Sentencia C-897/01
Referencia: expediente D- 3426

Demanda de inconstitucionalidad parcial contra el literal f) del articulo 2.3 de la Ley 510 de
1999.

Actor: Elsy Alexandra Lépez Rodriguez.

Magistrado Ponente:

Dr. RODRIGO ESCOBAR GIL

Bogotd, D.C, veintidds (22) de agosto de dos mil uno (2001).

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

proferido la siguiente Sentencia:
|. ANTECEDENTES

La ciudadana Elsy Alexandra Lépez Rodriguez, en ejercicio de la accién publica de
inconstitucionalidad consagrada en los articulos 241 y 242 de la Constitucion Politica,

demandd la inexequibilidad parcial del literal f) del articulo 2.3 de la Ley 510 de 1.999.

La Corte mediante auto de febrero veintiocho (28) de 2001, proferido por el Despacho del
magistrado sustanciador, admitié la demanda y dio traslado al sefior Procurador General de

la Nacién para lo de su competencia.

Una vez cumplidos los tramites previstos en el articulo 242 de la Constitucion y en el decreto

2067 de 1991, procede la Corte a resolver sobre la demanda de la referencia.
Il. TEXTO DE LA NORMA ACUSADA

A continuacidn se transcribe el texto de la disposicidn objeto de proceso (subrayandose
el aparte demandado), segun aparece publicado en el Diario Oficial N° 43.654 de agosto 4 de

1999, el cual dispone:



“LEY 510 DE 1999
(agosto 3)

por la cual se dictan disposiciones en relacidon con el sistema financiero y asegurador, el
mercado publico de valores, las Superintendencias Bancaria y de Valores y se conceden unas

facultades.

DECRETA:

CAPITULO |

Condiciones de ingreso al Sistema Financiero

Articulo 2. Modificase el articulo 53 del Estatuto Organico del Sistema Financiero de la

siguiente forma:

2.3 Los numerales 5 y 7 del articulo 53 del Estatuto Organico del Sistema Financiero

quedaran asi:

5. Autorizacién para la constituciéon. Surtido el tramite a que se refiere el numeral anterior, el
Superintendente Bancario debera resolver sobre la solicitud dentro de los seis (6) meses
siguientes, contados a partir de la fecha en que el peticionario haya presentado toda la
documentacioén que requiera de manera general la Superintendencia Bancaria. No obstante
lo anterior, el término previsto en este numeral se suspenderd en los casos en que la
Superintendencia Bancaria solicite informacién complementaria o aclaraciones. La
suspensién operara hasta la fecha en que se reciba la respuesta completa por parte del

peticionario.

El Superintendente negara la autorizacién para constituir la entidad cuando la solicitud no
satisfaga los requisitos legales. Igualmente la negara cuando a su juicio los solicitantes no
hayan acreditado satisfactoriamente el caracter, responsabilidad, idoneidad y solvencia
patrimonial de las personas que participen en la operacidn, de tal manera que éstas le
inspiren confianza sobre la forma como participaran en la direccién y administracion de la

entidad financiera.



En todo caso, se abstendra de autorizar la participacién de las siguientes personas:

f) Los administradores y revisores fiscales que al momento de la toma de posesién con fines
de liquidaciéon de una entidad financiera, por parte de la Superintendencia Bancaria, se
hubieran encontrado desempefando dichos cargos, dentro de los cinco (5) afos siguientes a

la fecha en que se haya decretado la medida.(...)".
[ll. LA DEMANDA
1. Normas constitucionales que se consideran infringidas

Estima la actora que la disposicidn parcialmente acusada es violatoria de los articulos 25 y

26 de la Constitucién Politica de Colombia.

Segln la demandante, la norma acusada, al establecer una sancién para el revisor fiscal,
consistente en la imposibilidad de ser accionista de una institucién financiera, por la mera
circunstancia de estar ejerciendo su profesion, en una entidad financiera objeto de toma de
posesidén por parte de la Superintendencia Bancaria, sin evaluar o tener en cuenta su
conducta, cardcter, idoneidad y experiencia en el ejercicio de sus funciones, trae como
consecuencia - a juicio del actor -, “..la imposibilidad de volver a ejercer la profesion,
violando claramente el derecho al trabajo que constitucionalmente ha sido consagrado como

n

derecho fundamental...."”.

Por otra parte, a juicio de la libelista, se vulnera el derecho al debido proceso y el derecho de
defensa, cuando se autoriza la separacion del revisor fiscal de la entidad financiera que es
objeto de toma de posesion y se lo inhabilita por ésta via para ejercer su profesidn, sin
llegarse a probar conducta dolosa o culposa que haya ocasionado detrimento a la empresa

intervenida y sin que se otorgue la posibilidad de justificar su actividad.
IV. INTERVENCIONES
1. Intervencion de la Superintendencia Bancaria de Colombia.

El ciudadano Sergio Luis Chaparro Madiedo, actuando en representacién de la



Superintendencia Bancaria y dentro de la oportunidad procesal prevista, presentd escrito de
intervencién en defensa de la disposicion demandada, solicitando, la declaratoria de

exequibilidad de la misma.

El interviniente sefiala en relaciéon con la violacién del derecho al trabajo, que la norma
demandada no impide su ejercicio ni el desarrollo de una profesion u oficio, sino que por el
contrario, limita la posibilidad de participar en la constitucion de una sociedad comercial cuya

actividad por ser de interés publico se encuentra sujeta a previa autorizacién estatal.

Sostiene que, de acuerdo con la jurisprudencia proferida por ésta Corporacién, en sentencias
T-014 de 1992 y C-606 de 1999, el derecho al trabajo no es un derecho absoluto, razén por la

cual, debe analizarse en relacién con el interés protegido.

Aduce que la Ley consagra una inhabilidad para personas que ostentan calidades especiales,
impidiéndoles de manera temporal ser accionistas de entidades financieras, restriccion que
se justifica en la proteccion del interés general de la comunidad. Insiste en que dicha medida
es eminentemente preventiva y transitoria (5 afos), dirigida exclusivamente a un sector de
las sociedades comerciales, circunstancia por la cual no es viable predicar la vulneracion del

derecho al trabajo.

En relacién con la vulneracion del derecho al debido proceso y el derecho de defensa, sefiala
que al tratarse de una inhabilidad en aras de proteger el interés general de la comunidad, y
por su naturaleza transitoria y preventiva, no se violan los citados derechos, ya que se trata

de una limitacién para asegurar la confianza publica en el sistema financiero.

Destaca el escrito, que es la propia Constitucion Politica, quien califica de interés publico a
las actividades financiera, bursatil, aseguradora y cualquier otra relacionada con el manejo,
aprovechamiento e inversion de los recursos de captados del publico, esto es asi, de acuerdo
con el articulo 150 numeral 19 en concordancia con el articulo 335 de la Constitucién Politica.
Igualmente el Estatuto Organico del Sistema Financiero dispone el deber de otorgar
sequridad y confianza por parte de las entidades vigiladas por la Superintendencia Bancaria

en relacion con el manejo de los recursos captados del publico.

Es asi como las entidades del sistema financiero y asegurador deben generar confianza en

los usuarios, creando ambitos propicios que permitan cumplir los objetivos de solidez y



liguidez que son fundamento de una operacién segura y responsable, por ésta razén las
medidas tendientes a lograr estos fines son de orden publico y, por lo tanto, son imperativos
y de forzoso cumplimiento tanto para las entidades vigiladas como para las autoridades que

ejercen inspeccidn, vigilancia y control.

Asi las cosas, concluye el mencionado ciudadano, la norma demandada busca prevenir
situaciones que puedan conducir a la pérdida de confianza del publico en el sistema
financiero, pues permitir el ingreso a personas que en el pasado reciente han dirigido o
fiscalizado entidades intervenidas con fines liquidatorios puede afectar la confianza publica

en la entidad que se crea, constituyéndose ello en un escollo para el desarrollo de ésta.
2. Intervencidn de la Junta Central de Contadores

El ciudadano Jaime A. Hernandez Vasquez, actuando en representacion de la Junta Central de
Contadores, presentd escrito de intervencidén en defensa de la disposicion demandada,
solicitando, la declaratoria de exequibilidad de la misma. No obstante, advierte la Corte que
el texto fue aportado al proceso en forma extemporanea, motivo por el cual se abstendra de

considerar sus argumentos.
V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Procurador General de la Nacion, solicitd a la Corte Constitucional declarar la
constitucionalidad condicionada de la norma, arguyendo en primera medida que la norma
demandada tiene un ambito de aplicacion restringido y por lo tanto no constituye vulneracién

alguna al derecho al trabajo.

Del analisis del contenido de la norma, el Ministerio Plblico, establece que consiste en una
limitacién legal objetiva que Unicamente opera para constituir una entidad financiera, en
calidad de socio de la misma. Dicha restriccién constituye una limitacién a la libre iniciativa
privada y al derecho de asociacién solo en relacién con entidades financieras y comprende a
las personas que estaban ejerciendo el cargo de revisor fiscal, en el momento de la toma de

posesién para fines de liquidacion por parte de la Superintendencia Bancaria.

En virtud de lo anterior, se deduce que la norma tiene un ambito de aplicacion restringido,

razon por la cual estima debe rechazarse el cargo que en este sentido plantea el actor.



Sostiene el Ministerio Publico, que en la norma implicitamente subyace un contenido
sancionatorio, adicional al objetivo de garantizar la credibilidad del publico en el sistema
financiero, por cuanto uno de los elementos que configuran el presupuesto de la inhabilidad
que se demanda, es el de haber desempenado el cargo de revisor fiscal en una entidad
financiera en el momento en que ésta fue objeto de intervencidon por parte de la
Superintendencia Bancaria con fines de liquidacién. Es decir, un criterio determinante, es el
resultado negativo en el que - a juicio del Ministerio Publico -, debe presuponerse una

cuestionable gestidn del revisor fiscal de la entidad.

A juicio de ese Despacho, para que la inhabilidad proceda, es necesario que se surta un
procedimiento previo, asi sea sumario, para establecer la responsabilidad de la persona
sobre la cual recae la sancién y se profiera una decision judicial y administrativa, o por lo
menos que la valoraciéon de la gestién, en este caso del revisor fiscal, pueda ser evaluada
como negativa por parte del Superintendente Bancario, dentro de la facultad que le otorga la
ley para determinar la idoneidad de las personas que participan en la constitucién de una
entidad financiera, con fundamento en la investigacion que este funcionario estime
pertinente (Articulo 53, numeral 5° del Estatuto Organico del Sistema Financiero, reformado
por la Ley 510 de 1999).

Se estima que la norma tiene un contenido sancionatorio y pese a ello no puede deducirse de
manera precisa cual es la conducta reprochable, por cuanto ésta no puede ser simplemente
la de desempefar el cargo de revisor fiscal en el momento de la toma de posesion - a juicio
del Ministerio Publico - ello no constituye un acto ilegal o administrativamente sancionable,
especialmente cuando no pude establecerse un nexo causal entre el desempeno de dicho
cargo y la crisis de la entidad financiera y aun si pudiera establecerse dicho nexo, deberia
demostrarse la responsabilidad, la cual en este caso es desvirtuable en multiples

circunstancias.

Por ejemplo, es posible que a pesar de una buena labor del revisor fiscal, la entidad llegue a
una situacién que obligue a la toma de posesién por parte de la Superintendencia Bancaria,
lo que desvirtla la posibilidad de establecer una relacion de causalidad entre la gestion del
revisor y la crisis de la entidad, que justifique por si sola, los términos en que fue consagrada
la inhabilidad, cuyo Unico presupuesto es la de estar ejerciendo ese cargo al momento de la

aplicacion de la medida administrativa por parte de la Superintendencia. O puede suceder



que la entidad respectiva, se encuentre en una situacién dificil y decida remover al revisor
fiscal en razén a su actuacién negligente o deficiente, incluso, es posible que su conducta de
lugar a una sancion por parte de la Superintendencia Bancaria. En ese caso debera
nombrarse un nuevo revisor, el cual, estaria desempefiando el cargo en el momento de la
toma de posesidn, sin haber tenido ninguna incidencia en las circunstancias que llevaron a

esa situacion.

Asi las cosas, se estaria contradiciendo el principio de justicia en que se funda el Estado
Colombiano, pues en el segundo caso, el revisor fiscal que incumplié sus deberes no queda
incurso en la inhabilidad de que trata la norma mientras que el nuevo revisor fiscal, si.
Aceptar esta interpretacion llevaria a que nadie quiera asumir o continuar dicho cargo de
revisor fiscal de una entidad que esté en una situacién de crisis 0 que se encuentre en

proceso de recuperacion.

También puede suceder que la toma de posesidn, tenga lugar a partir de los informes que ha
rendido el propio revisor fiscal a la Superintendencia Bancaria, en cumplimiento de sus
deberes, lo cual haria también injusta la inhabilidad; teniendo en cuenta, que muchas

causales son ajenas a la voluntad y funciones del revisor fiscal.

No obstante lo anterior, “...también puede observarse claramente la finalidad de proteccién
de la confianza perseguida por la norma y la viabilidad de que eventualmente el desempefio
deficiente por parte del revisor fiscal pueda incidir en la situacién de crisis de la entidad,
estos argumentos abogan por el mantenimiento del precepto demandado en el ordenamiento
juridico, especialmente en los momentos actuales, que han obligado a la intervencidn de las
mismas, pero con la conservacion del precepto acusado debe atemperarse la exigencia de un
presupuesto de culpabilidad que proteja a los ciudadanos de una arbitraria utilizacion del

poder sancionatorio por parte del Estado...

...En consecuencia la causal acusada debe entenderse como exequible si existe una
valoracion previa de la responsabilidad del revisor fiscal en la toma de posesién de la
entidad, que permita establecer un nexo entra la conducta del revisor fiscal y la crisis de la

entidad, a la luz de las funciones y deberes asignadas a éste....

....Bajo el presupuesto de que ha existido un procedimiento previo de determinacion de la

responsabilidad del revisor fiscal, no habria objecidn en que, con fundamento en el resultado



del mismo, se aplique la inhabilidad contemplada en la norma que se estudia. Lo anterior de
conformidad con lo que ha sefalado esa Honorable Corporacién en el sentido de que en
materia sancionatoria el principio de conservacion del derecho rige siempre y cuando no
implique el sacrificio de los derechos del sancionado y en tanto del andlisis de la norma

pueda determinarse con certeza cuadl es la conducta que el legislador pretendia sancionar....”

Razones por las cuales concluye que la norma debe ser declarada constitucional, pero bajo el
entendido, que Unicamente cobija a los revisores fiscales a quienes se les haya comprobado
incumplimiento de sus deberes o hayan incurrido en actuaciones irregulares que incidieron
en la toma de posesion con fines de liquidacidon de una entidad financiera, por parte de la

Superintendencia Bancaria.

Por otra parte, el Ministerio Plblico, observd, que revisado el expediente legislativo ésta
Ultima causal, no estaba contenida en proyecto de ley presentado por el Ministro de
Hacienda de ese momento, Dr. José Antonio Ocampo Gaviria (20 de noviembre de 1997), ni
fue discutida en primer y seqgundo debate por el Senado, como puede constatarse en el texto
definitivo aprobado por esa Corporacion (7 de octubre de 1998, Gaceta del Congreso No 218
de 1998), ni en el primer debate de la Camara, siendo incluida sélo en la plenaria de esta
Ultima Corporacién (16 de junio de 1999 proposicién No 638 texto Definitivo, publicado en la
Gaceta del Congreso No 187 de 1999). En la comisién de conciliacién se consideré la
posibilidad de su exclusiéon y finalmente fue aprobada al acogerse en bloque el texto
aprobado en la Cadmara. Este recorrido, permite observar que la causal contenida en la norma
demandada, no podia enmarcarse en las demads causales alli consagradas, especialmente

porque no se surtié un debate de fondo sobre la misma.

VI. CONSIDERACIONES DE LA CORTE
1. Competencia

Esta Corte es competente para fallar de manera definitiva sobre la exequibilidad de la
disposicién acusada, que forma parte de una ley de la Republica, segun lo prescribe el

articulo 241- 4 de la Carta Fundamental.



2. La materia sujeta a examen

El demandante solicita la declaratoria de inexequibilidad parcial del literal f) del articulo 2.3
de la Ley 510 de 1999, por estimar que la disposicidon vulnera el derecho al trabajo, el

derecho al debido proceso y el derecho de defensa.

Afirma el demandante que la restriccién impuesta en la Ley a los revisores fiscales de las
entidades financieras frente a las cuales se decrete la toma de posesion con fines de
liquidacién, consistente en la imposibilidad de ser accionista de dichas instituciones, conduce
a la imposibilidad de volver a ejercer la profesién, vulnerando claramente el derecho al

trabajo.

Por otra parte, el demandante sostiene que la imposicién de dicha sancién sin demostrar la
conducta dolosa o culposa del revisor fiscal, y sin permitir la posibilidad de justificar sus

actuaciones, conduce a la violacion del derecho al debido proceso.

Estima que la norma no impide de manera general el ejercicio del derecho al trabajo o el
desarrollo de una profesién u oficio, tan sélo establece una inhabilidad para participar en la
constitucién de una sociedad comercial en aras de hacer efectivo el interés social en el
control del manejo, aprovechamiento e inversion de los recursos captados del publico.
Circunstancia que conduce a la ausencia de violacién del derecho al debido proceso y al
derecho de defensa, toda vez que se trata de una inhabilidad para asegurar la confianza

publica en el sistema financiero que no configura la imposicién de una sancién.

El Ministerio Publico, en su intervencién, estima que la norma debe ser declarada exequible
de manera condicionada. Sostiene que la disposicién no vulnera el derecho al trabajo, ello es
asi, porque la limitacién impuesta en la Ley es de aplicacidon restringida y temporal, y opera
exclusivamente para participar en la constituciéon de entidades financieras, permitiendo el

ejercicio del citado derecho y el desarrollo libre de la profesién u oficio en otros campos.

No obstante, considera que la norma implicitamente consagra una sancién y que por tal
circunstancia, es necesario aln cuando sea sumariamente hallar un nexo entra la conducta

del revisor fiscal y la crisis de la entidad, por lo cual, sélo al demostrar la existencia de



responsabilidad en el actuar del revisor, es constitucionalmente predicable la aplicacién de la
restricciéon. Evento que conduce a que la norma deba ser decretada constitucional pero de
manera condicionada, en el sentido de exigir como requisito para la imposicién de la sancién,
la prueba del incumplimiento por parte del revisor fiscal de los deberes que la Ley impone o
la realizacién de actuaciones irregulares que hayan incidido en la toma de posesién con fines

de liquidacién.

1. Cosa juzgada constitucional.

Al efectuar el estudio del aparte demandado del literal f) del articulo 2.3 de la Ley 510 de
1999, esta Corporacidon encuentra que ya fue objeto de decisidon constitucional mediante
Sentencia C-780 del veinticinco (25) de julio de 2001.

En la parte resolutiva de la mencionada Sentencia, la Corte decidié:

“Declara exequible la expresidon “y revisores fiscales” contenida en el literal f), numeral 5,
punto 2.3 del articulo 2 de la Ley 510 de 1999, en relacién con los cargos formulados por
vulneracién de los derechos al debido proceso, la igualdad y el trabajo, en el entendido que
esta inhabilidad no incluye al revisor fiscal que haya dado oportuno aviso a la
Superintendencia Bancaria de la ocurrencia de los hechos que originaron la toma de posesion

con fines de liquidacion de la entidad financiera” .

La Corte estimé que la restriccién que impone el aparte del articulo demandado, en relacién
con los revisores fiscales de una entidad financiera frente a la cual se decrete la toma de
posesidn, por parte de la Superintendencia Bancaria, consistente en prohibir su participacién
en la constitucién de una institucién financiera por el término de cinco (5) afios siguientes a
la fecha en que se adopté la medida, constituye una inhabilidad cuya finalidad es la
proteccién de preceptos como la lealtad empresarial, la moralidad, la imparcialidad, la
eficacia, la transparencia, el interés general y el sigilo profesional alrededor de los principios,

derechos y valores constitucionales.

La inhabilidad consagrada por la norma acusada, no es de caracter sancionatorio que exiga

para su determinacién el desarrollo de un proceso, se trata de una inhabilidad que apunta al



desempefio de una determinada actividad, en protecciéon de intereses y valores
constitucionales como la transparencia y la moralidad en la prestacién de la actividad
financiera, sin que la determinacién o precisién de su alcance, signifique la imposicién de una

sancién o sea consecuencia de una conducta reprochable.

Bajo este argumento, la posible vulneracion al derecho de defensa y al debido proceso, no es
procedente, ya que “...la aplicacién de una inhabilidad, cuando no estd determinada como
consecuencia de falta o infraccién contra bienes juridicos objeto de proteccién, no requiere el
desarrollo de un proceso ni la vinculacién al mismo de los destinatarios del precepto para
lograr su eficacia, en cuanto esta inhabilidad no reporta la imposiciéon de una sancién. Por el
contrario, la inhabilidad coadyuva en la proteccién de bienes juridicos de orden

constitucional...”1.

En cuanto a vulneracion del derecho al trabajo y a la libertad de escoger profesién u oficio, la
Corte estimé que: “...la norma demandada no vulnera el derecho al trabajo en tanto no
prohibe el ejercicio de la profesiéon de contador o de revisor fiscal, ni siquiera en la propia
entidad intervenida. De esta manera, es necesario distinguir entre el derecho al trabajo que
le asiste al revisor fiscal, el cual no es afectado por la norma en estudio, y la oportunidad
para constituir una nueva empresa. La horma tampoco restringe el derecho al trabajo de los
revisores fiscales, en general. Solo prohibe, por razones de interés general, eficacia y
transparencia, la participacion del revisor fiscal que ejercia su cargo cuando la
Superintendencia Bancaria tomé posesién de una entidad financiera.....En estas condiciones,
la Corte encuentra que la norma demandada no atenta contra el derecho al trabajo de los

revisores fiscales ni les impide el libre ejercicio de su profesion...”2

Agregd la Corte que debe tener en cuenta ademas que “...el solo hecho de desempefiar el
cargo de revisor fiscal no es suficiente para admitir la procedencia de la inhabilidad; con
mayor razén si el revisor fiscal atendié con eficacia y prontitud las funciones a su cargo, en
particular las que le imponen rendir los informes y dar oportunamente los avisos a la
Superintendencia de los hechos que sirvieron de fundamento para la toma de posesién de la
institucién financiera con fines de liquidacidon. No puede recibir el mismo tratamiento quien

cumplié esta obligacién con el Estado que aquel que la omitié en su momento...”.

Concluyé la Corte que la inhabilidad prevista en la norma acusada no resulta aplicable al



“...revisor fiscal que haya dado oportuno aviso sobre los hechos que originaron la toma de
posesién de la entidad financiera con fines de liquidacidn por parte de la Superintendencia
Bancaria. Si el revisor fiscal advirti6 o alerté sobre la existencia de tales hechos, no es
justificable la aplicaciéon de la inhabilidad en cuestion....”.

De acuerdo a lo expuesto, se tiene entonces, que ha operado el fendmeno de la cosa
juzgada constitucional (articulo 243 de la Carta Politica) y que, en consecuencia, no puede la
Corporacién volver sobre la materia que ya fue objeto de su decisién, motivo por el cual se

ordenard estarse a lo resuelto en el fallo citado.
DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, oido el concepto del sefior
Procurador General de Nacién, y cumplidos los tramites previstos por el Decreto 2067 de

1991, administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucidn,
RESUELVE:

Primero: En relacidén con el aparte demandado del literal f) del articulo 2.3 de la Ley 510 de
1999, ESTARSE A LO RESUELTO en la Sentencia C-780 de 2001, mediante la cual se declard
la constitucionalidad condicionada de la expresién acusada.

De conformidad con lo dispuesto en los articulos 16 y 18 del Decreto 2067 de 1991,
notifiquese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y
archivese el expediente.
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