Sentencia C-726-09

INHIBICION DE LA  CORTE CONSTITUCIONAL-Improcedencia por cumplimiento de

requisito de pertinencia

Si bien la vista fiscal solicita que la Corte emita un fallo inhibitorio por ineptitud
sustancial de la demanda, aduciendo que las razones presentadas para explicar la
presunta inconstitucionalidad de las disposiciones acusadas no son “pertinentes”, para
la Sala los cargos si son de rango constitucional y son pertinentes, pues ellos plantean que
las normas acusadas desconocen la Constitucion, porque confieren a la CNTV la
facultad de establecer de manera general un régimen sancionatorio y de aplicarlo en los
casos concretos, lo cual contraviene (i) el principio superior de legalidad de las faltas y de
las sanciones, vy (ii) el principio constitucional de imparcialidad, que proscribe que quien
consagra la sancién sea el mismo que la aplique, lo que hace que las normas acusadas

desconozcan el derecho al debido proceso.

Esta Corporacion se ha referido a la naturaleza juridica de la CNTV y al alcance de
sus facultades constitucionales y legales, y ha puesto de presente que en los articulos 76
y 77 de la Constitucion Politica se previd la existencia de un ente auténomo con
independencia administrativa, patrimonial y técnica, encargado de dirigir la politica que
en materia de televisidon sefiale la Ley, asi como de ejercer la intervencion estatal en el
espectro electromagnético, en relacion con el servicio publico de television; y para estos
efectos, la Ley 182 de 1995 desarrolld dichos articulos constitucionales, creando la
Comisiéon Nacional de Televisién. Respecto del alcance de la autonomia de la CNTV, la
Corte ha explicado que la lectura de los articulos 76 y 77 superiores indica que se trata
de una atribucién que le permite al organismo desarrollar libremente sus funciones,
pero no implica una emancipacion del ordenamiento juridico, pues como ente ejecutor
de la politica estatal televisiva, la Comisién es un organismo integrado a la estructura
administrativa del Estado que desempefa sus funciones sujeta a la voluntad de la Ley.
Asi, a pesar de la amplitud de las facultades que le competen a este organismo en el
desarrollo de la politica de television, sus atribuciones se encuentran claramente
delimitadas por la ley. A ésta le corresponde determinar la politica del Estado en la

materia y a la CNTV dirigirla.



AUTONOMIA DE LA COMISION NACIONAL DE TELEVISION-Alcance

COMISION NACIONAL DE TELEVISION-Facultades regulatorias/COMISION NACIONAL DE
TELEVISION-Potestad de regulacion derivada de autonomia institucional/COMISION
NACIONAL DE TELEVISION-Potestad normativa exclusiva vy excluyente

La potestad reglamentaria, entendida como la produccién de un acto administrativo que
hace real el enunciado abstracto de la ley para encauzarla hacia la operatividad efectiva
en el plano de lo real, no es una facultad exclusiva del Presidente de la Republica, sino
que otros drganos administrativos o auténomos pueden estar revestidos de esta
prerrogativa, bien por voluntad del mismo constituyente, bien por obra del legislador.
En el caso especifico de la CNTV, derivadas de su autonomia institucional, se le han
reconocido facultades regulatorias; la propia Constituciéon Politica asi lo prescribe,
cuando en el inciso 22 del articulo 77 indica que “La televisién serd regulada por
una entidad auténoma del orden nacional, sujeta a un régimen propio.” El propdsito
perseguido por el constituyente con esta atribucién normativa consiste en dotar de
instrumentos al ente encargado de dirigir la politica que en materia de television sefale
la ley, a fin de que pueda actuar con la independencia frente al ejecutivo que reclama la
naturaleza de su funcién. Las facultades regulatorias de la CNTV no tienen un caracter
residual frente a la potestad reglamentaria general del Presidente de la Republica, sino
que, mas bien, desplazan tal potestad. Se trata por tanto, de una potestad normativa

exclusiva y excluyente.

COMISION NACIONAL DE TELEVISION-Ejecutor de la politica publica en materia
de televisién/COMISION NACIONAL DE TELEVISION-Funciones de inspeccion,
vigilancia y control/COMISION NACIONAL DE TELEVISION-Facultad sancionatoria

Las facultades sancionatorias que le son reconocidas a la CNTV, son un desarrollo legal
de las funciones de inspeccién, vigilancia y control que constitucionalmente le
corresponden, y tienen una justificacion constitucional que radica en la necesidad de
que, como Organo ejecutor de la politica pldblica en materia de televisién, y dadas sus
facultades de inspeccidn, vigilancia y control en la materia, cuente con las herramientas

juridicas que le permitan hacer cumplir sus decisiones por parte de los particulares.

PRINCIPIO DE LEGALIDAD EN MATERIA SANCIONATORIA-Alcance



PRINCIPIO DE LEGALIDAD EN TIPO PENAL Y TIPO SANCIONATORIO-Distincién/PRINCIPIO DE
LEGALIDAD EN MATERIA SANCIONATORIA-Menor intensidad

La Corte ha sefialado que en materia sancionatoria el principio de legalidad no reviste
la misma intensidad que en materia penal, conclusién reforzada con las consideraciones
relativas a que la sanciéon administrativa no implica privacién de la libertad fisica, al paso
que la sanciéon penal si conlleva esta grave restriccion de derechos fundamentales, y
que el derecho penal tiene como destinatarios a la generalidad de las personas, al paso
que el derecho administrativo sancionador opera en “dmbitos especificos”. De la misma
manera esta Corporacién ha explicado que debido a que en el derecho administrativo
sancionador existen controles para evitar la arbitrariedad de quien impone la sancién,
como son las acciones contencioso administrativas, es admisible una mayor flexibilidad
del principio de legalidad, de manera que la forma tipica pueda tener un caracter

determinable.

PRINCIPIO DE LEGALIDAD EN MATERIA SANCIONATORIA CONTRACTUAL-Alcance en
facultades reglamentarias/PRINCIPIO DE LEGALIDAD EN MATERIA SANCIONATORIA

CONTRACTUAL-Definiciéon de faltas y sanciones puede ser deferida al reglamento

El maximo tribunal de lo contencioso administrativo ha definido que en materia
contractual administrativa la laxitud del principio de legalidad, que preside el derecho
punitivo del Estado, es aun mucho mayor que en la generalidad del derecho administrativo
sancionador, pues en este terreno la tipicidad ha sido entendida como la simple necesidad
de que la conducta sancionable esté definida por el ordenamiento juridico o por el
contrato, y no por la ley en sentido formal o material, siempre y cuando medie primero
una autorizacién, ésta si de rango legal, para el ejercicio de esta facultad normativa, con
hondas repercusiones en el alcance de las facultades reglamentarias de los dérganos que
integran la rama ejecutiva o de los organismos auténomos o independientes previstos
en la Constitucion, pues es claro que, de conformidad con la doctrina trascrita, la

definicién de las faltas y las sanciones puede ser deferida al reglamento.

PRINCIPIO DE LEGALIDAD EN MATERIA SANCIONATORIA-No se vulnera por norma que

faculta a la CNTV para reglamentar régimen sancionatorio



PRINCIPIOS DEL DERECHO PENAL EN OTRAS DISCIPLINAS SANCIONATORIAS-Aplicacion
flexible y con matices/PRINCIPIO DE TIPICIDAD EN MATERIA SANCIONATORIA-Menos

riguroso/PRINCIPIO  DE LEGALIDAD EN TIPO PENAL Y TIPO DISCIPLINARIO-
Distincion

TIPO EN BLANCO EN DERECHO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR-Caracteristico

La diferencia en la estructura de los tipos penales y los sancionatorios hace que en el
derecho sancionador la forma usual de predeterminacién legal de las faltas sancionables
sea la figura llamada “tipos en blanco”, en donde hay una cadena de normas cuya
lectura sistematica permite entender cudl es la conducta sancionable y cudl la sancidén

correspondiente
Referencia: expediente D-7662

Demanda de inconstitucionalidad contra el literal e) (parcial) del articulo 5° y el literal h)
(parcial) del articulo 12 de la Ley 182 de 1995, “por la cual se reglamenta el servicio de
television y se formulan politicas para su desarrollo, se democratiza el acceso a éste,
se conforma la comisién nacional de televisién, se promueven la industria vy
actividades de television, se establecen normas para contratacién de los servicios, se
reestructuran entidades del sector y se dictan otras disposiciones en materia de

telecomunicaciones”.

Actor: Néstor Humberto Martinez Neira

Magistrado Ponente:

JORGE IGNACIO PRETELT CHALJUB

Bogotda D.C., catorce (14) de octubre de dos mil nueve (2009).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, conformada por los magistrados Nilson
Pinilla Pinilla, -quien la preside-, Maria Victoria Calle Correa, Juan Carlos Henao Pérez,
Gabriel Eduardo Mendoza Martelo, Mauricio Gonzalez Cuervo, Jorge Ivan Palacio Palacio,
Jorge Ignacio Pretelt Chaljub, Humberto Antonio Sierra Porto y Luis Ernesto Vargas Silva,

en ejercicio de sus atribuciones constitucionales y en cumplimiento de los requisitos y



tramite establecidos en el Decreto 2067 de 1991, ha proferido la presente sentencia con

fundamento en los siguientes,

1. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién publica de inconstitucionalidad, el ciudadano Néstor Humberto
Martinez Neira, quien dijo intervenir en nombre y representacion de la Asociaciéon Nacional
de Medios de Comunicaciéon -ASOMEDIOS-, demandé el literal e) (parcial) del articulo 5°, y
el literal h) (parcial) del articulo 12 de la Ley 182 de 1995, “por la cual se reglamenta el
servicio de television y se formulan politicas para su desarrollo, se democratiza el acceso a
éste, se conforma la Comisiéon Nacional de Televisién, se promueven la industria y
actividades de televisidn, se establecen normas para contratacion de los servicios, se
reestructuran entidades del sector y se dictan otras disposiciones en materia de

telecomunicaciones”.

1. LA DEMANDA
2.1. NORMA DEMANDADA

A continuacidn se transcribe el texto de las disposiciones demandadas, de conformidad
con su publicacién en el Diario Oficial N° 41681 del 20 de enero de 1995; dentro de

dicho texto se subrayan y resaltan los apartes parcialmente demandados:
“LEY 182 DE 1995
“(enero 20)

“por la cual se reglamenta el servicio de la televisién y se formulan politicas para su
desarrollo, se democratiza el acceso a éste, se conforman la Comisién Nacional de
Televisién, se promueven la industria y actividades de televisidn , se establecen normas
para contratacién de los servicios, se reestructuran entidades del sector y se dictan

otras disposiciones en materia de telecomunicaciones.



“El Congreso de la Republica de Colombia,

“DECRETA:

“TITULO II

“DE LA COMISION NACIONAL DE TELEVISION
“CAPITULO |

“NATURALEZA Y FUNCIONES

“ARTICULO  50. Funciones. En desarrollo de su objeto, corresponde a la Comisién
Nacional de Televisidn:

“e) Reglamentar el otorgamiento y prérroga de las concesiones para la operacién del
servicio, los contratos de concesién de espacios de television y los contratos de cesion
de derechos de emisién, produccidon y coproduccién de los programas de televisidn, asi
como los requisitos de las licitaciones, contratos y licencias para acceder al servicio, y
el régimen sancionatorio aplicable a los concesionarios, operadores y contratistas de

televisién, de conformidad con las normas previstas en la ley y en los reglamentos;

“CAPITULO Il

“ORGANIZACION 'Y ESTRUCTURA DE LA COMISION

“ARTICULO 12. Funciones de la Junta Directiva. Son funciones de la Junta

Directiva de la Comisidon Nacional de Television:



“h) Sancionar, de conformidad con las normas del debido proceso y con el
procedimiento previsto en la ley, a los operadores del servicio, a los concesionarios de
espacios de televisién y a los contratistas de los canales regionales por violacién de sus
obligaciones contractuales, o por transgresion de las disposiciones legales y

reglamentarias o de las de la Comisién, relacionadas con el servicio.

“Para tales efectos, y en relacion con las concesiones originadas en un contrato, la Junta
Directiva de la Comisién decretara las multas pertinentes por las violaciones mencionadas,
en aquellos casos en que considere fundadamente que las mismas no merecen la
declaratoria de caducidad del contrato. Ambas facultades se consideraran pactadas

asi no estén expresamente consignadas en el convenio.

“Las multas seran proporcionales al incumplimiento del concesionario y al valor

actualizado del contrato, y se impondran mediante resolucién motivada.

“Ilgualmente, la Junta Directiva podra imponer la sancion de suspension de la concesidn
hasta por seis (6) meses o la cancelaciéon definitiva cuando la transgresion de las

disposiciones legales y reglamentarias de la Comisién asi lo acrediten.

“En el caso de las comunidades organizadas, ademas de dicha suspension, la Junta
Directiva podrd imponer las sanciones de multa hasta por quinientos (500) salarios
minimos legales mensuales vigentes, y la de revocatoria de la licencia para

operar el servicio.

“En el caso de los operadores publicos las sanciones podran ser multas de hasta mil
quinientos (1.500) salarios minimos legales mensuales vigentes, y la destitucion de los

servidores publicos que hayan tolerado o cometido la infraccion.

“Para el ejercicio de tal facultad la Junta Directiva debera tener en cuenta la gravedad de la

falta, el dafio producido y la reincidencia en su comision;

1. . ANALISIS DE LA DEMANDA



1. A juicio del actor, las normas que parcialmente acusa desconocen los articulos 6, 28,
29y 209 de la Constitucion Politica, que desarrollan el derecho al debido proceso y los

principios de legalidad y de imparcialidad.

2. Para explicar el concepto de la violacién, el demandante afirma que el articulo 77 de
la Carta crea un drgano auténomo de caracter nacional, denominado “Comisidn
Nacional de Television” (en adelante CNTV), encargado de ejecutar la politica de la
televisiéon nacional y de regular la misma. No obstante, dicha autonomia no habilita a la
CNTV para “pasar por encima del orden constitucional que gobierna la actividad de
las autoridades publicas y que, en particular confiere a los ciudadanos derechos
fundamentales, tales como (i) el debido proceso, (ii) la certeza de que no pueden ser
juzgados sino por violacién de ley preexistente, que establezca la conducta
contravencional y su sanciéon y (iii) la imparcialidad del funcionario.” Para sustentar
esta afirmacién, cita la jurisprudencia contenida en la Sentencia C-037 de 20001, en
donde se sostuvo que “la normatividad juridica emanada de autoridades
administrativas o de entes auténomos, debe acatar las disposiciones de la ley, tanto en

su sentido material como formal”.

4. Agrega la acusacién que “en las normas cuya inconstitucionalidad se demanda, en
forma manifiestamente contraria a la Constitucion Politica, el legislador le delegd a la
misma CNTV la facultad de (i) establecer el régimen sancionatorio aplicable a los
concesionarios, operadores y contratistas de television (art. 5°. Literal e) de la Ley 182 de
1995) y (ii) decretar las “multas pertinentes” a los concesionarios contractuales por
violacion de sus obligaciones contractuales, o por trasgresiéon de las disposiciones
legales y reglamentarias o de las de la comisién, relacionadas con el servicio /art.

12 de la Ley 182 de 1995).” (Negrillas propias  del original).

5. La demanda explica concretamente las razones por las cuales las normas acusadas
implican la violacién del derecho al debido proceso y del principio de legalidad; al
respecto afirma que si bien el rigor del procedimiento administrativo sancionatorio no
tiene los mismos alcances que el del procedimiento penal, el nlicleo esencial del derecho al

debido proceso debe ser respetado por la administracién; asi las cosas, los principios



de tipicidad y de legalidad, que forman parte del nlcleo esencial de esta garantia,
deben informar el ejercicio del ius puniendi del Estado en cualquiera de sus
manifestaciones, incluida la actividad sancionatoria de la administracién. Por lo tanto, no
pueden ser de recibo “las practicas extendidas segun las cuales las autoridades de
supervision, como lo es la Comisién Nacional de Televisidén, dictan reglamentos técnicos
en los que incluyen a su arbitrio sanciones y ellas mismas velan por su debida
aplicacién, sancionando a los contraventores.” Agrega que el principio de legalidad
exige, no sélo que la sancién esté contenida en una norma, sino que esta sea de
rango legal. Por lo cual, “el legislador no puede delegar en la autoridad administrativa

la determinacién de la conducta contravencional, ni mucho menos la sancién a imponer”.2

6. Finalmente, para explicar por qué las normas acusadas vulnerarian también el principio
superior de imparcialidad, la demanda expone que “no es posible en un estado de
derecho que la misma autoridad rectora de una industria, que sanciona una conducta como
inapropiada o irreqular, juzgue el proceder de los particulares.” Agrega que, en
este sentido, en la Sentencia C-1641 de 2000 se declararon inexequibles las funciones de
la entonces Superintendencia Bancaria en materia jurisdiccional, considerando que quien
instruye un mercado no puede ser al propio tiempo su juez. Asi las cosas, en cuanto las
normas acusadas “confian a la CNTV la facultad de regular la prestacion del servicio de
los concesionarios de televisién y, al mismo tiempo, le conceden la oprobiosa
competencia de sefalar las sanciones respectivas e imponerlas”, desconocen el
principio constitucional de imparcialidad, por cuanto la Comisién “funge como

regulador, como juez y como ejecutor”.
2.3. INTERVENCIONES EN LA DEMANDA
2.3.1. Intervencion de la Comisién Nacional de Televisidn.

En representacién de la Comision de la referencia, oportunamente intervino dentro del
proceso el ciudadano Juan Andrés Carrefio Cardona, director y representante legal de la

CNTV, quien se opuso a las pretensiones de la demanda, con las siguientes razones:

2.3.1.1. Al parecer del ciudadano interviniente, en las normas demandadas “no es

posible encontrar ningln tipo de delegacién para el establecimiento de procedimientos



y sanciones por parte del legislador y a favor de la Comisién Nacional de Televisién”. Lo
anterior por cuanto, en lo que tiene que ver con el literal e) del articulo 5° de la

Ley acusada, el verbo rector “reglamentar”, utilizado por el legislador, seria
indicativo de que el Congreso “no delegd a la Comision Nacional de Television la
facultad de establecer procedimientos y sanciones, sino una facultad reglamentaria en
las materias sefaladas que, ademds, corresponde a las previsiones de los articulos 76 y
77 de la Constitucion, la cual el mismo legislador reiterd en el literal h) del articulo 12 de
la Ley 182, igualmente objeto de la demanda, que prevé como una de las funciones de
la Junta Directiva de la Comisién Nacional de Televisién la de “sancionar, de conformidad
con las normas del debido proceso y con el procedimiento previsto en la ley, a los
operadores del servicio, a los concesionarios de espacios de televisidn, y a los contratistas
de los canales regionales por violacidon de sus obligaciones contractuales, o por
trasgresion de las disposiciones legales y reglamentarias o de las de la Comision,

relacionadas con el servicio”.

2.3.1.2. Agrega la intervencion, que las disposiciones expedidas por la CNTV, a que
aluden las normas acusadas, “son aquellas que reglamentan las sanciones y los
procedimientos establecidos en la ley, por lo cual, no puede afirmarse que sean aquellas
gue esta entidad apruebe en ejercicio de una supuesta facultad de establecer
sanciones”; y destaca que el literal e) acusado expresamente indica que la imposicion de
la sancion por parte de la Comisidn debe hacerse “de conformidad con las normas del
debido proceso y con el procedimiento previsto en la ley” , por lo cual resulta inadmisible
que el demandante afirme que a la mencionada Comisién se le ha otorgado la facultad, no

sélo de establecer sanciones, sino de fijar el procedimiento para su aplicacién.

2.3.1.3. En cuanto a las facultades que constitucionalmente competen a la Comisidn
Nacional de Televisién, la intervencién recuerda que en desarrollo de su autonomia, y
conforme lo prescribe concretamente el inciso 2° del articulo 77 superior, esta entidad
“goza de una potestad normativa que le permite ejercer la funcién de regulacién
de la television nacional.”3 En tal virtud, la CNTV puede reglamentar materias del
servicio publico de televisiéon, “determinado las reglas a las que se deben ajustar los

diferentes prestatarios del servicio publico de televisiéon”.4

2.3.1.4. Respecto de la potestad sancionadora de la administracion, de la que por



analogia serfa titular la CNTV, tras citar jurisprudencia de esta Corporacion vertida en las
sentencias C-214 de 1994 y C-052 de 1997, la intervencién destaca que esta facultad
ha sido entendida como un instrumento de autoproteccidn que contribuye a preservar el
orden juridico institucional, y que la Corte también ha admitido que es posible otorgar
facultades extraordinarias al ejecutivo para expedir regimenes sancionatorios y

procedimientos para su aplicaciéon.5

2.3.1.5. En un nuevo acapite, la intervencion explica que la voluntad del constituyente y
del legislador fue que a través de un 6rgano auténomo e independiente como la CNTV se
ejerzan la totalidad de las siguientes atribuciones: “la gestién, el control, la
intervencidn, la planeacion la direccion 'y la regulacion del servicio publico

de televisién”. Agrega, con fundamento en la sentencia C-298 de 1999, que no se trata
de una entidad simplemente ejecutoray reguladora del servicio de television, sino

que le son inherentes las funciones de inspeccion, vigilancia y control de dicho servicio.

2.3.1.6. Finalmente, la intervencién de la CNTV recuerda la jurisprudencia de esta

Corporacidn, en la que se ha afirmado el caracter de servicio publico de la televisién.

1. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Procurador General de la Nacién, Alejandro Ordéfiez Maldonado, estando dentro del
término legalmente previsto emitié el concepto de su competencia, en el cual pidié a la
Corte, como primera opcién, declararse inhibida para conocer de la presente demanda,
por falta de pertinencia de las razones del cargo formulado en contra las normas
parcialmente acusadas. En forma subsidiaria, solicitdé declarar exequibles las expresiones
demandadas contenidas en el literal e) del articulo 5° y en el literal h) del articulo 12 de
la Ley 182 de 1995. Como tercera peticion, subsidiaria a las dos anteriores, en su

i

orden, pidié a la Corte declarar exequibles las expresiones el régimen
sancionatorio aplicable a los concesionarios, operadores y contratistas de televisién, de
conformidad con las normas previstas en laley y en los reglamentos” contenida en el

literal e) del articulo 5 de la Ley 182 de 1995, y “de las de la Comisiéon” y “Para



tales efectos, y en relacién con las concesiones originadas en un contrato, la Junta
Directiva de la Comisién decretara las multas pertinentes por las

violaciones mencionadas”, contenidas en el literal h) del articulo 12 de la misma
ley. E inexequible la expresién “seran proporcionales al incumplimiento del

n

concesionario y al valor actualizado del contrato, y” contenida en el literal h) del
articulo 12 de la Ley 182 de 1995. Finalmente, el Procurador pidié a la Corte “€xhortar al
Congreso de la RepUblica para que expida, lo mdas pronto posible, una norma que
solucione el vacio legal en materia de multas con el objetivo que la Comisién Nacional de
Television pueda cumplir con los fines constitucionales a su cargo en lo que tiene que ver
con la sancién de las transgresiones de las disposiciones relacionadas con el servicio, por

parte de los concesionarios.”
Para sustentar estas solicitudes, expuso los siguientes argumentos:

2.4.1. Inicialmente, la vista fiscal explica por qué su primera solicitud es que la Corte se
inhiba de conocer la presente demanda. Al respecto, sostiene que las facultades de
regulaciéon y sancién a que se refieren las normas acusadas “no se correlacionan, per
se, con el cargo formulado contra las mismas, consistente en la determinacion
sancionatoria, en materia de multas, por parte de la Comisién Nacional de Televisiéon vy
no por la ley.” En este sentido, para el Ministerio Publico las razones expuestas por el
demandante no son pertinentes, “debido a que el cargo presentado corresponde a un

contenido normativo diferente a los cuestionados por el actor”.

Al parecer del sefior Procurador, las anteriores facultades legales otorgadas a la CNTV
corresponden a la autonomia que la Constituciéon le reconoce; agrega que facultades
similares radicadas en cabeza de la Comisién Nacional del Servicio Civil fueron halladas
exequibles por esta Corporacion en la sentencia C-1265 de 2005. Adicionalmente,
sostiene que, por mandato expreso del constituyente, la mencionada Comision

tiene facultades regulatorias y reglamentarias, “prescindiendo de la
reglamentacién del Gobierno Nacional”. A partir de estas consideraciones, concluye
que “las funciones de la CNTV de reglamentar el régimen sancionatorio y de sancionar
por incumplimiento de las normas que expida la Comision relacionadas con el servicio,

mediante el decreto de las multas pertinentes, se ajustan al orden superior.”



2.4.3. A continuacién la vista fiscal sugiere que, con base en el principio pro actione,
la Corte declare la unidad normativa entre los apartes demandados y la expresidn
“seran (las multas) proporcionales al incumplimiento del concesionario y al valor
actualizado del contrato”, no acusada, contenida en el inciso 3° del literal h) del
articulo 12 de la Ley 182 de 1995, pues a su juicio esta frase se encuentra intrinsecamente
relacionada con el tema de la acusaciéon, y ademds presenta “serias dudas de

inconstitucionalidad”.

Para explicar por qué la mencionada expresion resulta inconstitucional, el sefior
Procurador sostiene que ella establece que las multas “seran proporcionales al
incumplimiento del concesionario y al valor actualizado del contrato”, lo que
desconoce el debido proceso “en lo que tiene que ver con la definicién previa y expresa, en
la ley, de las sanciones que se deben imponer.” Abundando en explicaciones, afirma lo

siguiente:

“Tal violacion del principio constitucional de la legalidad de las penasy de las
sanciones se presenta porque la expresion sefialada deja en manos de la Comisién
Nacional de Television las multas a imponer a los concesionarios, cuando éstos
transgredan las disposiciones que estén relacionadas con el servicio publico de television,
ya que ni la Ley 182 de 1995 ni ninguna otra establecen el rango especifico minimoy
maximo de las multas para que la Comision decrete la que corresponda en cada
caso concreto, ni ningln otro método que se constituya en el Ilimite concreto de accién

en la materia a cargo de la CNTV.” (Negrillas fuera del original).

2.4.4. Finalmente, la vista fiscal sugiere que dada la necesidad de que las multas
estén expresamente definidas para que la CNTV pueda imponerlas, la Corte deberia
exhortar al Congreso de la RepuUblica para que expida una norma que solucione el vacio

legal en la materia.

1. CONSIDERACIONES DE LA CORTE Y FUNDAMENTOS DE LA DECISION.

3.1. Competencia



De conformidad con lo prescrito por el numeral 4° del articulo 241 de la Constitucion
Politica, la Corte Constitucional es competente para resolver sobre la constitucionalidad

de la norma demandada, por tratarse de una ley de la Republica.

1.3.2. El problema juridico propuesto por la demanda.

3.2.1 Como se expuso en el acdapite de Antecedentes de la presente Sentencia, en un
primer cargo el demandante afirma que las normas parcialmente acusadas resultan
contrarias a las normas superiores relativas al derecho al debido proceso y al principio de
legalidad de las sanciones. Lo anterior por cuanto, si bien la CNTV es un ente
constitucionalmente auténomo que tiene adscritas funciones de inspeccién y vigilancia,
en virtud de las cuales puede imponer sanciones, ello no le permite al Congreso
desconocer que, en materia sancionatoria, los administrados sélo pueden ser juzgados
por violacién de una ley preexistente, que establezca la conducta contravencional y su
sancion. Las normas acusadas, sostiene la demanda, le conceden a la CNTV la facultad
de determinar las sanciones y multas a aplicar a los administrados, pese a que esas
materias tienen “reserva de ley”. Agrega que en dichas disposiciones se le delegaron a
dicha Comisidn las facultades de establecer el régimen sancionatorio aplicable a los

concesionarios, operadores y contratistas de television, y de decretar las

“multas  pertinentes” a los concesionarios, por violacion de sus obligaciones
contractuales o por trasgresién de las disposiciones legales y reglamentarias, o de las

de la Comisién.

En un segundo cargo, la demanda arguye que la posibilidad de que la CNTV produzca
normas de rango reglamentario, en las cuales consagra sanciones que luego ella misma
aplica, conlleva la violacién del principio de imparcialidad, que también forma parte de la
garantia del debido proceso; pues no es posible que la entidad rectora de una actividad sea

la misma que “juzgue el proceder de los particulares”.

3.2.2. La dUnica intervencion que se recibid6 durante el término de fijacion en lista,
proveniente del director y representante legal de la CNTV, defendiendo la
constitucionalidad de las normas parcialmente acusadas arguyé que el verbo rector

“reglamentar”, utilizado por el legislador en literal e) del articulo 5° de la Ley



demandada, indica que el Congreso “no delegd a la Comisiéon Nacional de Televisién la
facultad de establecer procedimientos y sanciones, sino una facultad reglamentaria
en las materias sefaladas”. En cuanto al literal h) del articulo 12 de misma Ley,
destaca que la facultad que dicha norma le asigna a la CNTV es la de “sancionar, de
conformidad con las normas del debido proceso y con el procedimiento previsto en la
ley...”. En tal virtud, no encuentra que dichos articulos desconozcan el principio de

legalidad de las sanciones.

3.2.3. La vista fiscal, en primer lugar, plantea que la demanda es inepta, pues a su
parecer las razones son “impertinentes”. No obstante, si lo anterior no llegara a ser
aceptado por la Corte, pide que se declare la exequibilidad de las normas
parcialmente acusadas, pues estima que las facultades concedidas por el legislador a la
CNTV para reglamentar el régimen sancionatorio a su cargo y sancionar, decretando las
multas pertinentes, corresponden a la autonomia que la Constitucion le reconoce a dicho
ente. No obstante, solicita a la Corte que considere la posibilidad de conformar una
unidad normativa entre las expresiones demandadas contenidas en el literal e) (parcial)
del articulo 5° vy el literal h) (parcial) del articulo 12 de la Ley 182 de 1995, y la
expresion no acusada que reza “seran (las multas) proporcionales al incumplimiento
del concesionario y al valor actualizado del contrato”, contenida en el inciso tercero del
literal h) del articulo 12, a fin de que esta U(ltima sea declarada inexequible. En su
opinion, dicha expresion desconoce el debido proceso, pues en ninguna parte de la Ley
demandada, ni en ninguna otra ley, se establecen los rangos minimo y maximo de las
multas, para que la Comisidn las aplique en los casos concretos. Lo anterior desconoce el

debido proceso y el principio de legalidad de las sanciones.

3.2.4. Para resolver los problemas juridicos anteriores, la Corte, en primer lugar, estudiara
la aptitud de la demanda; a continuacién recordard la jurisprudencia relativa a la
naturaleza juridica y al alcance de las facultades constitucionales y legales de la
CNTV; enseqguida se referird a la potestad sancionatoria de los entes administrativos o
auténomos, a los limites de la potestad de reglamentacién en materia sancionatoria
y al alcance del principio de legalidad en este asunto, para entrar luego a examinar

los cargos de la demanda.



3.3. Cuestién previa. Aptitud de la demanda.

Dice la vista fiscal, que la Corte debe proferir un fallo inhibitorio por ineptitud sustancial
de la demanda, en cuanto las razones presentadas para explicar la presunta
inconstitucionalidad de las disposiciones acusadas no son

“pertinentes”.

Dentro de los requisitos para la presentacion de la demanda de
inconstitucionalidad, el articulo 2° del Decreto 2067 de 1991 sefala aquel que consiste en
expresar las razones por las cuales los textos acusados se estiman violados. Conforme a
la jurisprudencia sentada por esta Corporacidn, de la correcta expresion de las razones de
la violacién depende Ila efectividad de la accién publica de
inconstitucionalidad. Las razones presentadas por el actor deben ser “claras,

ciertas, especificas, pertinentes y suficientes”.6 De lo contrario, la Corte

terminard inhibiéndose, al encontrar que la demanda es sustancialmente inepta.

El requisito de la pertinencia de las razones “quiere decir que el reproche formulado por
el peticionario debe ser de naturaleza constitucional, es decir, fundado en la apreciacion
del contenido de una norma superior que se expone y se enfrenta al precepto demandado.
En este orden de ideas, son inaceptables los argumentos que se formulan a partir de
consideraciones puramente legales7 y doctrinarias8, o aquellos otros que se limitan
a expresar puntos de vista subjetivos en los que “el demandante en realidad no estd
acusando el contenido de la norma sino que esta utilizando la accidén publica para
resolver un problema particular, como podria ser la indebida aplicacion de la disposicion
en un caso especifico”9; tampoco prosperaran las acusaciones que fundan el
reparo contra la norma demandada en un anadlisis de conveniencialO, calificandola

“de  inocua, innecesaria, o0 reiterativa”ll a partir de una valoracién parcial de

sus efectos”.12

Al parecer de la Sala, los cargos que en esta ocasién presenta el actor si son
pertinentes. Como se dijo, ellos plantean que las normas acusadas desconocen la
Constitucién, porque confieren a la CNTV la facultad de establecer de manera general un
régimen sancionatorio y de aplicarlo en los casos concretos, lo cual contraviene (i) el

principio superior de legalidad de las faltas y de las sanciones, que indica que sélo el



legislador puede consagrar abstracta y generalmente unas y otras, asi como (ii) el
principio constitucional de imparcialidad, que proscribe que quien consagra la sancion
sea el mismo que la aplique. Todo lo anterior, a su parecer, hace que las normas

acusadas desconozcan el derecho al debido proceso.

Los anteriores cargos si son de rango constitucional. Es decir, si plantean un conflicto
entre normas ius fundamentales y legales. Las razones de la violacion no consisten en
enfrentar normas legales entre si, ni en confrontar las normas acusadas con doctrinas
juridicas. Tampoco el cargo se funda en razones de conveniencia, ni en la presentacion
de situaciones especificas que se presenten de facto, derivadas de la aplicacién de la

norma.

Por todo lo anterior, la Corte no atenderd la primera solicitud del sefior Procurador,
orientada a que se emita un fallo inhibitorio por la supuesta impertinencia de las

razones esgrimidas en la demanda.

3.4. La naturaleza juridica y el alcance de las facultades constitucionales y legales de
la CNTV.

3.4.1 La autonomia de la CNTV.

En copiosa jurisprudencia, esta Corporacion se ha referido a la naturaleza juridica de la
CNTV y al alcance de sus facultades constitucionales y legales. Ciertamente, la Corte ha

puesto de presente que en los articulos 76 y 77 de la Constitucién Political3

se prevido la existencia de un ente auténomo con independencia administrativa,
patrimonial y técnica, encargado de dirigir la politica que en materia de televisidn sefale
la Ley, asi como de ejercer la intervencion estatal en el espectro electromagnético, en

relacién con el servicio publico de televisién;14

y que para estos efectos, la Ley 182 de 1995 desarrollé dichos articulos constitucionales,

creando la Comision Nacional de Televisién.15

Ahora bien, al precisar el alcance de la autonomia de la CNTV, la Corte ha explicado que
la lectura de los articulos 76 y 77 superiores indica que se trata de una atribucién

“que le permite al organismo desarrollar libremente sus funciones, pero no implica



una emancipacién del ordenamiento juridico. Como ente ejecutor de la politica estatal
televisiva, la Comision es un organismo integrado a la estructura administrativa del
Estado que desempena sus funciones sujeta a la voluntad de la Ley, nunca fuera de
ella”.16 Asi, a pesar de la amplitud de las facultades que le competen a este organismo
en el desarrollo de la politica de televisién, sus atribuciones se encuentran claramente
delimitadas por la ley. A ésta le corresponde determinarla politica del Estado en la

materia y a la CNTV dirigirla. En este sentido la Corte ha dicho:

..el articulo 77 de la Constituciéon distingue con claridad entre la

determinacién de la politica estatal en materia de televisién -que corresponde a la
ley- y la direccién de la misma, con arreglo ala ley y sin menoscabo de las libertades
consagradas en la Carta, que ha sido confiada al organismo previsto en los articulos 76

y 77 lbidem, denominado Comisién Nacional de Television por la Ley 182 de 1995.

La primera de las mencionadas normas dispone que la intervencién estatal en el
espectro electromagnético utilizado para los servicios de televisidn estard a cargo de un
organismo de derecho publico con personeria juridica, autonomia administrativa,
patrimonial y técnica, sujeto a un régimen legal propio, el cual desarrollara y ejecutara los
planes y programas del Estado en el servicio correspondiente. Tales planes y programas
deben ser sefialados por el legislador, en cuanto a éste se ha confiado por el articulo 77

de la Constitucién la determinacion de la politica en la materia.

En ese orden de ideas, la Comisién Nacional de Television es un organismo de
ejecucion y desarrollo de la politica trazada por la ley. Sobre la base de la misma, dirige

y regula la televisién como ente auténomo.

Pero, claro esta, los dos tipos de funciones han sido delimitados por la propia Carta,
de tal manera que el aludido ente no puede sustituir al legislador en la determinacién

de la politica de television ni en lo relativo a su propia organizaciony



funcionamiento.

Lo dicho encaja en las previsiones generales del articulo 75 constitucional, sobre el
espectro electromagnético. Este es un bien publico inenajenable e imprescriptible, sujeto a
la gestién y control del Estado en virtud de competencias que, en lo que atafe a
televisién, corresponden a la Comisidn Nacional, pero en los términos que senale

la ley”.17 (Negrillas y subrayas fuera del original)

Asi pues, esta autonomia, que es rasgo caracteristico de la naturaleza juridica de la
CNTV, no se predica frente a la ley. Sin embargo, si es oponible frente a los 6rganos que

conforman la administracion publica.18

En este sentido, la jurisprudencia ha dicho que “el caracter del organismo auténomo hace
que no puedan estar subordinados (sic) a las determinaciones de otros 6rganos o
entidades del Estado, en relacién con el ejercicio de sus funciones, ni sujetos a la
jerarquia tradicional propia de la estructura de la administracién publica, en una especie
de control de tutela administrativo y, por lo tanto, no estén adscritos, ni vinculados a

entidades del sector central”.19 (Negrillas fuera del original)

Ahora bien, refiriéndose al propdsito persequido por el constituyente al dotar de
autonomia, en los términos sefalados, a la CNTV, la Corte ha hecho ver que se trata de
una garantia institucional20, que busca que el organismo esté a salvo de presiones

politicas y econdmicas y lejos de la influencia de los gobiernos de turno21

, con lo cual se pretende que la Televisidbn no sea controlada por grupos de interés, sino
que este servicio publico se ofrezca a todos de manera “independiente, democratica
y pluralista ".22 Por ello, la jurisprudencia ha admitido que la independencia de ese ente
“se exhibe frente a las autoridades administrativas del Estado -y, por extension, frente
a cualquier organismo, entidad o grupo de presién capaz de incidir en la adopcion de
medidas concretas-, ya que, en relacidon con el legislador, cuando éste fija las pautas
generales y disefia las politicas fundamentales en la materia, la Comisiéon Nacional de
Television debe plena obediencia y sumision.”23 (Negrillas fuera del

original)

3.4.2. Las facultades regulatorias de la CNTV.



Esta Corporacidn judicial ha reconocido que la potestad reglamentaria, entendida como
“la producciéon de un acto administrativo que hace real el enunciado abstracto de la ley
para encauzarla hacia la operatividad efectiva en el plano de lo real”24, no es una
facultad exclusiva del Presidente de la Republica, sino que otros érganos
administrativos o auténomos pueden estar revestidos de esta prerrogativa, bien por
voluntad del mismo constituyente, bien por obra del legislador. Sobre este particular, por

ejemplo, la Corte ha dicho:

“A este respecto la jurisprudencia y la doctrina han coincidido en aceptar que la
Constitucién Politica de 1991 consagré un “sistema difuso” de produccién
normativa general o actos administrativos de efectos generales de caracter
reglamentario, lo que significo, sin lugar a duda, un cambio fundamental respecto del

ordenamiento superior consignado en la Carta de 1886.

“En algunas ocasiones, y asi lo entendid el Constituyente, es necesario extender esa
potestad a autoridades y organismos administrativos diferentes al ejecutivo, a los cuales
es posible atribuirla inclusive por via legal, pues sélo asi es posible garantizar la
efectividad de la norma juridica que produce el legislador.”25Negrillas fuera del

original)

Ahora bien, derivadas de su autonomia institucional, a la CNTV le han sido reconocidas
facultades regulatorias; la propia Constitucion Politica asi lo prescribe, cuando en el inciso
29 del articulo 77 indica que “La television sera regulada por una entidad auténoma
del orden nacional, sujeta a un régimen propio.” El propdsito perseguido por el
constituyente con esta atribucion normativa consiste en dotar de instrumentos al ente
encargado de dirigir la politica que en materia de televisidn sefiale la ley, a fin de que
pueda actuar con la independencia frente al ejecutivo que reclama la naturaleza de su
funcién. Asi ha sido reconocido por esta Corporacién, que al respecto ha explicado lo

siguiente:

“Para esta Corte, la potestad regulativa de que es titular la Comisién Nacional de
Television es una competencia desplazante de la facultad reglamentaria del Presidente
de la Republica, que permite, como ya se adelantd, garantizar la independencia del

manejo del servicio publico de televisidn. En este contexto, la Corte ha dicho que “la



competencia normativa general, dentro del marco de la ley, respecto de la televisién, la
tiene la Comisién Nacional de Televisién (C.P. art. 77)"26, con lo cual se quiere
significar que dicha Comisién se enfila en el grupo de organismos estatales que
tienen potestad normativa en areas especificamente sefialadas por el

constituyente27”.28 (Negrillas y subrayad fuera del original)

De lo que hasta aqui se ha dicho, puede entonces concluirse que la autonomia de la
CNTV significa (i) su no sujecion frente a otras autoridades diferentes del legislador, y
(ii) su facultad exclusiva de regulacién normativa en el campo del servicio publico de

televisidn, con sujecién a la ley.
3.4.3. Las facultades de la CNTV en materia sancionatoria.

Con el objeto de cumplir con su funcién constitucional de dirigir y regular la prestacién
del servicio de television, a la CNTV el legislador le ha reconocido facultades
sancionatorias, complementarias de aquellas de inspeccién, vigilancia y control que
legalmente también le competen. Asi, de conformidad con lo prescrito por los literales b),
d) y n) del articulo 5° de la Ley 182 de 199531, a la CNTV le han sido otorgadas
competencias legales que le permiten, entre otras cosas, adelantar actividades de
inspeccion, vigilancia, seguimiento y control para una adecuada prestacién del servicio
publico de television, pudiendo, para estos efectos, iniciar investigaciones y ordenar
visitas a las instalaciones de los operadores, concesionarios de espacios y contratistas de
television; asi mismo, esta facultada para exigir la presentacion de libros de contabilidad y
documentos privados, y como resultado de estas actividades de control, puede “imponer

las sanciones a que haya lugar”32; asi mismo, estd facultada para investigar y
“sancionar” a los operadores, concesionarios de espacios y contratistas de television,
por violacion del régimen de proteccién de la competencia, el pluralismo informativo y
el régimen para evitar las practicas monopolisticas previsto en la Constitucion y en
la ley, o por incurrir en practicas, actividades o arreglos que sean contrarios a la libre y
leal competencia y a la igualdad de oportunidades, o que tiendan a la concentracién
de la propiedad o del poder informativo en los servicios de televisidén, o a la formacién
indebida de una posicion dominante en el mercado, o que constituyan una especie de
practica monopolistica en el uso del espectro electromagnético y en la prestacién del

servicio.33 También puede “sancionar” a los operadores, concesionarios de



espacios de televisién y contratistas de televisién nacional, cuando violen las
disposiciones constitucionales y legales que amparan especificamente los derechos de
la familia y de los nifos.34 De igual manera, el articulo 12 de la Ley 182 de
1995, parcialmente demandado en este proceso, confiere a la Junta Directiva de la
CNTV facultades sancionatorias respecto de los operadores del servicio, los
concesionarios de espacios de televisién vy los contratistas de los canales regionales, por

violacion de sus obligaciones.

Asi pues, es claro que la ley confiere facultades sancionatorias a la CNTV. Ahora bien,
el objeto de este tipo de facultades, radicadas en cabeza de organismos administrativos o
de entidades autdénomas, de manera general ha sido constitucionalmente justificado por
la jurisprudencia. En efecto, sobre el particular la Corte ha hecho ver que la potestad
administrativa sancionadora “constituye un instrumento de realizacién de los fines que
la Carta atribuye a estas autoridades, pues permite realizar los valores del orden
juridico institucional, mediante la asignacién de competencias a la administracion que Ia
habilitan para imponer a sus propios funcionarios y a los particulares el acatamiento,
inclusive por medios punitivos, de una disciplina cuya observancia contribuye
indudablemente a la realizacién de sus cometidos”.35 En el mismo sentido, ha sostenido
que “la potestad administrativa sancionadora de la administraciéon, se traduce
normalmente en la sancién correctiva y disciplinaria para reprimir las acciones u
omisiones antijuridicas y constituye un complemento de la potestad de mando, pues

contribuye asegurar el cumplimiento de las decisiones administrativas.”36

En el caso concreto de la CNTV, las facultades sancionatorias que le son reconocidas
son un desarrollo legal de las funciones de inspeccién, vigilancia y control que
constitucionalmente le corresponden, en virtud de lo dispuesto por el articulo 76
superior; pues, conforme a esta norma, la intervencién en el espectro electromagnético
utilizado para el servicio publico de televisiéon debe ser llevada a cabo por dicho

organismo. En este sentido, la Corte ha admitido lo siguiente:

“Es obvio que la actividad de intervencién implica de suyo, labores de inspeccidn,
vigilancia, seguimiento y control como las que estan previstas en el literal acusado,
pues no se entiende como el Estado puede intervenir sin actuar de manera directa en la

vigilancia de la prestacién del servicio de televisidn. Para tales efectos, la ley la autoriza



a la Comisidn a iniciar investigaciones y ordenar visitas a las instalaciones de los
operadores, concesionarios de espacios de television y contratistas de television y si fuere
del caso, exigir la presentacién de libros de contabilidad y demas documentos privados, e

imponer las sanciones a que haya lugar.”37
(Negrillas y subrayad fuera del original)

En  conclusién, las facultades sancionatorias de la CNTV tienen una justificacién
constitucional que radica en la necesidad de que, como 6érgano ejecutor de la politica
plUblica en materia de televisién, y dadas sus facultades de inspeccién, vigilancia y
control en la materia, cuente con las herramientas juridicas que le permitan hacer cumplir

sus decisiones por parte de los particulares.

3.4.4. Las facultades regulatorias de la CNTV en materia sancionatoria.

Alcances del principio de legalidad en esta materia.

En las consideraciones juridicas anteriores, se ha visto cdmo la CNTV tiene facultades
exclusivas de regulacién normativa en el campo del servicio publico de televisién, con
sujecion a la ley. Ademads, se ha concluido que ejerce una potestad sancionatoria que le ha
conferido el legislador, orientada a hacer cumplir sus decisiones, adoptadas dentro de

la drbita de sus competencias legales y constitucionales.

Ahora bien, la Corte detecta que, dentro facultades de regulacion normativa que el
legislador le ha conferido a la CNTV, se encuentran algunas que se refieren concretamente
a la reglamentaciéon del régimen sancionatorio que ella aplica. Asi, en el literal e) del
articulo 5° de la Ley 182 de 1995, que es una de las norma parcialmente demandadas
dentro de este proceso, el legislador le ha otorgado la competencia para
“Reglamentar... el régimen sancionatorio aplicable a los concesionarios, operadores y
contratistas de televisién, de conformidad con las normas previstas en la ley y en los
reglamentos” (subrayas fuera del original). En similar sentido, el literal h) del articulo 12
de la misma ley, que también se demanda parcialmente en esta causa, hace alusién a
las facultades reglamentarias de la CNTV en materia sancionatoria, al decir que dentro de
las funciones de la Junta Directiva de la entidad esta aquella que consiste en
“Sancionar... por transgresion de las disposiciones legales vy

reglamentarias o de las de la Comisidn, relacionadas con el servicio”. Asi pues, es claro



para la Corte que el legislador le ha conferido a la CNTV potestades reglamentarias

respecto del régimen sancionatorio que ella misma aplica.

Ahora bien, para lo que interesa a la definiciébn del primer problema juridico que se
propone en este proceso, interesa ahora indagar cudles son los limites de las facultades
requlatorias o reglamentarias de la CNTV, concretamente en materia sancionatoria. Lo
anterior, porque el primer cargo de la demanda justamente aduce que las normas
acusadas le conceden a este organismo, por la via de las facultades reglamentarias,
la potestad de determinar las sanciones y multas a aplicar a los administrados, pese a

que esas materias tienen “reserva de ley”.

Al respecto, la Corte debe recordar brevemente su jurisprudencia sentada en torno a
este asunto, en donde ha hecho ver que los principios del derecho penal se aplican,
mutatus mutandi,38 al derecho sancionador. En efecto, reiteradamente la Corporacién
ha hecho ver que los principios del derecho penal “se aplican, con ciertos matices, a
todas las formas de actividad sancionadora del Estado”.39 Entre estos principios,
ocupa un lugar principalisimo el de la legalidad de las faltas y de las sanciones,
conforme al cual, la definicibn de las conductas sancionables y las sanciones
administrativas correspondientes es competencia exclusiva del legislador (reserva de ley), y
no de la administracién o de los dérganos administrativos independientes; y ademas,
esta definicién legal debe ser previa a la conducta que va a ser sancionada (tipicidad).

Sobre el este asunto la Corte ha vertido, entre otros, los siguientes conceptos:

“Uno de los principios esenciales en el derecho sancionador es el de la legalidad, segun
el cual las conductas sancionables no sdlo deben estar descritas en norma previa
(tipicidad) sino que, ademas, deben tener un fundamento legal, por lo cual su definicién

no puede ser delegada en la autoridad administrativa40. Ademas, es claro
que el principio de legalidad implica también que la sancién debe estar predeterminada
ya que debe haber certidumbre normativa previa sobre la sanciéon a ser impuesta
pues, como esta Corporacion ya lo habia sefialado, las normas que consagran las faltas
deben estatuir “también con caracter previo, los correctivos y sanciones aplicables a

quienes incurran en aquéllas”.41 (Negrillas fuera del original)

Asi mismo ha sefalado:



“El principio de legalidad, en términos generales, puede concretarse en dos
aspectos: el primero, que exista una ley previa que determine la conducta objeto de
sancién vy, el segundo, en la precisidon que se emplee en ésta para determinar la conducta
0 hecho objeto de reproche y la sancién que ha de imponerse. Aspecto éste de gran
importancia, pues con él se busca recortar al maximo la facultad discrecional de la
administracién en ejercicio del poder sancionatorio que le es propio. Precisién que se
predica no sélo de la descripciéon de la conducta, sino de la sancién misma”.42

(Negrillas fuera del original)

En este punto, no sobra recordar que el fundamento constitucional del principio de
legalidad en materia sancionatoria administrativa se deriva directamente de lo prescrito por
el articulo 29 de la Constitucién Politica, conforme al cual nadie podra ser juzgado sino
conforme a leyes preexistentes al acto que se le imputa. En efecto, este principio, que
forma parte de las garantias integrantes de la nocién de debido proceso, no opera
Unicamente en materia penal, sino que tiene validez en el campo de la actividad
sancionatoria de la administracién, puesto que el mismo articulo 29 superior indica que
“El debido proceso se aplicara a toda clase de actuaciones judiciales y

administrativas.” (Subrayas fuera del original). Asi ha sido reconocido también por el

Consejo de Estado, que al respecto ha sostenido:

“El principio de legalidad se ha establecido como uno de los mas importantes
instrumentos de garantia ciudadana, un verdadero limite a los poderes del Estado, y mas
aun frente al ejercicio del poder punitivo. Es la propia Constitucién Politica -articulo
29- quien impone a las autoridades judiciales y administrativas realizar las
actuaciones de conformidad con los principios del debido proceso, incluida la legalidad y
tipicidad de las conductas. Este precepto contiene un mandato claro: las
autoridades -administrativas o judiciales- tienen la obligacién de adelantar sus
actuaciones conforme al principio de legalidad; mas aun cuando se trata de la potestad
sancionadora, como quiera que el es pilar fundamental del derecho sancionador del

Estado”. (Negrillas fuera del original).43

3.4.5. No obstante lo anterior, la jurisprudencia también ha explicado que los matices con
los cuales los principios del derecho penal se aplican al derecho sancionatorio hacen

que el de tipicidad no tenga en esta Ultima materia la misma connotaciéon que



presenta en el derecho penal, en donde resulta ser mas riguroso44. Esta diferencia
de rigor, como lo ha hecho ver esta Corporaciéond5, se explica por el hecho de que
los tipos penales tienen una estructura auténoma, al paso que los administrativos
sancionatorios no. En efecto, al respecto la doctrina del derecho administrativo

sancionador senala:

“Las normas penales no prohiben ni ordenan nada, sino que se limitan a advertir que
determinadas conductas llevan aparejada una pena. Los tipos sancionadores
administrativos, por el contrario, no son autdnomos sino que se remiten a otra norma en
la que se formula una orden o prohibicién cuyo incumplimiento supone cabalmente la
infraccidon. Estas normas sustantivas constituyen, por ende, un pretipo, que condicionay
predetermina el tipo de la infraccion. Y por ello si se quisiera ser riguroso, la descripciéon
literal de un tipo infractor habria de consistir en la reproduccién de la orden o
prohibicion del pretipo con la advertencia afiadida de la sancién que lleva aparejada su

incumplimiento, es decir una reproduccion de textos en doble tipografia”.46

La anterior diferencia en la estructura de los tipos penales y los sancionatorios hace que
en el derecho sancionador la forma usual de predeterminacién legal de las faltas
sancionables sea la figura que la doctrina y la jurisprudencia han Illamado “tipos
en blanco”, en donde hay una cadena de normas cuya lectura sistematica permite
entender cudl esla conducta sancionable y cudl la sancién correspondiente; en efecto,
la nocion de “tipo en banco”, en materia sancionatoria, ha sido explicada por la

Corte asi:

“Por lo tanto la tipicidad en las infracciones disciplinarias se establece por la lectura
sistematica de la norma que establece la funcidn, la orden o la prohibicién y de aquella
otra que de manera genérica prescribe que el incumplimiento de tales funciones,

ordenes o prohibiciones constituye una infraccién disciplinaria.47

Esta forma de definir la tipicidad a través de normas complementarias, es un método
legislativo que ha sido denominado el de las normas en blanco. Estas consisten en
descripciones incompletas de las conductas sancionadas, o en disposiciones que no prevén
la sancién correspondiente, pero que en todo caso pueden ser complementadas por otras

normas a las cuales remiten las primeras. Sobre los tipos en blanco, la Corte ha dicho



esas descripciones penales son constitucionalmente validas, siempre y cuando el
correspondiente reenvio normativo permita al intérprete determinar inequivocamente el

alcance de la conducta penalizaday de la sancién correspondiente. 48".49

Ahora bien, a partir del entendimiento de lo anterior, la Corte ha senalado que en materia
sancionatoria el principio de legalidad no reviste la misma intensidad que en materia penal,
conclusién que se ha visto reforzada con las consideraciones relativas a que la sancién
administrativa no implica privacion de la libertad fisica, al paso que la sancién penal si
conlleva esta grave restriccion de derechos fundamentales, y que el derecho penal tiene
como destinatarios a la generalidad de las personas, al paso que el derecho
administrativo sancionador opera en “ambitos especificos”. En efecto, en este sentido
esta Corporacion ha dicho que los principios del derecho penal, entre ellos el de
legalidad, no se aplican “exactamente de la misma forma en todos los ambitos en donde
se manifiesta el poder sancionador del Estado, ya que entre el derecho penal y los otros
derechos sancionadores existen diferencias importantes. Asi, el derecho penal no sélo
afecta un derecho tan fundamental como la libertad sino que ademas sus mandatos se
dirigen a todas las personas, por lo cual es natural que en ese campo se apliquen con
maximo rigor las garantias del debido proceso. En cambio, otros derechos sancionadores
no sélo no afectan la libertad fisica u otros valores de tal entidad, sino que ademas sus
normas operan en ambitos especificos, actividades o profesiones que tienen
determinados deberes especiales. En estos casos, la Corte ha reconocido que los principios
del debido proceso se siguen aplicando pero operan con una cierta flexibilidad en

relacion con el derecho penal50

Asi pues, la Corte ha reconocido que los principios del debido proceso y del derecho
penal, entre ellos el de predeterminacién legal de las faltas, se siguen aplicando en
materia administrativa sancionatoria, pero pueden operar con una cierta flexibilidad en
relacion con el derecho penal. Por ello, la descripcién tipica de las conductas y de las
sanciones hecha por el mismo legislador en todos sus elementos no resulta exigible
con la misma intensidad y rigor en el campo administrativo sancionador; en este sentido,
esta Corporacion ha vertido estos elocuentes conceptos, que se refieren concretamente al

derecho disciplinario, pero que igualmente pueden hacerse extensivos al derecho



administrativo sancionador en general:

“Es cierto que existen elementos comunes entre el procedimiento penal y el procedimiento
disciplinario en lo que tiene que ver con la definicién y determinaciéon de una conducta
prohibida por la ley (tipicidad), en cuanto a la responsabilidad imputable al sindicado, y a la
existencia de un procedimiento que asegure el debido proceso en la investigacion
y juzgamiento de las conductas ilicitas y la medicidn de las sanciones; no es menos
cierto que de lo anterior no puede concluirse que se trata de unos mismos
procedimientos, pues los fines persequidos, la naturaleza de las faltas en general, y las

sanciones por sus particulares contenidos, difieren unos de otros.

“La prohibicién de la conducta delictiva involucra un conjunto de patrones que establecen
una precisién tipoldgica en las que se describen de manera detallada los elementos
conformantes del tipo, de manera que, sujeto activo, conducta, intencién, sujeto
pasivo y circunstancias llevan en el procedimiento penal a una exhaustiva delimitacion
legal de las conductas; mientras que en la definicion de las faltas disciplinarias,
entran en juego, elementos propios de la funcidn publica que interesan por sobre todo a
contenidos politico-institucionales, que sitdan al superior jerdrquico en condiciones de
evaluar con mayor flexibilidad, y de acuerdo con criterios que permiten un mas amplio
margen de apreciacién, tal como lo ha entendido el Tribunal Europeo de Derechos
Humanos, 6rgano competente para interpretar y aplicar el Convenio Europeo de

Derechos Humanos.”51

Como puede verse, la jurisprudencia ha admitido que la tipicidad en materia
sancionatoria permite conceder a la autoridad administrativa encargada de evaluar la
responsabilidad cierto margen de evaluacién mas amplio y flexible que el que tiene el

juez en materia penal.

En similar sentido, es decir refiriéndose al menor rigor del principio de legalidad de las
faltas en materia sancionatoria administrativa, en la Sentencia C-872 de 2002, en donde se
examinaba una norma que facultaba al Banco de la Republica para fijar y reglamentar el
encaje de las distintas categorias de establecimientos de crédito, sefialar o no su

remuneracién y “establecer las sanciones por infraccién a las normas sobre esta



materia”, la Corte dijo que si bien el principio de legalidad es comun a todos los
regimenes punitivos, “no se proyecta en todos ellos con la misma intensidad.” Y agregé
que “que la ley ha sefalado elementos bdasicos dentro de los cuales la Junta Directiva
del Banco de la RepuUblica, como autoridad constitucional reguladora en materia
monetaria, cambiaria y crediticia, debe precisar el tipo sancionatorio que serd aplicado
por la Superintendencia Bancaria - con sujecién a los principios y reglas que orientan en
la Constitucién y en la ley la aplicacién de las sanciones-, quedando asi salvaguardado el

principio de tipicidad de la sancién”. (Negrillas y subrayas fuera del original)

En este mismo sentido, es decir, refiriéndose a que la mayor flexibilidad del principio

de legalidad no implica su abandono, la Corte ha dicho lo siguiente:

“En consecuencia, guarda coherencia con los fines constitucionales de esta actividad
sancionatoria administrativa, que las hipotesis facticas establecidas en la ley permitan un
grado de movilidad a la administraciéon, de forma tal que ésta pueda cumplir eficaz y
eficientemente con las obligaciones impuestas por la Carta. Sin embargo, debe precisarse
que la flexibilidad del principio de legalidad no puede tener un caracter extremo, al

punto que se permita la arbitrariedad de la administracién en la imposicion de las
sanciones o las penas. Por el contrario, en el derecho administrativo sancionador
el principio de legalidad exige que directamente el legislador establezca, como minimo,
los elementos bdsicos de la conducta tipica que serd sancionada, las remisiones
normativas precisas cuando haya previsto un tipo en blanco o los criterios por medio de los
cuales se pueda determinar con claridad la conducta, al igual que exige que en la
ley se establezca también la sancién que serd impuesta o, igualmente, los criterios

para determinarla con claridad.”55
3.4.6. La potestad reglamentaria en materia sancionatoria contractual.

Ahora bien, en lo que tiene que ver con el alcance del principio de legalidad en materia
sancionatoria contractual, es de observarse que el Consejo de Estado ha sentado una
jurisprudencia que ahora esta Corporaciéon prohija, en la cual se explican de la siguiente

manera los matices de dicho principio en este campo:

el principio de legalidad, en materia contractual, tiene variantes, matices o

caracteristicas que no comparte el comun de los procedimientos  sancionatorios. Se



trata del hecho de que aquel tiene diversas lecturas o aplicaciones: una fuerte y otra
débil.

“La primera hace alusion a que la falta y la sancién deben estar contempladas en una
ley, en sentido formal o material, de manera que la garantia de la legalidad se incrusta
en lo mas intimo del principio democratico, pues se exige que una norma con la
jerarquia y solemnidad de la ley sea quien desarrolle el ius puniendi del Estado. De
este tipo es el régimen sancionador penal, disciplinario, fiscal, y en materia contractual

aplica para la sancién de caducidad.

“La otra, la débil, donde se enmarcan la mayoria de las sanciones contractuales, hace
relacion a que lo determinante no es que una Ley sea quien contemple las faltas y las
sanciones, sino que sea una norma -por ejemplo un reglamento- quien en forma previa y
clara las estipule. A este grupo pertenecen buena parte de las sanciones administrativas,

como las educativas, las cuales no estan consagradas en una ley expedida por el
legislador o por el ejecutivo al amparo de facultades extraordinarias, sino en simples

reglamentos administrativos internos.

“Algunas de las sanciones contractuales podrian enmarcarse en esta clasificacion, pues es
claro que la ley -bien la que expide el Congreso o bien los decretos con fuerza de ley- no las
contempla de manera directa -salvo excepciones56-. Tal es el caso de las multas
y de la cldusula penal pecuniaria, que estan autorizadas por la ley, pero no previstas en
ella, sino en cada contrato, en caso de que las partes las pacten.

“Obsérvese como el “principio de legalidad” -es decir, la predeterminacién de las
conductas en la Ley-, en materia contractual se reduce a la simple “tipicidad” de la
conducta -es decir, a la descripciéon y especificacibn normativa del comportamiento
prohibido-, pues lo determinante no es que la Ley contemple la falta y la sancién, sino
que estén previamente definidas en cualquier norma, sin que importe que sea 0 no una

ley quien lo haga.

“Por tanto, en materia contractual opera una especie de combinacion entre el principio
de legalidad y el de la autonomia de la voluntad: el primero exige que las conductas
reprochables entre las partes del contrato se contemplen previamente, con su

correspondiente sancién, y el sequndo permite que sean las partes -no la ley; pero



autorizadas por ella- quienes definan esas conductas y la sancién. Se trata, no cabe duda,
de un supuesto de ius puniendi sui generis al que regula el art. 29 CP., enlo

que respecta, por lo menos, a la legalidad.

[y

“En todo caso, tampoco cabria decir que como “el contrato es ley para las partes”,
entonces se observa rigurosamente el articulo 29 al pie de la letra, pues esta
expresion no quiere significar que efectivamente el negocio juridico sea una Ley, en
sentido formal o material, sino que el contrato vincula, como norma juridica que  se

dictan las  partes.”57

Como puede observarse, el maximo tribunal de lo contencioso administrativo ha definido
gue en materia contractual administrativa la laxitud del principio de legalidad, que
preside el derecho punitivo del Estado, es aun mucho mayor que en la generalidad del
derecho administrativo sancionador, pues en este terreno la tipicidad ha sido entendida
como la simple necesidad de que la conducta sancionable esté definida por el
ordenamiento juridico o por el contrato, y no por la ley en sentido formal o material,
siempre y cuando medie primero una autorizacion, ésta si de rango legal, para el ejercicio

de esta facultad normativa.

Sobre la base de las anteriores precisiones, pasa la Corte ha realizar el estudio concreto

de constitucionalidad de las normas acusadas.
3.4.7. Estudio concreto de constitucionalidad de las normas acusadas.

Segln se recuerda, el literal e) del articulo 5° de la Ley 182 de 1995, aqui acusado en
forma parcial, dispone que dentro de las funciones de la Comisiéon Nacional de
Televisidon se encuentra la relativa a “reglamentar”... el régimen sancionatorio
aplicable a los concesionarios, operadores y contratistas de televisién, de conformidad
con las normas previstas en la ley y en los reglamentos”. (Lo subrayado es

lo acusado)58

Por su parte, el literal h) del articulo 12 de la misma Ley, también acusado en forma parcial,

prescribe que dentro de las funciones de la Junta Directiva de la Comisién Nacional de



Television estd aquella que consiste en “sancionar, de conformidad con las normas del
debido proceso y con el procedimiento previsto en la ley, a los operadores del servicio, a
los concesionarios de espacios de television y a los contratistas de los canales regionales
por violacién de sus obligaciones contractuales, o por transgresién de las
disposiciones legales y reglamentarias o de las de la Comisién, relacionadas con
el servicio”. (Lo subrayado es lo acusado)

Como puede observarse, las dos disposiciones, ambas contenidas en una ley en
sentido formal y material, permiten (i) a la Comisién ejercer la potestad reglamentaria
respecto del régimen sancionatorio aplicable en asuntos contractuales59 relacionados
con el servicio publico de televisidn (literal e) del Art. 5°), y (ii) a su Junta directiva
sancionar, también en materia contractual60, de conformidad con las disposiciones
-de rango legal o reglamentario- expedidas por la misma Comision (literal
h) del Art.12).

Al parecer de la Corte, lo que hacen conjuntamente las dos disposiciones acusadas es
conceder la autorizacién legal para que la Comisién, como ente auténomo dotado de
potestad reglamentaria en materia sancionatoria contractual, ejerza dicha facultad para
definir tanto las conductas constitutivas de falta, como las sanciones imponibles a los
contratistas, operadores y concesionarios, lo cual cae plenamente dentro del marco del
principio de legalidad flexible o débil que domina la actividad de los entes administrativos

0 auténomos en el asuntos contractuales relacionados con la potestad sancionatoria publica.

4. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional administrando justicia en nombre del
pueblo y por mandato de la Constitucién,

RESUELVE

PRIMERO. Declarar EXEQUIBLE la expresidon “el régimen sancionatorio aplicable a los
concesionarios, operadores y contratistas de televisién, de conformidad con las normas
previstas en la ley y en los reglamentos”, contenida en el literal e) del articulo 5° de la
Ley 182 de 1995.



SEGUNDO. Declarar EXEQUIBLE la expresién “de las de

el inciso 1° del literal h) del articulo 12 de la Ley 182 de 1995.

Notifiquese, comuniquese, publiquese, insértese en

Constitucional y archivese el expediente.
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1 M.P. Vladimiro Naranjo Mesa.

2 En sustento de esta afirmacién la demanda cita las Sentencias C-597 de 1996, C-1161
de 2000, C-710 de 2001 y C-827 de 2001.

3 En este punto la intervencién cita la Sentencia C-805 de 2001. M.P. Rodrigo Escobar
Gil.

4 Para sustenar sus afirmaciones la intervencidén cita la sentencia C-298 de 1999, M.P.

Martha Victoria Sachica Méndez.
5 En este punto la intervencién también cita in extenso la Sentencia C-710 de 2001.
7 Cfr. la Sentencia C-447 de 1997.

8 Cfr. Corte Constitucional Sentencia C-504 de 1993; M.P. Eduardo Cifuentes Mufoz y
Carlos Gaviria Diaz. La Corte declaré exequible en esta oportunidad que el Decreto 100
de 1980 (Cddigo Penal). Se dijo, entonces: “Constituye un error conceptual dirigir el cargo
de inconstitucionalidad contra un metalenguaje sin valor normativo y, por tanto, carente
de obligatoriedad por no ser parte del ordenamiento juridico. La doctrina penal es
auténoma en la creacién de los diferentes modelos penales. No existe precepto
constitucional alguno que justifique la limitaciéon de la creatividad del pensamiento
doctrinal - ambito ideoldgico y valorativo por excelencia -, debiendo el demandante
concretar la posible antinomia juridica en el texto de una disposicién que permita
estructurar un juicio de constitucionalidad sobre extremos comparables”.
Asi, la Corte desestimaba algunos de los argumentos presentados por el actor que se
apoyaban en teorias del derecho penal que refilan con la visidon contenida en las normas

demandadas y con la idea que, en opinién del actor, animaba el texto de la Constitucion.



9 Cfr. Sentencia C-447 de 1997.

10 Cfr. Corte Constitucional Sentencia C-269 de 1995 M.P. Eduardo Cifuentes
Mufioz. Este fallo que se encargd de estudiar la Demanda de inconstitucionalidad
contra la Ley 61 de 1993 articulo 1° literales by f, es un ejemplo de aquellos casos en los
cuales la Corte desestima algunos de los cargos presentados por el actor, puesto que se

limitan a presentar argumentos de conveniencia.

11 Son estos los términos descriptivos utilizados por la Corte cuando ha desestimado
demandas que presentan argumentos impertinentes a consideracién de la Corte. Este
asunto también ha sido abordado, ademas de las ya citadas, en la C-090 de 1996 (M.P.
Antonio Barrera Carbonell), C-357 de 1997 (M.P. José Gregorio Herndndez Galindo), C, 374
de 1997 (M.P. José Gregorio Herndndez Galindo) se desestiman de este modo algunos
argumentos presentados por el actor contra la Ley 333 de 1996 sobre extinciéon de
dominio, C-012 de 2000 (M.P. Alfredo Beltran Sierra), C-040 de 2000 (M.P. Fabio Morén
Diaz), C-645 de 2000 (M.P. Alejandro Martinez Caballero), C-876 de 2000 (M.P.
Alejandro Martinez Caballero), C-955 de 2000 (M.P. )C-1044 de 2000 (M.P. Fabio Morén
Diaz), C-052 de 2001 (M.P. Alvaro Tafur Galvis), C-201 de 2001 (M.P. José Gregorio

Hernandez Galindo).
12 Sentencia C-1052 de 2001.
13 El texto de estas normas constitucionales es el siguiente:

“Articulo 76. La intervencidn estatal en el espectro electromagnético utilizado para los
servicios de televisién, estard a cargo de un organismo de derecho publico con personeria

juridica, autonomia administrativa, patrimonial y técnica, sujeto a un régimen legal propio.

Dicho organismo desarrollard y ejecutara los planes y programas del Estado en el

servicio a que hace referencia en el inciso anterior (§ 0897, 1876).

“Articulo 77. La direcciéon de la politica que en materia de television determine la ley
sin menoscabo de las libertades consagradas en esta Constitucion, estara a cargo del

organismo mencionado.



La televisién serd regulada por una entidad auténoma del orden nacional, sujeta a un
régimen propio. La direcciéon y ejecuciéon de las funciones de la entidad estaran a cargo
de una junta directiva integrada por cinco (5) miembros, la cual nombrara al director. Los
miembros de la junta tendran periodo fijo. El Gobierno Nacional designard dos de ellos.
Otro serd escogido entre los representantes legales de los canales regionales de
television. La ley dispondrad lo relativo al nombramiento de los demds miembros vy

regulard la organizacién y funcionamiento de la entidad.

Paragrafo. Se garantizaran y respetaran la estabilidad y los derechos de los trabajadores de

Inravision.”

14 Sobre la autonomia de la CNTV pueden consultarse, entre otras, las sentencias C-497
de 1995, C-564 de 1995, T-322 de 1996, C-711 de 1996, C-350 de 1997, C-445 de 1997,
C-351 de 2004.

15 El inciso 1° del articulo 3° de la Ley 182 de 1995 es del siguiente tenor: “Articulo

3% Naturaleza juridica, denominacién, domicilio y control politico. El organismo al que se
refieren los articulos 76 y 77 de la Constitucién Politica se denominard Comisiéon Nacional
de Television, CNTV. Dicha entidad es una persona juridica de derecho publico, con
autonomia administrativa, patrimonial y técnica, y con la independencia funcional
necesaria para el cumplimiento de las atribuciones que le asignan la Constituciéon, la ley y

sus estatutos.”
16 Sentencia C-351 de 2004. M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.

17 Sentencia C-564 de 1995 M.P. José Gregorio Hernandez Galindo. En el mismo sentido
pueden consultarse las sentencias C-711 de 1996 y C-350 de 1997, M.P. Fabio Mordén Diaz.

18 En virtud de la autonomia de CNTV, la Corte declaré inexequible, por ejemplo, el aparte
final del paragrafo del articulo 62 de la Ley 182 de 1995 que permitia al Ministerio de
Comunicaciones definir la  reorganizacion de las frecuencias en el espectro
electromagnético, funcion que privativamente correspondia ejercer a la Comisién

Nacional de Televisién. (Cfr. Sentencia C-445 de 1997 M.P. Hernando Herrera Vergara)



19 Sentencia C-445 de 1997 M.P. Hernando Herrera Vergara

20 Cfr. Sentencias T-322 de 1996, M.P. Alejandro Martinez Caballero y C-351 de 2004,

M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.

21 Cfr. Sentencias C-497 de 1995 M.P. Eduardo Cifuentes Mufoz y C-351 de 2004, M.P.

Marco Gerardo Monroy Cabra.

22 Sentencia C-497 de 1995 M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz

23 Sentencia C-351 de 2004, M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.
24 Sentencia C-228 de 1993. M.P. Vladimiro Naranjo Mesa

25 Sentencia C-350 de 1997, M.P. Fabio Mordn Diaz.

26 Cfr. Sentencia C-226 de 1996 M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz

27 En Sentencia C-805 de 2001, M.P. Rodrigo Escobar Gil, la Corte analizé el tema del
desplazamiento a ciertas entidades publicas de la potestad regulativa de Ia

administraciéon, en temas especificamente sefialados por el constituyente.
28 Sentencia C-351 de 2004, M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.

29 Ibidem

30 Cfr. Sentencia C-298 de 1999, M.P Martha Victoria Sachica Méndez

31 Una de las normas parcialmente acusada en este proceso es el literal e) del mismo
articulo 5° de la Ley 182 de 1995.

32 Ley 182 de 1995, articulo 5° literal b).
33 Ley 182 de 1995, articulo 5° literal d).
34 Ley 182 de 1995, articulo 5° literal n).

35 Sentencia C-597 de 1996, M.P. Alejandro Martinez Caballero.



36 Sentencia C-214 de 1994, M.P. Antonio Barrera Carbonell.

37 Sentencia C-298 de 1999, M.P Martha Victoria Sachica Méndez. En esta
oportunidad la Corte estudiaba el literal b) del articulo 5° de la Ley 182 de 1995, cuyo
tenor literal es el siguiente, que fue declarado exequible:

“Articulo 59. Funciones. En desarrollo de su objeto, corresponde a la Comisién Nacional de

Television:

“B. Adelantar las actividades de inspeccion, vigilancia, seguimiento y control para una
adecuada prestacion del servicio publico de televisidn. Para estos efectos, podra iniciar
investigaciones y ordenar visitas a las instalaciones de los operadores, concesionarios
de espacios de television y contratistas de television; exigir la presentacién de los
libros de contabilidad y demds documentos privados, sin que le sea oponible la reserva o

inviolabilidad de los mismos; e imponer las sanciones a que haya lugar”.

38Al respecto pueden consultarse las sentencias C-599 de 1992, C-390 de 1993, C-259 de
1995, C-244 de 1996 y C-690 de 1996, entre otras.

39 Sentencia C-417 de 1993, M.P. José Gregorio Hernandez Galindo.

40 Ver, entre otras, las sentencia C-597 de 1996. MP Alejandro Martinez Caballero.

Fundamento 12.

41Sentencia C-417/93. MP José Gregorio Herndndez Galindo. Consideracién de la

Corte No 3. En el mismo sentido, ver sentencia C-280 de 1996.
42 Sentencia C-564 de 2000, M.P. Alfredo Beltran Sierra.

43 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, C.P.
Enrigue Gil Botero. Sentencia de noviembre trece (13) de dos mil ocho (2008).
Radicaciéon nimero: 68001-23-31-000-1996-02081-01(17009).

44 Cfr. Sentencia C-404 de 2001, M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.



46 NIETO GARCIA, Alejandro. Derecho Administrativo Sancionador. Editorial Tecnos. Madrid,
1994, P. 298. Citado por Jaime Ossa Arbeldez en DERECHO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR
Ed. Legis Bogotd 2000

47 Cf. Ossa Arbeldez, Jaime Derecho Administrativo Sancionador Ed. Legis Bogota 2000
pag. 273

48 Cfr. Sentencias C-127 de 1993 y C-599 de 1999. M.P Alejandro Martinez Caballero.
49 Sentencia C-404 de 2001, M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.

50 Al respecto, ver sentencia C-597 de 1996, MP Alejandro Martinez Caballero, criterio

reiterado, entre otras, por la sentencia C-827 de 2002, M.P. Alvaro Tafur Galvis.

51Sentencia C-427/94. MP Fabio Mordn Diaz, reiterado en la Sentencia C-244/96. MP
Carlos Gaviria Diaz.

52 Sentencia C-406 de 2004, M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.
53 Cfr. C-530 de 2003 M.P. Eduardo Montealegre Lynett.

54 Sentencia C-406 de 2004, M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.
55 Ibidem.

56 En este sentido, la Ley 828 de 2003, contempla de forma directa la imposicién de
multas a efectos de controlar la evasiéon frente al sistema de seguridad social, al

respecto dispone:

“ ARTICULO 50. SANCIONES ADMINISTRATIVAS. Las autoridades o personas que tengan
conocimiento sobre conductas de evasiéon o elusion, deberan informarlas en forma
inmediata al Ministerio de la Proteccién Social tratandose de pensiones o riesgos
profesionales y aportes a las Cajas de Compensaciéon Familiar, Sena, ICBF o a la
Superintendencia Nacional de Salud. El Ministerio de la Proteccion Social y la
Superintendencia Nacional de Salud o la autoridad competente segun el caso dentro de
los diez (10) dias siguientes al recibo de la queja, correran traslado al empleador o

trabajador independiente responsable, quien debera acreditar el pago o la inexistencia de



la obligacién que se le imputa en un plazo de treinta (30) dias. En el evento en que no se
acredite el pago en el plazo mencionado, existiendo obligacion comprobada y no
desvirtuada, el Ministerio de la Proteccién Social o la Superintendencia Nacional de
Salud, segln sea el caso, impondrad las sanciones previstas en la ley, que tratdndose de
multas, no podran ser inferiores al cinco por ciento (5%) del monto dejado de pagar.
(...)"

“ ARTICULO 80. REQUERIMIENTO DE INFORMACION.

“Lo anterior, sin perjuicio de las sanciones que debe imponer tanto la Superintendencia
Nacional de Salud o quien haga sus veces como el Ministerio de la Proteccién Social, al
empleador y al afiliado que no entregue la documentacién. Las multas por el
incumplimiento a este deber podran llegar a los 10 salarios minimos legales mensuales
vigentes, graduados conforme la gravedad de la infraccion y sera destinada a subsidiar
la cotizacién en salud de los cabeza de familia desempleados en los términos y

condiciones que determine el Gobierno Nacional. (...)"

“ ARTICULO 9o. El paragrafo 3 del articulo 50 de la Ley 789 de 2002 quedard asi: Registro
Unico de proponentes. Para realizar la inscripcion, modificacién, actualizacion o
renovacion del registro Unico de proponentes, las Cdamaras de Comercio deberdn
exigir prueba del cumplimiento de las obligaciones parafiscales. Las personas
juridicas probaran su cumplimiento mediante certificacion expedida por el revisor fiscal
o en su defecto por el representante legal; las personas naturales mediante declaracién
juramentada. En caso de que la informacidon no corresponda a la realidad, el Ministerio
de la Proteccidon Social o la Superintendencia Nacional de Salud impondrd una multa de diez
(10) a treinta (30) salarios minimos legales vigentes al revisor fiscal o representante
legal firmante sin perjuicio del pago que deban hacer por los aportes que adeuden. El
valor de la multa en lo que respecta al Sistema General de Seguridad Social en Salud serd
destinado a la Subcuenta de Solidaridad del Fondo de Solidaridad y Garantia.” (Negrilla

fuera del texto)

57 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, C.P.

Enrigue Gil Botero. Sentencia de noviembre trece (13) de dos mil ocho (2008).



Radicacion nimero: 68001-23-31-000-1996-02081-01(17009).

58 El texto completo del articulo 5° de la Ley 182 de 1995, en lo acusado, es el siguiente:

“ARTICULO  50. Funciones. En desarrollo de su objeto, corresponde a la Comisidn

Nacional de Television:

]

e) Reglamentar el otorgamiento y prdrroga de las concesiones para la operacion del
servicio, los contratos de concesion de espacios de televisién y los contratos de cesién
de derechos de emisién, producciéon y coproduccion de los programas de television,
asi como los requisitos de las licitaciones, contratos y licencias para acceder al
servicio, y el régimen sancionatorio aplicable a los concesionarios, operadores vy
contratistas de televisién, de conformidad con las normas previstas en la ley y en los

reglamentos;” (Lo acusado es lo subrayado)

59 Se trata de asuntos contractuales porque se trata de reglamentar el régimen

sancionatorio aplicable a “los concesionarios, operadores y contratistas de television”.

60 Se trata también de asuntos contractuales porque las sanciones a imponer
recaeran sobre “los operadores del servicio, a los concesionarios de espacios de

television y a los contratistas de los canales regionales”.



