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Sentencia C-582/96
DECRETO LEY-Modificacién numeracidon norma anterior a Constitucién

La reserva formal y material de la ley, garantiza la legalidad de la tipificacion y sancidén
penales y, por ende, su significado se vincula a la proteccion de la libertad y del debido
proceso. El simple cambio de numeracién de algunos tipos penales regulados en un decreto
ley anterior a la Constitucion actualmente vigente, no pone en peligro ni la libertad ni el
debido proceso. De otro lado, la aspiracién legitima de que todas las figuras penales se
incorporen en el cédigo penal, no puede aplicarse a las normas legales anteriores a la
Constitucidn, salvo que la ley asi lo disponga, y mientras no se haga no por ello éstas pierden
validez. En este caso, el Decreto Ley demandado tiene por objeto un texto legal anterior,
pero sélo para los efectos de modificar su numeracion. Mas alld de este circunscrito objetivo,
no se descubre ninguna intencién distinta en cabeza del legislador o del gobierno. Se ha
advertido que el legislador podria dejar inalterados los tipos penales anteriores formulados
en decretos leyes. Modificar la numeracion del Decreto Ley que contiene el estatuto organico
del sector financiero que, por contera, repercute en cambiar la numeracién de las
disposiciones de éste que consagraban, desde antes que entrara en vigencia la actual
Constitucion, cuatro tipos penales, equivale sustancial y formalmente a dejar inalteradas las
conductas penales correspondientes. No se pueden invalidar normas anteriores al régimen
constitucional por ausencia de requisitos relacionados con la competencia de los 6rganos,
que por obvias razones no podian ni conocerse ni observarse cuando no se habian estipulado
constitucionalmente.

Referencia: Expediente D-1299
Actor: Luis Guillermo Murillo Sdnchez

Accién de inconstitucionalidad contra el articulo 208 del Decreto 663 de 1993 “por medio del
cual se actualiza el Estatuto Organico del Sistema Financiero y se modifica su titulacion y
numeracion”.

Magistrado Ponente:
Dr. EDUARDO CIFUENTES MUNOZ

Santa Fe de Bogota, D.C., Octubre treinta y uno (31) de mil novecientos noventa y seis
(1996). Aprobado por Acta N2 52

La Sala Plena de la Corte Constitucional integrada por su Presidente Carlos Gaviria Diaz y por
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José Gregorio Hernandez Galindo, Hernando Herrera Vergara, Alejandro Martinez Caballero,
Fabio Morén Diaz y Vladimiro Naranjo Mesa
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POR MANDATO DE LA CONSTITUCION
Ha pronunciado la siguiente
SENTENCIA

En el proceso de constitucionalidad del articulo 208 del Decreto 663 de 1993 “por medio del
cual se actualiza el estatuto organico del sistema financiero y se modifica su titulacién y
numeracién”.

|. TEXTO DE LAS NORMAS DEMANDADAS
DECRETO 663 DE 1993
(Abril 2)

“por medio del cual se actualiza el estatuto organico del sistema financiero y se modifica su
titulaciéon y numeracion”

DECRETA:
Articulo 208. Hechos punibles.

1. Utilizacién indebida de fondos captados del publico. Los directores, administradores,
representantes legales y funcionarios de las sociedades sometidas a inspeccion y vigilancia
de la Superintendencia Bancaria que utilizando fondos captados del publico, los destinen sin
autorizacién legal a operaciones dirigidas a adquirir el control de las entidades sujetas a la
vigilancia de la Superintendencia Bancaria, o de otras sociedades, incurriran en prisién de
dos (2) a seis (6) anos.

2. Operaciones no autorizadas con accionistas. A la pena anterior estaran sujetos los
directores, administradores, representantes legales y funcionarios de las entidades
sometidas al control y vigilancia de la Superintendencia Bancaria, que otorguen créditos o
efectlen descuentos en forma directa o por interpuesta persona, a los accionistas de la
propia entidad, por encima de las autorizaciones legales.

Incurriran en la conducta establecida en este articulo y en las sanciones aplicables, los
accionistas beneficiarios de la operacidn respectiva.

3. Captacién masiva y habitual de fondos. Quien capte dineros del publico en forma masiva y
habitual sin contar con la previa autorizacion de la autoridad competente, incurrird en prisién
de dos (2) a seis (6) anos.

4. Competencia. Para los efectos de los delitos contemplados en los numerales 19, 22y 3¢
del presente articulo, sera competente para conocer el Juez del Circuito del domicilio de la
respectiva empresa o persona. La investigacidon se iniciara de oficio o por denuncia del
Superintendente bancario o de cualquier persona.

Il. ANTECEDENTES



1. El Presidente de la Republica, en ejercicio de las facultades conferidas en la Ley 35 de
1993, expidid el Decreto 663 de 1993, publicado en el Diario Oficial N© 40.820.

2. El ciudadano Luis Guillermo Murillo Sanchez demand¢ la inconstitucionalidad del articulo
208 del Decreto 663 de 1993, por considerarlo violatorio de los articulos 1, 2, 4, 6, 28, 29, 93,
113, 150, 150-10, 152 literal a), 153, 158, 214-2 y 215 de la Constitucion Politica.

3. La Superintendencia Bancaria, el Fondo de Garantias de Instituciones Financieras -
FOGAFIN - y el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, a través de sus respectivos
apoderados, intervinieron para defender la constitucionalidad de la norma acusada. El Fiscal
General de la Nacién, por su parte, consideré que la norma demandada era inconstitucional.

4. El Procurador General de la Nacién solicité a la Corte la declaracién de exequibilidad de la
disposicion acusada.

lll. CARGOS E INTERVENCIONES
Cargos de la demanda

La norma acusada viola el principio de libertad y la garantia de la legalidad, desde un punto
de vista formal. La libertad es una garantia fundamental, cuya limitacién compete
Unicamente al legislador. Sin embargo, al revisar los antecedentes de la norma acusada, se
descubre que, de manera ininterrumpida, ha sido el Ejecutivo quien ha creado este tipo de
delitos, a través de los Decretos 2920 de 1982, 1730 de 1991 y 663 de 1993. De ello “se
concluye, por unidad normativa, que nunca ha sido el legislador natural el que ha venido
limitando la libertad sino que en forma sistematica lo ha hecho el Gobierno”.

De ésta manera, el principio de legalidad del delito, elemento integrante del derecho al
debido proceso, se desconoce.

“Esa legalidad no lo es sélo en sentido material - norma general y abstracta -, sino también
en sentido formal - norma elaborada por el legislador -". Asi, la creacién de delitos mediante
decretos atenta contra dicho principio.

Intervencidn de la Superintendencia Bancaria

El Congreso de la Republica es libre para determinar cudles conductas considera punibles.
Esta libertad también existe para el Presidente de la Republica, cuando obra en ejercicio de
facultades extraordinarias. En cuanto a la creacion en si de los tipos penales, no existe
reserva legal alguna. En Ultimas, “si bien el Congreso hace las leyes, nada impide que éstas
también sean hechas en forma de decretos leyes por el Gobierno, obrando éste en tal evento
no como delegatario del Congreso sino como transitorio legislador que deriva su titulo de tal
de los propios mandatos de la Constitucién Politica”.

Intervencién del Fondo de Garantias de Instituciones Financieras - FOGAFIN -

En cuanto a la posible vulneracién del derecho a la libertad, si bien es cierto que la
regulacion de tal materia compete al legislador y que “el Ejecutivo no puede en manera
alguna limitarla”, es importante destacar que bajo la Constitucion de 1886 el Presidente



contaba con facultades para expedir, al amparo del Estado de Emergencia Econdmica y
Social, normas con fuerza de ley sobre las materias que originaron su declaratoria. En
efecto, para la época de la expedicidon del Decreto 2920 de 1982, se entendia que el
Presidente asumia “transitoriamente la funcién legislativa”, lo que le permitia modificar la
legislacién existente y crear nuevas disposiciones, expidiendo normas de caracter
permanente.

Asi las cosas, no puede alegarse vicio de inconstitucionalidad, ante la evidente existencia de
facultades para expedir el Decreto 2920 de 1982. En cuanto a los Decretos 1730 de 1991 y
663 de 1993, ha de tenerse en cuenta que sendas leyes autorizaron al ejecutivo para
compilar las normas vigentes en materia financiera, entre las cuales se cuentan los tipos
objeto de control de constitucionalidad.

Por otra parte, no es admisible el argumento segun el cual mediante la expedicion del
Decreto 663 de 1993 se vulnera el principio de legalidad formal, puesto que el Decreto 2920
de 1982 tenia caracter de norma de rango legal (Decreto-Legislativo) y fue, en su
oportunidad, objeto de control constitucional por parte de la Corte Suprema de Justicia. Ahora
bien, los decretos 1730 de 1991 y 663 de 1993 no hacen mas que reproducir, por via de
compilacion, las normas originarias - Decreto 2190 de 1982 -, de suerte que no puede
afirmarse que el Decreto 663 de 1993 sea creador de tipos penales.

Intervencion del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

En primer lugar cabe sefialar que la Corte Suprema de Justicia, en fallo del 12 de diciembre
de 1982 declard ajustada a la Carta Politica de la época las normas del Decreto 2920 de 1982
que tipificaban los delitos ahora contenidos en el articulo 208 del Decreto 663 de 1993. De
ahi que el control de constitucionalidad deba centrarse sobre el contenido de las
disposiciones acusadas, y no en los “requisitos propios de su expedicién”, en 1982. De esta
manera no tiene fundamento el argumento del demandante sobre una supuesta
contradiccién de la Corte en el evento en que se inhiba respecto del Decreto 2920 de 1982 y
fallar en relacion con la norma incorporada en el Decreto 663 de 1993.

Por otra parte, la Corte Constitucional ha sefialado que el control de constitucionalidad ha de
realizarse sobre la nueva norma incorporada, sin considerar la exequibilidad de los
antecedentes normativos de las mismas. De ésta manera queda en claro que el ejercicio del
control de constitucionalidad habra de realizarse respecto del articulo 208 del Decreto 663 de
1993.

En lo que atafie al control material, la creacion de los tipos penales acusados se encuentra
plenamente justificado. La politica criminal debe partir de una “simetria entre el derecho
fundamental y su proteccién en el ambito penal”. Dentro del modelo estatal del Estado social
de derecho constituye una obligacidn primaria lograr “soluciones que propendan por un
bienestar general y que satisfagan las necesidades esenciales para la subsistencia”. Este
punto resulta primordial para descubrir la verdadera dimensiéon de la calificacion de la
actividad financiera y, en general, el aprovechamiento de recursos captados como asunto de
interés publico. “No puede, entonces desconocerse el asidero constitucional de disposiciones
destinadas a proteger los recursos del publico menos aln, como en este caso, cuando se
trata de conductas que ... se tradujeron en cuantiosas pérdidas para la Nacién. El



impugnante considera que la libertad debe, en todo caso, privilegiarse sobre esta serie de
conductas. Si se acepta esta hipétesis, habria que tener en cuenta, adicionalmente, que el
interés general debe primar sobre el particular, razén Ultima para tipificar ciertas conductas
que lesionan gravemente un determinado bien juridico que se ha decidido proteger”.

2. Cargos por violacién del articulo 152 de la C.P. (Ley estatutaria)

La Constitucion (articulos 152 literal a) y 153) exige que los derechos fundamentales sean
regulados mediante leyes estatutarias, o que no se presenta en éste caso, en la medida en
que mediante un “mero Decreto del Ejecutivo”, se “expide una regulacién punitiva y
privativa de la libertad”.

Por unidad de materia, deberia declararse inexequible, ademas, la Ley 35 de 1993, toda vez
gue una ley de facultades postconstitucional “no puede otorgar competencia para reproducir
delitos”, y menos aun cuando dicha ley no es estatutaria.

Intervencién del Fondo de Garantias de Instituciones Financieras - FOGAFIN -

La Corte Constitucional ha sefalado en numerosas ocasiones que las disposiciones penales,
si bien limitan o regulan derechos fundamentales, no requieren de Ley Estatutaria para su
expedicion.

Intervencion del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

Como lo ha sefialado la Corte Constitucional en numerosas ocasiones, “los aspectos que
atanen a la libertad de las personas no debe ser tratados a nivel de leyes estatutarias... Por
su naturaleza, la ley estatutaria no resulta ser un ordenamiento de detalle sino de los
grandes trazos de una gran obra”.

Concepto del Procurador General de la Nacion
3. Cargos por exceso de facultades extraordinarias (C.P. 150-10)

La Ley 35 de 1993 autorizé al Gobierno para dictar un Decreto con fuerza de Ley que
compilara las normas financieras.

"

Empero, manifiesta el demandante, “el Gobierno compild, ademas de lo financiero,
verdaderos tipos penales que si bien son pertinentes al tema financiero, no por ello dejan de
ser lo que ontoldgicamente son: delitos”, verificandose, en consecuencia, un exceso en el
ejercicio de las facultades extraordinarias. “Los delitos por ejemplo tienen un lugar natural: el
cddigo penal. Otro cédigo o estatuto diferente no puede regularlos por extension”.

Intervencidn de la Superintendencia Bancaria

En relacion a la calidad juridica de los Decretos 1730 de 1991 y 663 de 1993, no es admisible
la tesis del actor segun la cual “se trata de meros decretos del ejecutivo”, sino que éstos
constituyen verdaderas normas con rango de ley. El otorgamiento de facultades
extraordinarias al Presidente tiene como efecto revestirlo de competencias de las que en
principio carece, es decir, de atribuciones legislativas. Asi las cosas, los decretos expedidos



en ejercicio de tales facultades tienen “la capacidad de reformar, suspender y aln derogar
las leyes preexistentes a su expedicion”. En este sentido se pronuncid la Corte Constitucional
en la Sentencia C-558 de 1992 al estudiar las facultades que permitieron la expedicidon del
Decreto 1730 de 1991.

En lo que a los tipos penales acusados atafie, “el Decreto 1730, bajo la naturaleza legal que
ostentaba, al integrar en un cuerpo juridico las normas vigentes que regulaban en ese
momento la materia financiera, recogi6 en sus articulos 1.7.1.1.1. y 1.7.1.1.2. las normas del
Decreto 2920 de 1982 a ese respecto, con lo cual en esa primera integracién normativa se
produce la derogatoria de los articulos de dicho decreto relacionados con los delitos
financieros. Y ello por cuanto va de suyo en la tarea de expedir estatutos organicos o cuerpos
normativos integrales, la necesidad légica de derogar las normas que a ellos se incorporan”.

Lo mismo vale decir respecto del Decreto 663 de 1993. De ahi que el control de
constitucionalidad deba limitarse a esta norma, como quiera que el Decreto 1730 de 1991
fue derogado por el Decreto 663 de 1993.

Intervencién del Fondo de Garantias de Instituciones Financieras -FOGAFIN-

Respecto del posible exceso en el ejercicio de facultades extraordinarias, es necesario
precisar que:

“distinta es la facultad de compilar todo lo pre-existente relativo a un tema legal, que expedir
un codigo que contenga una normatividad ora anterior, ora modificada, ora innovadora, como
puede ser un cédigo de cualquiera de las especialidades del derecho.

Intervencidn del Fiscal General de la Nacidn

El Fiscal considera que el Presidente de la Republica se excedié en el ejercicio de las
facultades extraordinarias: “El legislador extraordinario a través del articulo 208 del Decreto
Ley 663 de 1993, Estatuto Orgdanico del Sistema Financiero, al crear o establecer “hechos
punibles”, indudablemente incursiond en el ambito Penal y en esa medida se modifica o
adiciona el Cédigo Penal”. La disposicion viola el articulo 150 numeral 10 de la Carta.

Intervencion del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

La Corte, en su jurisprudencia, “ha sido reiterativa en no afectar la compilacién realizada por
el Gobierno, en virtud de la Ley 35 de 1993, tema sobre el que existe cosa juzgada”
(Sentencia C-252 de 1994).

Concepto del Procurador General de la Nacion

El Gobierno Nacional en ninglin momento cred los tipos penales acusados, sino que se limité
a compilarlos.

4. Cargos por inconstitucionalidad sobreviniente

Se presenta inconstitucionalidad sobreviniente, cuando una norma anterior a la Constitucion
de 1991 la contradice en “aspectos de fondo y no de forma”. El demandante sostiene que:



“En este caso el Decreto 2920 de 1982, que conforma unidad con el texto demandado, abusé
del estado de excepcion constitucional denominado emergencia econdmica, en sus aspectos
materiales, pues cred delitos permanentes en contra de la dignidad de las personas, la
libertad, la separacidon de poderes y la distincion entre normalidad y anormalidad
constitucional.

“Tampoco se diga aqui que hay lugar a fallo inhibitorio por este aspecto, pues si bien la
norma de 1982 ha sido derogada, ella continla extendiendo en el tiempo sus efectos, como
quiera que los dos decretos posteriores la “compilan” o la “codifican” una y otra vez, de
suerte que ella, de alguna manera, sigue con vida para el mundo juridico.

“No puede la Corte en ningun caso incurrir en esta contradiccidén: decir que hay fallo
inhibitorio porque la norma de 1982 no esta vigente y afirmar al mismo tiempo que la norma
de 1993 es constitucional porque sélo reproduce normas anteriores.

(...)

“No puede invocarse tampoco la cosa juzgada del Decreto 2920 de 1982, habida cuenta de
que la dividida decision de la Corte Suprema - con 16 salvamentos de voto -, comparo esta
norma con el contenido material de la Carta de 1886 y no el de la Carta de 1991".

Intervencidn de la Superintendencia Bancaria

La creacién de tipos penales a través del Decreto 2920, no significa extralimitacién alguna de
las facultades presidenciales. De conformidad con las normas constitucionales vigentes en la
época, el Presidente de la Republica contaba con atribuciones para actuar como legislador de
excepcion, cuyas disposiciones tenian “plena fuerza de ley, con poder derogatorio y efectos
permanentes”. En punto a la competencia para crear los delitos, la Corte Suprema de
Justicia, al estudiar la constitucionalidad del decreto en cuestion, resolvié positivamente el
asunto. Este fallo, a pesar de la opinidn del actor, “constituye cosa juzgada constitucional
absoluta y definitiva”

Intervencién del Fondo de Garantias de Instituciones Financieras -FOGAFIN-

En lo que respecta a la supuesta inconstitucionalidad sobreviniente, ha de tenerse en cuenta
que “es reiterado el criterio de que la diferencia de procedimiento para la expediciéon no
ocasiona inconstitucionalidad frente a la nueva norma superior”.

La Corte Suprema de Justicia, al momento de la revisidon oficiosa del Decreto 2920 de 1982,
considerd que el Presidente de la Republica, bajo estados de excepcién, contaba con
facultades para definir nuevos tipos penales. De alli que, por razones de competencia, no
sea posible alegar la inconstitucionalidad sobreviniente.

Ahora bien, manifiesta el demandante que durante los estados de excepcidon no pueden
suspenderse los derechos humanos, como se desprende del articulo 27 de la Convencidn
Americana de Derechos Humanos. Sin embargo, en tal documento internacional “no se
contempla en manera alguna como violatorio la tipificacién de los delitos y su castigo en los
casos en que estos tienen directa relacidon con el estado de excepcién decretado”. No puede
confundirse la suspension del derecho a la libertad con la privacion de la libertad por la



comision de hechos punibles.
Intervencion del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

La propia Corte Constitucional ha sefialado que, en términos generales, la figura del estado
de emergencia econdmica y social no sufri6 mayores cambios en el transito de una
Constituciéon a la otra. Asi mismo, ha indicado que se ampliaron las razones para su
declaratoria (emergencia ecoldgica), se autorizé al Ejecutivo para crear tributos temporales y
se restringid el término del legislador para introducir modificaciones a los decretos expedidos
por el Gobierno, que en época de normalidad requeririan de iniciativa gubernamental. De ahi
que haya dicho que las normas expedidas bajo el estado de emergencia econdmica, social y
ecoldgica ingresan al ordenamiento colombiano, con rango de ley. A esto aflade el Ministerio
que:

“Vale la pena recordar, en todo caso, que la mayoria de nuestra legislacién penal se
encuentra desarrollada mediante decretos (con fuerza de ley) y sobre tal aspecto la Corte no
ha encontrado reparo alguno como quiera que se ha pronunciado en varias ocasiones sobre
normas de esos diversos decretos (D. 2266 de 1991 por el cual se adoptan como legislacién
permanente unas disposiciones expedidas en ejercicio de las facultades del Estado de Sitio,
Decreto 100 de 1980 “por el cual se expide el nuevo Cédigo Penal”) declarando su
exequibilidad en todas ellas”. Ahora bien, no puede olvidarse que, tanto en la Constitucion
de 1986 como en la presente, se preveia el principio de legalidad formal, el cual no se
desconoce, toda vez que “estamos en presencia de una ley en su sentido material”.

Concepto del Procurador General de la Nacion

El control constitucional debe limitarse al articulo 208 del Decreto 663 de 1993, como quiera
que por efecto de la compilacidn realizada en dicha disposicién, se derogaron los Decretos
2920 de 1982 y 1730 de 1991. El Procurador apoya su aserto en el siguiente argumento:

“Bajo esta premisa, consideramos que los equivocos y contradictorios razonamientos del
impugnante, tendientes a demostrar que con la expedicion del articulo impugnado el
Gobierno desbordd el limite material que le impuso el legislador en virtud de la Ley 35 de
1993, quedan desvirtuados si se tiene en cuenta que el Gobierno no hizo otra cosa que
ceflirse al mandato consagrado en el articulo 36 de dicha preceptiva, que lo autorizé para
incorporar las modificaciones alli dispuestas al Estatuto Orgdnico del Sistema Financiero
contenido en el Decreto 1730 de 1991, en el cual se hallaban incluidas las descripciones
punitivas controvertidas por el actor”.

5. Cargos por violacion del articulo 158 de la C.P.

Por ultimo, existe una clara falta de unidad de materia en el Decreto 663 de 1993. En efecto,
dicho decreto regula lo relativo al régimen organico del sistema financiero.

La idea de que una ley debe referirse a una misma materia implica la existencia de un limite
material negativo, “consistente en que temas diferentes no deben hacer parte de una ley
que versa sobre determinado objeto”.

“Pero en esta ocasion debe afiadirse un limite formal negativo, relativo al hecho de que



temas que si son pertinentes de alguna manera pero que pertenecen claramente a otros
tipos de cédigos o leyes, no deben hacer parte de una ley especifica.

“En este sentido, la norma de facultades y su producto regulan delitos. Los delitos estan en
el cédigo penal colombiano. Ellos no pueden integrar estatutos financieros. Ello excede el
ambito tematico de una norma financiera. Es pues una ausencia de unidad de materia.

“Por esta via podria desaparecer en Colombia el cédigo penal, por sustraccién de materia, ya
que todos sus articulos podrian ser excluidos de alli para ser incorporados a diversos
estatutos”.

Intervencidn de la Superintendencia Bancaria

En lo relativo a la posible vulneracion del principio de unidad de materia, el ciudadano
defensor recuerda el sentido de la jurisprudencia constitucional:

“el principio de unidad de materia propende por la racionalizacién y la tecnificaciéon de todo
el proceso normativo y contribuye a darle un eje central a los diferentes debates que la
iniciativa suscita en el érgano legislativo. Si esa es la interpretacion Idgica de este principio,
lejos esta de verse vulnerado con las disposiciones que se examinan que como se ha
razonado, se desenvolvieron en las esferas del Ejecutivo, y no en los entramados debates del
cuerpo Legislativo”.

Intervencidn de la Superintendencia Bancaria

El interviniente considera que “las normas que se acusan no pueden, bajo el palido
argumento de que constituyen conductas penales, escindirse del texto de las disposiciones
financieras, y del resto de la normatividad administrativa relativa a la prevencién de las
actividades delictivas y al control de transacciones en efectivo, a que estan obligadas las
instituciones sometidas al control y vigilancia de la Superintendencia Bancaria (Articulos 102
y 103 del Estatuto Organico del Sistema Financiero)”.

Como se sefiald en la Sentencia C-478 de 1992, el Presidente de la Republica, en la
Constitucion de 1991, mantiene funciones fundamentales en materia de manejo econémico.
Entre tales facultades cabe destacar la obligacién de mantener el orden econémico, de lo
cual se desprende que “los comportamientos que lesionen o ponen en peligro ese orden
econémico sélo pueden regularse desde y con facultades y prerrogativas otorgadas a quien
constitucionalmente ostenta los poderes para controlar, vigilar y detectar las actividades que
de manera refleja 0 mediata atenten contra el sistema financiero”, es decir, UGnicamente el
Presidente de la Republica, por conducto de la Superintendencia Bancaria.

Las normas acusadas no resultan extranas al Estatuto Financiero, “sino apenas necesaria
dentro de las politicas concertadas del Estado tendientes a evitar y sancionar todas las
conductas que afecten la gestidn intervencionista y protectora del Estado en la Economia”.
Asi las cosas, y habida consideracion de la necesidad, hoy mas urgente, de cuidar y velar por
un orden publico econémico,

“Es ... en los dictados de los articulo 1 y 2 de nuestra Constitucién Politica en donde
fundamentalmente encuentran apoyo las normas demandadas. Igualmente, existe asidero



constitucional en el articulo 334 de la Carta, cuando sefala que la direccién de la economia
estara a cargo del Estado, y que este intervendra, por mandato de la ley, en la explotacion
de los recursos naturales, en el uso del suelo, en la produccién, distribucién, utilizacién y
consumo de los bienes, y en los servicios publicos y privados, para racionalizar la economia
con el fin de conseguir el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes, la distribucion
equitativa de oportunidades y los beneficios del desarrollo y la prevenciéon de un ambiente
sano”.

Intervencién del Fondo de Garantias de Instituciones Financieras -FOGAFIN-

El demandante, afirma al apoderado de FOGAFIN, sostiene que existe un desconocimiento
del principio de unidad de materia. Como lo ha manifestado la Corte Constitucional, el
principio de unidad de materia ha de interpretarse en un sentido amplio, de suerte que
Unicamente se presenta su violacion cuando existe “un texto que sea extrafio al resto de la
regulacion”.

Ahora bien, “fundamentada la emergencia econdmica y establecidas las causas de la misma,
en determinado momento de la vida nacional, lo propio es expedir las normas que tienden a
conjurarla ya se trate de aquellas de contenido estrictamente econdmico, que subsanen ese
desbalance, ya de orden policivo que castiguen las conductas que han dado lugar a tan grave
desajuste, de modo que las medidas sean efectivas y no se queden a mitad de camino en su
objetivo de restablecer el orden social alterado. En este conjunto hay unidad normativa
indudable”.

Intervencion del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

En punto a la unidad de materia, el interviniente pone de presente la total pertinencia de las
disposiciones acusadas. “La penalizacidén, dentro de una politica coherente tendiente a
focalizar aquellas conductas mas nocivas, en funcién de diversos criterios de amplia
trascendencia social, constituye una de las medidas por medio de las cuales se desarrolla la
intervencidn del Estado en el manejo financiero”.

La “reserva de ley” a que se refiere el demandante no puede entenderse mas alla de “lo que
el impugnante identifica como el limite material negativo”. En materia de cddigos, no puede
entenderse que su expedicidn limite de manera alguna la facultad del legislativo para regular
el asunto codificado en otros estatutos.

Por otra parte, “tratandose de materias cuya especialidad es evidente, como es el caso que
nos ocupa, resulta mas apropiado para el lector que, en las mismas normas en donde se
definen las conductas que lesionan el sistema financiero, aparezcan los referentes técnicos a
los cuales es necesario remitirse para determinarlas”.

Intervencidn del Fiscal General de la Nacidn

La norma acusada vulnera el principio de unidad de materia, por trata un asunto que no se
relaciona con el objeto general del Decreto 663 de 1993.

Concepto del Procurador General de la Nacion



El principio de unidad de materia no se predica de los decretos expedidos en ejercicio de
facultades extraordinarias, en cuyo caso debe verificarse si se acomodan a las prescripciones
de la norma legal que otorga las facultades.

IV. FUNDAMENTOS
Competencia

1. En los términos del articulo 241-5 de la C.P., la Corte Constitucional es competente para
conocer de la presente demanda.

La reproduccién de varios tipos penales por un Decreto Ley como consecuencia del cambio
que opera en el sistema de titulacién y numeracién precedente

2. La controversia constitucional que plantea la demanda y las intervenciones arriba
resefiadas, se origina en la reproduccidn literal de cuatro tipos penales (utilizacién indebida
de fondos captados del publico; operaciones no autorizadas con accionistas; captacion
masiva y habitual; competencia) efectuada por el articulo 208 del Decreto Ley 663 de 1993.
Los referidos tipos penales se encontraban tipificados en los articulos 1.7.1.1.1, 1.7.1.2,
1.7.1.1.3y 1.7.1.4 del Decreto Ley 1730 de 1991, promulgado antes de la vigencia de la
actual Carta Politica. El Gltimo decreto, a su vez, se limitd a reproducir textualmente las tres
figuras delictivas que con el mismo nombre y contenido se habian consagrado por el Decreto
Legislativo 2920 de 1982, expedido al amparo del estado de emergencia econémica y social
que la Constitucién anterior regulaba en su articulo 122.

3. Sélo a partir de la Constitucion de 1991, rige la prohibiciéon de conceder facultades
extraordinarias al Gobierno que tengan por objeto expedir cddigos. En relacién con las leyes
de facultades y de los respectivos decretos leyes, expedidos con anterioridad a la vigencia de
la nueva carta, por elementales razones de seguridad juridica, repetidamente sostenidas por
esta Corte, no es posible predicar las restricciones que ahora limitan su concesién y ejercicio.

De lo contrario, se habria generado, en el derecho penal y en otros, un vacio normativo dificil
de colmar de inmediato, si se tiene presente que entonces no existia la anotada limitacién vy,
en consecuencia, muchos ambitos de la regulacion eran gobernados por decretos leyes. Si
por otros aspectos, las aludidas normas pugnan con el ordenamiento constitucional, desde
luego que se hace necesaria la declaracién de inexequibilidad.

Los decretos leyes proferidos antes de vigencia de la constitucidn actual, si se refieren a una
materia que, por su contenido o naturaleza, deba ser objeto de Cdédigo, Unicamente podran
derogarse o modificarse en virtud de una ley expedida por el Congreso. Particularmente, en
asuntos penales, la garantia de la libertad exige que el contenido y la forma de las
regulaciones que componen este universo, sean legislativos.

4. De acuerdo con lo expuesto, los articulos citados del Decreto Legislativo 2920 de 1982 y
del Decreto Ley 1730 de 1991, no pueden impugnarse constitucionalmente desde la
perspectiva de la perentoria exigencia de ley formal y material que el nuevo orden
constitucional establece. Como quiera que por ningun otro motivo de fondo las figuras



delictivas por ellos consagradas violaban la nueva constitucién, la promulgacién de ésta
Ultima no afectd su vigencia.

Dado que por la materia que trataban las disposiciones mencionadas del Decreto Ley 1730
de 1991, su ulterior reforma o derogatoria incumbia exclusivamente a la ley, resta analizar si
la alteracidn introducida por el articulo 208 del Decreto Ley 633 de 1993, viold los preceptos
de la Constitucion Politica.

5. Frente a los decretos leyes anteriores de contenido penal, el Congreso puede optar por no
reformarlos o derogarlos, o bien puede hacerlo. Debe, por tanto, precisarse la naturaleza y
alcance de la mutacién de que fue objeto el Decreto Ley 1730 de 1991.

El articulo 36 de la Ley 35 de 1993, no concedid facultades al Gobierno para derogar o
reformar el Cédigo Penal o cualquier otro cddigo. Las facultades se limitaron a que el
Gobierno incorporara al “estatuto organico del sistema financiero” los cambios ordenados por
dicha ley e hiciera en el estatuto las modificaciones de ubicacion de entidades y del sistema
de titulacidon y numeracion que fueren necesarias.

La Corte Constitucional en su oportunidad se negd a considerar que el articulo 25 de la Ley
45 de 1990, con base en el cual se dictd el “estatuto organico del sector financiero”, pudiera
dar lugar a una situacién de inconstitucionalidad sobreviniente. De acuerdo con el
pensamiento de esta Corte “(...) Con el estatuto organico no se expididé un orden juridico
nuevo, integral, pleno y total sobre un punto especifico del derecho, sino que tan sélo se
compild la normatividad existente (...) Luego, no encuentra la Corte la inconstitucionalidad
sobreviniente del articulo 25 de la Ley 45 de 1990, por cuanto no se configura la expedicidn
de un cddigo” (sentencia C-252 de 1994. M.Ps., Vladimiro Naranjo Mesa y Antonio Barrera
Carbonell ).

El articulo 208 del Decreto Ley 663 de 1993, no reforma o deroga un cédigo, pues el estatuto
organico del sector financiero no tiene esa naturaleza. De otro lado, con respecto a su
contenido, su ambicién se concreta en el mero cambio de numeracién: lo que antes en el
“estatuto organico del sector financiero”, se encontraba tratado en el capitulo “"Hechos
Punibles”, sigue en el mismo lugar, pero no bajo los articulos 1.7.1.1.1, 1.7.1.1.2, 1.7.1.1.3 y
1.7.1.1.4, sino bajo el articulo 208, numerales 1, 2, 3y 4.

Es evidente que si el propdsito del legislador hubiera sido mayor, como habria acontecido de
haberse propuesto eliminar o reformar los tipos penales, en si mismos, habria debido hacerlo
directamente sin apelar a la concesion de facultades extraordinarias al Gobierno. Ni la
facultad legislativa - modificacion del sistema de titulacién y numeracion del estatuto
organico del sector financiero -, ni su concreto ejercicio, se han traducido en la creacién ni en
la modificacidn de un tipo penal, menos todavia en la expedicién o reforma de un cédigo.

La reserva formal y material de la ley, garantiza la legalidad de la tipificacion y sancién
penales y, por ende, su significado se vincula a la proteccion de la libertad y del debido
proceso. El simple cambio de numeracién de algunos tipos penales regulados en un decreto
ley anterior a la Constitucion actualmente vigente, no pone en peligro ni la libertad ni el
debido proceso. De otro lado, la aspiracién legitima de que todas las figuras penales se
incorporen en el cédigo penal, no puede aplicarse a las normas legales anteriores a la



Constitucidn, salvo que la ley asi lo disponga, y mientras no se haga no por ello éstas pierden
validez.

En este caso, el Decreto Ley demandado tiene por objeto un texto legal anterior, pero sélo
para los efectos de modificar su numeracion. Mas alla de este circunscrito objetivo, no se
descubre ninguna intencidn distinta en cabeza del legislador o del gobierno. Se ha advertido
que el legislador podria dejar inalterados los tipos penales anteriores formulados en decretos
leyes. Modificar la numeracién del Decreto Ley que contiene el estatuto organico del sector
financiero que, por contera, repercute en cambiar la numeracién de las disposiciones de éste
que consagraban, desde antes que entrara en vigencia la actual Constitucién, cuatro tipos
penales, equivale sustancial y formalmente a dejar inalteradas las conductas penales
correspondientes.

6. Como quiera que el origen de los tipos penales mencionados se remonta al Decreto 2920
de 1982 - dictado al amparo del denominado estado de emergencia econdmica y social -,
cuyo contenido fue acogido integralmente por el Decreto 1730 de 1991, pretende el actor
que la inconstitucionalidad sobreviniente de aquél decreto legislativo y del posterior decreto
ley, aparejaria también la inexequibilidad del Decreto Ley demandado que, al producir el
cambio de numeracidn del dltimo, los incorpora.

Este argumento carece de sustento constitucional. En relacién con el Decreto Legislativo
2920 de 1982 y el Decreto Ley 1730 de 1991, no cabe predicar inconstitucionalidad
sobreviniente alguna, por el sélo hecho de que tipificaron delitos sin ser formalmente leyes y
tan sélo tener fuerza de ley. Ya se sefaléd que no se pueden invalidar normas anteriores al
régimen constitucional por ausencia de requisitos relacionados con la competencia de los
drganos, que por obvias razones no podian ni conocerse ni observarse cuando no se habian
estipulado constitucionalmente. Por consiguiente, no se percibe un vicio de
inconstitucionalidad sobreviviente que comporte, a su vez, la inexequibilidad de las nhormas
demandadas que, se repite, apenas se han limitado a modificar la numeracién del Decreto
Ley 1730 de 1991.

7. Ha sido doctrina constante de esta Corporacién la de que los cddigos vy, en particular, las
leyes que regulan los delitos y las penas, no tienen la naturaleza de leyes estatutarias. Para
desechar el cargo que en este sentido formula el demandante, la Corte en esta ocasién
reitera el criterio jurisprudencial, que se condensa en los siguientes términos :

“Para mayor abundamiento: las leyes estatutarias a que se refiere el articulo 152-a de la
Constitucién Politica se ocupan de regular, de modo preferentemente positivo y directo, el
ejercicio de los derechos fundamentales. Bien distinto es el contenido de aquellas normas
mediante las cuales el Estado, al ejercitar el ius puniendi, limita alguno de esos derechos, a
manera de sancion imputable a una conducta tipificada como delictiva. Tal es el caso de las
disposiciones que integran el cddigo penal que, por las razones expuestas, no estan sujetas
al tramite especial de las leyes estatutarias ni participan de la naturaleza juridica propia de
éstas. Obsérvese, finalmente, que la ley estatutaria se refiere, en cada caso, a un derecho
determinado y su fin es desarrollar su ambito a partir de su ndcleo esencial definido en la
Constitucion. La ley penal, en cambio, asume ab initio un tenor marcadamente
prohibicionista que le permite delimitar genéricamente la libertad, definiendo el campo de lo



ilicito y reprochable socialmente. Definitivamente, no hace parte del nlcleo esencial de
ningun derecho fundamental delinquir; luego, sefalar legislativamente los tipos penales y
establecer las condignas sanciones, en modo alguno equivale a “regular los derechos
fundamentales”.

En atencién a lo hasta aqui expuesto, la Corte desestima el cargo formulado en contra de la
constitucionalidad de la Ley 57 de 1993 ya que su materia no corresponde a la fijada para las
leyes estatutarias, y por ende resultaba inaplicable lo referente a la tramitacidn prevista en el
articulo 153 asi como el control previo ejercido por esta Corte, tramitacién agravada y
control, exigidos cuando se trata de leyes estatutarias, mas no de leyes ordinarias. Propicia
es la oportunidad para reiterar la jurisprudencia que sobre el particular ha sostenido la Corte:

“.... las leyes estatutarias sobre derechos fundamentales tienen por objeto desarrollarlos y
complementarlos. Esto no supone que toda regulacion en la cual se toquen aspectos relativos
a un derecho fundamental deba hacerse por via de ley estatutaria. De sostenerse la tesis
contraria, se vaciaria la competencia del legislador ordinario. La misma Corte autoriza al
Congreso, para expedir, por la via ordinaria, céddigos en todos los ramos de la legislacion. El
Cddigo Penal regula facetas de varios derechos fundamentales cuando trata de las medidas
de detencion preventiva, penas y medidas de seguridad imponibles, etc. Los cédigos de
procedimiento sientan las normas que garantizan el debido proceso. El Cddigo Civil se ocupa
de la personalidad juridica y de la capacidad de las personas. En resumen, mal puede
sostenerse que toda regulacion de estos temas haga forzoso el procedimiento previsto para
las leyes estatutarias”.

“Las leyes estatutarias estan encargadas de desarrollar los textos constitucionales que
reconocen y garantizan los derechos fundamentales. No fueron creadas dentro del
ordenamiento con el fin de regular en forma exhaustiva y casuistica todo evento ligado a los
derechos fundamentalesl” (Sentencia C-313/94. M.P. Carlos Gaviria Diaz).

La Corte, luego de efectuado el estudio de rigor, concluye que las disposiciones demandadas
no violan los articulos de la Constituciéon que el actor sefiala, como tampoco ninguna otra
norma de la misma.

V. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional,

RESUELVE

Primero.- Declarar EXEQUIBLE el articulo 208 del Decreto 663 de 1993.

Notifiquese, comuniquese, cumplase, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y
archivese el expediente.

CARLOS GAVIRIA DIAZ
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