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ASIGNACION DE FUNCIONES JURISDICCIONALES A DIRECCION NACIONAL DE DERECHOS DE

AUTOR-Cosa juzgada constitucional
DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Requisitos

ACCION PUBLICA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Necesidad de un minimo de argumentacion

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Razones claras, ciertas, especificas, pertinentes y

suficientes

PRINCIPIO PRO ACTIONE-Aplicacion

PRINCIPIO DE IGUALDAD-Importancia en el Estado Social de Derecho
PRINCIPIO DE IGUALDAD-Dimensiones diferentes

La Sala recuerda que este principio es un mandato complejo en un Estado Social de
Derecho. De acuerdo con el articulo 13 Superior, comporta un conjunto de mandatos
independientes y no siempre armanicos, entre los que se destacan (i) la igualdad formal o
igualdad ante la ley, relacionada con el caracter general y abstracto de las disposiciones
normativas dictadas por el Congreso de la Republica y su aplicaciéon uniforme a todas las
personas; (ii) la prohibicion de discriminacidn, que excluye la legitimidad constitucional de
cualquier acto (no solo las leyes) que involucre una distincién basada en motivos definidos
como prohibidos por la Constitucion Politica, el derecho internacional de los derechos
humanos, o bien, la prohibicidn de distinciones irrazonables; y (iii) el principio de igualdad
material, que ordena la adopcién de medidas afirmativas para asegurar la vigencia del

principio de igualdad ante circunstancias facticas desiguales.
PRINCIPIO DE IGUALDAD-Caracter relacional

La Corporacién ha resaltado que el principio de igualdad posee un caracter relacional, lo

que significa que deben establecerse dos grupos o situaciones de hecho susceptibles de ser



contrastadas, antes de iniciar un examen de adecuacién entre las normas legales y ese
principio. Ademas, debe determinarse si esos grupos o situaciones se encuentran en
situacién de igualdad o desigualdad desde un punto de vista factico, para esclarecer si el
Legislador debia aplicar idénticas consecuencias normativas, o si se hallaba facultado para
dar un trato distinto a ambos grupos; en tercer término, debe definirse un criterio de

comparacién que permita analizar esas diferencias o similitudes facticas a la luz del sistema
normativo vigente; y, finalmente, debe constatarse si (i) un tratamiento distinto entre
iguales o (ii) un tratamiento igual entre desiguales es razonable. Es decir, si persigue un fin
constitucionalmente legitimo y no restringe en exceso los derechos de uno de los grupos en

comparacion.
DERECHOS FUNDAMENTALES-Dimension objetiva y subjetiva

SUPERINTENDENCIAS Y DIRECCION NACIONAL DE DERECHOS DE AUTOR-Cumplen funciones

de promociény proteccién de distintos derechos desde su dimensidn objetiva

SUPERINTENDENCIAS Y DIRECCION NACIONAL DE DERECHOS DE AUTOR-Parametro de
comparacion propuesto no es juridicamente relevante para establecer diferencias en

materia de funciones jurisdiccionales que la Ley les atribuye

ASIGNACION FUNCIONES JURISDICCIONALES A DIRECCION NACIONAL DE DERECHOS DE
AUTOR-Inhibicién para pronunciarse de fondo por cargo relativo a presunta violacién del

derecho a la igualdad

COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL-Alcance/COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL-Efectos
COSA JUZGADA FORMAL Y MATERIAL-Distincion

COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL ABSOLUTA Y RELATIVA-Distincién

COSA JUZGADA FORMAL-Elementos

La configuracién de la cosa juzgada formal requiere tres elementos: que (i) se demanda la
misma disposicion normativa previamente cuestionada, (ii) por cargos idénticos a los que
fueron presentados en la primera oportunidad, (iii) sin que haya variado el patrén normativo

de control, es decir, las normas constitucionales relevantes.



ASIGNACION DE FUNCIONES JURISDICCIONALES A DIRECCION NACIONAL DE DERECHOS DE
AUTOR-Jurisprudencia constitucional

Referencia: expediente D-9874
Actor: Fabio Enrique Veldsquez Arias

Demanda de inconstitucionalidad contra el numeral 39, literal b), del articulo 24 de la Ley
1564 de 2012, “Por medio de la cual se expide el Cédigo General del Proceso y se dictan
otras disposiciones”.

Magistrada Ponente:
MARIA VICTORIA CALLE CORREA
Bogota, D.C., veintiséis (26) de marzo de dos mil catorce (2014)

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en cumplimiento de sus atribuciones
constitucionales y de los requisitos y tramites establecidos en el Decreto 2067 de 1991, ha

proferido la siguiente
SENTENCIA
|. ANTECEDENTES

Fabio Enrique Veldsquez Arias presenté demanda de inconstitucionalidad contra el numeral
39, literal b), del articulo 24 de la Ley 1564 de 2012[1]. A continuacidn se transcribe la
disposicion demandada, resaltando el aparte objeto de censura

“LEY 1564 DE 2012
(julio 12)
Diario Oficial No. 48.489 de 12 de julio de 2012

Por medio de la cual se expide el Cédigo General del Proceso y se dictan otras
disposiciones.



EL CONGRESO DE LA REPUBLICA

DECRETA:

ARTICULO 24. EJERCICIO DE FUNCIONES JURISDICCIONALES POR AUTORIDADES
ADMINISTRATIVAS. Las autoridades administrativas a que se refiere este articulo ejerceran

funciones jurisdiccionales conforme a las siguientes reglas:
1. La Superintendencia de Industria y Comercio en los procesos que versen sobre:

a) Violacién a los derechos de los consumidores establecidos en el Estatuto del Consumidor.

b) Violacién a las normas relativas a la competencia desleal.

2. La Superintendencia Financiera de Colombia conocera de las controversias que surjan
entre los consumidores financieros y las entidades vigiladas relacionadas exclusivamente
con la ejecucion y el cumplimiento de las obligaciones contractuales que asuman con
ocasion de la actividad financiera, bursatil, aseguradora y cualquier otra relacionada con el

manejo, aprovechamiento e inversidn de los recursos captados del publico.
3. Las autoridades nacionales competentes en materia de propiedad intelectual:

a) La Superintendencia de Industria y Comercio en los procesos de infraccion de derechos

de propiedad industrial.

b) La Direccién Nacional de Derechos de Autor en los procesos relacionados con los

derechos de autor y conexos.

) El Instituto Colombiano Agropecuario en los procesos por infracciéon a los derechos de

obtentor de variedades vegetales.

5. La Superintendencia de Sociedades tendra facultades jurisdiccionales en materia



societaria, referidas a:

a) Las controversias relacionadas con el cumplimiento de los acuerdos de accionistas y la

ejecucién especifica de las obligaciones pactadas en los acuerdos.

b) La resolucién de conflictos societarios, las diferencias que ocurran entre los accionistas, o
entre estos y la sociedad o entre estos y sus administradores, en desarrollo del contrato
social o del acto unilateral.

¢) La impugnacién de actos de asambleas, juntas directivas, juntas de socios o de cualquier
otro érgano directivo de personas sometidas a su supervision. Con todo, la accién
indemnizatoria a que haya lugar por los posibles perjuicios que se deriven del acto o

decisién que se declaren nulos sera competencia exclusiva del Juez.

d) La declaratoria de nulidad de los actos defraudatorios y la desestimacién de la
personalidad juridica de las sociedades sometidas a su supervision, cuando se utilice la
sociedad en fraude a la ley o en perjuicio de terceros, los accionistas y los administradores
que hubieren realizado, participado o facilitado los actos defraudatorios, responderdn
solidariamente por las obligaciones nacidas de tales actos y por los perjuicios causados. Asi
mismo, conocerd de la acciéon indemnizatoria a que haya lugar por los posibles perjuicios

que se deriven de los actos defraudatorios.

e) La declaratoria de nulidad absoluta de la determinacién adoptada en abuso del derecho
por ilicitud del objeto y la de indemnizacion de perjuicios, en los casos de abuso de mayoria,
como en los de minoria y de paridad, cuando los accionistas no ejerzan su derecho a voto
en interés de la compafia con el propoésito de causar dafio a la compafiia o a otros
accionistas o de obtener para si o para un tercero ventaja injustificada, asi como aquel voto

del que pueda resultar un perjuicio para la compafia o para los otros accionistas.

<Numeral adicionado por el articulo 91 de la Ley 1676 de 2013. Rige a partir del 20 de
febrero de 2014. El nuevo texto es el siguiente:> La Superintendencia de Sociedades tendra

facultades jurisdiccionales en materia de garantias mobiliarias.

(..)"

2. En concepto del actor, la norma vulnera simultdneamente el derecho de igualdad y el



debido proceso, por lo tanto infringe los articulos 13 y 29 de la Constitucién Politica, por las

siguientes razones:

2.1. Otorgar funciones jurisdiccionales en procesos de derechos de autor y conexos a una
entidad publica encargada de protegerlos, y de representar el interés publico “que se ha
consagrado en beneficio de esos derechos” es inadmisible. Tales tareas son incompatibles,

pues su ejercicio simultdneo genera desigualdad “en detrimento de quien deba ser juzgado

por supuesta transgresion de esos derechos”.

La norma demandada viola el debido proceso, ya que el interés de la Direccién Nacional de
Derechos de Autor, en adelante DNDA coincide con el de los demandantes en este tipo de
procesos, lo que afecta la igualdad procesal y convierte a la entidad en juez y parte en esos

tramites. Ademads, “el ejercicio de sus funciones judiciales [por la DNDA], distan mucho
(sic) del interés juridico que tiene una Superintendencia, como que mientras ésta
representa derechos colectivos indeterminados, la Direccién Nacional de Derechos de Autor,

busca proteger intereses subjetivos de personas determinadas”.

Las funciones administrativas de la DNDA que, en concepto del actor son incompatibles con
el conocimiento de casos sobre derechos de autor se encuentran en el Decreto Ley 2041 de
1991 establece que a la entidad le corresponde “el disefio, direccién, administracion y
ejecucion de las politicas gubernamentales en materia de derechos de autor”, y en el

numeral 52 del articulo 12 del Decreto Reglamentario 4835 de 2008, se dispone que “una de
sus funciones es impulsar la adopcién de normas que protejan el derecho de autor y

derechos conexos y buscar su efectivo cumplimiento”.

2.2. Resulta desigual que en un proceso sobre una eventual violacién de los derechos de
autor, el “supuesto transgresor de esas prerrogativas” sea juzgado por la entidad que
“representa ‘el interés publico, en la proteccién de los derechos que se le acusa de estar

rnm

transgrediendo’”, segun lo expresado por la Corte en sentencia C-053 de 201. En ese orden
de ideas, el mismo objetivo de la direccién, afecta su imparcialidad en los procesos que
adelanta, por mas que en su estructura organica pretenda garantizar la imparcialidad e
independencia, como sentencid la corte en el fallo C-436 de 2013, porque su principal
funcién es incompatible con el juzgamiento de procesos por violacidon de derechos de autor

y CONeXxos.



Agrega que incluso la direccién ni siquiera ha creado una nueva estructura organica que
garantice lo exigido por la Corte en la C-436 de 2013.

2.3. Ademas, agrega que la persona que sea juzgada por la DNDA no estara en condiciones

de igualdad con el titular de los derechos de autor que actie como demandante.

“Podria pensarse que la discusion respecto del interés juridico del ejercicio de funciones
jurisdiccionales por parte de la Direccién Nacional de Derechos de Autor podria asimilarse al
de una Superintendencia, por eso de que igualmente, se encuentran administrando justicia.
|| Sin embargo (...) el interés juridico que tiene una Superintendencia, al ejercer sus
funciones judiciales es muy diferente, como que representa derechos de autor colectivos
indeterminados, mientras que la [DNDA] busca proteger intereses subjetivos de personas

determinadas”.

Ello no ocurre en el caso de las Superintendencias. Asi, la Superintendencia de Industria y
Comercio, al ejercer la funcion de proteger la libre competencia y los derechos de los
consumidores, lo hace “sobre derechos de caracter opuesto, [puesto] que son de caracter

colectivo como lo sefala expresamente la Ley 472 de 1998”, sin que se le atribuyan
funciones de proteccién de derechos privados, como si ocurre con la DNDA. En otras
palabras, cuando la Superintendencia de Industria y Comercio ejerce funciones
jurisdiccionales busca armonizar la libre competencia con la proteccidén de los
consumidores, mientras que cuando lo hace |la DNDA en defensa del derecho de autor,

defiende prerrogativas de naturaleza privada:

“(...) que solo sea creada para proteger esos derechos, hace mas incompatible el ejercicio
de funciones jurisdiccionales para juzgar a infractores de derechos de autor, como que no
serd ajena a ese favoritismo en proteger aquellos, lo que sin duda afecta a los derechos de
quienes juzgue, pues los intereses del juzgador seran los mismos del titular de derechos de

autor que los demande (...)"

Esto resulta inaceptable bajo el marco de un examen de igualdad propuesto por el actor,
desarrollado en cuatro etapas: “distinta situacion de hecho, finalidad, razonabilidad,

racionalidad y proporcionalidad”.

2.3.1. Distinta situacion de hecho



La persona que deba ser juzgada por la DNDA se encuentra en la misma situacién de quien
lo demanda, por lo que “no tiene sentido poner a esa persona en un proceso donde deba
ser juzgado por la entidad publica que tiene por objeto legal la defensa de los derechos por
los que serd procesado, como que lo pone en un plano de absoluta desigualdad procesal

en relacion con su demandante”.
2.3.2. Finalidad

La finalidad de la norma es descongestionar los despachos judiciales, entregando procesos
sobre derechos de autor a una entidad especializada, “no por buscar esa finalidad, pueden
comprometerse los derechos fundamentales de las personas que deban ser juzgadas en ese

tipo de procesos”.
2.3.3. Razonabilidad

La norma no “guarda adecuaciéon” con los valores y principios constitucionales “porque no
tiene razén constitucional alguna que la entidad publica encargada legalmente de proteger
el derecho de autor, sea quien juzgue a los supuestos transgresores de esos derechos,
como que se le pone en calidad de juez y parte dentro de dicho proceso”. La Constitucién
propende por la dignidad del hombre (articulo 12), la igualdad juridica (articulo 13) y el
debido proceso (articulo 29), por lo que “resulta irrazonable que el supuesto transgresor de
un derecho de autor pueda ser juzgado por la maxima autoridad administrativa encargada
de proteger las prerrogativas objeto de ese proceso, que son los mismos intereses de quien

demanda a ese supuesto transgresor”.
2.3.4. Racionalidad

La norma es irracional, “como quiera que entre el fin propuesto -otorgar funciones judiciales
a una autoridad administrativa especializada en derechos de autor, carece de sentido
racional (sic), como quiera que se estd poniendo a quien deba ser juzgado ante ella por

supuesta violacién de esas prerrogativas, en un plano de absoluta desigualdad procesal,
como que los intereses del juzgador, son los mismos del titular de los derechos que lo
demande, esto es, proteger el derecho de autor” (Se conserva la redaccién presentada en la

demanda).



2.3.5. Proporcionalidad

Para el actor, los supuestos transgresores de los derechos de autor no pueden ser
sometidos a un proceso “en donde facticamente estaran en desproporcion a su contraparte,
como quien los habra de juzgar tiene los mismos intereses de proteccién del derecho de

autor”.

Il. INTERVENCIONES

1.  De autoridades publicas

1.1. Direccion Nacional de Derechos de Autor.

El articulo 116 de la Carta Politica prevé la posibilidad de que el Congreso otorgue funciones
jurisdiccionales de forma excepcional a autoridades administrativas. La Corte Constitucional
ha sefalado en diversos pronunciamientos que el ejercicio de esa potestad es una
excepcién valida al reparto general de funciones entre las ramas del poder publico, siempre
que (i) estén claramente definidas en la ley; y ii) no recaigan en determinados ambitos,

como la investigacién de delitos.

La Corte Constitucional, por medio de sentencia C-436 de 2013, consideré que la norma
demandada no viola el articulo 116 de la Constitucién. Sin embargo, si percibié un riesgo de

confusion entre ambos tipos de funciones, por lo que declaré la constitucionalidad
condicionada de la norma, bajo el entendido de que las funciones jurisdiccionales deben
ejercerse por funcionarios y procedimientos distinguibles dentro de la Entidad, con el

propdsito de asegurar el respeto por los principios de imparcialidad e independencia.

El mandato cuestionado, ademas, desarrolla el principio de colaboracién armdnica con base
en “derroteros contemporaneos de des-judicializacion”, y con el propdésito de aumentar la
eficacia y agilidad en la solucién de controversias juridicas. Y de acuerdo con la sentencia
C-896 de 2012, las facultades jurisdiccionales otorgadas a 6rganos administrativos no
excluyen de su competencia a los jueces ordinarios de esos asuntos, sino que posibilitan a
los interesados a acudir a una instancia distinta par solucionarlos, de manera agil vy
acertada, por el conocimiento que esa entidad posee sobre los derechos de autory

conexos.



En relaciéon con el cargo por violacion del principio de igualdad, después de algunas
consideraciones genéricas sobre los articulos 13 (igualdad), 29 (debido proceso) y 229
(acceso a la administracion de justicia) de la Constitucién Politica, indica que el demandante
interpreta erréneamente la norma demandada al presumir que por la funcién de la DNDA de
fortalecer la proteccion de los titulares de derechos de autor y conexos implica que
desarrolle un criterio parcializado hacia los demandantes, al asumir su competencia
jurisdiccional, pues los funcionarios asuman esa tarea deben sequir los principios propios de

la aplicacion judicial del derecho, como la igualdad procesal y la imparcialidad.

Posteriormente, manifiesta que la norma demandada cumple los requisitos exigidos en la
jurisprudencia constitucional para el ejercicio de atribuciones jurisdiccionales, como la
precision de las materias, y afirma que el principio de independencia e imparcialidad judicial
debe asegurarse mediante la adecuacién de su estructura, como lo indicé la Corte
Constitucional en la sentencia C-436 de 2013. Sin embargo, precisa que “no es requisito del
legislador establecer los funcionarios respectivos dentro de cada entidad que desarrollaran
las funciones jurisdiccionales conferidas a autoridades administrativas, ya que en virtud de
la descentralizacion administrativa y de la autonomia propia de las entidades del Estado, asi
como del principio de colaboraciéon armdnica le corresponde a cada una de estas, organizar
su estructura interna, permision expresamente hecha por interpretacion de la Corte
Constitucional en varios de sus pronunciamientos (...) Nada obsta (...) para que la Direccién
Nacional de Derecho de Autor adecue su planta de personal con el fin de desarrollar

funciones jurisdiccionales y garantizar el cumplimiento de los requisitos establecidos en la

Constitucion y que ha desarrollado la jurisprudencia del alto tribunal sobre la materia”.

1.2. Ministerio de Justicia y del Derecho

El Ministerio de Justicia y del Derecho, a través de apoderada judicial, presentd escrito con

el propdsito de defender la constitucionalidad de la norma demandada.

En su intervencién empieza por sefialar que la norma fue declarada exequible de manera
condicionada en la sentencia C-436 de 2013, siempre y cuando la estructura y
funcionamiento de la DNDA garanticen los principios de independencia e imparcialidad, e

indica que aunque en esa sentencia no se analizaron los cargos que se proponen en esta



oportunidad, las razones expuestas si son relevantes para decidir el problema juridico.

En ese sentido, en el fallo citado la Corte consideré que la norma no viola los mandatos de
precisidon organica del articulo 116 Superior, ni desconoce la prohibicién de asignar a
autoridades administrativas funciones para instruir sumarios o juzgar delitos. No obstante,
la Corte identifico el riesgo de confusion entre funciones administrativas de inspeccién,
vigilancia y control de la entidad, y las funciones judiciales que la ley le atribuye. (Cita un

amplio aparte de la decision).

“Con fundamento en la mencionada sentencia, se puede afirmar vdlidamente que el
ejercicio de funciones jurisdiccionales por parte de la DNDA bajo los pardmetros sefalados
por la Corte Constitucional, en cuanto a la exigencia de garantizar los principios de
imparcialidad e independencia en el ejercicio de tales funciones en los términos sefialados,
resulta acorde con lo dispuesto en el articulo 116 de la Carta Politica que consagra la
posibilidad de que el legislador confiera funciones jurisdiccionales a las autoridades

administrativas”.

En todo caso, no puede argumentarse que la norma viola el principio de igualdad, pues las
partes no estan en igualdad de condiciones al acudir a la instancia jurisdiccional que defina
las controversias sobre derechos de autor y conexos. En esos procesos se define la
existencia del derecho de quien alega ser su titular, y si el infractor debe repararlo. Pero,
desde otra perspectiva, no exista la citada violacion al a igualdad porque las partes reciben

el mismo tratamiento procesal.

El Ministerio culmina su documento con una exposicién sobre el contenido y las
“dimensiones” de los derechos de autor, y concluye que los cargos carecen de fundamento,

y que la norma demandada es constitucional.
1.3. Ministerio del Interior

El Ministerio del Interior solicita a la Corte declararse inhibida porque la demanda adolece
de defectos que impiden adelantar el juicio de constitucionalidad o, de manera subsidiaria,

que declare la exequibilidad de la norma.

Dice que la exposicion del demandante no se basa en la “objetividad de la norma



cuestionada”, sino en apreciaciones personales sobre su aplicacién, de manera que el cargo
carece de certeza. Ademas, estima que de la simple lectura de la demanda no es posible

inferir las razones por las cuales “se estiman violadas las normas constitucionales, ya que el
demandante fundamenta su argumento en una interpretaciéon vaga y equivocada de la

norma”.

El accionante interpreta erroneamente al alcance restrictivo de la atribucién de funciones
jurisdiccionales a drganos administrativos, el cual se concreta en la reserva legal para su
definicion. Ademas, pasa por alto que el articulo demandado en realidad desarrolla el
principio de colaboracién armdnica, y persigue aumentar la eficacia en la administracion de
justicia, y descongestionar el aparato judicial. Las materias sobre las que se otorga

competencia a la DNDA no solo son precisas, sino que atienden a la idoneidad de la DNDA
en la materia. Esa precision permite a la Corte efectuar el cotejo requerido para establecer

Si existe riesgo alguno para los principios de independencia e imparcialidad.

En cuanto al cuestionamiento por violacién del principio de independencia e imparcialidad
del juzgador, en primer término, no es deber del legislador establecer los funcionarios que
desarrollardn las funciones dentro de cada entidad, sino que corresponde a cada autoridad,
en virtud de los principios de descentralizacién, autonomia y colaboracién armoénica, y por
otra parte, “nada obsta para que la DNDA adecue su planta” con el fin de desarrollar
funciones jurisdiccionales dentro de los pardmetros establecidos por la jurisprudencia

constitucional. (El argumento coincide con uno de los expuestos por la DNDA)
2. Deinstituciones académicas y gremiales
2.1. Asociacién de comerciantes de Rionegro (Asocar).

La entidad intervino a través de su Presidente con el propdésito de solicitar la declaratoria de
inexequibilidad de la norma demandada. Indicé que la disposicidon los [...] “expone a ser
juzgados futuramente (sic) por la entidad pulblica que protege ese derecho de autor,

comprometiendo su imparcialidad”. Y, en armonia con la demanda, plantea que las
funciones de la DNDA, orientadas a la defensa de los derechos de autor, son incompatibles
con la atribucién de actuar como juez en procesos en que se discuta la vulneracién de tales
normas, pues ello supone un desequilibrio en el proceso, ya que los intereses de la

autoridad coinciden con los del demandante en esos tramites, de manera que no se



satisface el principio de imparcialidad judicial.

Segln un “informe de empalme” suscrito por una funcionaria directiva de la DNDA, “el
objetivo y misidon de esa entidad es fortalecer la debida y adecuada proteccién de los
titulares de derecho de autor y de los derechos conexos”, de donde se infiere que, incluso
si se separan las funciones jurisdiccionales de las administrativas en |la DNDA “sera dificil
armonizar ambas funciones”, lo que compromete el derecho de igualdad procesal. En el
informe citado, ademas, no se mencionan las funciones jurisdiccionales de la DNDA, lo que
demuestra su falta de interés en aplicar la sentencia C-463 de 2013 “en el sentido de
adecuar su funcionamiento organico a la necesidad de ser garantista del principio de
imparcialidad en los procesos que se deben ventilar ante esa Corporacién”.

2.2. Universidad Libre de Bogotd

El Coordinador del Observatorio de Intervenciéon Ciudadana Constitucional de la Universidad
Libre de Bogota y un docente del area de derecho procesal de la misma Facultad

presentaron escrito de intervencidn, en el cual coadyuvan los cargos de la demanda.

En su concepto, el argumento central de la misma radica en que se viola lo dispuesto por
los articulos 13 y 29 de la Constitucion Politica en relacién con las personas que seran
juzgadas por la DNDA, pues no recibirdn un tratamiento imparcial, dado que el objeto de
dicha entidad es proteger los derechos de autor, “representando, ademas, el interés

publico que constitucionalmente se la ha otorgado a esa proteccién”. Esa ausencia de

imparcialidad desconoce ademas el derecho fundamental al debido proceso.
2.2.1. Ausencia de cosa juzgada.

Si bien la Corte Constitucional se pronuncié sobre la constitucionalidad de la norma
demandada en esta oportunidad, existen diferencias en los cargos de la demanda estudiada
en la sentencia D-9408 vy la que actualmente debe asumir la Sala. En aquella oportunidad, el
Unico cargo se construyd a partir de una supuesta violacién al articulo 116 de la Carta

Politica, mientras que en esta ocasién se plantea la violaciéon de los 13 y 29 de la
Constitucion, lo que desvirtla la existencia de cosa juzgada constitucional. Si bien la
sentencia citada incorpor6 algunas referencias en la parte motiva a la posible pérdida de

imparcialidad judicial, esos argumentos no son parte de su ratio decidendi, asi que no



pueden ser tomados como base para una decisién basada en la cosa juzgada constitucional.

En relacién con el derecho a la igualdad, comienza por indicar que uno de los postulados
para lograr la imparcialidad judicial es la igualdad entre las partes frente a un tercero que
resuelve el conflicto, y que resulta imposible garantizar ese principio, en virtud de las

competencias otorgadas por el Cédigo General del Proceso a la DNDA, tal como lo analizé la
Corte en la sentencia C-436 de 2013. En ese sentido, resulta “posible que la DNDA decida
iniciar un proceso de oficio e inclusive tomando como base directrices fijadas por ella, que
aunque no por la misma dependencia, si con el aval de la direccion, siendo entonces
totalmente contradictorio que sea el mismo drgano quien inicie el proceso, cree los
fundamentos juridicos de quien pretende y asi mismo resuelva el caso, vulnerando de esta

manera la igualdad entre las partes y conllevando a una imparcialidad (sic) judicial”.

Esa situacion viola la Constitucién Politica y la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos, que en su articulo 82 establece la necesidad de que toda persona tenga un juez

independiente e imparcial, lo que no ocurriria en caso de preservar la norma demandada.

2.2.2. La Corte Constitucional ha avalado con anterioridad la posibilidad de que una entidad
administrativa tenga funciones jurisdiccionales, de conformidad con el principio de
colaboracion de armonica y de “sostenibilidad de la ley”, desarrollado recientemente en la
sentencia C-436 de 2013. Establece que es posible que la DNDA sea quien expida los
preceptos normativos que se predican infringidos, situacién que le impediria conocer de las
conductas que presuntamente vulneran dichas disposiciones, comoquiera que un
lineamiento de la imparcialidad judicial es que debe existir una clara separacién entre las

funciones de creacion de los preceptos y su aplicacion, la cual no se garantiza con la
creacién de un dérgano ‘independiente’ al interior de la Direccién, pues este va a estar
subordinada por el Director de la entidad, que finalmente es quien avala o no un mandato

normativo.

Para prevenir ese riesgo no basta con las disposiciones del Cédigo General del Proceso
sobre impedimentos y recusaciones, sino que es deber de la Corte garantizar la supremacia
constitucional, retirando la norma del ordenamiento juridico. Tampoco basta con afirmar

que esa competencia se establece a prevencion, es decir, que tales conflictos pueden ser



conocidos también por la jurisdiccién ordinaria y que por ello no debe declararse su
inconstitucionalidad, “pues no puede mantenerse ni siquiera una sola posibilidad, aunque

sea opcional, de violar la supremacia constitucional”.

Solicita condicionar la interpretacion del enunciado normativo demandado, aclarando que
cuando el proceso sea iniciado de oficio por la DNDA, o el conflicto gire en torno a una
disposicidon normativa expedida por esa entidad, ésta debe abstenerse de ejercer funciones

jurisdiccionales, remitiendo el conflicto a la jurisdiccidon ordinaria, con el fin de garantizar la

igualdad y la imparcialidad.
3. De ciudadanos

3.1. Dario Cafas Castillo remitié escrito a la Corporacién con el propdsito de

coadyuvar la demanda. Afirmé que “otorgar funciones jurisdiccionales en  materia de
procesos por derechos de autor, justamente a la entidad pUblica que tiene por objeto legal
la protecciéon de eso derechos, compromete la imparcialidad subjetiva de esa entidad
publica, porque tendria un interés directo en el resultado de cada proceso que se juzgue. Y

ese interés directo, no es otro que la proteccion del derecho de autor”.

Segun la Corte Constitucional, la imparcialidad subjetiva exige que los asuntos sometidos a
juicio sean ajenos al juzgador, que el operador no tenga interés directo ni indirecto en ellos,
lo que no ocurre en este escenario. Para los funcionarios de la DNDA “el asunto de los
derechos de autor, no es ajeno, como por el hecho de ser funcionarios de esa entidad,
tienen el deber legal de hacer cumplir las normas sobre derechos de autor sino que en
forma indirecta, dictan capacitaciones a diversas entidades publicas y emiten conceptos

sobre la materia”.

3.2 El ciudadano Miller Diaz particip6 en el proceso, en apoyo de los argumentos de

la demanda, recalcando que el objeto legal de la DNDA es incompatible con el ejercicio de
funciones jurisdiccionales en materia de derechos de autor. Indic6 que en su actual
organigrama y el Plan Sectorial de 2013 no se habla de esas funciones, lo que demuestra la
falta de interés de la entidad en implementar “una politica garantista de su imparcialidad en

€s0s juicios”.

3.3. Vanessa Suelt Cock, en condicién de directora del “Grupo de Acciones Publicas



del Departamento de Derecho Publico” (sin especificar la entidad a la que pertenece el
Grupo), solicitd a la Corte declararse inhibida, pues existe cosa juzgada constitucional sobre
los cargos propuestos, en virtud de la sentencia C-436 de 2013. Ademas, afirmé que los
argumentos de la demanda son insuficientes para iniciar de nuevo un juicio de
constitucionalidad sobre la norma demandada.

3.4. Los ciudadanos Marlén Parada Panche, Mauricio Carrillo Lépez, Fabio Vargas
Sandoval, Luis Albeiro Rativa A., Natalia Pefia Ortiz y Stefany Guaqueta Soto, en calidad de
estudiantes de la catedra de acciones constitucionales de la Facultad de Derecho de la
Universidad Catdlica remitieron a la Corte Constitucional su concepto sobre el problema
juridico planteado en la demanda.

3.4.1 Como cuestién preliminar sostienen que, en sentido estricto, existe cosa juzgada
constitucional sobre la materia, pues el texto demandado fue objeto de revisién
constitucional a través de la sentencia C-436 de 2013, en la que se declard la exequibilidad
condicionada de la norma, frente a los cargos que presenta nuevamente el actor en este
tramite.

Ademas, el actor no probé la existencia de un tramite desigual como el que atribuye a la
DNDA, asi que sus cargos en materia de igualdad se subsumen en la supuesta violacion al
debido proceso. Un cargo por violacién al derecho de igualdad requiere un parametro de
comparacién, y consideran que el actor “no puede considerar que por el hecho que la ley
haya atribuido funciones jurisdiccionales [a]la entidad demandada, ésta va a actuar de
manera parcializada y a favor de aquellos ciudadanos que concurran como demandantes

ante esa autoridad, ya que estaria realizando cargos especificos y concretos que no se han
suscitado, respecto de los cuales las personas juzgadas tendrian a su alcance mecanismos

judiciales ordinarios y extraordinarios de defensa”.

Ahora bien, en caso de no aceptarse la existencia de cosa juzgada, estiman que la Corte
deberia declarar la exequibilidad de la norma demandada. El articulo 116 Superior prevé la
posibilidad de que las autoridades administrativas sean investidas de facultades
jurisdiccionales, y la Corte Constitucional ha reconocido la constitucionalidad de la
disposicién acusada, siempre que se supere el riesgo de que un mismo servidor publico

cumpla funciones jurisdiccionales sobre asuntos en los que haya dictado concepto en



ejercicio de funciones administrativas.

No es cierto que el objeto legal de la entidad, desde el punto de vista administrativo, sea
incompatible con las funciones jurisdiccionales que la ley le atribuye. El demandante no
concretd en qué sentido se da la supuesta desigualdad a la que serian sometidos los
ciudadanos juzgados por la DNDA, a partir de los diversos contenidos del articulo 13

Superior.

Sin embargo, se basa en “un analisis insular del texto legal cuestionado, desechando la
interpretacion sistematica e integra de la normas, ya que como se puede apreciar el art. 24
del Cédigo General del Proceso, de manera general consagra o traslada unas funciones
jurisdiccionales, entre otras autoridades, a la Direccién Nacional de Derechos de Autor, pero
también contempla las condiciones en las que se han de desarrollar”, de lo que no se ocupa
la demanda.

Si bien la norma demandada delega funciones jurisdiccionales, también sefiala las reglas
que deben seguirse para ese ejercicio, y si esas reglas son violadas, la accién de
inconstitucionalidad no es la herramienta apropiada para contrarrestar esos efectos; ni la

norma seria el objeto de censura del actor, sino las actuaciones especificas de la DNDA.

3.4.3. Un eventual trato discriminatorio en el ejercicio de las funciones jurisdiccionales de la
DNDA remitiria al analisis de un caso concreto, para cuyo control existen mecanismos
legales distintos. Ademas el ataque se dirige contra la estructura de la entidad, y no contra

la exposiciéon demandada, lo que resulta ajeno al control de constitucionalidad abstracto.

3.5. El ciudadano Juan Carlos Alberto Uribe intervino en este tramite, solicitando declarar

la exequibilidad de la norma demandada. A continuacidon se resumen sus argumentos:

3.5.1. Podria pensarse, en principio, que la norma demandada desconoce el principio de
igualdad material porque la DNDA tiene el deber de defender los derechos de autor y
conexos. Sin embargo, el demandante pretende demostrar un desequilibrio procesal
mediante una interpretacién errénea del numeral 52 del articulo 19 del Decreto 4835 de
2008, pues para él la defensa y la proteccién de esos derechos implica necesariamente

una conducta parcializada a favor del demandante. Sin embargo, no existe motivo alguno

para asumir que la entidad debe dar impulso o reconocimiento a derechos inexistentes, de



acuerdo con el acervo probatorio de cada proceso. El objeto legal de la entidad no es la
defensa de derechos inexistentes, lo que desvirtla la supuesta parcialidad de la entidad a
favor de los demandantes.

3.5.2. En esa direccion, debe aclararse que el depdsito de derechos de autor Ilevado por la
DNDA es declarativo, no constitutivo. Por lo tanto, el derecho de autor sobre una obra existe
con o sin la participaciéon de esa Entidad. Ese depdsito cumple un fin probatorio sobre la
existencia de la obra y su fecha de creacién, “el cual puede ser desvirtuado por cualquier
otro medio probatorio”, por lo que no es cierto que los intereses de la entidad coincidan con
los del titular del derecho de autor.

3.5.3. De otra parte, el fin primordial del Estado es proteger el derecho de propiedad, y los
derechos de autor son bienes inmateriales sobre los que se ejerce propiedad. Por ello,
afirmar que la norma demandada es inconstitucional porque la entidad tiene la funcién de
proteger los derechos de autor, llevaria a la conclusién absurda de que todas las entidades
jurisdiccionales estarian impedidas para conocer de los asuntos de derechos de autor,
porque todas deben proteger el derecho de propiedad. En otros términos, los jueces no
deberian conocer ningln asunto porque su interés es la proteccién de los derechos de los
ciudadanos.

3.5.4. La comparacion con las funciones de las intendencias es errénea. El actor “no tiene
en cuenta que la proteccion de los derechos colectivos de la entidad se dirigen a proteger el
derecho del consumidor y de la competencia por via administrativa. Sin embargo, en lo que

tiene que ver “con el reclamo de garantias, responsabilidades contractuales y
extracontractuales, e indemnizaciones por violacién de los derechos de un consumidor en
particular o la ejecucion de actos de competencia desleal (...) se adelantan en atencion a las

facultades jurisdiccionales de esa entidad; y en esos casos se protegen derechos caracter

privado.

3.5.5. En caso de existir algin impedimento por parte de la DNDA, el funcionario
correspondiente debe acogerse al régimen de impedimentos, o bien, ser objeto de
recusacion. Y, frente a decisiones equivocadas, siempre se puede hacer uso de los recursos

procedentes.

3.5.6. La funcion jurisdiccional coexiste con la administrativa, pero no se confunde.



Independientemente de que a la entidad se le asignen ambas funciones, en el desempefio
de estas estd sometida a diversas reglas y, en el caso de las funciones jurisdiccionales a

principio de imparcialidad, de conformidad con los articulos 13 y 29 de la CP.

3.5.7. Finalmente, el eventual incumplimiento de lo ordenado en la sentencia C-436 de 2013
podria dar lugar al desconocimiento del debido proceso, pero ello no quiere decir que la

norma sea declara inexequible, por las razones expuestas.
. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

En cumplimiento de la competencia prevista en los articulos 242.2 y 278.5 de la

Constitucion, el Procurador General de la Nacion emitié el concepto No. 5662 del 12 de
noviembre de 2013. En su escrito solicita estarse a lo resuelto en la sentencia C-436 de
2013, en la que se declard la constitucionalidad condicionada de la expresidon actualmente

demandada.

La demanda se dirigié contra el literal b) del numeral 3¢ del articulo 24 de la Ley 1564 de
2012[3], tal y como ocurre en el presente caso. Por consiguiente, la norma acusada es la

misma en tanto en el proceso decidié en la sentencia C-436 de 2013 como en el caso sub
examine. || En segundo lugar, los cargos esgrimidos en las dos demandas presentan

importantes similitudes entre si, por lo siguiente:

La demanda decidida en la sentencia C-436 de 2013 se centraba en la vulneracién del
articulo 116 de la Constitucion Politica, por cuanto la atribucién de funciones jurisdiccionales
a la Direccién Nacional de Derechos de Autor carecia del requisito de precisién, pues dicha
atribucion competencial implicaba una habilitaciéon general de intervencion en todo tipo de
procesos relacionados con los derechos de autor y conexos, incluyendo procesos de

instruccién y juzgamiento de delitos contra estos.

De otra parte, se aducia que la norma ‘desconoce que en el ejercicio de funciones
jurisdiccionales las autoridades no deben haber intervenido previamente en los asuntos
respecto de los cuales se adelanta la actividad de juzgamiento y que, adicionalmente, no
pueden existir relaciones de naturaleza jerarquica que afecten el ejercicio independiente de
la funcién. La imparcialidad y la independencia no podrian materializarse, en tanto a norma

cuestionada no establecié de manera precisa las personas encargadas del ejercicio de la



funcién judicial’.

Por su parte, en la demanda objeto del presente proceso se argumenta -como eje
determinante- que el ‘objeto legal de la Direcciéon Nacional de Derecho de Autor, afecta su

propia imparcialidad subjetiva y objetiva en los procesos que se ventilan ante ella’.

El Ministerio Publico considera que el cargo construido en esta demanda se refiere al
desconocimiento del derecho al debido proceso, pues aun cuando se aduce la vulneracién
del articulo 13 Superior (...) el nucleo del reproche se refiere a la supuesta ausencia de
imparcialidad en el ejercicio de las funciones asignadas a la Direccién Nacional de Derechos
de Autor (...) por cuanto existe una relacién de conexidad innegable entre la garantia de
imparcialidad de una determinada autoridad administrativa, a quien se le han asignado
funciones jurisdiccionales, con el nucleo esencial del derecho al debido proceso, en la
medida en que dicha garantia esta cubierta por la expresion segun la cual nadie podra ser
juzgado sino ‘ante juez o tribunal competente (...)" contenida, precisamente, en el articulo
29 de la Carta”.

En relacion con el parametro de control, la Corte Constitucional indicé en la sentencia C-436
de 2013 que la violacidén del articulo 116, en casos de atribucidn indebida de funciones
jurisdiccionales a érganos administrativos comporta una infraccién concurrente de los
articulos 29 y 113 de la Carta Politica, y decidié declarar la constitucionalidad condicionada
de la norma, por verificar un riesgo de confusidén entre las funciones jurisdiccionales y

administrativas de la entidad, lo que afectaria su imparcialidad y, por lo tanto, el derecho al
debido proceso. En consecuencia, la Corte si se pronuncié sobre los riesgos de ausencia de

imparcialidad que son el objeto en torno al que gira la demanda de la referencia.

El posible incumplimiento de la sentencia C-436 de 2013 es un argumento impertinente
para adelantar el juicio de control abstracto de constitucionalidad que el actor pretende.
Ademas, el actor plantea que incluso de cumplirse esa sentencia se mantendria la ausencia
de imparcialidad, con lo que plantea una inconformidad con la decisién adoptada por la
Corte Constitucional en esa oportunidad, pretendiendo un abandono del precedente, sin

fundamento alguno.

En consecuencia, la Corte debe estarse a lo resuelto en la sentencia C-436 de 2013 que

declar6 la exequibilidad condicionada del literal b), numeral 39, del articulo 24 de la Ley



1564 de 2012.[4]
IV. CONSIDERACIONES
Competencia de la Corte

1. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 241, numeral 42 de la Constitucion
Politica, la Corte Constitucional es competente para conocer y decidir definitivamente sobre
la demanda de inconstitucionalidad de la referencia, pues las disposiciones acusadas
forman parte de una ley de la Republica, en este caso, del literal b) del inciso 32 del articulo
24 de la Ley 1564 de 2012[5], por la cual se expide el Cédigo General del Proceso y se

dictan otras disposiciones.
Problema juridico a resolver

2. De acuerdo con los antecedentes de este tramite, corresponde a la Sala Plena de la Corte
Constitucional determinar si la atribucién de facultades jurisdiccionales a la Direccién
Nacional de Derechos de autor viola los articulos 13 y 29 de la Constitucién Politica, en
tanto las funciones administrativas de la entidad, asociadas a la promocion y proteccién de
los derechos de autor y conexos no permiten que actle como un juez imparcial en esos

asuntos; ademas, debe establecer si existe una violacion al principio de igualdad, al analizar
la situacion de la DNDA frente a la de las superintendencias pues, mientras la primera se
dedica a la promocion y proteccion de derechos subjetivos, las sequndas se orientan a la
defensa de derechos colectivos, que no tendrian incidencia en la solucién de casos

individuales.

Antes de abordar el estudio de fondo, la Sala debe esclarecer dos cuestiones previas.
Primero, si la sentencia C-436 de 2013, en la que se analizd la constitucionalidad del mismo
enunciado normativo demandado en esta ocasién, y se declard su constitucionalidad
condicionada, proyecta efectos de cosa juzgada formal sobre el problema propuesto, evento
en que la Corte debe estarse a lo resuelto en esa ocasién; y, segundo, si la demanda
satisface las cargas argumentativas minimas exigidas por este Tribunal para provocar una

cuestion de fondo sobre la conformidad de la norma demandada con la Carta Politica.

Cuestiones previas



a. Sobre la aptitud de la demanda

1. De conformidad con el articulo 22 del Decreto 2067 de 1992, las demandas de

inconstitucionalidad deben cumplir requisitos formales minimos, que se concretan en (i)
sefalar las normas acusadas y las que se consideren infringidas, (ii) referirse a la
competencia de la Corte para conocer del acto demandado, (iii) explicar el tramite
desconocido en la expedicion del acto, de ser necesario; y (iv) presentar las razones de la

violacion.

2. La ultima de esas condiciones exige al ciudadano asumir cargas argumentativas

minimas, con el propdésito de evitar que, de una parte, la Corporacion establezca por su
cuenta las razones de inconstitucionalidad, convirtiéndose entonces en juez y parte del
tramite, y generando una intromisién desproporcionada del Tribunal Constitucional en las
funciones propias del Congreso de la Republica; vy, de otra parte, que ante la ausencia de
razones comprensibles, que cuestionen seriamente la presuncién de correccién de las
decisiones adoptadas en el foro democrético, deba proferirse un fallo inhibitorio,

frustrandose asi el objetivo de la accién de inconstitucionalidad.

3. En ese orden de ideas, las razones de inconstitucionalidad deben ser “(i) claras, es decir,
seguir un curso de exposicién comprensible y presentar un razonamiento inteligible sobre la
presunta inconformidad entre la ley y la  Constitucion; (ii) ciertas, lo que significa que no
deben basarse en interpretaciones puramente subjetivas, caprichosas o irrazonables de los
textos demandados, sino exponer un contenido normativo que razonablemente pueda

atribuirseles; (iii) especificas, lo que excluye argumentos genéricos o excesivamente vagos;
(iv) pertinentes, de manera que planteen un problema de constitucionalidad y no de
conveniencia o correccidn de las decisiones legislativas, observadas desde parametros
diversos a los mandatos del Texto Superior; y (v) suficientes; esto es, capaces de generar

una duda inicial sobre la constitucionalidad del enunciado o disposicion demandada”. [6]

4. En este tramite, el Ministerio de Justicia cuestiona la aptitud de la demanda para provocar
un pronunciamiento de fondo, debido a la ausencia de certeza, pues los argumentos del
actor no parten del contenido normativo concreto de la disposicidon cuestionada. Otros
intervinientes (intervencién ciudadana y Procuraduria General de la Nacién) cuestionan

aspectos puntuales de la demanda, como la falta de certeza en apartes en que se cuestiona



la aplicacién de la norma, y no su validez constitucional a nivel abstracto; y falta de
pertinencia, especialmente cuando el demandante hace referencia al incumplimiento de la

sentencia C-436 de 2013, asunto irrelevante para el control de constitucional.

A continuacidn, y en aplicacion del principio pro actione, la Sala determinara si esos
obstaculos argumentativos son superables, o si hacen imposible proceder a un
pronunciamiento de fondo, mediante una exposicion esquematica de las cuestiones de

constitucionalidad que se derivan de la demanda.

6. El actor propone que la decision legislativa de otorgar facultades jurisdiccionales a la
Direccién Nacional de Derechos de Autor (en adelante DNDA), contenida en el numeral 32
(literal b) del articulo 24 del Cédigo General del Proceso, es inconstitucional porque viola los
derechos fundamentales a la igualdad y al debido proceso. Aunque promueve un solo cargo

en la demanda, adopta dos lineas argumentativas.

6.1. La primera plantea que la violacion de estos derechos se produce porque la DNDA tiene
por objeto proteger los derechos de autor y, por lo tanto, al ejercer funciones
jurisdiccionales en procesos que involucren esos derechos actuara como juez y parte,
favoreciendo al eventual titular del derecho, y afectando a la parte demandada, o presunto
infractor. Lo que cuestiona el actor es que, en virtud de las funciones administrativas que
ordinariamente ejerce la DNDA, cuando asuma el conocimiento de casos por violacion a los

derechos de autor y conexos, no sera un juez imparcial.

6.2. La segunda linea argumentativa sostiene que la norma viola también el principio de

igualdad (articulo 13 CP), y ese razonamiento se divide nuevamente en dos vertientes:

6.2.1. De una parte, el demandante y el demandado estarian en condiciéon de desigualdad
porque la DNDA tiene a su cargo la promocidén y protecciéon de derechos subjetivos y, en
consecuencia, podria inclinarse en favor del derecho individual del demandante. Ese
razonamiento coincide entonces con el primero de los cargos, pues se traduce en una

potencial violacidn al debido proceso, en relacidn con la garantia de imparcialidad del juez.

6.2.2. De otra parte, también en virtud de la funcién esencial de la entidad, relacionada con

la defensa de los derechos de autor, afirma que “no existe una relacién de igualdad” entre



la DNDA vy las superintendencias, que justifique otorgar a la primera las funciones que
usualmente se atribuyen a las segundas en materia jurisdiccional. Asi, mientras la DNDA
protege en el ambito administrativo el derecho de autor, de naturaleza subjetiva, las

superintendencias protegen derechos colectivos, como la libre competencia y los derechos

de los consumidores.

7. La desigualdad entre ambas entidades (o grupos de entidades), segin el demandante,
radica en que los derechos de autor son subjetivos y comportan un compromiso con
intereses individuales, mientras que los derechos de los consumidores, y la libre
competencia son colectivos. En atencién al principio pro actione, se infiere que para el
actor esta situacion incide en el ejercicio de las funciones jurisdiccionales porque los
derechos individuales y subjetivos podrian generar pronunciamientos o actuaciones

administrativas de la DNDA que toquen intereses de particulares y que, por lo tanto, afecten

la imparcialidad de la entidad al momento de decidir una controversia jurisdiccional.

8. En concepto de la Corte, la acusacién por violacién al principio de imparcialidad judicial,
derivada de los argumentos 6.1 y 6.2.1, logra construir un problema juridico lo
suficientemente determinado para iniciar una evaluacion de fondo, relativo una posible
violacién del articulo 29 Superior, si bien en el acdpite siguiente deberd determinarse la
eventual existencia de cosa juzgada constitucional sobre la materia, sin perjuicio de la
evaluacion acerca de la posible existencia de cosa juzgada constitucional, derivada de la
sentencia C-436 de 2013[7].

9. El segundo cargo (Supra, 6.2.2.) que el actor pretende construir con base en el principio
de igualdad, en cambio, no satisface los requisitos minimos. Particularmente, no satisface la
condicién argumentativa de suficiencia, que es de naturaleza calificada cuando se plantea
un problema juridico por violacidon del principio de igualdad. En otros términos, el
planteamiento del problema por parte del actor no tiene fuerza suficiente para generar una

duda inicial sobre la presuncion de inconstitucionalidad de la norma demandada.

9.1. El demandante propone que el Legislador atribuyd a la DNDA facultades jurisdiccionales
similares a las que ha conferido a las Superintendencias, sin reparar en que estas entidades
0 autoridades publicas se encuentran en una situacién de hecho distinta, derivada de la

naturaleza de los derechos que pretende proteger, aspecto que operaria como criterio de



distincién relevante para el Legislador.

9.2. Pues bien, a partir de la jurisprudencia constitucional sobre el principio de igualdad, y
del concepto de derechos que ha venido desarrollando la Corte en diversas sentencias, la
Sala mostrard como el actor no logra construir un parametro de comparacion valido entre
los dos grupos representados por “las superintendencias” (grupo 1) y la Direccién Nacional

de Derechos de Autor (grupo 2).

9.3. El principio de igualdad es uno de los elementos mas relevantes del Estado

constitucional de derecho[8]. Este principio, en términos generales, ordena dar un trato
igual a quienes se encuentran en la misma situacidn factica, y un trato diverso a quienes se
hallan en distintas condiciones de hecho. Esta formulacién general no refleja sin  embargo
la complejidad que supone su eficacia en un orden juridico orientado bajo los principios del
Estado Social de Derecho, ni deja en claro qué elementos son relevantes para el derecho al
momento de verificar las condiciones de hecho, considerando que todas las personas y

situaciones presentan semejanzas y diferencias.

9.4. Por ese motivo, la Sala recuerda que este principio es un mandato complejo en un
Estado Social de Derecho. De acuerdo con el articulo 13 Superior, comporta un conjunto de
mandatos independientes y no siempre armoénicos, entre los que se destacan (i) la igualdad
formal o igualdad ante la ley, relacionada con el caracter general y abstracto de las
disposiciones normativas dictadas por el Congreso de la Republica y su aplicacién uniforme
a todas las personas; (ii) la prohibicion de discriminacién, que excluye la legitimidad
constitucional de cualquier acto (no solo las leyes) que involucre una distinciéon basada en
motivos definidos como prohibidos por la Constitucion Politica, el derecho internacional de
los derechos humanos, o bien, la prohibicidén de distinciones irrazonables; y (iii) el principio
de igualdad material, que ordena la adopciéon de medidas afirmativas para asegurar la

vigencia del principio de igualdad ante circunstancias facticas desiguales.

9.5. En cuanto a la segunda dificultad planteada, es decir, a la existencia de semejanzas y
diferencias en todas las personas y situaciones facticas, las dificultades del intérprete
radican en escoger cudles caracteristicas son relevantes, sin basarse exclusivamente en
juicios de valor. La escogencia de esas cualidades debe efectuarse evaluando su relevancia

juridica, y ponderando, en cada caso, si las semejanzas superan a las diferencias. Asi, casos



idénticos deberan recibir consecuencias idénticas; casos semejantes, un tratamiento
igualitario; y casos disimiles uno distinto, pero solo después de que el juez evalle la
relevancia de los criterios de comparacion y pondere cudles resultan determinantes en cada

Caso.

9.6. En ese orden de ideas, la Corporacion ha resaltado que el principio de igualdad posee
un caracter relacional, lo que significa que deben establecerse dos grupos o situaciones de
hecho susceptibles de ser contrastadas, antes de iniciar un examen de adecuacion entre las
normas legales y ese principio. Ademas, debe determinarse si esos grupos o situaciones se
encuentran en situacion de igualdad o desigualdad desde un punto de vista factico, para

esclarecer si el Legislador debia aplicar idénticas consecuencias normativas, o si se hallaba
facultado para dar un trato distinto a ambos grupos; en tercer término, debe definirse un
criterio de comparacién que permita analizar esas diferencias o similitudes facticas a la luz
del sistema normativo vigente; v, finalmente, debe constatarse si (i) un tratamiento distinto
entre iguales o (ii) un tratamiento igual entre desiguales es razonable. Es decir, si persigue

un fin constitucionalmente legitimo y no restringe en exceso los derechos de uno de los

grupos en comparacion.

9.7. Por ese motivo, la Corte exige que las demandas por presunta violaciéon a la igualdad
sefalen, por lo menos, los grupos que seran objeto de comparacion; las circunstancias de
hecho comunes a esos grupos, que justifican iniciar el examen de igualdad; la existencia de
un trato diverso, a partir de un parametro de comparacion constitucionalmente relevante; y
la inexistencia de razones vdlidas desde el punto de vista constitucional que justifiquen ese
tratamiento distinto.

9.8. En el presente caso, el actor propone una comparacién entre las superintendencias y la
DNDA, considerando que ambas entidades (o grupos de entidades) comparten las
caracteristicas de hacer parte de la Administracion publica y haber sido investidas con
facultades jurisdiccionales; y plantea que existe una diferencia entre estas, que ordenaba al
Legislador otorgarles un trato diverso. Ese trato diferente consiste en que estaria
constitucionalmente permitido conferirles facultades jurisdiccionales a las
superintendencias; pero resultaria prohibido darle esa potestad a la DNDA, en virtud de un
criterio de comparacion que se cifra en la diferencia de naturaleza juridica de los derechos

gue cada entidad protege en el ejercicio de sus funciones administrativas.



9.9. Concretamente, mientras la DNDA protege derechos subjetivos las superintendencias
amparan derechos colectivos, y por ese motivo, la primera puede enfrentar conflictos de
intereses al momento de definir asuntos jurisdiccionales sobre el derecho de autor por
tratarse de un derecho individual, peligro que no se evidencia en la actuacién de las

superintendencias.

9.10. La Sala estima que el cargo no es apto para provocar un pronunciamiento de fondo
porgue se base en presupuestos normativos erréneos desde el punto de vista

constitucional, En primer término, porque la diferencia que propone en las funciones que
ejercen se desvanece, 0 se hace muy tenue, si se analiza desde la perspectiva de los
conceptos de derechos subjetivos, derecho objetivo, derechos colectivos y derechos
individuales, a los que se refiere la demanda; y, en segundo lugar, porque incluso si se
acepta que existen diferencias en la naturaleza de esos derechos, estas no son

constitucionalmente relevantes.

9.10.1 En esa direccién, el actor sostiene que la defensa de derechos subjetivos es
incompatible con el ejercicio de funciones jurisdiccionales, porque la promocién de los
primeros puede llevar a favorecer el titular de un derecho en un caso concreto. Y opone la
categoria de derechos subjetivos a la de derechos colectivos, indicando que como las
superintendencias protegen solo derechos colectivos, no van a incidir en intereses

individuales, al momento de ejercer funciones jurisdiccionales.

Sin embargo, el concepto juridico de derechos subjetivos no hace referencia al caracter
individual del interés comprometido, sino a la posibilidad de definir con precisién los tres
componentes de una posicion juridica especifica. Esto es, un titular, un obligado y un
contenido claramente definidos (estructura de relacion triddica de los derechos subjetivos).
Ademas, segun distintas aproximaciones tedricas, un derecho subjetivo solo se configura
cuando existe una garantia judicial para su satisfaccién, mientras que otras afirman que
puede haber derechos subjetivos sin garantias, aunque ello supone una laguna que debera

colmarse por diversos mecanismos[9].

Y en esa perspectiva, es posible establecer la existencia de derechos subjetivos desde el
punto de vista estructural, cuyo titular no es una persona individualmente considerada sino

un grupo o un colectivo, como se percibe claramente en el caso de los derechos de los



pueblos indigenas o comunidades afrodescendientes.

La oposicién entre derechos subjetivos (individuales) y derechos colectivos no constituye
entonces un criterio valido para iniciar el juicio de igualdad. Y parte de conceptos erréneos
(puramente subjetivos) de los conceptos de derecho subjetivo, derecho colectivo y derecho

individual.

9.10.2. La categoria que de forma mas plausible podria oponerse a la de derechos
subjetivos no es la de derechos colectivos, sino la de derecho objetivo, que hace referencia
a las normas abstractas vigentes en un orden juridico determinado. En esa direccion, y en
materia de derechos fundamentales, la Corte Constitucional ha acogido la posibilidad de
distinguir entre la dimensién objetiva y la dimensién subjetiva de los derechos
constitucionales; es decir, entre las normas juridicas que consagran derechos en abstracto y

las posiciones juridicas concretas, definidas a partir de la relaciéon “triddica” ya mencionada.

A la luz de esos conceptos estructurales de los derechos, resulta claro que tanto las
Superintendencias como la DNDA cumplen funciones de promociéon y proteccion de
distintos derechos desde su dimension objetiva, en el desarrollo de politicas publicas para
su promocion y defensa; y funciones relacionadas con la vigencia de la dimension subjetiva
(o la proteccién de derechos subjetivos) en asuntos concretos, que pueden llegar a su

conocimiento en el ejercicio de funciones de supervisién, vigilancia y control.

Por lo tanto, tampoco el argumento segln el cual las superintendencias protegen derechos
colectivos, mientras que los derechos de autor son individuales resulta adecuado como
pardmetro de comparacién que exija distinguir entre ambas entidades (o conjuntos de

entidades), al momento de evaluar la validez de la atribucién de funciones jurisdiccionales.

Vale la pena retomar el ejemplo que utiliza el demandante, al referirse al caso de la
Superintendencia de Industria y Comercio, indicando que esta debe proteger los derechos
de los consumidores y la libertad de competencia, que son derechos colectivos, mientras

que la DNDA protege derechos de autor de caracter individual.

Este ejemplo demuestra que no resulta posible establecer una diferencia absoluta entre las



dimensiones objetiva y subjetiva de determinados derechos, pues la libre competencia es, a
la vez, un derecho del ciudadano al acceso al mercado; y un derecho colectivo, que se
protege asegurando las condiciones macroecondmicas para evitar la creacién de
organizaciones monopdlicas. Evidentemente, lo mismo ocurre con los derechos de los
consumidores, que si bien son calificados por la Ley como colectivos (Ley 472 de 1998),
pueden generar posiciones subjetivas para cada consumidor, que pueden ser susceptibles
de proteccién por la Superintendencia de Industria y Comercio, eventualmente, al conocer

de quejas individuales.

Por eso, debe concluirse que no existe una diferencia en la naturaleza de los derechos que
protege cada una de las entidades entre las que se propone la evaluacién del principio de
igualdad, de tal entidad que ordene un trato distinto en el ejercicio de facultades
jurisdiccionales. Ambas actlan en pro de los derechos desde las dimensiones objetiva y
subjetiva; mientras que no existe una linea divisoria absoluta entre el caracter individual y
colectivo de los derechos que deben proteger, sin perjuicio del valor dogmatico que posean
las distintas clasificaciones que suelen aplicarse a los derechos constitucionales.

Nuevamente, la demanda carece de suficiencia, en relaciéon con la argumentacién necesaria

para demostrar la existencia de un cargo por violaciéon del principio de igualdad.

9.10.3. Ademas de lo expuesto, el pardmetro de comparacién se construye sobre un error
adicional. Una premisa que no solo es errénea en el orden juridico colombiano, sino que
resulta inaceptable en un Estado Constitucional de Derecho, dirigido a la eficacia de los
derechos fundamentales, mediante un sistema de garantias que debe ser elaborado por

todas las autoridades.

La premisa mencionada, como lo advirtié uno de los ciudadanos que intervino en este
tramite, es que la proteccion de derechos es incompatible con la facultad de juzgar sobre la
existencia de esos derechos. La razén por la que esta premisa es irrelevante como
fundamento para una supuesta prohibicién de otorgar facultades jurisdiccionales a la DNDA
radica en consideraciones fundamentales sobre la forma de Estado que asumié el

Constituyente de 1991, y la concepcion de la funcion jurisdiccional que ella proyecta.

Asi, cuando el Estado colombiano adopté la forma de Estado Social de Derechoy promulgé

una Constituciéon normativa, directamente aplicable, exigible por via judicial, basada en la



dignidad del ser humano y los derechos que de ella se desprenden, también vinculé al juez
(es decir, a todos los operadores y operadoras judiciales) a la proteccién, respeto y garantia

de los derechos constitucionales y a la prevalencia del derecho sustancial.

Incluso, al prever en el articulo 13 de la Carta Politica la dimensidn material de la igualdad,
limité su independencia y autonomia, y maximiz6 también sus facultades como director de
los procesos a su cargo, pasando de una comprensién pasiva de la imparcialidad, a una que
implica adoptar medidas para compensar las desigualdades materiales entre las partes, en
tanto barreras para el acceso a la administracion de justicia y a la eficacia de los derechos

fundamentales.[10]

10. Y esto conduce a una tercera conclusion, determinante en cuanto a la ineptitud del
cargo: el parametro de comparacién propuesto entre las Superintendencias y la DNDA no es
juridicamente relevante para establecer diferenciaciones en materia de las funciones
jurisdiccionales que la Ley les atribuye, pues aln si existiera una diferencia en la naturaleza
de derechos que esta entidad defiende, en comparacién con los que defienden las

superintendencias, lo cierto es que en el Estado Social y Constitucional de Derecho todos los
jueces tienen la tarea fundamental de proteger los derechos constitucionales y legales, y a

la vigencia del derecho sustancial.

En consecuencia, la Sala se declarara inhibida para pronunciarse de fondo por el cargo
relativo a la presunta violacion del derecho a la igualdad, y procedera a analizar si existe

cosa juzgada en relacidon con el primer cargo (violacion al debido proceso).
El principio de cosa juzgada. Reiteracién de jurisprudencia.

11. El articulo 243 de la Constitucion Politica establece que las decisiones que adopta la
Corte en ejercicio del control de constitucionalidad hacen transito a cosa juzgada
constitucional[11], y que ninguna autoridad puede reproducir el contenido material del acto

declarado inexequible por razones de fondo, mientras en la Carta se preserven los

mandatos que sirvieron como fundamento de ese pronunciamiento.

12. Desde ese punto de vista, acogido por el Constituyente de 1991, la cosa juzgada
constitucional -ademds de ser un principio juridico incorporado al debido proceso-, persigue

dos propdsitos esenciales.



Primero, en armonia con el articulo 42 Superior, otorga eficacia al principio de supremacia
constitucional, pues (i) evita que después de una decisién de la Corte Constitucional sobre
la incompatibilidad de una norma con la Constitucién, esta pueda regresar al orden juridico,
(ii) desarrolla la interpretacion autorizada de los mandatos constitucionales, dotandolos de
precision; y (iii) previene sobre interpretaciones abiertamente incompatibles con la Carta,

evitando que sean asumidas por el Legislador al momento de concretar los mandatos

superiores.

Segundo, garantiza la seguridad juridica, pues las decisiones de la Corte son definitivas y
vinculantes para todos (efectos erga omnes), y su sentido no puede ser alterado por
sentencias posteriores. Por lo tanto, un nuevo examen del asunto solo es posible si se
modifican las normas superiores concretas que sirvieron de parametro de control. De esa
manera, se excluye la procedencia de nuevas demandas basadas en los mismos motivos,
evitando desestabilizar el ordenamiento juridico, y se establece una garantia de auto
control al activismo judicial, pues las sentencias previas determinan la adopcidén de una
decisién idéntica, en caso de que el asunto sea puesto en conocimiento de la Corte

nuevamente.

13. En tal sentido, como lo sostuvo la Corte en sentencia C-720 de 2007,[12] el efecto de

cosa juzgada constitucional comporta, al menos, las siguientes consecuencias:

“En primer lugar la decisién queda en firme, es decir, que no puede ser revocada ni por la
Corte ni por ninguna otra autoridad. En segundo lugar, se convierte en una decisién
obligatoria para todos los habitantes del territorio. Como lo ha reconocido la jurisprudencia,
la figura de la cosa juzgada constitucional promueve la seguridad juridica, la estabilidad del
derecho y la confianza y la certeza de las personas respecto de los efectos de las decisiones
judiciales[13]".

14. La Corte Constitucional se ha pronunciado en un amplio nimero de sentencias sobre el
principio de cosa juzgada, y ha establecido un conjunto de distinciones para su adecuada
comprension. En esta oportunidad, la Sala recordard la jurisprudencia acerca de la

diferencia entre la cosa juzgada formal y material; y cosa juzgada absoluta y relativa.

15. De acuerdo con ideas de la teoria del derecho aceptadas en la jurisprudencia de esta

Corporacion, es posible distinguir entre las normas y los textos en que son formuladas. Los



ultimos se denominan disposiciones o enunciados juridicos y, en principio, coinciden con los
articulos, numerales o incisos en que se encuentran formuladas las reglas o principios
constitucionales y legales[14], aunque estas formulaciones pueden encontrarse también
en fragmentos mas pequefios de un texto normativo, como oraciones o palabras
individuales, siempre que incidan en el sentido que se puede atribuir razonablemente a

cada disposicion.

16. Las normas, siguiendo con esta construccion, no son los textos legales sino su
significado. Ese significado, a su vez, solo puede hallarse por via interpretativa y, en
consecuencia, a un solo texto legal pueden atribuirsele (potencialmente) diversos
contenidos normativos, segln la forma en que cada intérprete les atribuye significado[15].

Las normas de competencia del orden juridico definen, sin embargo, el 6rgano autorizado
para establecer con autoridad la interpretacién juridica de cada disposicidn, segun criterios

de especialidad y jerarquia, en el sistema de administracion de justicia.

17. En ese plano, la cosa juzgada formal recae sobre disposiciones o enunciados

normativos, mientras que la cosa juzgada material se estructura en relaciéon con las normas,
o los contenidos normativos de cada disposicién. En consecuencia, la cosa juzgada formal
se configura cuando se presenta una demanda contra una disposiciéon sobre cuya
constitucionalidad la Corte se habia pronunciado previamente, mientras que la cosa juzgada
material se produce cuando, a pesar de demandarse una disposicién distinta, el Tribunal

constitucional constata que su contenido normativo coincide con el que ya habia analizado.
Por ejemplo, cuando un articulo de una ley formula de manera distinta un contenido

normativo previamente estudiado por la Corte Constitucional.

18. La diferenciacidn entre disposicion y norma se relaciona también con las decisiones en
gue se adoptan efectos modulados y, especialmente, con las sentencias que declaran la
exequibilidad condicionada de una norma. Cuando la Corte dicta una sentencia de esa
naturaleza, lo que ocurre es que el demandante razonablemente demuestra que existe una
interpretacion de un texto legal que resultaria incompatible con la Constitucién Politica,
pero la Corte evidencia que también existe una interpretacién razonable del enunciado, que

no afecta la supremacia de la Carta.

En otros términos, el texto permite potencialmente derivar dos normas juridicas distintas, y



la Corte preserva la que se ajusta a la Constituciéon, maximizando a la vez el principio
democratico, mediante la conservacién de las normas dictadas por el Legislador. Al
respecto, la Corte ha explicado: “hay lugar a declarar la existencia de la cosa juzgada
formal, en aquellos eventos en los que existe un pronunciamiento previo del juez
constitucional en relacién con el precepto que es sometido a un nuevo y posterior escrutinio
constitucional[16]. Asi mismo, la jurisprudencia ha sido enfatica en manifestar que se
presenta el fendmeno de la cosa juzgada material cuando a pesar de haberse demandado
una norma formalmente distinta, su materia o contenido normativo resulta ser idéntico al
de otra u otras disposiciones que ya fueron objeto de juicio de constitucionalidad, sin que el
entorno en el cual se apliqgue comporte un cambio sustancial en su alcance y
significacion”[17].[18]

19. Los efectos de la cosa juzgada, expresados en el citado articulo 243 de la Constitucidén
Politica, se producen tanto cuando se configura desde la perspectiva formal, como cuando
lo hace desde la concepcion material, pues el citado precepto no hace diferenciacion alguna
al respecto, y los pronunciamientos de la Corte Constitucional poseen fuerza vinculante
erga omnes, en lo que hace al sentido de la decisién y en lo concerniente a la

interpretacion que sienta sobre los mandatos constitucionales.

Ahora bien, el sentido de la decisién previa determina también la forma en que la Corte
debe pronunciarse ante una demanda que propone repetir un examen resuelto ya por un
fallo que hizo transito a cosa juzgada. Ante la reproduccién de un contenido normativo
declarado inconstitucional por razones de fondo, debe declararse la inconstitucionalidad de
la norma objeto de andlisis, mientras que si la decision previa fue de exequibilidad, la Corte
debe estarse a lo resuelto en la sentencia previa “a menos que se presenten circunstancias

excepcionales que enerven los efectos de la cosa juzgada, como ocurre, por ejemplo, (i)
cuando se presentan reformas constitucionales que varian los pardmetros de comparacién;
(ii) cuando asi lo demanda el caracter dindmico del Texto Superior; (iii) 0 cuando se
presenta la necesidad de realizar una nueva ponderacién de valores o principios
constitucionales a partir del cambio de contexto en que se inscribe la disposicidn

acusada”.[19]

a. Cosa juzgada absoluta y cosa juzgada relativa.



20. Desde una perspectiva de analisis distinta, la Corte Constitucional también ha precisado
la diferencia entre la cosa juzgada absoluta y la cosa juzgada relativa. La primera, se basa
en la presuncién segun la cual el Tribunal analiza la conformidad de la norma demandada
con todos los articulos de la Constitucién Politica, mientras que la segunda supone la
existencia de una decisién definitiva, Gnicamente en relaciéon con los problemas juridicos

efectivamente abordados por la Corporacién.

Como se trata de una presuncién, la Sala Plena ha explicado que la cosa juzgada relativa se
puede configurar solo si en la parte resolutiva de la sentencia la Corte declara la
constitucionalidad de la norma por los cargos analizados (cosa juzgada relativa explicita), o
si de la parte motiva se infiere inequivocamente que el examen se limitd a los cargos o

problema juridico construidos en la demanda (cosa juzgada relativa implicita).

21. Ahora bien, como las decisiones de inexequibilidad implican la exclusiéon de la norma
analizada del sistema juridico, estas siempre tienen efectos de cosa juzgada absoluta, en
tanto que la cosa juzgada relativa solo puede atribuirse a las decisiones de exequibilidad
simple o condicionada. Sobre las distinciones entre estos tipos de cosa juzgada, ha

explicado la Corte:

“La primera [la cosa juzgada absoluta] opera plenamente, precluyendo la posibilidad de
interponer, con posterioridad a la sentencia, nuevas demandas de inconstitucionalidad
contra las normas que han sido examinadas, si en la providencia no se indica lo contrario, y
mientras subsistan las disposiciones constitucionales que fundamentaron la decision. Por el
contrario, la segunda [la cosa juzgada relativa], admite que, en el futuro, se formulen
nuevos cargos de inconstitucionalidad contra la norma que ha sido objeto de examen,
distintos a los que la Corte ya ha analizado. Sobre esta Ultima posibilidad, la sentencia

C-004 de 1993, explicd que la cosa juzgada relativa opera en dos tipos de situaciones:

a) cuando el estudio de exequibilidad de una norma se ha hecho desde el punto de vista
formal, pues en el futuro pueden existir nuevos cargos por razones de fondo, respecto de

los cuales no ha existido un pronunciamiento de la Corte Constitucional; y

b) cuando una norma se ha declarado exequible a la luz de un nimero limitado de
articulos de la Constitucién, y posteriormente es demandada por violar disposiciones de la

Carta distintas a las estudiadas. Sera procedente entonces una nueva demanda cuando la



Corte misma, en el texto de la providencia, haya restringido los efectos de su decisién. En
ese sentido se pronuncié la Corte, en la sentencia C-037 de 1996 al interpretar el articulo 46
de la Ley Estatutaria de Administracion de Justicia y puntualizé que “mientras la Corte
Constitucional no sefale que los efectos de una determinada providencia son de cosa
juzgada relativa, se entenderd que las sentencias que profiera hacen transito a cosa

juzgada absoluta”. En resumen, existe una “presuncién de control integral”, en virtud de la
cual habra de entenderse, si la Corte no ha sefalado lo contrario, que la adopcién de una
decision ha sido precedida por un analisis de la disposicién acusada frente a la totalidad del
texto constitucional, y que, por lo mismo, la providencia se encuentra amparada por la cosa

juzgada absoluta”[20].

A continuacién, la Sala evaluara la existencia de cosa juzgada constitucional en el este

tramite.

El caso objeto de estudio se presenta cosa juzgada formal, en relacién con la sentencia
C-436 de 2013.[21]

22. En este tramite existe cosa juzgada formal, debido a que la Corte Constitucional declaré
previamente la exequibilidad condicionada de la misma disposicién normativa que se
demanda en esta oportunidad. El alcance de la motivacién contenida en esa providencia
responde a la mayor parte de los cuestionamientos que eleva la demanda contra el numeral
3¢9 (literal b) del articulo 24 de la Ley 1564 de 2012 (Cddigo General del Proceso). Sin
embargo, no se configura cosa juzgada absoluta porque existe un cargo nuevo, relativo a la

violacion del derecho de igualdad, de acuerdo con la exposicidon efectuada al analizar la

aptitud de la demanda.

23. La configuracion de la cosa juzgada formal requiere tres elementos: que (i) se demanda
la misma disposicion normativa previamente cuestionada, (ii) por cargos idénticos a los que
fueron presentados en la primera oportunidad, (iii) sin que haya variado el patrén normativo
de control, es decir, las nomas constitucionales relevantes. Entra la Sala a explicar y

justificar estas afirmaciones.

24. La demanda presentada en este tramite (D-9874) se dirige contra el inciso 32 (literal b)
del articulo 24 de la Ley 1564 de 2012[22], disposicidon cuya constitucionalidad fue

analizada en una decision previa de la Corte Constitucional. En efecto, la Sala Plena declaré



exequible esa norma mediante la sentencia C-463 de 2013[23], aunque condiciond su
validez constitucional a que en la estructura de la entidad se diferencien la forma en que se
ejercerdn ambos tipos de funciones, de manera que no exista una confusién entre unasy
otras, que afecte la imparcialidad de la entidad para resolver casos sobre violacién a los
derechos de autor y conexos. Este fue el alcance literal del condicionamiento impuesto en

esa oportunidad:

“declarar exequible el literal b) del numeral 3¢ del articulo 24 de la Ley 1564 siempre y
cuando la estructura y funcionamiento de la Direccién Nacional de Derechos de Autor
garanticen los principios de imparcialidad e independencia, en el ejercicio de las funciones

jurisdiccionales asignadas”[24].

25. Como puede observarse, la Sala no precisé si la decision se adoptd exclusivamente en
relacion con el cargo estudiado, de manera que debe presumirse la existencia de cosa
juzgada absoluta. Sin embargo, algunos intervinientes cuestionan esa conclusiéon. Entre
estos, cabe destacar la intervencion de la Universidad Libre en la que se propone que (i) la
Corte solo se pronuncid en la sentencia C-436 de 2013[25] sobre una presunta violacién al
articulo 116 de la Carta Politica, y no sobre los cargos de la demanda D-9874, que hacen
alusion a los articulos 13y 29 Superiores; y (ii) que si bien la Corporacién se refirié en los
fundamentos normativos de esa sentencia al principio de imparcialidad judicial, lo hizo a

manera de Obiter dicta, y no como fundamentos centrales de decision (ratio decidendi).

26. Por el contrario, el Procurador General de la Nacién, en armonia con otros intervinientes
(particularmente, algunas intervenciones ciudadanas. Ver, supra, antecedentes), plantean
la existencia de cosa juzgada constitucional y el consecuente deber de la Corte de estarse a
lo resuelto en el fallo C-436 de 2013.[26]

27. Desde un punto de vista formal, es cierto que la demanda presentada en esta

oportunidad difiere parcialmente de aquella que se estudié en la decisién citada (C-436 de
2013[27]), precisamente porque los actores citaron distintos mandatos constitucionales
como pardmetro de control. Mientras en esa ocasion el actor propuso exclusivamente que
el Legislador desconocié el alcance del articulo 116 de la Carta, que establece las
condiciones en que resulta legitimo otorgar facultades jurisdiccionales a 6rganos

administrativos, en esta oportunidad plantea que esa atribucién desconoce los articulos 29



(debido proceso) y 13 (principio de igualdad).

28. A pesar de esa diferencia, la Sala considera que si se presenta el fendmeno de cosa
juzgada formal, tras constatar que (i) ambos demandantes coincidieron en indicar que su
cuestionamiento central radica en la posible ausencia de imparcialidad del juzgador; y (ii) la
Corporacién no se cifid en el analisis de la sentencia C-436 de 2013[28] a la violacion del
articulo 116 de la Constitucidn Politica, sino que analizé la constitucionalidad de la norma
frente a un sélido cuerpo jurisprudencial desarrollado en relaciéon con la adecuada
interpretacion de esa norma constitucional, sistematizado en recientes decisiones (C-896 de
2012[29] y C-156 de 2013[30].

29. Las subreglas que la Corte ha decantado en este escenario incorporaron la eficacia de
los articulos 29 (debido proceso), 113 (separacién de funciones y colaboracién armoénica),
228 (principios de la administracion de justicia), 229 (acceso a la administraciéon de justicia)
y, obviamente, el citado articulo 116 de la Constitucién Politica, que define los érganos
competentes para asumir tareas jurisdiccionales. Como pasa a exponerse, en la sentencia

C-436 de 2013 se confrontd la norma demandada con todos esos principios.
De la sentencia C-436 de 2013.[31]

30. En la sentencia C-436 de 2013[32] la Corte comenzd su motivacién mediante una
reiteracion de las subreglas y criterios de interpretacién aplicables al momento de evaluar si
una norma que atribuye funciones jurisdiccionales a un 6rgano administrativo es compatible
con la Constitucion Politica.

En ese cuerpo jurisprudencial -explicd la Sala- se ha destacado que la atribucidon de
funciones jurisdiccionales a drganos administrativos debe ser excepcional, pues asi lo exige
el derecho fundamental al debido proceso (juez natural y principio de legalidad), la
separacion de funciones y la colaboracion armoénica entre las ramas del poder publico; esta
sometida a reserva legal, en respeto por los principios democratico y de legalidad; y debe

efectuarse mediante formulaciones legales precisas que comprendan las reglas de

procedimiento, competencia y recursos correspondientes, como garantias del principio de
legalidad. También ha precisado que existen limites constitucionales explicitos el ejercicio
de esa potestad, como la prohibicién de instruir y juzgar causas criminales (articulo 116 y

garantias del derecho penal); y ha puntualizado que el Legislador debe perseqguir , de un



lado, la  eficacia en la atribuciéon de esas potestades, cerciorandose de que existe una

minima cercania tematica entre las funciones administrativas de la entidad (eficacia en la
prestacién del servicio; articulos 228 y 229 de la Carta, sobre el acceso a la administracién
de justicia); y de otra parte, que el juez sea independiente e imparcial, lo que se logra si es
posible separar el &mbito de las funciones administrativas del que le corresponde a las

jurisdiccionales.

Las conclusiones a las que arribd la Corte en esa oportunidad trascendieron entonces el
cargo presentado en la demanda, como se puede observar a partir de una transcripcion de
sus fundamentos centrales. Es pertinente trascribir, in extenso, el aparte en el que el

Tribunal evalud el respeto por los principios de imparcialidad e independencia judicial:

“3.4.7. Regla de aseguramiento estricto de la imparcialidad e independencia de los

funcionarios administrativos encargados del ejercicio de funciones jurisdiccionales.

Dado que la atribucién de funciones jurisdiccionales a las autoridades administrativas exige
la extension de las garantias institucionales previstas para los funcionarios integrantes de la
rama judicial, esta ordenado el aseguramiento de la imparcialidad e independencia en el
ejercicio de sus competencias. La jurisprudencia constitucional ha sefalado que el
cumplimiento de la regla de atribucién precisa constituye una condiciéon necesaria -aunque
no suficiente- para el aseguramiento de la imparcialidad. || Conforme a ello el control de
constitucionalidad debe asegurar que no existan riesgos de confusién o interferencia entre
las funciones propiamente administrativas de la autoridad y aquellas de naturaleza judicial

que le han asignado”.

31. Aclaré entonces la Corte que, a partir del examen sobre las garantias de independencia

e imparcialidad de cada entidad, pueden adoptarse tres soluciones juridicas distintas:

En los eventos en que sea posible diferenciar plenamente las funciones administrativas de
las jurisdiccionales en la entidad correspondiente, “la  disposicidon que asigna las
competencias sera constitucionalmente admisible”; cuando la Corte considere que de
manera inevitable las funciones administrativas vy jurisdiccionales se confunden en la
entidad, debera declarar la exequibilidad de la norma: “en el evento en que las funciones
administrativas y jurisdiccionales se encuentren tan estrechamente ligadas que no sea

posible diferencias -o eliminar- el riesgo de interferencia en el ejercicio de unasy otros (...)



la disposicion (...) sera inconstitucional”. Por Ultimo, si se evidencia un riesgo de confusién
entre ambos tipos de funciones, pero este resulta superable desde el punto de vista juridico
y practico, mediante una adecuacién de la entidad que asegure la separacién entre el
ejercicio de su funciéon administrativa y su funcién judicial, la Corte debe declarar la
constitucionalidad condicionada a que se asegure plenamente la independencia e

imparcialidad al momento de ejercerse las funciones jurisdiccionales. (C-436 de 2013[33]).

32. Precisamente en la sentencia C-436 de 2013[34] se acogio6 la opcion de declarar la

exequibilidad condicionada de la norma, con base en los siguientes fundamentos:

“3.5.3.1. Para la Corte la asignacién de funciones jurisdiccionales a la Direccién Nacional de
Derechos de Autor en procesos relativos a los derechos de autor y derechos conexos,
plantea un problema constitucional significativo desde la perspectiva de la regla de

aseguramiento estricto de la imparcialidad e independencia.

La Direccion Nacional de Derechos de Autor, unidad administrativa especial con personeria
juridica, tiene entre sus funciones -segun lo establece el Decreto 4835 de 2008- emitir

conceptos sobre las normas que regulan el derecho de autor y los derechos conexos, dictar
las providencias necesarias con el fin de obtener el cumplimiento de las normas que regulan
el derecho de autor en Colombia, ejercer inspeccidn y vigilancia sobre las sociedades de
gestidon colectiva de derecho de autor y derechos o conexos y disefiar y desarrollar las
estrategias para la creacién de una cultura de respeto y proteccion del derecho de autor y
derechos conexos a través de procesos de difusion y capacitacién al interior y exterior de

la entidad.

A su vez, el Decreto 2942 de 2010 prescribe en el articulo 11 que las sociedades de
gestién colectiva de derecho de autor o de derechos conexos, se encontraran sometidas a
la inspeccidn y vigilancia de la Direccion Nacional de Derecho de autor. En desarrollo de tal
competencia se encuentra habilitada, segin lo establece el articulo 12 del mismo decreto
para iniciar investigaciones y, si es del caso, imponer sanciones administrativas, realizar
auditorias periddicas o extraordinarias a las sociedades de gestién colectiva de derecho de
autor o de derechos conexos, con el fin de analizar su situacidon contable, econémica,

financiera, administrativa o juridica.



Finalmente, el Decreto 1258 de 2012 que derogé algunas disposiciones del Decreto 3942 de
2010 regula, a partir de su articulo 32, las competencias de investigacion, vigilancia y
control a cargo de la Direcciéon Nacional de Derechos de Autor. Alli dispone, entre otras
cosas, que en ejercicio de dichas competencias podra, de oficio o a peticiéon de parte,
adelantar investigaciones, solicitar informaciones y documentos realizar las visitas que sean
necesarias e imponer sanciones, cuando a ello hubiere lugar, a las sociedades de gestion

colectiva de derechos de autor y derechos conexos.

3.5.3.2. Las reglas competenciales acabadas de senalar permiten identificar un  riesgo
relevante para la imparcialidad e independencia en el ejercicio de las funciones
jurisdiccionales atribuidas a la Direccidn Nacional de Derechos de Autor. En efecto, el
ejercicio de las funciones administrativas a su cargo suscita el riesgo de confusién o
indistincién de las funciones de inspeccién, vigilancia y control en materias relativas, por

ejemplo, a las sociedades de gestion colectiva de derechos de autor y conexos.

3.5.3.3. La existencia de estas dificultades impide a la Corte declarar la constitucionalidad
simple de la disposicién acusada. Proceder en esa direcciéon implicaria no solo desconocer la
jurisprudencia constitucional vigente en la materia son, adicionalmente, aceptar la puesta
en peligro de elementos centrales para la debida administraciéon de justicia y para la
proteccién del derecho fundamental del debido proceso. No obstante lo anterior, la
declaratoria de inexequibilidad no resulta tampoco la alternativa apropiada, ya que para la

Corte, en la presente oportunidad, existen varias razones para acoger la regla de
constitucionalidad condicionada por riesgo de indistincién entre funciones jurisdiccionales y

administrativas, que se juzga superable, por lo siguiente:

(i) En primer lugar, el asunto que plantea la disposiciéon acusada no se diferencia

esencialmente de varios casos en los que la Corte ha aplicado la regla sefalada. En efecto,
como se recordd e otro lugar de esta providencia, en las sentencias C-649 de 2001, C-1071
de 2002 y C-117 de 2008 este Tribunal condicioné -empleando diferentes formulas- la
exequibilidad de las disposiciones examinadas a que se garantizara la imparcialidad e
independencia en el ejercicio de las funciones. En efecto, los tres casos antes referidos
guardan una estrecha similitud con el que ocupa la atencién de la Corte justificandose, en

consecuencia, adoptar la misma solucidn: en todos ellos (i) existian reglas previas que

asignaban funciones de inspeccién, vigilancia y control a una autoridad administrativa, (ii)



fueron expedidas, posteriormente, normas que le asignaban funciones judiciales en
materias respecto de las cuales cumplian tareas administrativas que la habilitaban, en
algunos casos, para imponer sanciones, y (iii) no existia una razén que impidiera superar el
riesgo de confusion mediante ajustes normativos o administrativos en la estructura o

funcionamiento de la entidad.

(ii) En segundo lugar, la regulacién establecida en el articulo 24 de la Ley 1654 e 2012
evidencia la preocupacion legislativa por asegurar la implementacién paulatina de las
funciones jurisdiccionales por parte de las entidades que previamente no las ejercian. Es por
ello que de acuerdo al principio de gradualidad, consagrado en el paragrafo 2 del articulo
24, estas autoridades deberan informar las condiciones y la fecha a partir de la cual
gjerceran las funciones jurisdiccionales que les han sido confiadas. De esta manera seguir la

regla de constitucionalidad condicionada en virtud de la cual se admite exequibilidad de la
disposicidn en el entendido de que en su implementacion deben evitarse la afectacion de la
imparcialidad o la independencia, se encuentra en consonancia con el principio de
gradualidad y el propdsito que le subyace, consistente en permitir que las entidades
adopten las medidas que requieran para asumirlas funciones en condiciones compatibles

con el ordenamiento juridico.

(iii) Finalmente y en tercer lugar, tal y como lo ha advertido la jurisprudencia constitucional,
en virtud del principio democratico y del principio de conservacién del derecho que a él se
anuda, ante dos interpretaciones posibles de un enunciado normativo, una que se opone a
la carta y otra que se a justa a ella, debe optarse por declarar su exequibilidad indicando las
condiciones bajo las cuales debe entenderse a efectos de evitar la vulneracién de la
Carta”.[35]

33. En ese sentido, el objeto central de discusion en la sentencia C-463 de 2013[36] era el
cumplimiento de la subregla referente a la comprobacion de garantias de imparcialidad e
independencia en el érgano al que se efectla la atribucién de competencias
jurisdiccionales, y el analisis de ese aspecto fue el que determiné el sentido de la decision,

de manera que hace parte de la ratio decidendi del caso analizado.

34. De esa manera se desvirtlan plenamente los argumentos que proponen la inexistencia

de cosa juzgada constitucional. Primero, no es cierto que la Corte se haya limitado a



resolver el cargo propuesto en la demanda, relacionado con la ausencia de precision en la
norma legal censurada. La Corte efectué un andlisis de conformidad de esa norma con la
Carta Politica, a través de un conjunto de subreglas que se desprenden de diversos
mandatos constitucionales y entre las cuales se encuentra, precisamente, la obligaciéon de

asegurar la imparcialidad judicial. De otra parte, no es cierto que las consideraciones
efectuadas sobre ese principio constituyan un obiter dicta o una exposicién dirigida a la
contextualizacion del problema juridico. Es evidente que los considerandos trascritos
hicieron parte de la razén de la decisién (ratio decidendi) porque de ese andlisis surgié la

necesidad de condicionar la exequibilidad de la norma objeto de estudio.

35. Cuando un fundamento normativo se refleja en la parte resolutiva de la providencia solo
puede concluirse que es una razon central de la decisién; y, en este caso esa conclusion se
presenta de manera evidente porque el condicionamiento explicitamente se dirigié a
asegurar las garantias de independencia e imparcialidad judicial. Cuando el actor propone
que incluso si la norma demandada es interpretada como lo indic6 la Corte en ese

condicionamiento resulta imposible asegurar su imparcialidad, no puede considerarse que
esté formulando un cargo nuevo, sino que su interés es el de controvertir una sentencia con
efectos erga omnes, pretension incompatible con el control de constitucionalidad y con el

articulo 243 de la Carta Politica.
V. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional de la Republica de Colombia,

administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,
RESUELVE

ESTARSE A LO RESUELTO en la sentencia C-436 de 2013,[37] en relacién con el cargo por
violacidén al derecho fundamental al debido proceso vy el principio de imparcialidad judicial,
en la cual se declaré exequible el literal b) del numeral 32 del articulo 24 de la Ley 1564 de
2012, “siempre y cuando la estructura y funcionamiento de la Direccién Nacional de
Derechos de Autor garanticen los principios de imparcialidad e independencia, en el

ejercicio de las funciones jurisdiccionales asignadas”.

Notifiquese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y



archivese el expediente.
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