalidad plante6 la vulneracion del articulo 29
Superior por desconocimiento del principio de legalidad -reserva de ley y tipicidad-, ya que
el articulo cuestionado no fijaba criterios minimos para establecer los comportamientos
castigados ni las correlativas sanciones pecuniarias.

Al realizar el estudio de la norma, la Corte sefialé como ratio decidendi que en el derecho
sancionador tanto las conductas sancionables como las sanciones deben estar descritas y
predeterminadas en una norma previa, y ademas deben contar con un fundamento legal,
por lo cual su definicién no puede ser transferida al Gobierno Nacional a través de una
facultad abierta sin contar con un marco de referencia especifico y determinado. De alli
evidencid el quebranto al principio de legalidad y devino la mencionada inexequibilidad.

Y en otra ocasién la Corte analizd en la sentencia C-726 de 2009, una demanda de
inconstitucionalidad contra el literal e) del articulo 5° de la Ley 182 de 1995 que facultaba a
la Comisidn Nacional de Televisidon para establecer “el régimen sancionatorio aplicable a los
particulares concesionarios, operadores y contratistas de television, de conformidad con las
normas previstas en la ley y en los reglamentos”. El cargo aducido también se enfocaba a la

violacion del debido proceso por desconocimiento del principio de legalidad, habida cuenta
que la norma acusada no establecia un marco de referencia claro para que la autoridad
administrativa via potestad reglamentaria, definiera las infracciones y las sanciones
correspondientes.

En el estudio concreto la Sala Plena declard exequible la expresién censurada, indicando
que otra disposicién de la misma Ley 182 de 1995, facultaba a la Comisién Nacional de
Television como ente auténomo para ejercer la potestad reglamentaria en materia
sancionatoria contractual por cuanto definia un marco de referencia para establecer el
régimen sancionatorio, al remitir mediante tipos en blanco a normas legales y a los
reglamentos. Asi, considerd satisfecho el principio de legalidad flexible o débil que domina
la actividad de los entes administrativos o auténomos en el asunto contractual relacionado
con la potestad sancionatoria publica.

32. Relacionado lo anterior, a titulo de sintesis, la Sala concluye que en el derecho
administrativo sancionador que ejerce el Estado, el principio de legalidad -integrado a su
vez por los de reserva de ley y tipicidad- como garantia del derecho proceso, admite
matices de flexibilidad y menor rigurosidad que en el campo penal, por lo cual la ley puede
establecer un marco de referencia de la conducta tipica y de las consecuentes sanciones



para que la autoridad administrativa reglamente el régimen, sin que sea viable admitir
enunciaciones tan abiertas y amplias que no puedan ser concretadas de forma razonable en
la ley y que, por ende, trasladen al Gobierno Nacional la definicién de los comportamientos
o la imposicién de las sanciones, incurriendo la administracion en un ambito de
arbitrariedad. Asi mismo, corresponde al legislador definir los lineamientos del
procedimiento sancionatorio que se debe cumplir.

Anélisis de la norma demandada

33. El articulo 32 de la Ley 1727 de 2014, se compone de dos incisos. El primero de ellos
sefiala que el Gobierno Nacional es el encargado de establecer el régimen disciplinario y
sancionatorio al cual estardn sometidos los miembros de la Junta Directiva de las Camaras
de Comercio del pais. Tal régimen “debera contener el catalogo de conductas constitutivas
de faltas graves, leves y levisimas y sanciones a las que haya lugar, consistentes en
amonestaciones verbales o escritas, suspension o destitucion”.

Por su parte, el inciso 2° indica que las Camaras de Comercio y la Superintendencia de
Industria y Comercio son las competentes para ejercer las facultades disciplinarias y
sancionatorias bajo los procedimientos establecidos por el Gobierno Nacional, y que son las
encargadas de imponer las sanciones respectivas.

34. En primer lugar, haciendo un estudio histdrico sobre el contenido de esta norma con el
fin de dilucidar su espiritu, la Sala advierte que en la version original del proyecto de ley
que presentd el Gobierno Nacional por intermedio del Ministro de Comercio, Industria y
Turismo, no figuraba este articulo[50]. Su inclusién acontecid en el informe de ponencia
para segundo debate ante la Plenaria de la Cadmara de Representantes, con un texto mas
corto[51], pero sin que el ponente explicara las razones puntuales que lo llevaron a
introducir esa propuesta legislativa ni el objeto de la misma. A pesar de ello, fue aprobada
en segundo debate sin modificacion alguna[52].

En el informe de ponencia para tercer debate rendido ante la Comisién Tercera del Senado
de la Republica, el ponente propuso ampliar el texto el articulo con la redaccién que
actualmente tiene. Sin embargo, en esa ocasidon tampoco se did explicaciéon de los
argumentos que llevaron a su modificacion[53]. Aun asi, fue aprobado por dicha Comision y
por la Plenaria del Senado de la Republica, siendo posteriormente conciliado por ambas
camaras para acoger el texto definitivo aprobado en aquella, pero sin consagrar una
motivacidon concreta[54]. Por ende, respecto del espiritu de la norma es poca la informacion
gue se puede obtener.

35. En segundo lugar, la Sala advierte que en el contexto de la Ley 1727, las facultades que
se le otorgan al Gobierno Nacional en el articulo acusado no derivan de una habilitacion
expresa para actuar como legislador extraordinario, sino que corresponden al ejercicio de la
potestad reglamentaria para que mediante acto administrativo fije el régimen disciplinario y
sancionatorio de los miembros de las Juntas Directivas de las Camaras de Comercio.

Esta posibilidad per se no genera la inconstitucionalidad del precepto censurado, por
cuanto el legislador puede delegar la regulacién especifica, siempre y cuando establezca un
marco legal de referencia claro y determinado o determinable, a partir del cual se puedan



definir los elementos minimos de la  falta o infraccién, de la sancion a imponer y del
procedimiento que se debe sequir.

36. En el presente caso, el inciso 19 del articulo 32 de la Ley 1727 refiere al régimen

disciplinario y sancionatorio. Frente al primero de ellos, el criterio estricto del derecho
administrativo sancionador en la especie disciplinaria, sefiala que sdélo es aplicable a
aquellos servidores publicos y particulares que ejercen funcién publica permanente o
transitoria. En tal caso, como se explicé en esta providencia [supra f.j. 13], los miembros de
la Junta Directiva de las Cadmaras de Comercio se encuentran sometidos al Cédigo Unico
Disciplinario si dentro de sus funciones legales o reglamentarias toman decisiones
relacionadas con el ejercicio o la ejecucion de aquellas funciones. De tal forma que

pretender ampliar o alternar el catalogo de faltas mas alla de las consideradas en la Ley
734 de 2002, exige que se cumplan los supuestos del principio de legalidad en sus
vertientes de reserva de ley y de tipicidad. Lo anterior porque dado el criterio materia de Ia
funcion que les fue encomendada, se encuentran sometidos a la disciplina del ius puniendi
que ejerce el Estado y, por ende les son aplicables las prorrogativas del articulo 29 Superior.

37. Sin  embargo, a partir del contexto integral de la Ley 1727 de 2014 que fij6 normas
para fortalecer la gobernabilidad, el funcionamiento interno y la institucionalidad de las
Camaras de Comercio, la Sala advierte que el régimen disciplinario y sancionatorio que
sefiala la norma es predicable frente a las funciones propias de gestién y administracion
que desempefian los miembros de la Junta Directiva de los entes camerales [supra f.j. 14 y
21]. Por consiguiente, mas alla de la anterior claridad referente a la aplicaciéon del derecho
disciplinario sancionador en sentido estricto, la norma puntualmente busca establecer un
régimen correccional comudn integrado por faltas disciplinarias e infracciones con sus
correspondientes sanciones. Esto por cuanto el Estado puede intervenir en la economia
generando vigilancias 'y controles a las corporaciones, federaciones y confederaciones de
empresarios, las cuales justamente ejerce a través del Presidente de la Repulblica como
suprema autoridad administrativa y de la Superintendencia de Industriay Comercio como
entidad que tiene a su cargo la vigilancia y el control especifico de las Camaras de
Comercio. De alli que la administracion, previa habilitacion legal que garantice el debido
proceso, puede imponer las sanciones necesarias a los particulares que vigila frente a sus
obligaciones incumplidas.

38. Justamente, el inciso 1° fija la competencia para regular el régimen disciplinario y
sancionatorio en cabeza del Gobierno Nacional como autoridad administrativa, por lo cual la
Sala debe determinar si la norma establece un marco de referencia claro que respete el
principio de legalidad como parte integrante del debido proceso, por cuanto éste es
aplicable a toda clase de actuaciones judiciales y administrativas.

39. En ese sentido, tal inciso precisa que el régimen al cual se someteran los miembros de

la Junta Directiva de las Camaras de Comercio “debera contener el catdlogo de conductas
constitutivas de faltas graves, leves y levisimas y sanciones a las que haya lugar,
consistentes en amonestaciones verbales o escritas, suspension o destitucion”. De ello
colige la Cort que el legislador directamente predetermind las sanciones aplicables
sefialando que son amonestaciones verbales o0 escritas, suspensién o destitucién, pero en



cuanto al catdlogo de conductas constitutivas de faltas se limitd a establecer la clasificacion
amplia de las mismas en graves, leves y levisimas.

39.1. Segln informa el articulo 29 Superior, en el marco del derecho fundamental de debido

proceso, nadie podra ser juzgado sino conforme a leyes preexistentes al acto que se le
imputa. De tal forma que el régimen disciplinario y sancionador debe cefirse al principio de
legalidad con las matices de flexibilidad y menos rigurosidad que fueron expuestas, por lo
cual la conducta sancionable debe estar descrita previamente en la norma o tener unos
elementos minimos de referencia determinados o determinables razonablemente via
remisién a otra ley o a los reglamentos, y contar con un fundamento legal definiendo el
nlcleo esencial de la materia reservada, por cuanto su determinacion total no puede ser
delegada al Gobierno Nacional como autoridad administrativa.

39.2. Del contenido literal del inciso 12 acusado, la Corte advierte que no existe frente al
catdlogo de conductas constitutivas de faltas disciplinarias y sancionatorias, la referencia a
los elementos minimos que las tipifican y que  fundamentan su base legal, por cuanto
corresponden a un concepto amplio que la Sala considera no se puede concretar de forma
razonable; incluso la disposicion no contempla tipos en blanco y remisiones normativas con
el fin de definir las mismas.

39.3. Apelando al criterio de mayor flexibilidad del principio de legalidad, la Corte identificé
que el articulo 32 demandado a pesar de no dar elementos suficientes que permitan
dilucidar qué conductas constituyen faltas disciplinarias y sancionatorias, asi como el
fundamento legal de las mismas, el legislador en el articulo 72 de la Ley 1727 de 2014
establecié que los miembros de la Junta Directiva de las Cdmaras de Comercio tienen como
deberes especiales actuar con buena fe, con lealtad, diligencia, confidencialidad y respeto.
Ademas, en el desarrollo de sus funciones son responsables de la planeacidn, adopcién de
politicas, el control y la evaluacion de la gestion del respetivo ente cameral, temas que
corresponden a un amplio margen que impide concretar con certidumbre normativa y
razonabilidad técnica, l6gica o empirica el marco de referencia o los lineamientos basicos
suficientes para definir las conductas objeto de sancién y servir de fundamento legal.

El articulo 72 en referencia consagra de manera amplia la enunciacion muy general de
algunos deberes y responsabilidades de los miembros de la Junta Directiva, sin que de alli
se pueda derivar un marco de referencia cierto, concreto y razonable para la determinacion
de las faltas o de las infracciones. Si bien el Congreso no esta obligado a desarrollar de
manera integra todas las materias, debe limitar los temas para evitar ambigledades y debe
fijar reglas especificas para que opere la debida ejecucién de la ley. De lo contrario, termina
trasladando su competencia legislativa a la autoridad administrativa, como advierte la Corte

acontece en el caso bajo examen porque el inciso 19 faculta al Gobierno Nacional para que
libre y posiblemente de forma arbitraria, defina el catdlogo de faltas  disciplinarias y
sancionatorias que someteran a los miembros de la Junta Directiva de las Camaras de
Comercio.

En ese sentido, la Corte reitera que la flexibilidad que puede establecer el legislador en
materia de derecho administrativo sancionador es compatible con la Constitucién, siempre
que esta caracteristica no sea tan amplia ni extrema que permita la arbitrariedad de la



administracion en el ejercicio de la potestad reglamentaria de las faltas y de las sanciones,
al terminar deslegalizada la materia sometida a reserva de ley.

39.4. Asi las cosas, la Sala estima que el inciso 12 del articulo 32 de la Ley 1727 de 2014 no

establece los elementos basicos o la materialidad legislativa de la conducta tipica que sera
sancionada mediante amonestaciones verbales o escritas, suspensién o destitucion, al
tiempo que no la describe de manera especificay precisa habida cuenta que el catdlogo de
faltas no fue determinado en el mismo cuerpo normativo, ni es determinable a través de
otras normas juridicas. Lo anterior conlleva a la vulneracién del principio de legalidad
integrado por los de reserva de ley y tipicidad, situacién que desconoce el derecho
fundamental de debido proceso que consagra el articulo 29 de la Constitucién Politica y que

implica la declaratoria de inexequibilidad de la totalidad del inciso 12 ante la imposibilidad
legal de determinar los supuesto de las faltas administrativas.

40. En cuanto al inciso 22 del articulo 32 de la Ley 1727 de 2014, éste radica de forma
expresa las facultades disciplinarias y sancionatorias sobre los miembros de la Junta
Directiva de los entes camerales, en cabeza de las Cadmaras de Comercioy de la
Superintendencia de Industria y Comercio. No obstante, seguidamente sefiala que tales
facultades se guiaran “bajos los procedimientos establecidos por el Gobierno Nacional” e
impondran las sanciones a que hubiere lugar.

Sobre el punto, como lo senala el demandante y varios intervinientes de la academia, de
acuerdo con el articulo 29 Superior existe una reserva de ley para que sea el legislador el
qgue defina la plenitud de las formas propias del procedimiento administrativo sancionador,
como garantia del principio de legalidad propio del Estado social de derecho.

En el presente caso, la Sala observa que el legislador delegé en el Gobierno Nacional como
autoridad administrativa, la determinacion total del procedimiento que se debe sequir al
momento de someter al régimen disciplinario y sancionatorio a los miembros de la Juntas
Directiva de las Camaras de Comercio, esto es, delegd en los reglamentos el establecer las
etapas, los términos, los recursos y los demdas aspectos que rodean el procedimiento
administrativo sancionador. Esa situacién quebranta la cldusula general de competencia de
que goza el legislador y la reserva legal para senalar los procedimientos e implica una
afectacién al debido proceso porque el administrado no tendria una garantia legal que
defina los formas propias del juicio sancionatorio, con miras a brindarle seguridad juridica
en la actuacion. Lo anterior pone de presente la inconstitucionalidad de la expresion “bajos
los procedimientos establecidos por el Gobierno Nacional” porque afectar el articulo 29 de
la Constitucion Politica.

41. Ahora bien, debido a la inconstitucionalidad evidenciada respecto del inciso 19 del

articulo 32 de la Ley 1727 de 2014 que deja sin fundamento legal el establecimiento del
régimen disciplinario y sancionatorio al cual se deben someterse los miembros de la Junta
Directiva de las Camaras de Comercio, y de la vulneracion a la reserva ley en materia de
procedimientos hallada en el inciso 22 del mismo articulo que implica el desconocimiento
del principio de legalidad por parte de la expresidn “bajos los procedimientos establecidos
por el Gobierno Nacional”, la Corte considera necesario declarar la inexequibilidad de todo



el inciso 22 con el fin de que el Congreso de la Republica expida la legislacion
correspondiente y establezca los parametros completos de esa facultad administrativa
sancionatoria.

42. Al margen de lo anterior, las Camaras de Comercio en su calidad de corporaciones
pueden ejercer las facultades correccionales que los reglamentos internos les confieran,
de acuerdo con el articulo 642 del Cédigo Civil. En igual sentido, la Superintendencia de
Industria y Comercio seguira cumpliendo las funciones de inspeccién, vigilancia y control
sobre las Camaras de Comercio, segun la normatividad vigente.

Conclusiones

43. De acuerdo con las anteriores consideraciones, la Sala Plena declarara la inexequibilidad

del articulo 32 de la Ley 1727 de 2014, porque como lo planted el actor y algunos
intervinientes, desconoce el articulo 29 de la Constitucién Politica, relacionado con la
afectacion al principio de legalidad -reserva de ley y tipicidad- como pilar del derecho
proceso administrativo sancionador. Lo anterior por cuanto (i) delegd en el Gobierno
Nacional como autoridad administrativa, la potestad abierta de fijar el catdlogo de
conductas constitutivas de faltas disciplinarias y sancionatorias aplicables a los miembros
de la Junta Directiva de las Camaras de Comercio, sin contar con un marco de referencia
legal claro, cierto y razonable que asi lo permitiera; y, (ii) fij6 en el Gobierno Nacional la
competencia para establecer los procedimientos que guian este régimen disciplinario y
sancionatorio especial, desconociendo la reserva legal que opera en la materia y que le
impone definir  los lineamientos basicos del tramite administrativo sancionador. Asi lo
sefiala a continuacion en la parte resolutiva de este fallo.

VII. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional de la Republica de Colombia, en nombre
del pueblo y por mandato de la Constitucidn,

RESUELVE

Declarar INEXEQUIBLE el articulo 32 de la Ley 1727 de 2014 “Por medio de la cual se
reforma el Cddigo de Comercio, se fijan normas para el fortalecimiento de la gobernabilidad

y el funcionamiento de las Camaras de Comercio y se dictan otras disposiciones”, de
acuerdo con las razones sefaladas en la parte motiva de esta providencia.

Notifiquese y cumplase.

MARIA VICTORIA CALLE CORREA
Presidenta
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Magistrado

ALEJANDRO LINARES CANTILLO
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SALVAMENTO PARCIAL DE VOTO DEL MAGISTRADO
ALEJANDRO LINARES CANTILLO
A LA SENTENCIA C-135/16

REGIMEN DISCIPLINARIO Y SANCIONATORIO DE MIEMBROS DE JUNTA DIRECTIVA DE LAS
CAMARAS DE COMERCIO-Competencia (Salvamento parcial de voto)

REGIMEN DISCIPLINARIO Y SANCIONATORIO DE MIEMBROS DE JUNTA DIRECTIVA DE LAS
CAMARAS DE COMERCIO-Fundamento constitucional (Salvamento parcial de voto)/REGIMEN
DISCIPLINARIO Y SANCIONATORIO DE MIEMBROS DE JUNTA DIRECTIVA DE LAS CAMARAS DE
COMERCIO-Reserva de ley (Salvamento parcial de voto)



PRINCIPIO DE CONSERVACION DEL DERECHO-Alcance (Salvamento parcial de voto)/REGIMEN
DISCIPLINARIO Y SANCIONATORIO DE MIEMBROS DE JUNTA DIRECTIVA DE LAS CAMARAS DE
COMERCIO FRENTE AL PRINCIPIO DE CONSERVACION DEL DERECHO-Procedia la declaracion
de exequibilidad (Salvamento parcial de voto)

Expediente D-10951. Demanda de inconstitucionalidad con el articulo 32 de la Ley 1727 de
2014 “Por medio de la cual se reforma el Cdédigo de Comercio, se fijan normas para el
fortalecimiento de la gobernabilidad y el funcionamiento de las Camaras de Comercio y se
dictan otras disposiciones.”

Con el respeto acostumbrado por las decisiones de la mayoria, a continuacién presento
brevemente las razones por las cuales he salvado parcialmente el voto respecto de la
sentencia C-135 de 2016 que dispuso declarar inexequible el articulo 32 de la Ley 1727 de
2014 “Por medio de la cual se reforma el Cédigo de Comercio, se fijan normas para el
fortalecimiento de la gobernabilidad y el funcionamiento de las Camaras de Comercio y se
dictan otras disposiciones.”

1. El articulo declarado inconstitucional tenia el siguiente texto:

“Articulo 32. Régimen disciplinario y sancionatorio. Los miembros de Junta Directiva de las
Camaras de Comercio estaran sometidos al régimen disciplinario y sancionatorio
establecido por el Gobierno Nacional y deberd contener el catalogo de conductas
constitutivas de faltas graves, leves, levisimas y sanciones a las que haya lugar,
consistentes en amonestaciones verbales o escritas, suspension y destitucion.

Las Camaras de Comercio y la Superintendencia de Industria y Comercio ejerceran las
facultades disciplinarias y sancionatorias bajo los procedimientos establecidos por el
Gobierno Nacional e impondran las sanciones a que hubiere lugar.”

2. Comparto parcialmente la decisidon en cuanto declaré inexequibles las expresiones que
conferian, al Gobierno Nacional, la competencia para establecer el régimen sancionatorio,
sustantivo y procesal, aplicable a los miembros de las juntas directivas de las Camaras de
Comercio.

Desde una perspectiva constitucional (arts. 29, 124 y 150.23) el establecimiento de los
regimenes sancionatorios le corresponde -en virtud del principio de legalidad- al legislador.
No obstante que en el derecho administrativo sancionador dicho principio no se exige con la
misma intensidad que en materia penal, es claro que un régimen que defina las faltas y las
sanciones aplicables a los servidores publicos o a los particulares que cumplen funciones
publicas debe encontrarse, al menos en sus aspectos mas generales, en normas con fuerza
de ley. En este caso la disposicion acusada dejaba en manos del Gobierno, en ejercicio de
facultades reglamentarias, (i) la fijacion de las conductas objeto de sancidn, (ii) la definicidn
de los eventos en que se aplican las sanciones alli previstas y (iii) la configuracion de los
procedimientos que deben desarrollarse.

La inconstitucionalidad encuentra entonces fundamento en los articulos 29, 124 y 150.23 de
la Constitucion.



2. A pesar de mi acuerdo con la conclusion anterior, considero que el establecimiento de un
régimen disciplinario y sancionatorio especial para los miembros de las juntas directivas de
las Camaras de Comercio, encuentra fundamento constitucional directo en el articulo 123,
en cuyo inciso final se  establece que la ley determinara el régimen aplicable a los
particulares que temporalmente desempefien funciones publicas y regulara su ejercicio. En
efecto, los integrantes de tales juntas pueden cumplir, en cuanto su actuacion se refiera por
ejemplo a la administracion de recursos publicos relativos al registro mercantil, la clase de
funciones a las que se refiere la citada disposicién constitucional.

Tal razén, unida al principio de conservacién del derecho -ampliamente reconocido por esta
Corporacién- que impone al juez constitucional preferir aquellas interpretaciones que
preserven la obra del legislador en lugar de aquellas que la anulen, era procedente declarar
exequibles las expresiones “Los miembros de Junta Directiva de las Camaras de Comercio
estaran sometidos al régimen disciplinario y sancionatorio (...) y debera contener el
catdlogo de conductas constitutivas de faltas graves, leves, levisimas y sanciones a las que
haya lugar, consistentes en amonestaciones verbales o escritas, suspension y destitucién”
y “Las Camaras de Comercio y la Superintendencia de Industria y Comercio ejerceran las
facultades disciplinarias y sancionatorias (...) e impondran las sanciones a que hubiere
lugar.”

3. Una decisién en esa direccién, ademas de reconocer la competencia del Congreso para
definir el régimen sancionatorio aplicable a los particulares que cumplan funciones publicas,
armonizaba plenamente con otras disposiciones del ordenamiento juridico. En efecto, era
posible interpretar que el articulo juzgado establecia que los miembros de las juntas
directivas de las Camaras de Comercio, en cuanto cumplieran funciones publicas, eran
destinatarios del régimen disciplinario contenido en la Ley 734 de 2002[55]. Vista de esa
forma la disposicién, podia concluirse que el Congreso reiteraba la aplicacién de dicho
régimen a las referidas personas determinando que, sin perjuicio del poder preferente del
Procurador General de la Nacidn establecido en el articulo 277 de la Constitucién, la funcién
disciplinaria la podrian ejercer las mismas Camaras de Comercio y la Superintendencia de
Industria y Comercio.

Tal interpretacion suponia, adicionalmente, que el articulo cuestionado exceptuaba de la
regla que fija la competencia exclusiva de la Procuraduria cuando el sujeto disciplinado es
un particular (art. 75, inciso segundo de la Ley 734 de 2002), el juzgamiento disciplinario de
los integrantes de la junta directiva de la Camara de Comercio.

4. En sintesis y de acuerdo con lo expuesto, la razén de la decisién, a mi juicio concordante
con la Carta y respetuosa del principio de conservacion del derecho, hubiera podido ser la
siguiente:

a) No es constitucionalmente admisible la delegacién en el Gobierno Nacional de facultades
para establecer las faltas y fijar el procedimiento sancionatorio de los miembros de la junta
directiva de las Camaras de Comercio. En consecuencia, se oponen a la Carta (arts. 29, 124
y 150.23) las expresiones “establecido por el Gobierno Nacional” y “bajo los procedimientos
establecidos por el Gobierno Nacional.”

b) El articulo acusado es en lo demas, al menos prima facie, plenamente compatible con la



Carta, en la medida en que confiere a las Cdmaras de Comercio y a la Superintendencia de
Industria y Comercio -sin perjuicio del poder preferente de la Procuraduria General de la
Nacion previsto en el articulo 277 de la Constitucion- la competencia para ejercer la funcién
disciplinaria respecto de los miembros de junta directiva en cuanto cumplan funciones
publicas.

c) El Congreso, en ejercicio de su libertad de configuracidon, exceptué de la regla que fija la
competencia exclusiva de la Procuraduria respecto de particulares que cumplen funciones
publicas (art. 75 de la ley 734 de 2002), los casos en los que se investiga y juzga
disciplinariamente a los miembros de junta directiva de las Camaras de Comercio, por las
actuaciones seguidas en ejercicio de tal tipo de funciones.

Dejo asi expuestas las razones de mi desacuerdo parcial con la sentencia C-135 de 2016.
ALEJANDRO LINARES CANTILLO

Magistrado
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