DECRETO REGLAMENTARIO 856 DE 1994 - Naturaleza juridica / DECRETO
REGLAMENTARIO 856 DE 1994 - Declarados nulos parcialmente los literales
ay c del articulo 13 articulos 17y 20

El articulo 22 de la Ley 80 de 1993 establece que todas las personas naturales o
juridicas que aspiren a celebrar contratos de obra, consultoria, suministro y
compraventa de bienes muebles con las entidades estatales deberan inscribirse en
la cdmara de comercio de su jurisdiccion y estar clasificados y calificados de
conformidad con lo previsto en dicha ley. En el numeral 5 del articulo citado se
encomend6 al Gobierno Nacional la reglamentacion de la impugnacion de la
calificacion y clasificacion de los inscritos. En el decreto 856 de 1994, el Gobierno
Nacional no hizo cosa distinta que regular algunos aspectos relacionados con el
registro de proponentes, necesarios para la adecuada ejecucion de la ley, tales
como el sefialamiento del lugar donde debe hacerse la inscripcion; el procedimiento
gue deben agotar quienes estén interesados en inscribirse o0 renovar su inscripcion o
para actualizar o modificar la inscripcién; la forma y términos en los cuales las
camaras de comercio deben expedir las certificaciones previstas en la ley; la manera
como debe elaborarse el registro de proponentes; la forma y el término con que
cuentan las entidades publicas para suministrar las informaciones sobre licitaciones,
contratos, multas y sanciones; los requisitos que deben agotar los particulares y las
entidades publicas que impugnen los actos de inscripcidon; el tramite de las
impugnaciones, los recursos que pueden interponerse contra las decisiones
proferidos en éstos; la forma de liquidar las costas y perjuicios que se causen con
ocasion de los mismos y el procedimiento para la cancelacion del registro, lo cual
permite clasificarlo como decreto reglamentario. No hay lugar a considerar que la
intencion del legislador fue la de conferirle facultades extraordinarias al Presidente
de la Republica para regular todos los aspectos relacionados con el registro de
proponentes, pues en tal caso se hubiera limitado a enunciar el asunto a tratar y a
delegarle a aquél todos los temas inherentes a la propia labor legislativa, situacion
qgue no sucedi6 en el este caso, pues se reitera, la ley contiene los elementos
esenciales y el decreto simplemente pretende hacerla operativa. Por consiguiente
en esta sentencia se declara la nulidad parcial de expresiones contenidas en los
literales a) “debidamente justificado” y c) “equivalente a doscientos (200) salarios
minimos legales mensuales” y “la caucion se constituira por un término no menor de
nueve (9) meses y se prorrogara por otro tanto si el tramite de la impugnacion o de
liquidacion de perjuicios y costas excediese dicho lapso”del articulo 13; “Los
perjuicios y costas a que haya lugar seran liquidados judicialmente de manera
sumaria” en el articulo 17; “ y el articulo 94 del Cédigo de Comercio” en el articulo 20
de este Decreto.

NOTA DE RELATORIA. Ver Sentencia de la Corte Constitucional C-512 de 1997

INEPTITUD SUSTANTIVA DE LA DEMANDA - Inexistencia / CONCEPTO DE
VIOLACION - Aplicaciéon de la prevalencia del derecho sustancial

El Ministerio del Interior formul6 la excepcién de ineptitud sustantiva de la demanda,
pues en su criterio el actor omitié “dar el concepto de violacion de las normas que
indica como violadas”. A juicio de la Sala el apoderado del Ministerio al proponer la
excepcion confunde el requisito de sefalar el concepto de la violacion, con el valor
juridico de los argumentos aducidos por el actor para formular sus pretensiones. El



primero constituye un presupuesto procesal de la accion, cuya ausencia impide el
estudio de la demanda y da lugar, por lo tanto, a una sentencia inhibitoria. El
segundo es un requisito para el éxito de la accion, lo cual significa que el juez debe
proferir sentencia de fondo pero serd la validez de dichos argumentos la que
determinara la prosperidad de los cargos formulados. En el caso concreto el actor
sefald las normas de caracter superior violadas y adujo las razones por las cuales
considera que éstas fueron vulneradas por las disposiciones impugnadas. Para la
Sala dichas razones cumplen con el requisito previsto en el articulo 137-4 del C.C.A.
y por lo tanto, hay lugar a proferir sentencia de mérito. La validez juridica de los
argumentos aducidos en la demanda sera valorada al resolver cada uno de los
cargos sefalados. No sobra advertir al margen que en virtud del principio de la
prevalencia del derecho sustancial (Art. 228 C .P.), no debe extremarse la exigencia
en el cumplimiento de los requisitos que debe reunir la demanda y particularmente
del concepto de la violacion. Basta con que se mencionen y sean comprensible los
argumentos aducidos por el demandante para considerar que una disposicion
vulnera otra de caracter superior. Un rigorismo procesal extremo haria nugatorio no
solo el principio constitucional citado sino también el derecho a participar en el
ejercicio y control del poder politico a través de la interposicion de acciones publicas
en defensa de la Constitucion y la ley (Art. 40-6 C. P.).

NOTA DE RELATORIA. Ver Sentencia C-197 del 7 de abril de 1999 de la Corte
Constitucional, Ponente: Dr. Antonio Barrera Carbonell

CAMARAS DE COMERCIO - Naturaleza juridica / CAMARAS DE COMERCIO -
Ejercicio de funciones administrativas por una entidad privada / CAMARA DE
COMERCIO - Registro de proponentes

Resulta importante precisar la naturaleza juridica de las Camaras de comercio,
entidades a las cuales la Ley 80 de 1993 confio el registro de proponentes. Las
camaras de comercio son entidades de naturaleza corporativa, gremial y privada,
integradas por comerciantes, aunque creadas por el Gobierno de oficio o a peticion de
los comerciantes del territorio donde hayan de operar (Art. 78 C. de Co.). Ademas de
las funciones relacionadas con el ejercicio de su actividad gremial, cumplen la de llevar
el registro mercantil y certificar sobre los actos y documentos inscritos en él (Arts. 123 y
365 de la C. P.y 86 del C. de Co.), la cual se considera una funcién publica. El articulo
22 de la ley 80 de 1993 confié a las camaras de comercio una funcion publica
adicional: el registro de proponentes, que constituye condicion previa para las
personas naturales o juridicas que aspiren a celebrar con las entidades estatales,
contratos de obra, consultoria, suministro y compraventa de bienes muebles puedan
participar en los procesos de seleccion.

NOTA DE RELATORIA. Ver Sentencia C-144 del 20 de abril de 1993, C-166 del 20
de abril de 1995 de la Corte Constitucional.

REGISTRO DE PROPONENTES - Procedimiento especial para la
impugnacion de la calificacion o clasificacion de los inscritos /
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO ESPECIAL - Debe ser creado por la ley
pero la determinacion de sus ritualidades puede ser delegada al reglamento

El procedimiento administrativo de impugnacién de la clasificacion y calificacion del
registro de proponentes esta previsto en la Ley 80 de 1993. En el decreto 856 de
1994 se reglamentan algunos aspectos del mismo. Si bien la creacion de nuevos
procedimientos es de competencia del legislador, la determinacién de las etapas



gque se deben agotar para tomar una decisibn en desarrollo de dichos
procedimientos, puede ser regulada por el Presidente de la Republica (Art. 189
numeral 11 Constitucion Politica), en especial cuando el mismo legislador ha dejado
al reglamento la concreciébn de las mismas. Se destaca que las normas
reglamentarias son de caracter general, a través de ellas se pretende una adecuada
aplicacion de la ley y que el ejercicio de dicha facultad se amplia o restringe de
acuerdo con el uso que legislador realice de su propia competencia. El decreto
reglamentario se ajusta al ordenamiento juridico cuando la ley establece los
pardmetros generales y el reglamento se limita a determinar la manera de hacerla
operativa, no asi cuando el legislador delega al ejecutivo el ejercicio propio de su
funcion. En el caso concreto, el decreto reglamentario posibilita la aplicacion de la
ley, pero no crea el procedimiento de impugnacion. Por lo tanto, las disposiciones
acusadas se ajustan a derecho por este aspecto. No comparte la Sala afirmaciones
tan radicales como las sostenidas por la Corte Constitucional en cuanto sefiala que
la ritualidad de cada tramite procesal debe estar definida por ley contenida en
Sentencia C-243 del 30 de mayo de 1996, ni mucho menos que “a partir de la
Constitucion de 1991, con la salvedad hecha en relacién con los procedimientos
especiales que pueden existir en el orden distrital, departamental y municipal, todo
procedimiento administrativo especial debe...incorporarse al Cddigo Contencioso
Administrativo como lo exige, con fines de sistematizacion, el aparte final del articulo
158 de la C.P.". Este criterio no es sin embargo una posicion jurisprudencial
uniforme, pues la propia Corte Constitucional al referirse al debido proceso ha
aceptado la existencia de procedimientos fijados a través de reglamentos en
Sentencia T-467 del 18 de octubre de 1995. A juicio de la Sala -se reitera - si bien
los procedimientos administrativos especiales deben ser creados por la ley, la
determinacion de sus ritualidades puede ser delegada al reglamento, en el cual
deberdn  observarse los principios establecidos en el articulo 29 de la
Constitucion. Ninguna norma de orden superior obliga al legislador a sefalar
minuciosamente todos los aspectos relacionados con los procedimientos
especiales. El aparte final del articulo 158 de la Constitucién invocado por la Corte
para fundamentar su criterio se refiere a las reformas de orden legal y no a todo tipo
de tramite administrativo. En sintesis los articulos 13 y 16 de la norma acusada no
desconoce las disposiciones del C.C.A. y en particular los articulos 1y 32. Dichas
normas no prevén que solo la ley puede crear y regular todos los aspectos del
procedimiento administrativo, simplemente aclaran que las entidades estatales no
podran aplicar el procedimiento ordinario previsto en el Cédigo cuando para la
resoluciéon de un asunto determinado se haya previsto un procedimiento especial.

IMPUGNACION DE LA INSCRIPCION EN EL REGISTRO DE PROPONENTES -
Basta hacer una exposicion de las razones que llevan a formular la
impugnacion

Segun el actor el exigir que el motivo de la inconformidad expuesto por el actor debe
estar debidamente justificado, desconoce el derecho a impugnar pues deja al
arbitrio de las caAmaras de comercio la potestad de admitir la accion a partir de una
valoracion subjetiva. Considera la Sala que le asiste razon al actor. En efecto, la
exigencia de la exposicion de las razones que llevan a formular la impugnacién es
razonable y no sélo permite a la entidad estudiar de fondo el asunto sino también al
inscrito ejercer su derecho de defensa, pero sujetar la procedencia del tramite de la
impugnacion a una calificacion previa de la entidad competente sobre la idoneidad
de las razones aducidas por el actor es dejar a su arbitrio el trdmite de la solicitud.
La justificacién de las razones de inconformidad con el registro formuladas por el
impugnante es el objeto del procedimiento y no puede exigirse de manera anticipada



para la admision de la solicitud. Por lo tanto, se declarara la nulidad de la expresion
“debidamente justificado” del literal a) del articulo 13 del decreto cuestionado.

IMPUGNACION DE LA INSCRIPCION EN EL REGISTRO DE PROPONENTES -
Reduccién de la caucion bancaria o de compafiia de seguros / CAUCION
BANCARIA O DE COMPANIA DE SEGUROS - La determinacion de la cuantiay
vigencia deben fijarse en cada caso de manera proporcional

Si bien la exigencia de la caucion esta prevista en la ley 80 de 1993, lo cual significa
gue en este aspecto el reglamento no resulta violatorio de la misma, como se dijo
por la Sala en el auto de suspension provisional, la determinacion de la cuantia y
vigencia de dicha caucion en el decreto 856 de 1994 exceden la facultad
reglamentaria. Estos aspectos deben fijarse en cada caso de manera proporcional,
dependiendo de las circunstancias propias del mismo, con el fin de garantizar de una
parte la reparacion de los perjuicios que puedan causarse al inscrito con la
impugnacion y de otra el derecho ciudadano a participar en el ejercicio del poder
publico (art. 40 C.P.), sin perder de vista que con esta actuacion no soélo resulta
eventualmente beneficiado el particular sino que su mayor aporte radica en la
confiabilidad de los datos que constan en el registro, lo cual redunda en interés
general, pues dicho registro sera la base para la seleccion de los contratistas por
parte de las entidades estatales. En consecuencia, se declarara la nulidad del literal
c) del articulo 13 del decreto 856 de 1994, sélo en aquellos apartes que resultan
contrarios a la ley, es decir, los apartes que se refieren a la cuantia y a la vigencia de
la caucion: “equivalente a doscientos (200) salarios minimos legales mensuales” y
“La caucion se constituird por un término no menor de nueve (9) meses y se
prorrogard por otro tanto si el trdmite de la impugnacion o de liquidacion de
perjuicios y costas excediese dicho lapso”.

CAMARAS DE COMERCIO - No son competentes para la determinacion de
perjuicios ni para la liquidacion de costas / PERJUICIOS - Improcedencia /
COSTAS - Improcedencia

Establece el decreto reglamentario impugnado que los perjuicios y costas que se
causen con la impugnacion seran liquidados judicialmente de manera sumaria.
Sugiere la norma que las camaras de comercio tienen competencia para determinar
los perjuicios y costas causados con la impugnacion y que corresponde a la
jurisdiccion la liquidacion de los mismos. La Sala considera que la norma
reglamentaria esta viciada de nulidad, pero no porque atribuya a la jurisdiccion la
competencia para conocer de la liquidacion de los perjuicios sino porgue sefala un
procedimiento especial para dicha liquidacion y ademas confiere a una entidad
privada el ejercicio de una funcion judicial. En efecto, la determinacién de los
perjuicios que puedan causarse con una impugnacion temeraria debe realizarse a
través de un juicio de responsabilidad civil extracontractual, que corresponde
adelantar a la jurisdiccion civil ordinaria a través del procedimiento establecido en el
titulo XXI del Cdodigo de Procedimiento Civil. Si bien el articulo 116 de la
Constitucion permite que los particulares puedan ser investidos transitoriamente de
la funcion de administrar justicia, también lo es que solo puede serlo en condiciones
de arbitros o conciliadores y para proferir fallos en derecho o en equidad y ademas,
qgue tal delegacion sélo puede realizarse en los términos que defina la ley. Las
camaras de comercio, si bien son organismos creados por el gobierno nacional, son
entidades de derecho privado o particulares. Por lo tanto, s6lo pueden ejercer las
funciones judiciales que las partes confieran y en los eventos previstos en la norma
constitucional. Como en el caso concreto no se esta frente a ese supuesto, el articulo



17 impugnado esta viciado de nulidad. Adicionalmente cabe sefialar que en cuanto a
las costas la ley 80 de 1993 no previd su causacion durante el tramite de la
impugnacion. Por lo tanto, no tiene competencia la cAmara de comercio respectiva
para proferir condena en relacion con éstas. En este orden de ideas, se declarara la
nulidad del articulo 17 del decreto reglamentario 856 de 1994.

REGISTRO DE PROPONENTES - Tramite a las impugnaciones es especial y
distinto del que se deriva del ejercicio del derecho de peticion. Recursos /
REGISTRO DE PROPONENTES - Tramite de inscripcion

Se reitera que el procedimiento previsto en el articulo 22.5 de la ley 80 de 1993 para
el trAmite de las impugnaciones del registro de proponentes es un tramite especial
distinto del que se deriva del ejercicio del derecho de peticiébn al solicitar la
inscripcion en dicho registro por parte del contratante y por lo tanto, los actos
proferidos en desarrollo del mismo solo tendran los recursos que sefiale la ley 80 de
1993, esto es, el de reposicion contra el acto que decide la impugnacion y la accion
de nulidad y restablecimiento del derecho, sin que se puedan aplicar de manera
analdgica los demas recursos previstos en el Codigo Contencioso Administrativo
para las peticiones. Cosa diferente ocurre con el tramite de la inscripcion, en relacion
con el cual la ley 80 de 1993 no previé un procedimiento especial y por lo tanto, la
decision negativa que respecto de los mismos llegue a producirse estara sometida a
los términos y recursos previstos en el Cédigo Contencioso Administrativo, en razon
de lo dispuesto en el articulo 1° de dicho Cddigo. Ahora bien, en relacion con la
remision que hace el articulo 20 del decreto 856 de 1994 al articulo 94 del Cddigo
de Comercio, considera la Sala que dicha disposicion desconoce la norma
reglamentada. En efecto, la Superintendencia de Industria y Comercio por mandato
del articulo 87 del Cédigo de Comercio ejerce las funciones de inspeccion y
vigilancia de las camaras de comercio, lo cual “de ninguna manera puede
entenderse como control administrativo de tutela y menos ain como forma de
subordinacion jerarquica de éstas a la primera. En tal virtud la facultad de aprobar o
improbar ciertos actos de las camaras no significa que la voluntad de la
Superintendencia sea complemento necesario para perfeccionar o conformar la
voluntad de las entidades vigiladas”. En relacion con los actos expedidos por las
camaras de comercio referidos al registro mercantil la Superintendencia conoce de
las apelaciones, de conformidad con lo previsto en el articulo 94 del Cddigo de
Comercio. Esta disposicién, inscrita dentro de un procedimiento especial no puede
ser aplicada por analogia a los actos relacionados con el registro de proponentes.
En relacidon con éstos deben aplicarse las disposiciones del Cddigo Contencioso
Administrativo, en el cual no esta previsto este control de legalidad de manera
genérica. En sintesis, a los actos relacionados con la inscripcion en el registro de
proponentes se aplican las disposiciones del Codigo Contencioso Administrativo, en
ninguna de las cuales se prevé que la segunda instancia de todos los actos
administrativos expedidos por las camaras de comercio estén sujetos al control de
legalidad por parte de la Superintendencia de Industria y Comercio. Por lo tanto, se
declarara la nulidad de la ultima frase del articulo 20.

NOTA RELATORIA. Ver Sentencia C-243 de 1996 de la Corte Constitucional.

CONSEJO DE ESTADO

SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO



SECCION TERCERA
Consejero ponente: RICARDO HOYOS DUQUE
Santa Fe de Bogota, D.C., veintitrés (23) de marzo de dos mil (2000)
Radiacion numero: 10077

Actor: Jorge Hernan Gil Echeverri

Procede la Sala a dictar sentencia dentro del proceso instaurado por el ciudadano
JORGE HERNAN GIL ECHEVERRI, en ejercicio de la accion publica de nulidad
prevista en el articulo 84 del C.C.A. contra los articulos 13, 16, 17 y 20 (parcial) del

decreto reglamentario 856 de 1994.

ANTECEDENTES

1. El acto acusado.

El texto de los articulos demandados del decreto 856 de 1994, que fue publicado en

el Diario Oficial No. 41.336 de 28 de abril de 1994, es el siguiente:

“DECRETO NUMERO 856 DE 1994

“Por el cual se reglamenta el funcionamiento del registro de
proponentes en las Camaras de Comercio.

“El Presidente de la Republica de Colombia, en ejercicio de sus
facultades constitucionales y legales y en especial de las que le
confieren los articulos 22 'y 79 de la ley 80 de 1993

DECRETA:

“Articulo 13. Requisitos de las impugnaciones presentadas por los
particulares. Para hacer uso de la facultad prevista en el articulo
22.5 de la ley 80 de 1993 el inconforme debera allegar a la Camara
de Comercio correspondiente:



“a) Memorial en el que se indique el motivo de la inconformidad,
debidamente justificado, en original y dos copias.

“El escrito de impugnacion debera presentarse personalmente por
el impugnante o su representante o apoderado, ante el Secretario
de la Camara de Comercio respectiva o quien haga sus veces, 0
con diligencia de reconocimiento ante juez o notario;

“b) Las pruebas que el impugnante pretenda hacer valer para
demostrar las irregularidades;

“c) Caucion bancaria o de compafila de seguros en favor del
inscrito, equivalente a doscientos (200) salarios minimos legales
mensuales, con el objeto de garantizar al mismo el pago de los
perjuicios que pueda causarle con la impugnacion.

“La caucion se constituira por un término no menor de nueve (9)
meses y se prorrogara por otro tanto si el tramite de la impugnacion
o de liquidacion judicial de perjuicios y costas excediese dicho
lapso. En todo caso, la caucién deberd estar vigente en la fecha en
gue la decisién que resuelva la impugnacion y, en su caso, la de
liquidacién de los perjuicios y costas quede en firme, y

“d) Acreditar el pago de la tarifa de impugnacién que sea fijada por
el Gobierno Nacional.

“Articulo 16. Tramite de la impugnacion. Admitida la impugnacién
se ordenara el traslado correspondiente al inscrito por un término de
diez (10) dias, siguiendo para ello el procedimiento previsto para las
notificaciones personales en el Codigo Contencioso Administrativo.

“Dentro del término del traslado el inscrito podra pronunciarse
respecto de la impugnacion y aportar o solicitar las pruebas que
pretenda hacer valer.

“Si fuere procedente practicar pruebas, el término para su practica
serd hasta de veinte (20) dias habiles, prorrogables por una sola vez
hasta por un término igual.

“Vencido el término probatorio o el del traslado si no hubiese lugar a
aguél, la Camara de Comercio resolvera dentro de los diez (10) dias
hébiles siguientes, en providencia debidamente motivada, en la cual
decidira respecto de la calificacion o clasificacién que corresponda
segun lo evidenciado durante el tramite y ordenara la modificacion a
gue haya lugar.

“La decision que resuelva el fondo de la impugnacion debera ser
suscrita por el representante legal de la Camara de Comercio. Este,
con autorizacion expresa de la junta directiva de la institucion, podra
delegar tal atribucion en el funcionario de mayor jerarquia de la
Camara de Comercio, bajo cuya direccion se encuentre el registro
de proponentes.



“Articulo 17. Perjuicios y costas. Los perjuicios y costas a que haya
lugar seran liquidados judicialmente de manera sumaria.

“Articulo 20. Procedimiento y recursos. El tramite de la inscripciéon
se realizard siguiendo el procedimiento previsto para las
actuaciones iniciadas en interés particular en el Cabdigo
Contencioso Administrativo.

“Las notificaciones de los actos de inscripcidbn se surtiran de
conformidad con el establecido en el inciso tercero del articulo 44
del Cddigo Contencioso Administrativo y la de los de los demas
actos en forma general establecida en dicho Cédigo.

“Contra__los actos administrativos relativos al reqistro de
proponentes, diferentes del que resuelve sobre el fondo de las
impugnaciones vy las medidas a que haya lugar procederan los
recursos previstos en el Cédigo Contencioso Administrativo y el
articulo 94 del Cdédigo de Comercio”.

Los apartes subrayados del articulo 20 corresponden a lo demandado.

2. Normas violadas y concepto de la violacién.

-Los articulos 13 y 16 acusados crean un procedimiento administrativo especial
mediante una potestad reglamentaria. Por lo tanto, vulneran los articulos 1,29 a 37 y
52 del C.C.A. que prevén que sélo el legislador puede establecer procedimientos
especiales y ademas regulan el tramite de las peticiones formuladas por los

particulares.

-El articulo 13 también desconoce el articulo 22-5 de la ley 80 de 1993 porque
establece un procedimiento administrativo que no figura en la norma que dice

reglamentar.

-Exigir que el motivo de inconformidad debe estar “debidamente justificado”, tal
como lo hace el literal a) del articulo 13 impugnado atenta contra el derecho de

peticion y la facultad publica de impugnar e implica ademas conceder a las camaras



de comercio “unas facultades exorbitantes de prejuzgar si la inconformidad esta
debidamente justificada, cuando es obvio que dicho asunto corresponde
precisamente al fondo del asunto, lo cual seria motivo de estudio y definicion

Unicamente al concluir el procedimiento administrativo”.

-Ni la ley 80 de 1993 ni el C.C.A. exigen que la peticion deba acompafarse de dos

copias.

-En el literal c) del articulo 13 se excede la potestad reglamentaria al exigir la
constitucion de una caucion bancaria o de compafiia de seguros por un monto
equivalente a 200 salarios minimos. Con esta exigencia se desconocen el derecho
de peticion y la accion publica de impugnacién establecida en el articulo 22.5 de la
ley 80 de 1993, segun el cual seran las camaras de comercio en cada caso concreto
las que determinardn el monto de la caucion, atendiendo a los perjuicios que

eventualmente pueda causarse al inscrito.

-En los articulos 13 y 17 del decreto reglamentario se establece una regulaciéon
judicial de las costas y los perjuicios que se puedan causar con la impugnacién, en
tanto que del articulo 22.5 de la ley 80 de 1993 claramente se infiere que aquéllos se
determinaran por las mismas camaras de comercio, con lo cual se excede la

potestad reglamentaria.

-El término de vigencia de la podliza establecido en el literal ¢) del articulo 13
“tampoco se compadece con la normatividad legal si se tiene en cuenta que el
proceso administrativo tendra una duracién maxima de 3 meses (art. 40 C.C.A.) y si

en todo caso se infiere que dicho término también correspondera determinarlo a la



camara de comercio, sin que se pueda incluir un supuesto proceso judicial de

regulacion de perjuicios no previsto en la ley”.

-El articulo 20 del decreto acusado es ilegal porque prevé la procedencia general de
recursos contra los actos de inscripcion, en tanto que el articulo 22 de la ley 80 de
1993 establece la procedencia del recurso de reposicion soélo contra el acto

administrativo que decida la impugnacion.

-Ademas establece el articulo 20 del decreto 856 de 1994 la procedencia del
recurso de apelacion ante la Superintendencia de Industria y Comercio, con lo cual
desconoce los articulos 94 del Cédigo de Comercio y 22 de la ley 80 de 1993. El
primero, porque en éste se establece el recurso de apelacion ante la
Superintendencia pero del registro mercantil y el registro Gnico de proponentes no es
un acto de esta naturaleza. El segundo porgue en este no se prevé el recurso de

apelacién que el acto reglamentario si establece.

3. Laadmision de lademanday la solicitud de suspension provisional.

Mediante auto del 24 de julio de 1995 la Sala admiti6 la demanda, decretd la
suspensioén provisional del literal c) del articulo 13 del decreto 856 de 1994 y neg6 la
suspension provisional de los demas articulos demandados, por las siguientes

consideraciones:

“De la simple lectura de las normas transcritas se vivencia que el decreto
demandado al fijar el monto de la caucion en una cantidad de 200
salarios minimos, excede lo establecido en la ley 80 de 1993, pues la
caucién en esta norma debe fijarse para cada caso con el fin de
garantizar los perjuicios.

“A lo anterior se agrega, que la ley 80 de 1993, en su articulo 22.5 en
materia de los requisitos para agotar la via gubernativa, se remite
expresamente al articulo 52 del Cédigo Contencioso Administrativo y esta



norma en ningun aparte se refiere a cauciones sobre sumas fijas como la
contenida en la norma demandada...

“No ocurre lo mismo con la suspension provisional de las demas normas
demandadas dentro del mismo acto, la cual ser4 denegada, pues del

contenido de las mismas no se evidencia una manifiesta infraccion de las
disposiciones superiores que se estiman contrariadas”.

En el mismo auto se dispuso ademas su notificacién al Ministerio Publico y a los

Ministros de Gobierno, de Desarrollo Econémico y de Transporte.

4. Contestacion de lademanda.

a. El Ministerio de Transporte dio respuesta a la demanda asi:

-En relacién con el literal c) del articulo 13 del decreto impugnado, estima que no
vulnera la norma superior sino que por el contrario le da cumplimiento, dado que “la
ley 80/93 dispone la garantia para hacer la impugnacién y ordena su reglamentacion.
El decreto 856/94 reglamenta diciendo que esta garantia es 200 salarios minimos
legales mensuales...la cauciébn en comento no fue autorizada para que el
administrador la determinara a su arbitrio para cada caso, por lo que el gobierno la
fijo, la determin6 haciendo uso de la potestad reglamentaria que especialmente le
dio la ley 80 de 1993 en su articulo 22.5".

-En cuanto a la exigencia de que la impugnacién se presente en original y dos copias
y ademas esté debidamente fundamentada, considerd que no hay vicio de legalidad,
pues de esta manera se “reglamenta el medio para el tramite y control de la
impugnacion. Si esto no fuera asi, el caos podria presentarse en los tramites para

resolver la inconformidad”.



-En su criterio, el articulo 16 acusado al reglamentar el funcionamiento del registro de
proponentes en las camaras de comercio dio cumplimiento al articulo 22.5 de la ley

gue dispone tal reglamentacion.

-Sobre el articulo 17 impugnado considera que “esta disposiciébn no implica una
nueva instancia. Lo que sencillamente establece es la forma de liquidar las costas y
los perjuicios que se hayan causado en el evento que se viene comentando y el
camino por el cual se debe transitar en esa liquidacion. De nada serviria que la ley
estableciera una garantia para responder por los perjuicios de todo orden que se le
causen al inscrito si el reglamento no le da el procedimiento o camino para liquidar

esas costas y perjuicios”.

-Por ultimo, afirma que el articulo 20 tampoco vulnera el ordenamiento superior
porque “una cosa es que la misma persona interesada efectle la clasificacion y
calificacion, cifiéndose estrictamente a la reglamentacion que expida el Gobierno
Nacional en aplicacion de los criterios de experiencia, capacidad financiera, técnica,
organizacion, disponibilidad de equipo, y otra muy distinta es la actuacion misma de
la camara de comercio al aceptar la inscripcion. Por esta razén el articulo 20 inciso

3° del decreto 856 de 1994 establece los recursos alli mencionados”.

b. El Ministerio del Interior, por su parte, expuso los siguientes argumentos:

-En primer lugar formuld la excepcion de ineptitud sustantiva de la demanda por
ausencia de presupuestos procesales para la accion, pues en su criterio “el actor
omitié dar concepto de la violacién de las normas que indica como violadas...ya que
no basta con la simple expresion de las disposiciones violadas, sino que deben
sefialarse éstas con toda precision, explicando el alcance y el sentido de la

infraccién”.



-En cuanto a la violacion sefialada por el actor del articulo 13 literal ¢) del decreto
856 consider6 que dicha norma no desconoce el ordenamiento superior, dado que
simplemente sefiala una suma concreta “que en nada va contra el espiritu de la ley,
pues se busca solamente garantizar los perjuicios que se puedan causar con la
impugnacion...Si el monto de la caucion rebasa o es menor a los perjuicios

causados, basta con ajustar la misma”.

c. Finalmente, el Ministerio de Desarrollo Econdmico dio respuesta a la

demanda en los siguientes términos:

-El articulo 13 impugnado no extralimita la facultad reglamentaria, “si se tiene en
cuenta que esta norma reglamentaria, acatando las voces del numeral 11 del articulo
189 constitucional busca la cumplida ejecucion de la norma reglamentada y hacer el
pago de la indemnizacion de los perjuicios que el impugnante le puede causar al
inscrito”.

-Los cargos formulados contra los articulos 16 y 17 del decreto 856 de 1994
tampoco estdn llamados a prosperar porque el procedimiento administrativo
especial para resolver las impugnaciones contra el registro Unico de proponentes fue

declarado exequible por la Corte Constitucional mediante sentencia C-166 de 1995.

-Tampoco tienen ningun asidero juridico los cargos formulados contra el articulo 20
del decreto 856, dado que si la ley 80 de 1993 dispone por via especial que el acto
gue decida la impugnacion puede ser objeto del recurso de reposicién, pero no
regula los recursos que puedan interponerse contra los demas actos que se expidan
durante el tramite de la impugnacion, deberan aplicarse las normas generales,
previstas en el C.C.A., tal como se prevé el inciso segundo del articulo 1 de este

cadigo.



-La revision de los actos de registro que expiden las camaras de comercio esta
ordenada en el articulo 94 del Cédigo de Comercio, reglamentada por el decreto
1520 de 1978, disposicion “que retomo el inciso tercero del articulo 20 del decreto
856 de 1994 para hacer posible la aplicacion de las normas sobre impugnacién del
registro de proponentes de la ley 80 de 1993, con las normas del C.C.A. que se

apliquen subsidiariamente”.

5. Intervencién del Ministerio Publico.

La Procuradora Sexta Delegada solicita declarar nulos los articulos 13 literal c) y 17
y ajustados a derecho las demas normas acusadas, con fundamento en las
siguientes consideraciones:

-El literal a) del articulo 13 no desconoce el ordenamiento superior, pues “fue
precisamente el legislador a través de la ley 80 de 1993 quien establecié un
procedimiento especial para la impugnacion de la clasificacion y calificacion de los
inscritos en el registro de proponentes...lo que ocurre es que el ejecutivo en el
ejercicio constitucional de la potestad reglamentaria...desarroll6 el procedimiento
mediante el sefialamiento de los requisitos necesarios para el cumplimiento de esa

actividad administrativa”.

-En cuanto al literal c) del articulo 13 la Delegada se remite a las consideraciones

expuestas por la Sala en el auto que declaré la suspension provisional de la norma.

-En su criterio el articulo 17 del decreto acusado es ilegal porque “el sefialamiento
de competencias al 6rgano judicial es privativo del legislador por lo cual no puede

ser objeto de la competencia reglamentaria del ejecutivo”.



-El articulo 20 impugnado “en cuanto ordena la aplicacion del Cédigo Contencioso
Administrativo a los demas actos administrativos emitidos con relacion al registro de

proponentes solo esta reiterando” el inciso segundo del articulo 1 de dicho cédigo.

-La remisién del articulo 20 del decreto 856 de 1994 al articulo 94 del Cédigo de
Comercio “para los efectos del recurso de apelacidon contra los actos administrativos
proferidos por las camaras de comercio...tampoco amerita anulacion porque si,
como se dijo atras, contra estos actos proceden los recursos que sefiala el Cédigo
Contencioso Administrativo, el articulo 94 solo determina la competencia para

desatar el de apelacion”.

CONSIDERACIONES DE LA SALA.

|. Competencia.

Es competente la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado para
conocer en Unica instancia del presente proceso de conformidad con el articulo 128
numeral 1° del Cédigo Contencioso Administrativo, que fue modificado por el

articulo 36 de la ley 446 de 1998.

No asiste a la Sala duda sobre la competencia para conocer de la demanda de
nulidad formulada contra algunas disposiciones del decreto 856 de 1994, dado que

dicho acto es de naturaleza reglamentaria.

En efecto, el articulo 22 de la ley 80 de 1993 establece que todas las personas
naturales o juridicas que aspiren a celebrar contratos de obra, consultoria, suministro
y compraventa de bienes muebles con las entidades estatales deberan inscribirse en

la camara de comercio de su jurisdiccion y estar clasificados y calificados de



conformidad con lo previsto en dicha ley. En relacién con dicho registro la norma
regula la informacién que debe contener; la obligacién de las camaras de comercio
de expedir las certificaciones que sobre el mismo se le soliciten; la informacion que
deben suministrar las entidades estatales a las camaras de comercio sobre los
contratos ejecutados, multas y sanciones impuestas a los contratistas; la obligacion
de renovar anualmente el registro; la facultad que tienen los inscritos de solicitar la
actualizacion, modificacion o cancelacion de su inscripcion; la forma como se
realizara la calificacion y clasificacion de los inscritos; el registro de personas
extranjeras; la posibilidad que tienen las personas inconformes con la clasificacién y
calificacion para impugnarlas ante la respectiva camara de comercio; las sanciones
para los inscritos que de mala fe presenten documentos e informaciones que no
correspondan a la realidad y el deber de las entidades estatales de remitir a la
camara de comercio de su jurisdiccion la informacion general de cada licitacion o
concurso que realicen, con base en la cual éstas elaboraran y publicaran un boletin

mensual.

En el articulo numeral 5 del articulo citado se encomend6 al Gobierno Nacional la
reglamentaciéon de la impugnacién de la calificacion y clasificacion de los inscritos.
De manera mas amplia el articulo 79 ibidem defiri6 a esta misma autoridad la
reglamentacion del registro de proponentes, dentro de los 6 meses siguientes a la

promulgacion de dicha ley'.

En el decreto 856 de 1994, el Gobierno Nacional no hizo cosa distinta que regular
algunos aspectos relacionados con el registro de proponentes, necesarios para la

adecuada ejecucion de la ley, tales como el sefialamiento del lugar donde debe

LEn la sentencia del 18 de noviembre de 1999, expediente: 10.158 la Sala considerd que el término
sefialado en la norma es simplemente impulsorio y no preclusivo, dado que la potestad de



hacerse la inscripcion; el procedimiento que deben agotar quienes estén interesados
en inscribirse o renovar su inscripcion o para actualizar o modificar la inscripcion; la
forma y términos en los cuales las camaras de comercio deben expedir las
certificaciones previstas en la ley; la manera como debe elaborarse el registro de
proponentes; la forma y el término con que cuentan las entidades publicas para
suministrar las informaciones sobre licitaciones, contratos, multas y sanciones; los
requisitos que deben agotar los particulares y las entidades publicas que impugnen
los actos de inscripcion; el trdmite de las impugnaciones, los recursos que pueden
interponerse contra las decisiones proferidos en éstos; la forma de liquidar las
costas y perjuicios que se causen con ocasion de los mismos y el procedimiento
para la cancelacion del registro, lo cual permite clasificarlo como decreto

reglamentario.

No hay lugar a considerar que la intencion del legislador fue la de conferirle
facultades extraordinarias al Presidente de la Republica para regular todos los
aspectos relacionados con el registro de proponentes, pues en tal caso se hubiera
limitado a enunciar el asunto a tratar y a delegarle a aquél todos los temas inherentes
a la propia labor legislativa, situacién que no sucedié en el este caso’, pues se
reitera, la ley contiene los elementos esenciales y el decreto simplemente pretende

hacerla operativa.

Il. La excepcion de Ineptitud sustantiva de la demanda propuesta por el

Ministerio del Interior.

reglamentar la ley es permanente, lo cual implica que mientras la ley esté vigente puede el Gobierno
Nacional ejercerla.

2 Sobre el caracter distintivo de la facultad para expedir decretos leyes o los reglamentarios puede
verse la sentencia de la Corte Constitucional C-512 de 1997.



El Ministerio del Interior formul6 la excepcion de ineptitud sustantiva de la demanda,
pues en su criterio el actor omitié “dar el concepto de violacion de las normas que
indica como violadas”. A renglon seguido el opositor se dedica a analizar las
razones por las cuales considera que las normas impugnadas no incurren en los

vicios de nulidad sefialados por el actor.

A juicio de la Sala el apoderado del Ministerio al proponer la excepcion confunde el
requisito de sefalar el concepto de la violacién, con el valor juridico de los
argumentos aducidos por el actor para formular sus pretensiones. El primero
constituye un presupuesto procesal de la accion, cuya ausencia impide el estudio de
la demanda’® y da lugar, por lo tanto, a una sentencia inhibitoria. El segundo es un
requisito para el éxito de la accién, lo cual significa que el juez debe proferir
sentencia de fondo pero serd la validez de dichos argumentos la que determinara la

prosperidad de los cargos formulados.

En el caso concreto el actor sefiald las normas de caracter superior violadas y adujo
las razones por las cuales considera que éstas fueron vulneradas por las
disposiciones impugnadas. Para la Sala dichas razones cumplen con el requisito

previsto en el articulo 137-4 del C.C.A. y por lo tanto, hay lugar a proferir sentencia de

% La Corte Constitucional declaré exequible la expresién “Cuando se trate de la impugnacién de un
acto administrativo deberan indicarse las normas violadas y explicarse el concepto de la violacién”,
por considerar que “no resulta irrazonable, desproporcionado ni innecesario que el legislador haya
impuesto al demandante la mencionada obligacién, la cual contribuye ademds a la racional, eficiente
y eficaz administracion de justicia, si se tiene en cuenta que el contorno de la decisidén del juez
administrativo aparece enmarcado dentro de la delimitacion de la problemética juridica a considerar
en la sentencia mediante la determinacion de las normas violadas y el concepto de la violacién”. Esta
exigencia, sin embargo fue exceptuada por la Corte en la misma sentencia, en los eventos en los
cuales el juez advierta la violacion de un derecho fundamental constitucional de aplicacion inmediata
o la incompatibilidad entre la Constitucion y una norma juridica, caso en el cual debera dar aplicacién
al articulo 4 de la Carta.



meérito. La validez juridica de los argumentos aducidos en la demanda sera valorada

al resolver cada uno de los cargos sefialados.

No sobra advertir al margen que en virtud del principio de la prevalencia del derecho
sustancial (art. 228 C.P.), no debe extremarse la exigencia en el cumplimiento de los
requisitos que debe reunir la demanda y particularmente del concepto de la violacién.
Basta con que se mencionen y sean comprensible los argumentos aducidos por el
demandante para considerar que una disposicion vulnera otra de caracter superior.
Un rigorismo procesal extremo haria nugatorio no solo el principio constitucional
citado sino también el derecho a participar en el ejercicio y control del poder politico
a través de la interposicién de acciones publicas en defensa de la Constitucién y la

ley (art. 40-6 C.P.).

En sintesis, considera la Sala que en el caso sub judice la demanda reune los
requisitos previstos en el articulo 137 del C.C.A. y en consecuencia, se procedera a

dictar sentencia de mérito.

lll. La naturaleza juridica de las camaras de comercio.

Antes de entrar al examen de los cargos propuestos en la demanda, resulta importante
precisar la naturaleza juridica de las camaras de comercio, entidades a las cuales la

ley 80 de 1993 confi6 el registro de proponentes.

Las camaras de comercio son entidades de naturaleza corporativa, gremial y privada,
integradas por comerciantes, aunque creadas por el Gobierno de oficio o a peticion de

los comerciantes del territorio donde hayan de operar (art. 78 C. de Co.). Ademas de



las funciones relacionadas con el ejercicio de su actividad gremial, cumplen la de llevar
el registro mercantil y certificar sobre los actos y documentos inscritos en él (arts. 123 y
365 de la C.P.y 86 del C. de Co.), la cual se considera una funcion publica en razoén al
“origen legal del registro, la obligatoriedad de inscribir en él ciertos actos y
documentos, el valor vinculante de las certificaciones que se expiden, la regulacion
legal y no convencional relativa a su organizacion y a las actuaciones derivadas del
mismo, el relieve esencial que adquiere como pieza central del Cédigo de Comercio y
de la dinamica corporativa y contractual que alli se recoge™.

El articulo 22 de la ley 80 de 1993 confi6 a las camaras de comercio una funcion
publica adicional: el registro de proponentes, que constituye condicion previa para
las personas naturales o juridicas que aspiren a celebrar con las entidades estatales,
contratos de obra, consultoria, suministro y compraventa de bienes muebles puedan
participar en los procesos de seleccion.

Con la unificacion del registro se pretendid darle trasparencia al proceso de
contratacion, al superar la multiplicidad de registros creados por la legislacion
anterior, con la consecuente dilacion en los tramites de inscripcion, tal como lo
subray0 la Corte Constitucional al declarar la exequibilidad de los numerales 5y 6

del articulo 22 citado®.

En consecuencia, el andlisis que se realizara a continuacion versa sobre normas que
comprometen el ejercicio de una funcidn administrativa ejercida por una entidad
particular, fendmeno conocido en el derecho administrativo como descentralizacion

por colaboracion.

IV. El registro de proponentes en las camaras de comercio.

4 Sentencia C-144 del 20 de abril de 1993.
® Sentencia C-166 del 20 de abril de 1995.



La ley 80 de 1993, como sefal6 antes, crea el registro Unico de proponentes a cargo
de las camaras de comercio y preveé en relacion con el mismo los aspectos basico
para su funcionamiento. En particular, para los efectos de esta sentencia se destaca
la regulacion legal en lo atinente a la calificacion y clasificacion de los inscritos y a la

facultad que asiste a las personas inconformes con las mismas para impugnarlas.

El numeral 5 del articulo 22 de la ley 80 de 1993 establece:

“Cualquier persona inconforme con la calificacion y clasificacién de
los inscritos, podra impugnarlas ante la respectiva camara de
comercio. El acto administrativo de la camara de comercio que
decida la impugnacién podra ser objeto del recurso de reposiciéon y
de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho en los
términos del Cdadigo Contencioso Administrativo. Para que la
impugnacion sea admisible debera presentarse caucion bancaria o
de compafia de seguros para garantizar los perjuicios que se
puedan causar al inscrito. Las entidades estatales deberan
impugnar la clasificacion y calificacién de cualquier inscrito cuando
adviertan irregularidades o graves inconsistencias. El gobierno
reglamentara el cumplimiento de lo dispuesto en este articulo”.

Cabe destacar que las camaras de comercio no estan habilitadas para ejercer el
control de legalidad de los actos y documentos sujetos a inscripcién, salvo en el caso
de la verificacibn de documentos otorgados en el exterior, de conformidad con lo
previsto en el articulo 22-4 de la ley 80 de 1993; tampoco sobre la calificacion y
clasificacion en el registro que realiza el interesado de acuerdo con los parametros
establecidos por la entidad, pues es deber del particular obrar con lealtad y sus

afirmaciones gozan de la presuncion de buena fe (art. 83 C.P.).

Las entidades contratantes, por el contrario, estan facultadas para “verificar la

informacion contenida en el certificado expedido por la cAmara de comercio y en el



formulario de calificacion y clasificacion”, segun lo establece el mismo articulo 22 en
el numeral 3 de la ley citada y estdn en el deber de impugnar la calificaciéon y
clasificacion de los inscritos cuando adviertan irregularidades o grandes

inconsistencias (art. 22.5 ibidem).

Para resolver las impugnaciones, las camaras de comercio deben expedir un acto
administrativo en el cual se ordenen las modificaciones cuando la clasificacion o
calificacion resulten inconsistentes, o la cancelacion del registro cuando "se
demuestre que el inscrito de mala fe presenté documentos o informaciones para la
inscripcion, calificacion o clasificacién que no correspondan a la realidad". En este
ultimo caso el inscrito queda "“inhabilitado para contratar con las entidades estatales
por el término de diez (10) afios sin perjuicio de las acciones penales a que haya
lugar” (art. 22.6). El acto que expida la cAmara de comercio es susceptible del
recurso de reposicién y de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho en los

términos del Cédigo Contencioso Administrativo.

El articulo 22.5 de la ley 80 de 1993 confié al gobierno la reglamentacion de la
impugnacion de la calificacion o clasificacion de los inscritos. En armonia con esta
disposicion, el articulo 79 ibidem establecié que “el funcionamiento del registro de
proponentes en las Camaras de Comercio, sera reglamentado por el Gobierno

Nacional dentro de los seis (6) meses siguientes a la promulgacion de la presente

ley”.

El dia 28 de abril de 1994, el Gobierno Nacional expidi6 el decreto 856 “por el cual
se reglamenta el funcionamiento del registro de proponentes en las cadmaras de

comercio” -publicado en el Diario Oficial No. 41.336 de la misma fecha- en el cual se



determinan entre otros aspectos los relacionados con la impugnacion del registro y
en especial, los requisitos que deben agotar los particulares y las entidades publicas
gue impugnen los actos de inscripcion; el tramite que deben seguir las camaras de
comercio para resolverla, asi como los aspectos relacionados con los recursos
procedentes contra los actos proferidos en el tramite de la misma y la liquidacion de
las costas y los perjuicios a que haya lugar.

El actor considera que en la reglamentacion de la impugnacion de la calificacion y
clasificacion de los inscritos realizada por el ejecutivo en el decreto 856 de 1994, se

desconocieron normas de caracter superior.

Seguidamente se resolvera cada uno de los cargos formulados contra dicho acto

administrativo.

V. Anédlisis de las normas acusadas.

1. Articulos 13y 16: sobre los requisitos y trdmite de laimpugnacién.

Afirma el demandante que por ser de competencia del legislador el establecimiento
de procesos administrativos, los articulos 13 y 16 del decreto impugnado que
establecen un procedimiento especial para el trdmite de las impugnaciones estan

viciados de nulidad.

En primer término advierte la Sala que la impugnacion de la clasificacion y
calificacion de los inscritos en el registro de proponentes si bien constituye una
manifestacion del derecho de peticidn, estd sometida a un proceso administrativo

especial creado por el numeral 5 articulo 22 de la ley 80 de 1993.



En el acto de creacién de dicho procedimiento se regulan los aspectos relacionados
con las personas legitimadas para ejercer la accion, las razones por las cuales ésta
procede; los recursos contra el acto que decida la impugnacion y el deber que asiste
al actor de prestar caucion que garantice los perjuicios que eventualmente se puedan

causar al inscrito. Ademas se difirio al gobierno la reglamentacion de dicho proceso.

En el articulo 13 del decreto 856 de 1994 se sefialaron los requisitos que debia
reunir el escrito de impugnacion, la necesidad de aportar con el escrito las pruebas
gue el impugnante pretenda hacer valer, el deber de constituir una caucién para
garantizar el pago de los perjuicios que se puedan causar con el acto y la prueba de

la tarifa de impugnacion que fije el gobierno nacional.

Por su parte, el articulo 16 ibidem sefiala el tramite de la impugnacién y en particular
el término durante el cual se daré traslado al inscrito, quien podra solicitar o0 aportar
las pruebas que pretenda hacer valer, asi como el término dentro del cual deberan
practicarse éstas y adoptarse la decision, la cual deberd ser suscrita por el

representante legal de la camara de comercio donde se efectuo el registro.

En otros términos, el procedimiento administrativo de impugnacion de la
clasificacion y calificacion del registro de proponentes esta previsto en la ley 80 de

1993. En el decreto 856 de 1994 se reglamentan algunos aspectos del mismo.

Si bien la creacion de nuevos procedimientos es de competencia del legislador, la
determinacion de las etapas que se deben agotar para tomar una decision en
desarrollo de dichos procedimientos, puede ser regulada por el Presidente de la
Republica (art. 189 numeral 11 Constitucion Politica), en especial cuando el mismo

legislador ha dejado al reglamento la concrecion de las mismas.



Se destaca que las normas reglamentarias son de caracter general, a través de ellas
se pretende una adecuada aplicacion de la ley y que el ejercicio de dicha facultad se
amplia o restringe de acuerdo con el uso que legislador realice de su propia
competencia. El decreto reglamentario se ajusta al ordenamiento juridico cuando la
ley establece los parametros generales y el reglamento se limita a determinar la
manera de hacerla operativa, no asi cuando el legislador delega al ejecutivo el

ejercicio propio de su funcion.

En el caso concreto, el decreto reglamentario posibilita la aplicacion de la ley, pero
no crea el procedimiento de impugnacién. Por lo tanto, las disposiciones acusadas

se ajustan a derecho por este aspecto.

No comparte la Sala afirmaciones tan radicales como las sostenidas por la Corte
Constitucional en cuanto sefiala que la ritualidad de cada tramite procesal debe
estar definida por ley®, ni mucho menos que “a partir de la Constitucién de 1991, con
la salvedad hecha en relacion con los procedimientos especiales que pueden existir en
el orden distrital, departamental y municipal, todo procedimiento administrativo especial
debe...incorporarse al Codigo Contencioso Administrativo como lo exige, con fines

de sistematizacion, el aparte final del articulo 158 de la C.P."”".

Este criterio no es sin embargo una posicion jurisprudencial uniforme, pues la propia
Corte Constitucional al referirse al debido proceso ha aceptado la existencia de

procedimientos fijados a través de reglamentos:

“...las situaciones de controversia que surjan de cualquier tipo de
proceso, requieren de una regulacion juridica previa que limite los

® Sentencia C-243 del 30 de mayo de 1996.
" Sentencia C-252 del 26 de mayo 1994.



poderes del Estado y establezcan el respeto de los derechos y
obligaciones de los sujetos procesales, de manera que ninguna actuacion

de las autoridades dependa de su propio arbitrio, Sino que se encuentren

sujetas a los procedimientos sefialados en la ley o los reglamentos."®.

A juicio de la Sala -se reitera- si bien los procedimientos administrativos especiales
deben ser creados por la ley, la determinacion de sus ritualidades puede ser
delegada al reglamento, en el cual deberan observarse los principios establecidos
en el articulo 29 de la Constitucion. Ninguna norma de orden superior obliga al
legislador a sefialar minuciosamente todos los aspectos relacionados con los
procedimientos especiales. El aparte final del articulo 158 de la Constitucion
invocado por la Corte para fundamentar su criterio se refiere a las reformas de orden

legal y no a todo tipo de tramite administrativo.

En sintesis, los articulos 13 y 16 de la norma acusada no desconocen las
disposiciones del C.C.A. y en particular de los articulos 1 que sefiala que “los
procedimientos administrativos regulados por leyes especiales se regiran por éstas”
y 32 que preve que los reglamentos para la tramitacion interna de las peticiones que
establezcan los organismos habilitados “no comprenderan los procedimientos
especiales sefialados por la leyes para el trdmite de asuntos al cuidado de las

entidades y organismos indicados”.

Dichas normas no prevén que sélo la ley puede crear y regular todos los aspectos
del procedimiento administrativo, simplemente aclaran que las entidades estatales
no podran aplicar el procedimiento ordinario previsto en el Codigo cuando para la

resoluciéon de un asunto determinado se haya previsto un procedimiento especial.

8 Sentencia T- 467 del 18 de octubre de 1995.



2. Literal a) del articulo 13: el motivo de la inconformidad debe estar

debidamente justificado.

Sefala el decreto reglamentario como requisito para que los particulares impugnen
los registros que en el memorial se indique el motivo de la inconformidad

“debidamente justificado, en original y dos copias”.

Segun el actor el exigir que el motivo de la inconformidad expuesto por el actor debe
estar debidamente justificado, desconoce el derecho a impugnar pues deja al
arbitrio de las cAmaras de comercio la potestad de admitir la accion a partir de una
valoracion subjetiva.

Considera la Sala que le asiste razon al actor. En efecto, la exigencia de la
exposicion de las razones que llevan a formular la impugnacién es razonable y no
s6lo permite a la entidad estudiar de fondo el asunto sino también al inscrito ejercer
su derecho de defensa, pero sujetar la procedencia del tramite de la impugnacién a
una calificacion previa de la entidad competente sobre la idoneidad de las razones

aducidas por el actor es dejar a su arbitrio el tramite de la solicitud.

Repéarese como el articulo 5 del Codigo Contencioso Administrativo no contiene una
exigencia de esa indole y sélo se limita a sefialar que la peticiones escritas deben

contener “las razones en que se apoya” (num. 4).

La justificacion de las razones de inconformidad con el registro formuladas por el
impugnante es el objeto del procedimiento y no puede exigirse de manera anticipada
para la admision de la solicitud. Por lo tanto, se declarara la nulidad de la expresion

“debidamente justificado” del literal a) del articulo 13 del decreto cuestionado.



3. Literal a) del articulo 13: la exigencia de original y dos copias del memorial

de impugnacion.

El tercer cargo formulado contra el articulo 13 se refiere a la exigencia de que el
escrito de impugnacion se presente en original y dos copias. No considera la Sala
gue este requisito desconozca norma legal alguna, pues hace parte de la
reglamentacion y no representa una carga gravosa para el impugnante a tal punto
gue haga nugatorio su derecho. La exigencia encuentra razén en el deber de dar
traslado al inscrito, a fin de que pueda oponerse a la impugnacién y de esta manera

ejercer en forma adecuada su derecho de defensa (art. 29 Constitucion Politica).

En consecuencia, dado que se trata de una exigencia minima, racional vy

proporcionada, no se declarara la nulidad de la expresién impugnada.

4. Literal c) del articulo 13: sobre la caucion bancaria o de compaiiia de

seguros.

La norma demandada exige caucién bancaria por valor de doscientos salarios
minimos legales con el fin de garantizar los perjuicios que se puedan causar con la
impugnacion y prevé que dicha caucion debera constituirse por un término no menor
de nueve meses y se prorrogara por otro tanto si el tramite de la impugnacion o de la
liquidacion judicial de perjuicios y costas excediese dicho lapso y que en todo caso
deberé estar vigente mientras la impugnacion y la liquidacién de perjuicios no quede

en firme.



Si bien la exigencia de la caucion esta prevista en la ley 80 de 1993, lo cual significa
gue en este aspecto el reglamento no resulta violatorio de la misma, como se dijo
por la Sala en el auto de suspension provisional, la determinacion de la cuantia y
vigencia de dicha caucion en el decreto 856 de 1994 exceden la facultad
reglamentaria. Estos aspectos deben fijarse en cada caso de manera proporcional,
dependiendo de las circunstancias propias del mismo, con el fin de garantizar de una
parte la reparacion de los perjuicios que puedan causarse al inscrito con la
impugnacion y de otra el derecho ciudadano a participar en el ejercicio del poder
publico (art. 40 C.P.), sin perder de vista que con esta actuacion no soélo resulta
eventualmente beneficiado el particular sino que su mayor aporte radica en la
confiabilidad de los datos que constan en el registro, lo cual redunda en interés
general, pues dicho registro serd la base para la seleccion de los contratistas por

parte de las entidades estatales.

En consecuencia, se declarara la nulidad del literal ¢) del articulo 13 del decreto 856
de 1994, sélo en aquellos apartes que resultan contrarios a la ley, es decir, los
apartes que se refieren a la cuantia y a la vigencia de la caucion: “equivalente a
doscientos (200) salarios minimos legales mensuales” y “La caucidn se constituira
por un término no menor de nueve (9) meses y se prorrogara por otro tanto si el
trAmite de la impugnacion o de liquidacion de perjuicios y costas excediese dicho

lapso”.

5. Perjuicios y costas: articulo 17.



Establece el decreto reglamentario impugnado que los perjuicios y costas que se

causen con la impugnacion seran liquidados judicialmente de manera sumaria.

Sugiere la norma que las camaras de comercio tienen competencia para determinar
los perjuicios y costas causados con la impugnacion y que corresponde a la

jurisdiccion la liquidacion de los mismos.

En criterio del actor la norma acusada vulnera el articulo 22.5 de la ley 80 de 1993
porque de dicha disposicion se infiere que los perjuicios deben ser liquidados por

las cAmaras de comercio.

La Sala considera que la norma reglamentaria esta viciada de nulidad, pero no
porgue atribuya a la jurisdiccion la competencia para conocer de la liquidacién de los
perjuicios sino porque sefiala un procedimiento especial para dicha liquidacion y

ademas confiere a una entidad privada el ejercicio de una funcion judicial.

En efecto, la determinacion de los perjuicios que puedan causarse con una
impugnacion temeraria debe realizarse a través de un juicio de responsabilidad civil
extracontractual, que corresponde adelantar a la jurisdiccion civil ordinaria a través

del procedimiento establecido en el titulo XXI del Cédigo de Procedimiento Civil.

Si bien el articulo 116 de la Constitucién permite que los particulares puedan ser
investidos transitoriamente de la funcién de administrar justicia, también lo es que
solo puede serlo en condiciones de arbitros o conciliadores y para proferir fallos en
derecho o en equidad y ademds, que tal delegacién solo puede realizarse en los

términos que defina la ley.



Las camaras de comercio, tal como se sefialé atras si bien son organismos creados
por el gobierno nacional, son entidades de derecho privado o particulares. Por lo
tanto, solo pueden ejercer las funciones judiciales que las partes confieran y en los
eventos previstos en la norma constitucional. Como en el caso concreto no se esta

frente a ese supuesto, el articulo 17 impugnado esta viciado de nulidad.

Adicionalmente cabe sefalar que en cuanto a las costas la ley 80 de 1993 no previo
su causacion durante el tramite de la impugnacion. Por lo tanto, no tiene
competencia la camara de comercio respectiva para proferir condena en relacion
con éstas. En este orden de ideas, se declarara la nulidad del articulo 17 del decreto

reglamentario 856 de 1994.

6. Procedimientos y recursos.

El articulo 20 del decreto parcialmente acusado establece que el tramite de la
inscripcion en el registro de proponentes se realizard de acuerdo con el
procedimiento previsto para las actuaciones iniciadas en interés particular en el
Cdbdigo Contencioso y prevé que contra los actos administrativos relativos al registro
de “proponentes, diferentes del que resuelve el fondo de las impugnaciones y las
medidas a que haya lugar, procederan los recursos previstos en el Cddigo
Contencioso Administrativo y el articulo 94 del Codigo de Comercio”, el cual
establece que “la Superintendencia de Industria y Comercio conocera de las

apelaciones interpuestas contra los actos de las camaras de comercio”.



Segun esta disposicion hay que distinguir el procedimiento para la inscripcién en el
registro de proponentes que debe agotar toda persona que pretenda celebrar
contratos de consultoria, obra, suministro y compraventa de bienes muebles con
entidades estatales, del tramite que se surte para las impugnaciones que presenten

las personas inconformes con la clasificacion o calificacion del inscrito.

Se reitera que el procedimiento previsto en el articulo 22.5 de la ley 80 de 1993 para
el trdmite de las impugnaciones del registro de proponentes es un tramite especial
distinto del que se deriva del ejercicio del derecho de peticion al solicitar la
inscripcién en dicho registro por parte del contratante y por lo tanto, los actos
proferidos en desarrollo del mismo solo tendran los recursos que sefiale la ley 80 de
1993, esto es, el de reposicion contra el acto que decide la impugnacién y la accion
de nulidad y restablecimiento del derecho, sin que se puedan aplicar de manera
analdgica los demas recursos previstos en el Cédigo Contencioso Administrativo
para las peticiones, pues “cuando el texto de una norma es claro, debe
interpretarse en su sentido natural y obvio, sin desvirtuarlo mediante la comparacion
con principios o normas juridicas que no son los especiales frente a la situacion

juridica regulada en concreto™.

Cosa diferente ocurre con el tramite de la inscripcion, en relacion con el cual la ley 80
de 1993 no previdé un procedimiento especial y por lo tanto, la decisién negativa que
respecto de los mismos llegue a producirse estara sometida a los términos y
recursos previstos en el Cdédigo Contencioso Administrativo, en razén de lo

dispuesto en el articulo 1° de dicho Cédigo.

°Sentencia de la Corte Constitucional C-243 de 1996.



Ahora bien, en relacién con la remision que hace el articulo 20 del decreto 856 de
1994 al articulo 94 del Cadigo de Comercio, considera la Sala que dicha disposicion

desconoce la norma reglamentada.

En efecto, la Superintendencia de Industria y Comercio por mandato del articulo 87
del Cddigo de Comercio ejerce las funciones de inspeccién y vigilancia de las
camaras de comercio, lo cual “de ninguna manera puede entenderse como control
administrativo de tutela y menos aun como forma de subordinacion jerarquica de
éstas a la primera. En tal virtud la facultad de aprobar o improbar ciertos actos de las
camaras no significa que la voluntad de la Superintendencia sea complemento

necesario para perfeccionar o conformar la voluntad de las entidades vigiladas™®.

En relacién con los actos expedidos por las camaras de comercio referidos al
registro mercantil la Superintendencia conoce de las apelaciones, de conformidad
con lo previsto en el articulo 94 del Codigo de Comercio. Esta disposicion, inscrita
dentro de un procedimiento especial no puede ser aplicada por analogia a los actos
relacionados con el registro de proponentes. En relacion con éstos deben aplicarse
las disposiciones del Cédigo Contencioso Administrativo, en el cual no esta previsto

este control de legalidad de manera genérica.

En sintesis, a los actos relacionados con la inscripcidn en el registro de proponentes
se aplican las disposiciones del Caodigo Contencioso Administrativo, en ninguna de
las cuales se prevé que la segunda instancia de todos los actos administrativos

expedidos por las cAmaras de comercio estén sujetos al control de legalidad por



parte de la Superintendencia de Industria y Comercio. Por lo tanto, se declarara la

nulidad de la ultima frase del aparte impugnado.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Tercera, administrando justicia en nombre de la Republica y

por autoridad de la ley,

FALLA

Primero. DECLARASE improcedente la excepcion de ineptitud sustantiva de la

demanda formulada por el Ministerio del Interior.

Segundo. DECLARASE la nulidad de las siguientes disposiciones del decreto

reglamentario 856 de 1994:

-La expresion “debidamente justificado”, contenida en el literal a) del articulo 13;

-Las expresiones “equivalente a doscientos (200) salarios minimos legales
mensuales” y “La caucion se constituird por un término no menor de nueve (9) meses
y se prorrogard por otro tanto si el trdmite de la impugnacién o de liquidacion de

perjuicios y costas excediese dicho lapso”, contenida en el literal ¢) del articulo 13;

9 Asi se afirmé en el auto expedido por la Seccién Primera de esta Corporacion el 19 de agosto de
1980, expediente: 3159.



-El articulo 17 que prevé: “Los perjuicios y costas a que haya lugar seran liquidados

judicialmente de manera sumaria”;

-El aparte del inciso final del articulo 20 que establece: “y el articulo 94 del Codigo de

Comercio”.

Segundo. NIEGANSE las demas pretensiones de la demanda.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y DEVUELVASE

PUBLIQUESE EN LOS ANALES DEL CONSEJO DE ESTADO

MARIA ELENA GIRALDO GOMEZ JESUS MARIA CARRILLO B.

Presidente Sala

ALIER HERNANDEZ ENRIQUEZ RICARDO HOYOS DUQUE

GERMAN RODRIGUEZ V.



