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- Autoridad Administrativa: competencia para indexar monto de las multas sefialadas por el legislador.

El sefior Viceministro de Ambiente, encargado de las funciones del Despacho de la Ministra de Medio Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial,
solicita el concepto de la Sala con el fin de definir la competencia de las autoridades administrativas para indexar el valor de las sanciones
pecuniarias previstas en el Decreto Ley 2610 de 1979 que desarrollan la competencia de inspeccidn, control y vigilancia de la actividad de
construccién y enajenacién de inmuebles destinados a vivienda. Al efecto, formulé la consulta en los siguientes términos:

"1.-.Si el Concejo o el Gobierno Distrital y Municipal tienen la posibilidad de expedir un acto administrativo de caracter general, por medio del
cual indexen objetiva y técnicamente las sanciones pecuniarias del Decreto Ley 2610 de 1979.

" 2.- De otro lado, si la Subdireccidon de Control de Vivienda del Departamento Técnico Administrativo del Medio Ambiente -DAMA-, dadas las
competencias en ella depositadas, en especial al ser considerada como una autoridad administrativa Distrital de policia, de conformidad con lo
establecido en el articulo 201 del Acuerdo 79 de 2003 y el Decreto Distrital 329 de 2003, tiene la posibilidad de indexar objetiva y técnicamente
las sanciones pecuniarias del Decreto 2610 de 1979 en cada investigacion que adelante. Si esta posibilidad de indexacién también se predica de
las autoridades administrativas municipales que estén en las mismas condiciones anotadas para el Distrito Capital en este literal?

A continuacién el sefior Viceministro de Ambiente expone dos posiciones que se han debatido en torno de este tema en el Distrito Capital, las
cuales se sintetizan asf:

Imposibilidad de actualizar las sanciones previstas en el Decreto 2610 de 1979 por la autoridad administrativa

Es la ley la que le otorga a las autoridades administrativas la facultad de imponer sanciones. De tal manera que tanto la conducta sancionable,
como la sancién deben estar de manera inequivoca, clara y expresamente definidas por el legislador, pues no se trata de una potestad
discrecional sino reglada.

En desarrollo del principio del debido proceso y el principio de legalidad que rigen las actuaciones administrativas las normas que tienen una
connotacién sancionatoria deben estar previamente definidas por el legislador.

El particular tiene derecho a conocer previamente cuales son las consecuencias juridicas que les acarrea la comisién de una conducta
antijuridica en el dmbito del derecho administrativo, es decir, las normas sustanciales y procesales deben ser preexistentes al acto que se le
imputa, acorde con el mandato supra legal contenido en el inciso 22 del articulo 29 de la Carta Politica.

La potestad sancionatoria y el principio de legalidad son conceptos juridicos intimamente relacionados, de suerte que dicha potestad sélo tiene
justificacién en la medida que se encuadre dentro del citado principio. De no ser asi, el Estado estaria imposibilitado, por lo menos de manera
legitima para ejercer su poder de coercién pues conforme a la Carta Politica, nadie podra ser juzgado sino conforme a las leyes preexistentes al
acto que se le imputa.

Entonces, el principio de legalidad presupone la existencia previa de una ley que sefiale las conductas merecedoras de reproche y la
Concepto Sala de Consulta C.E. 1564 de 1 EVA - Gestor Normativo
2004 Consejo de Estado - Sala de Consulta

y Servicio Civil



https://www.funcionpublica.gov.co
http://www1.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=11240#0
http://www1.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=5314#0

Departamento Administrativo de la Funcion Publica

consecuente sancién, pues no podria entenderse a la luz del principio que se estudia, que la Administracién so pretexto de ejercer la titularidad
de la potestad sancionatoria, tuviese igualmente la facultad para establecer prohibiciones y las sanciones, sin duda, este es un tema de reserva
de ley.

Existe un problema de falta de técnica legislativa que no se puede corregir a través de decisiones administrativas, es mas, ni los jueces
acudiendo a los poderes discrecionales que le son propios podrian ordenar la conversién cuando de ello resulte que se estd agravando una
determinada pena o sancién.

No tiene cabida invocar principios como el de proporcionalidad o racionabilidad de la sancién con el propésito de corregir su desvalorizacién,
esto en la practica significa agravar el limite sancionatorio establecido por el legislador.

No es viable interpretar extensiva o analégicamente "in malam partem" cuando ello tenga efectos agravantes para el sancionado. Al respecto, el
Ministerio cita la Sentencia C- 070 de 1996 de la Corte Constitucional, segln la cual:

"La sentencia C-070 de 1996 declaré la inexequibilidad condicionada del articulo 372 numeral 12 del Cédigo Penal aceptando de la (sic)
aplicacién de la sancién pecuniaria previstas en pesos constantes, bajo el entendido que se entienda en términos del poder adquisitivo de 1981,
lo que implica una interpretacion favorable "Lo anterior supone la aplicacién analdgica al caso que se presenta ante la Corte, del articulo 19 de la
ley 190 de 1995 que acoge el indice de "salarios minimos legales mensuales" como factor de determinacién de la cuantia para agravar la pena
del delito de peculado por apropiacién. No debiendo quedar expdsitos los derechos patrimoniales de la victima mediante la declaratoria de
inconstitucionalidad del articulo 372-1 del Cédigo Penal, y siendo procedente la analogia in bonam pena, la Corte procedera a declarar la
constitucionalidad de la referida disposicién siempre y cuando la expresién "cien mil pesos" se entienda en término del poder adquisitivo del
peso en 1981..."

Viabilidad de aplicar la figura de la indexacién para actualizar el valor de las sanciones administrativas.

Existe un problema de falta de técnica legislativa que es viable corregir administrativamente armonizando los principios que gobiernan el
derecho administrativo.

La indexacién es una institucién juridica que permite mantener el valor intrinseco del dinero. Este concepto ha sido ampliamente desarrollado en
el derecho de obligaciones a fin de evitar que a causa del fendmeno inflacionario se genere un perjuicio al acreedor, ya que entre el periodo en
que se contrae la obligacién y aquel en que se cumple, la suma debida pierde gran parte de su poder adquisitivo.

La Corte Constitucional, el Consejo de Estado y la Corte Suprema de Justicia, en diferentes pronunciamientos al ordenar la reparacién integral del
dafio y del pago justo y equitativo de las obligaciones ha admitido la aplicacién de la figura de la indexacién. De los pronunciamientos
jurisprudenciales’en esta materia, la entidad consultante infiere:

"(...) la indexacidn tiene las siguientes caracteristicas:

Es un proceso objetivo al que se le aplican indices de publico conocimiento, como el IPC- Es un proceso que garantiza la efectividad del derecho
sustantivo. Permite que el pago de una obligacién sea total y no parcial por la pérdida del poder adquisitivo de la moneda en el tiempo.
Desarrolla la justicia y la equidad Cuando se indexa una suma de dinero pasada no se condena en el presente a un mayor valor, sino
exactamente al mismo valor pasado pero en términos presentes."

Las normas previstas en la ley 66 de 1968 y el Decreto Ley 2610 de 1979 estan destinadas a la protecciéon de los ciudadanos que deseen
adquirir vivienda, mds precisamente de aquellos que por circunstancias sociales y econdmicas son mas susceptibles de caer en manos de
urbanizadores piratas.

La inaplicacién de la figura de la indexacién para este tipo de sanciones iria en contra de los postulados del Estado Social de Derecho en la
medida en que esto dificulta el ejercicio de las facultades de inspeccién y vigilancia en un sector de alto impacto socioeconémico como es el de
la vivienda.

La aplicacién del Decreto Ley 2610 de 1979 sin indexar las sanciones pecuniarias hace risible, inocuo e ineficaz el instrumento juridico que el
legislador le dio a las entidades municipales para efectuar el control, inspeccién y vigilancia sobre quienes se dedican a desarrollar la actividad
de construccién y enajenacion de inmuebles destinados a vivienda en el territorio nacional.

En orden a resolver los problemas juridicos planteados en la consulta, la Sala analizard los siguientes temas:

Control, inspeccidn y vigilancia de la actividad de construccién de vivienda.
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Finalidad y naturaleza.

Sancién Administrativa. Poder Punitivo.

Naturaleza y finalidad de las normas que consagran sanciones administrativas.

Principio de legalidad y tipicidad de las norma sancionatorias administrativas.

Indexacién de multas.

Objeto de la indexacién. Finalidad.

Evolucidn jurisprudencial.

Aplicacién de la indexacién en normas de contenido sancionatorio.

4. Competencia de la autoridad administrativa para aplicar la indexacién. Férmula aplicable. Necesidad de reglamentacion.
1. CONTROL, INSPECCION Y VIGILANCIA DE LA ACTIVIDAD DE CONSTRUCCION DE VIVIENDA

1.1 Marco Constitucional y legal

Antes de proceder con el andlisis de los problemas juridicos planteados en la presente consulta, la Sala hard un breve recuento de las normas
relativas al control, inspeccién y vigilancia de una actividad que por encontrarse intrinsecamente vinculada al derecho a la vivienda digna
consagrado constitucionalmente, esta sujeta a la intervencién del Estado con el fin de lograr su efectividad. Es asi como el articulo 51 de la Carta
prevé:

"Todos los colombianos tienen derecho a vivienda digna. El Estado fijard las condiciones necesarias para hacer efectivo este derecho y
promovera planes de vivienda de interés social, sistemas adecuados de financiacién a largo plazo y formas asociativas de ejecucion de estos
programas de vivienda.

En concordancia, el articulo 334 de la Constitucién Politica sefiala que el Estado intervendra en el uso del suelo con el fin de mejorar la calidad
de vida de los habitantes:

"La direccion general de la economia estard a cargo del Estado. Este intervendrd, por mandato de la ley, en la explotacién de los recursos
naturales, en el uso del suelo, en la produccién, distribucién, utilizacién y consumo de los bienes, y en los servicios publicos y privados, para
racionalizar la economia con el fin de conseguir el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes, la distribucién equitativa de las
oportunidades y los beneficios del desarrollo y la preservacién de un ambiente sano". (Negrilla fuera del texto original).

Por su parte, el articulo 313 de la Carta consagra como competencia de los Concejos municipales y Distritales la vigilancia y control de las
actividades relacionadas con la construccidn, facultad cuyo alcance es importante dilucidar a la luz de algunos de los pronunciamientos de esta
Corporacién en casos similares, en los cuales, como se verd mas adelante, se analizaron algunos conflictos de competencia surgidos a partir de
la Constitucion de 1991, entre los Concejos y la Superintendencia de Sociedades (entidad en la cual se concentraba la competencia en materia
de vigilancia y control de la actividad de la construccién).

En concepto de la Sala, la facultad constitucional de los Concejos Municipales y Distritales atinente a la vigilancia y control debe diferenciarse de
la facultad de intervencién meramente administrativa que desarrolla una autoridad al aplicar las disposiciones vigentes. Dispone el articulo 313:

"Corresponde a los concejos: "(...)

"7. Reglamentar los usos del suelo y, dentro de los limites que fije la ley, vigilar y controlar las actividades relacionadas con la construccién y
enajenacién de inmuebles destinados a vivienda. (...)". (Negrilla fuera de texto)’

Adicionalmente, las normas que a continuacién se transcriben, permiten a la Sala apreciar que el legislador tanto ordinario, como extraordinario,
aunque ha hecho ajustes en materia de competencia de las distintas autoridades administrativas e incluso en relacién con la cuantia de las
sanciones a imponer, se quedé corto frente a la realidad econémica actual, quizas por un error de técnica legislativa, como lo anota la entidad
consultante, o porque los efectos reales de la inflacién, en el momento de la expediciéon de la norma, no eran del todo previsibles.

Segun la ley 66 de 1968, en un principio, la Superintendencia de Bancaria era la entidad competente de ejercer la inspeccién y vigilancia de las
actividades relacionadas con la vivienda y, en desarrollo de dicha facultad era la competente para imponer las sanciones consistentes en multas
sucesivas cuya cuantia oscilaba entre dos sumas fijas de pesos que para el legislador de 1968, muy seguramente, representaban valores
significativos y razonables para cumplir el efecto disuasivo de la sancién de caracter administrativo contenida en la norma.
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La ley 66 de 1968 "Por la cual se regulan las actividades de urbanizacién, construccién y crédito para la adquisicién de vivienda y se determina
su inspeccidn y vigilancia", preveia:

"ART. 1°—(Modificado).* EI Gobierno Nacional, a través del Superintendente Bancario ejercerd la inspeccién y vigilancia de las actividades de
enajenacion de inmuebles, dentro de los planes o programas de urbanizacién o construccion de las viviendas, cualesquiera que sea el sistema
adoptado; asi como de las consistentes en el otorgamiento de crédito para la adquisicién de lotes o viviendas o para la construccién de las
mismas.

*(Nota: Modificado por el Decreto 2610 de 1979)

(..)

"ART. 28.(Modificado).* El Superintendente Bancario impondréd multas sucesivas de $ 2.000 a $ 50.000 moneda corriente, a favor del Tesoro
Nacional a las personas o entidades que incumplan las érdenes o requerimientos que haya expedido en uso de las facultades de inspeccion y
vigilancia que ejerce sobre ellas en virtud de esta ley, sin perjuicio de las sanciones especificamente consagradas en los articulos 11y 13 de la
misma.

"También impondré el superintendente multas sucesivas dentro de las mismas cuantias a las personas o entidades que realicen cualquier clase
de propaganda sobre las actividades de que trata esta ley sin ajustarse a la verdad de los hechos que le constan a la superintendencia en
relacién con los respectivos planes sin perjuicio de las otras sanciones a que hubiere lugar .

*(Nota: Modificado por el Decreto 2610 de 1979 articulo 11)." (Negrilla fuera del texto original).

El decreto ley 2610 de 1979, modificatorio de la ley 66 de 1968, conserva la competencia de vigilancia y control en cabeza de la
Superintendencia Bancaria, y continla con la misma tendencia legislativa para establecer la cuantia de las sanciones aplicables a las personas
naturales o juridicas dedicadas a actividades relacionadas con la construccién y enajenacion inmuebles destinados a vivienda descritas en la
norma.

En efecto, dicho decreto, aunque actualizé la cuantia de la sancién administrativa a la fecha de la modificacién legislativa, no tuvo en cuenta
aspectos tales como la pérdida del valor adquisitivo de la moneda ocasionada por fendmenos econémicos como la inflacién.

"Decreto. 2610 de 1979.- ART. 12-El articulo 12 de la Ley 66 de 1968 quedara asi:

"El Gobierno Nacional a través del Superintendente Bancario ejercerd la inspeccién y vigilancia de las actividades relacionadas con la
enajenacién de inmuebles destinados a vivienda y sobre el otorgamiento de créditos para la adquisicién de lotes o viviendas o para la
construccién de las mismas."

" ART. 11.-El articulo 28 de la Ley 66 de 1968 quedara asi:

"El Superintendente Bancario impondré multas sucesivas de diez mil ($ 10.000.00) a quinientos mil ($ 500.000.00) pesos Mcte., a favor del
tesoro nacional a las personas o entidades que incumplan las 6rdenes o requerimientos que en uso de las facultades de inspeccién vigilancia
expida dicho funcionario o los jefes seccionales de vivienda, para que se sujeten a las normas exigidas por las autoridades nacionales,
departamentales, metropolitanas, municipales y Distritales y/o para que se ajusten a las prescripciones de la Ley 66 de 1968 y a las del presente
decreto.

"También se impondran sanciones en la cuantia anotada, cuando el Superintendente Bancario después de pedir explicaciones a las personas, a
los administradores, o los representantes legales de los establecimientos sometidos a su vigilancia, en virtud de la Ley 66 de 1968 y del
presente decreto, se cerciore que se ha violado una norma o reglamento a que deba estar sometido con relacién a su actividad.

"Cuando cualquier director, gerente, revisor fiscal u otro funcionario empleado de una entidad sujeta a la vigilancia del Superintendente
Bancario en virtud de este decreto, autorice o ejecute actos violatorios del estatuto de la entidad, de alguna ley o reglamento o cualquier forma
relacionada con las actividades a que se refiere el presente decreto, el superintendente podra sancionarlo, por cada vez, con una multa hasta de
cincuenta mil pesos ($ 50.000.00) Mcte., a favor del tesoro nacional.

"Asi mismo, el superintendente impondré multas sucesivas dentro de las mismas cuantias a las personas que realicen propaganda sobre
actividades que trata la Ley 66 de 1968 o el presente decreto, sin contar con el permiso de enajenacién y/o sin ajustarse a la verdad de los
hechos que le constan a la superintendencia en relacién con los respectivos planes, sin perjuicio de las demas sanciones a que hubiere lugar y
en especial de las especificamente consagradas en los articulos 62 y 72 de este decreto." (Negrilla fuera del texto original).

Mediante el decreto ley No. 78 de 1987 se asignaron a las entidades territoriales algunas funciones en materia de vigilancia, inspeccién y control
de la actividad de construccion de vivienda, en los siguientes términos:

"ART. 1°-Asignar al Distrito Especial de Bogotd y a todos los municipios del pais beneficiarios del impuesto al valor agregado de que trata Ley 12
de 1986, las funciones de intervencidén que actualmente ejerce el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico a través de la Superintendencia
Bancaria, relacionadas con el otorgamiento de permisos para desarrollar las actividades de enajenacién de inmuebles destinados a vivienda y
con el otorgamiento de permisos para el desarrollo de los planes y programas de vivienda realizados por el sistema de autoconstruccién y de las
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de 1979 y sus disposiciones reglamentarias".
El decreto 497 de marzo 17 de 1987, por el cual se distribuyeron unos negocios, trasladé las funciones a la Superintendencia de Sociedades:

"ART. 1°-Distribuir entre los ministerios de Hacienda y Crédito Publico y de Desarrollo Econémico, las funciones de inspeccion y vigilancia sobre
las personas naturales y juridicas, que desarrollen las actividades a que se refiere la Ley 66 de 1968 y los decretos 219 de 1969, 2610 de 1979y
1742 de 1981.

"ART. 2°-El Ministerio de Desarrollo Econémico ejercerd las funciones de inspeccién y vigilancia de que trata el articulo anterior a través de la
Superintendencia de Sociedades, sobre todas las personas a que se refiere el mismo, con excepcién de las sociedades fiduciarias que adelanten
actividades reguladas por la Ley 66 de 1968, cuya vigilancia integral se conserva en el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico a través de la
Superintendencia Bancaria.

"ART. 39-Sin perjuicio del ejercicio de sus facultades ordinarias, la Superintendencia de Sociedades cumplira las funciones que se le otorgan en el
presente decreto en los mismos términos sefialados en las disposiciones legales citadas en el articulo 12 de este decreto y demds normas y
resoluciones concordantes y complementarias, y contard con los mismos recursos y facultades que a través de dichas disposiciones le fueron
asignadas a la Superintendencia Bancaria, para el cabal cumplimiento de tales funciones." (Negrilla fuera del texto original).

En virtud del decreto 1555 de 1988, reglamentario de los decretos 78 y 497 de 1987, se reglamentd la distribucién de competencias y funciones
inherentes al ejercicio de inspeccién y vigilancia de las actividades relacionadas con la vivienda y enajenacién de inmuebles entre la
Superintendencia de Sociedades y el Distrito Especial de Bogotd y los municipios. En particular sobre la competencia para imponer sanciones la
norma preveia:

"ART. 52-De las sanciones. Le compete al Distrito Especial de Bogota y a los deméas municipios, imponer multas sucesivas de $ 10.000 a $
500.000, a favor del Tesoro Nacional, cuando se compruebe que las personas incurran en incumplimiento de las érdenes o requerimientos que
en uso de las facultades establecidas en el Decreto 78 de 1987, expidan las autoridades competentes de las entidades territoriales, con el fin de
que se sujeten a las normas nacionales, departamentales, metropolitanas, municipales y Distritales, o para que ajusten su actividad a las
prescripciones de la Ley 66 de 1968 y sus normas complementarias.

"También es atribucion del Distrito Especial de Bogotd y de los municipios cancelar de oficio o a solicitud de la Superintendencia de Sociedades,
el registro de las personas que incumplan las disposiciones de la Ley 66 de 1968 o del Decreto 2610 de 1979.

"Le corresponde a la Superintendencia de Sociedades imponer multas a las personas que incumplan las érdenes o requerimientos que ésta
imparta en ejercicio de su atribucién de inspeccién y vigilancia, sin perjuicio de la potestad de tomar posesién o disponer la liquidacién de los
negocios o haberes de la persona que incurra en alguna o algunas de las causales consagradas en el articulo 12 de la Ley 66 de 1968." (Negrilla
fuera del texto original).

De lo anterior, se destaca que la facultad sancionadora derivada de las funciones de vigilancia, inspeccién y control de las actividades descritas
en la ley 66 de 1968 y las normas que la modifican o adicionan, por disposicién del legislador siempre a ha estado en cabeza de autoridades de
caracter administrativo.

Por su parte, las normas Distritales vigentes, con fundamento en el Decreto 1421 de 1993, Estatuto Organico de Bogotd, al distribuir las
funciones entre los distintos entes que componen la administracién Distrital, sefialan al Departamento Administrativo de Medio Ambiente
-DAMA-, en particular, a la subdireccién de control de vivienda, como el titular de las funciones de inspeccion, vigilancia y control de las
actividades de este sector productivo:

Decreto 329 de 2003. Por el cual se asignan las funciones de vigilancia y control de la vivienda en el Distrito Capital.
"Articulo Primero.- Asignar al DAMA las funciones de control y vigilancia de las actividades de urbanizacién, construccién, enajenacién y

arrendamiento de inmuebles destinados a vivienda en el Distrito Capital, que viene desarrollando la Subsecretaria de Control de Vivienda de la
Secretaria General de la Alcaldia Mayor de Bogotd D.C.".

Decreto 330 de 2003. Por el cual se adopta la estructura interna del Departamento Técnico Administrativo del Medio Ambiente -DAMA- y se
determinan las funciones de sus dependencias.

"Articulo primero.- Estructura Organizacional. EI Departamento Técnico Administrativo del Medio Ambiente -DAMA, es la autoridad ambiental
dentro del perimetro urbano del Distrito Capital, entidad rectora de la politica ambiental Distrital y coordinadora de su ejecucién.

Para el cumplimiento de sus funciones tendrd la siguiente estructura organizacional:

(...) 6. Subdireccién de control de vivienda.

"Articulo 92. Subdireccién de Control de Vivienda.- Corresponde a la Subdireccién de Control de Vivienda el ejercicio de las siguientes funciones:

"2) Ejercer las funciones de inspeccioén, vigilancia y control de las personas naturales y juridicas que desarrollen actividades de anuncio,
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derecho a la vivienda digna, al patrimonio y al orden publico, de conformidad con lo dispuesto en la ley 66 de 1968, los decretos leyes 2610 de
1979 y 078 de 1987, el Decreto 2391 de 1989, la Resolucién 044 de 1990 de la Superintendencia de Sociedades, la ley 56 de 1985, ley 820 de
2003, en concordancia con las leyes 9 de 1989, 3 de 1991 y 388 y 400 de 1997, los Acuerdos Distritales 6 de 1990 y 70 de 2003, el Decreto 619
de 2000 y las disposiciones que lo modifiquen, complementen o adicionen.

()

"Iniciar las actuaciones administrativas pertinentes, cuando existan indicios de actividades de anuncio, captaciéon de dineros y/o enajenacién
ilegal de inmuebles destinados a vivienda o desmejoramiento de las especificaciones técnicas de un proyecto urbanistico, impartir érdenes y
requerimientos como medidas preventivas e imponer sanciones pertinentes."

Por ultimo, tal y como lo hace la entidad consultante, resta agregar a este marco normativo, la disposicién del nuevo Cédigo de Policia de Bogota
proferido por el Consejo Distrital, en la cual se confieren expresas facultades a la subdireccién de vivienda del DAMA para ejercer las actividades
inherentes a la inspeccién, vigilancia y control de las actividades relacionadas con la vivienda en el Distrito Capital.

Acuerdo No. 19 de 2003.

"Articulo 201. Subsecretario de Control de Vivienda.- Compete al subsecretario de Control de Vivienda, con el objeto de promover, prevenir,
mantener, preservar o restaurar el derecho a la vivienda digna, al patrimonio y al orden publico, de conformidad con lo dispuesto en la ley 66 de
1968, los Decretos leyes 2610 de 1979 y 078 de 1987, la ley 56 de 1985, en concordancia con las leyes 9 de 1989 y 388 y 400 de 1997, el
Acuerdo Distrital 6 de 1990, el Decreto 619 de 2000 y las disposiciones que los modifiquen, complementen o adicionen, ejercer las funciones de
inspeccion, vigilancia y control de las personas naturales y juridicas dedicadas a la enajenacién y arrendamiento de inmuebles destinados a
vivienda o a planes y programas de vivienda realizados por el sistema de autoconstruccién y de las actividades de enajenacién de las soluciones
de vivienda resultantes de los mismos.

"Debera iniciar las actuaciones administrativas pertinentes, cuando haya comprobado la enajenacion ilegal de inmuebles destinados a vivienda o
fallas en la calidad de los mismos, que atenten contra la estabilidad de la obra e impartir ordenes y requerimientos como medidas preventivas e
imponer las correspondientes sanciones ".

1.2. Finalidad y naturaleza.

La facultad sancionatoria del Estado se deriva de la potestad de intervencién que éste tiene sobre ciertas actividades econémicas que por su
trascendencia social requieren de una mayor tutela y vigilancia administrativa.

Siendo éste su fundamento, le corresponde al legislador dentro de su libertad de configuracién normativa, tipificar las conductas y establecer la
sancién de acuerdo con el principio de legalidad que rige tanto las actuaciones administrativas, como las judiciales.

En este orden de ideas, mediante la ley 66 de 1968 y sus modificaciones, el legislador establecié un sistema de intervencién que permite vigilar,
inspeccionar y controlar a las personas naturales y juridicas que desarrollen actividades relacionadas con la vivienda, con miras a garantizar la
efectividad de este derecho.

Por lo tanto, la evaluacién de las posibles soluciones juridicas planteadas en torno a la viabilidad de aplicar o no la figura de la indexacién de la
sancién administrativa establecida por el legislador del 68 en esta materia, debe hacerse, en opinién de la Sala, en bUsqueda de lograr tres
objetivos basicos:1) La armonia de la norma con el derecho constitucional tutelado; 2) Alcanzar la mayor efectividad de la sancién administrativa
prevista por el legislador y, 3) Maximizar la eficacia de la actuacién estatal.’

Todos estos objetivos exigen una visién integral de la disposicién en la medida en que ésta es la fuente de las obligaciones de los particulares
que infringen las normas respectivas o no acatan una orden administrativa.

Recuérdese en este punto, que la finalidad de la norma sancionatoria no se agota en la descripcién de la conducta por parte del legislador, sino
cuando la sancién tiene la virtualidad de conminar al particular a cumplir con los deberes que la norma impone.

La Corte Constitucional en sentencia T-267/96, al analizar las disposiciones que contemplan algun tipo de sancién administrativa, invita al
intérprete a tener presente en su andlisis también los deberes de los particulares para con el Estado:

"Es natural que la Constitucién Politica someta a sus postulados tanto a las autoridades publicas como a los particulares, pues del acuerdo entre
éstos y aquéllas, en el marco de la normatividad, depende en gran medida el adecuado funcionamiento de la organizacién social y juridica. La
Carta Politica no debe ser interpretada solamente desde la perspectiva protectora de derechos y libertades, pues ella también contiene normas
destinadas a establecer y hacer cumplir los deberes de las personas.

Asi, la Constitucidn Politica dispone en el inciso segundo de su articulo 22:

"Las autoridades de la RepUblica estan instituidas para proteger a todas las personas residentes en Colombia, en su vida, bienes, honra,
creencias, y demas derechos y libertades, y para asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los particulares" (Destaca la
Sala).
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"Ademas, el articulo 6° del Ordenamiento Fundamental estipula que los particulares son responsables ante las autoridades por infringir la
Constitucién y las leyes, al paso que el 95, al sefialar los deberes de la persona y del ciudadano, establece:

"1. Respetar los derechos ajenos y no abusar de los propios;

(-.)
"7. Colaborar para el buen funcionamiento de la administracién de justicia”.

"El compromiso que implica la vida en comunidad impone a cada uno de sus miembros obligaciones y cargas correlativas a los fines buscados
por la colectividad, las cuales se hacen exigibles en todo momento y en cada caso particular mediante los instrumentos de coaccién creados por
el ordenamiento juridico.

"Por ello, quien se muestra remiso a cumplir sus deberes o abusa de los derechos consagrados en su favor, atenta contra el conglomerado y, en
consecuencia, debe ser sancionado con arreglo a las normas juridicas, segun la gravedad de las infracciones y faltas de las cuales sea hallado
culpable.

"Por contrapartida y como elemento necesario para la efectividad del enunciado principio, las autoridades deben estar atentas para vigilar que
los particulares cumplan cabalmente con los deberes y obligaciones impuestos por el sistema juridico, al cual, segun el articulo 4° de la
Constitucién, estan sometidos".

SANCION ADMINISTRATIVA. PODER PUNITIVO

2.1. Naturaleza y finalidad de las normas que consagran sanciones administrativas.

Siguiendo los criterios definidos por la Corte Constitucional para determinar la naturaleza juridica de una sancién® debe concluirse que la sancién
de la ley 66 de 1968 es de caracter administrativo, en tanto, desde su concepcidn el 6rgano competente para imponerla era y sigue siendo de
caracter administrativo; la finalidad de la norma es claramente persuasiva o disuasiva y preventiva; esta dirigida a las personas que realizan
actividades en las que estd prevista la intervencién del Estado relacionadas con la vivienda para conminarlas al cumplimiento de las 6rdenes o
requerimientos que se expidan en uso de las facultades de inspeccidn, vigilancia y control que se ejercen a través de las autoridades
municipales o Distritales.

2.2.Principio de legalidad y tipicidad de las normas sancionatorias

Al margen de la discusion sobre la independencia del derecho administrativo sancionador frente al derecho penal, a la cual se ha dedicado gran
parte de la doctrina nacional y extranjera® la Sala analizard la sancién contenida en la ley 66 de 1968 y las normas que la modifican y
reglamentan, a partir de su naturaleza juridica y de las reglas fijadas por la Corte Constitucional respecto de la aplicacién de los principios de
reserva legal y tipicidad frente a la potestad administrativa sancionadora®

En efecto, dicha Corporacidn en sentencia C-921 -01 precis6 el alcance del principio de legalidad frente a la potestad sancionadora de la
administracion al sefialar que si bien es cierto, el articulo 29 de la Carta prevé que éste rige tanto las actuaciones judiciales como las
administrativas y estd integrado, a su vez, por otros dos principios: el de reserva legal y el de tipicidad, también lo es, que en materia
administrativa se predica una mayor flexibilidad en su aplicacién que la atribuida a los mismos principios en el derecho penal.’

Dijo la Corte en la sentencia en comento:

"El principio de legalidad que rige tanto las actuaciones judiciales como las administrativas, esta integrado, a su vez, por otros dos principios: el
de reserva legal y el de tipicidad. De conformidad con el primero sélo el legislador estd constitucionalmente autorizado para consagrar
conductas infractoras de caracter delictivo, contravencional o correccional, establecer penas restrictivas de la libertad o sanciones de caracter
administrativo o disciplinario, y fijar los procedimientos penales o administrativos que han de seguirse para efectos de su imposicién. De acuerdo
con el segundo, el legislador esta obligado a describir la conducta o comportamiento que se considera ilegal o ilicito, en la forma mas clara y
precisa posible, de modo que no quede duda alguna sobre el acto, el hecho, la omisién o la prohibicién que da lugar a sancién de caracter penal
o disciplinario. Igualmente, debe predeterminar la sancién indicando todos aquellos aspectos relativos a ella, esto es, la clase, el término, la
cuantia, o el minimo y el maximo dentro del cual ella puede fijarse, la autoridad competente para imponerla y el procedimiento que ha de
seguirse para su imposicién. Asi las cosas, "el principio de reserva legal, implica en el Estado democratico de derecho, que él Unico facultado
para producir normas de caracter penal es el legislador, pues ademas de ser esa su funcién natural en desarrollo del principio de divisién de
poderes, en él se radica la representacion popular, la cual es esencial en la elaboracién de todas las leyes, pero muy especialmente en las de
caracter penal.

Los principios que rigen en materia penal no son aplicables con la misma rigidez y rigurosidad al proceso administrativo disciplinario, de ahi que
la Corte haya sefialado en reiterada jurisprudencia, que los principios que rigen el derecho penal son aplicables mutatis mutandi (sic) al derecho
disciplinario, lo cual encuentra justificacién en la naturaleza y fines de uno y otro. "La no total aplicabilidad de las garantias del derecho penal al
campo administrativo obedece a que mientras en el primero se protege el orden social en abstracto y su ejercicio persigue fines retributivos,
preventivos y resocializadores, la potestad sancionatoria de la administracién se orienta més a la propia proteccién de su organizacién y
funcionamiento, lo cual en ocasiones justifica la aplicacién restringida de estas garantias -quedando a salvo su nucleo esencial- en funcién de la
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importancia del interés publico amenazado o desconocido."

A partir de los parametros sefialados por la Corte Constitucional al revisar la constitucionalidad de las normas sancionatorias de caracter
administrativo, puede la Sala concluir que:

De conformidad con lo previsto en el articulo 29 de la Constitucién es al legislador a quien le compete definir la tipicidad de las conductas
constitutivas de una sancién administrativa, por lo tanto, no es posible que la administracién, so pretexto de aplicar la norma modifique
elementos esenciales del tipo y por esta via agrave la sancién prevista por el legislador.

La flexibilidad en la aplicacién del principio de legalidad es posible siempre y cuando se garanticen los derechos fundamentales y se brinde
seguridad juridica al administrado, pues tal y como lo afirma el tratadista espafiol Alejandro Nieto en su obra "Derecho Administrativo
Sancionador":

"La suficiencia de la tipificaciéon es, en definitiva, una exigencia de la seguridad juridica y se concreta, ya que no en la certeza absoluta, en la
predicciéon razonable de las consecuencias juridicas de la conducta. A la vista de la norma debe saber el ciudadano que su conducta constituye
infraccién, y, ademds, debe conocer también cudl es la respuesta punitiva que a tal infraccién depara el Ordenamiento. O dicho con otras
palabras: la tipificacién es suficiente cuando consta en la norma una predeterminacién inteligible de la infraccién, de la sancién y de la
correlacién entre la una y la otra."®

El principio de tipicidad a través del cual se garantiza la seguridad juridica a los administrados se cumple en la medida en que el legislador
defina los aspectos esenciales de la norma sancionatoria, es decir, que sea éste el que defina el sujeto activo, describa nitidamente la conducta
y defina la sancion.

La conducta y la sancién deben tener una relacién proporcional y razonada de tal manera que conmine a los particulares a cumplir la ley para
hacer efectivo los derechos y el interés publico protegido en la disposicién de que se trate.

Todo lo dicho, conduce necesariamente a preguntarse ;jes o no viable, juridicamente, que una autoridad administrativa proceda a indexar o
actualizar el valor de las sanciones pecuniarias previstas en la ley sin vulnerar el principio de legalidad?

Respuesta que trataremos de hallar al analizar las caracteristicas propias de la figura de la indexacién a través de la cual se reconocen los
efectos de un fenémeno econémico que hoy por hoy se contempla como un hecho notorio.

3. INDEXACION

Indexacién. Concepto y Finalidad

La indexacién de las obligaciones es una figura que nace como una respuesta a un fenémeno econédmico derivado del proceso de depreciacién
de la moneda cuya finalidad Ultima es conservar en el tiempo su poder adquisitivo, de tal manera que, en aplicacién de principios, tales como, el
de equidad y de justicia, de reciprocidad contractual, el de integridad del pago y el de reparacién integral del dafio, el acreedor de cualquier
obligacion de ejecucién diferida en el tiempo esté protegido contra sus efectos nocivos.

Como lo explica el doctor Luis Fernando Uribe Restrepo, en su libro "Las obligaciones pecuniarias frente a la inflacién", "La depreciacion
monetaria originada en la inflacién ataca el normal comportamiento de las obligaciones que tiene por objeto una prestacién de dar una suma de
dinero", en la medida en que "la depreciacion tiene como uno de sus efectos afectar esa funcién de medida de valores que corresponde
desempenar a la moneda".’

El derecho no puede ser ajeno a esta realidad econdémica; por ello en nuestro pais se ha abierto paso jurisprudencialmente la tesis de la
indexacién o correccién monetaria, tanto en el derecho civil, como en el derecho publico, al punto que la Corte Constitucional ha llegado a
aceptar expresamente la viabilidad de indexar sanciones disciplinarias.

Posicién jurisprudencial

La Sala sin pretender agotar el andlisis jurisprudencial sobre la materia, ha seleccionado algunos de los pronunciamientos proferidas por las tres
Corporaciones con el fin de identificar si la linea o tendencia general esta orientada a la aceptacién de la teorfa valorista'e las obligaciones o si
por el contrario, prevalece en algunas areas del derecho la aplicacién de la teorfa nominalista®

La Corte Suprema de Justicia, ha aceptado la correccién monetaria tanto en materia contractual, como en materia de responsabilidad
extracontractual. Prueba de ello, son los fallos que a continuacién se transcriben parcialmente:

Corte Suprema de Justicia. Sala de Casacion Civil. Sentencia 24 de abril de 1979.

"El hecho de que en las relaciones contractuales se establezcan cldusulas de correccidn, fuera de que no estad prohibido, es una prevision
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destinada a mantener el equilibrio econdmico de las partes, a precaver el enriquecimiento torticero, y a contratar sobre el valor real de la
moneda. Percibir las partes esta realidad, no conduce a causar una inflacién, ni agrava la existencia de la que ya hay.

"Por otra parte, no debe perderse de vista que por imperativo legal, el pago para que produzca el importante efecto de extinguir la obligacién,
entre las varias exigencias legales debe ser integro o total (art. 1649 del C.C.), como también la de que el acreedor no estd obligado a recibir
otra cosa que la que se deba y, ademas, que se hara bajo todos respectos en conformidad al tenor de la obligacién (art. 1627 del C.C.".)(Negrilla
fuera del texto original).

Corte Suprema de Justicia. Sala de Casacién Civil. Sentencia 1 de Febrero de 1994.

"(...) si lo que debe restituirse por una de las partes por razén de la declaratoria de nulidad de un negocio juridico consiste en una suma de
dinero, cuyo valor nominal se ha envilecido, su devolucién debe hacerse con el consiguiente ajuste monetario, tal como lo tiene sentado la
jurisprudencia de la Corte, al afirmar en el punto lo siguiente: ‘Entonces, si con motivo del fallo de nulidad, a una de las partes le corresponde
devolver determinada suma de dinero y por el tiempo transcurrido entre el recibo de dicha suma y su restitucion no mantiene su valor real de
cambio, por cuanto ha sido afectado por el fendmeno de la depreciacidn, la devolucién debe hacerse con el consiguiente ajuste, que comprenda
la desvalorizacién de la moneda. Asi como una de las partes, por efecto de la nulidad, va a recibir un bien raiz, sequramente valorizado,
simétricamente la otra parte que va a recibir determinada suma de dinero se le debe entregar igualmente valorizada" (Cas. Civ. Del 24 de marzo
de 1983)".

"3.- El criterio precedente ya habia sido sostenido por la doctrina fordnea, especialmente por la Corte Suprema de Chile, al precisar los alcances
del articulo 1687 del Cédigo Civil de ese pais, que es absolutamente igual al articulo 1746 del Cédigo Civil Colombiano.

(...) ‘Que es légico y justo concluir que, tratandose de dinero, la suma que debe ser restituida conforme a este precepto se haga manteniendo su
valor adquisitivo mediante un reajuste, que compense la desvalorizacién monetaria, paralela al alza del costo de la vida, ya que sélo asi se
estaria restituyendo el valor entregado con anterioridad. Disponer que se devuelva actualmente el mismo nimero de monedas que se
entregaron el afio 1959, a pesar del grave proceso inflacionario de todos estos afios, serfa interpretar el precepto en analisis de una manera
errénea y refiida con la equidad y justicia’ ". (Negrilla fuera del texto original).

En salvamento de voto realizado en la Sentencia de la Sala Civil de la Corte Suprema de Justicia, No. 036 del 21 de marzo de 1995 sobre la
incidencia del fenémeno devaluatorio de la moneda en las relaciones extracontractuales y contractuales, el doctor Javier Tamayo Jaramillo,
sefiala que la correcciéon monetaria no tiene caracter indemnizatorio pues no constituye en si mismo un dafio adicional, precisiéon que resulta
muy Util al momento de analizar una afirmacion realizada en la consulta por los abanderados de la tesis en contra de la indexacion en el caso
objeto de estudio, segun la cual, al aplicar esta figura se estd agravando la sancién. Dijo el magistrado y hoy, tratadista, en esa oportunidad:

"Lo que acontece es que la correccién monetaria se ha venido aplicando constantemente a la indemnizacién de perjuicios, bajo el argumento de
que se trata de un dafio adicional. Sin embargo, tal solucién es equivocada, pues el dafio es uno mismo. Lo que acontece es que el deudor debe
la indemnizacién desde cuando produjo el dafio, lo I6gico es que lo pague corregido monetariamente.

"Pero, una cosa es la indemnizacién que debe pagar el deudor incumplido al acreedor perjudicado con el incumplimiento, y otra muy distinta es
la obligacién que tienen las partes de devolver lo que han recibido entre si, de forma tal que sus patrimonios vuelvan a la época precontractual,
segln lo pregonan los articulos 1746 y 1932 del C.C.. Obsérvese bien que las restituciones a que se refieren estdn condicionadas al
cumplimiento o incumplimiento de las partes. Una cosa es la indemnizacién por el dafio causado en el incumplimiento, y otra, bien distinta es el
reequilibrio patrimonial surgido de la desaparicién del contrato.

()

"La prueba de que la obligacién de pagar la correccién monetaria existe sin necesidad de recurrir a la culpa, al incumplimiento, o a la
responsabilidad civil en general, la encontramos en el siguiente ejemplo: imaginémonos un contrato de compraventa de inmueble, sometido a
una condicién resolutoria externa a las partes, y donde los contratantes recibieron las correspondientes prestaciones desde el momento de la
celebracién del contrato. Cumplida la condicién, el contrato desaparece, aunque ninguna de las partes haya dado lugar a la desaparicién. En
situacion semejante es clara que el vendedor debe devolver el precio corregido monetariamente, asi él no haya dado lugar al aniquilamiento del
contrato. En este caso, no se esta indemnizando un perjuicio al comprador. Simplemente se le estd devolviendo una prestacién equivalente a la
misma que él entregé al vendedor al momento de celebrar el contrato.

(..)

"En conclusién, la correccién monetaria tiene un campo de aplicacién mucho més amplio que el de la sola responsabilidad civil. Se trata de un
equilibrio patrimonial al que tienen derecho todos los individuos, sin perjuicio de que estos tengan que, al mismo tiempo, indemnizar los
perjuicios sufridos injustamente por la otra parte.

(.))

"La correccién monetaria es procedente (..) porque no concederla significarfa un enriquecimiento injusto de una de las partes en perjuicio de la
otra.
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(..)

"Es méas: nos atreveriamos a pensar que el soporte legal de toda correccién monetaria es el enriquecimiento sin causa del deudor, pues no hay
razén juridica ni de equidad que legitime a una persona a quedarse con parte del contenido intrinseco de la prestacién de la otra parte (..)".
(Negrilla fuera del texto original).

En la misma providencia, en salvamento de voto del conjuez Fernando Hinestrosa se expreso:

"Es bien sabido que los pronunciamientos terminantes a favor del nominalismo y, consiguientemente, del poder liberatorio universal o absoluto
de la moneda de curso legal y forzoso han ido cediendo el paso paulatinamente a consideraciones y razonamientos de légica y equidad
irrebatibles que resaltando la perdida continua y acelerada del poder adquisitivo de la moneda y observando los contrastes abismales que se
presentan al cabo del tiempo entre el valor nominal y el valor real del dinero, tienen a introducir por via pretoriana atenuantes a aquel rigor del
dictado politico de la soberania monetaria del Estado, y paliativo a su efectos inicuos.

"Apenas hay para anotar que la doctrina y la jurisprudencia nacionales han evolucionado, habiéndose inclinado ésta en los Ultimos quince afios
decididamente por la correccién o actualizacién monetaria, con orientacion y ritmo variados y oscilantes del todo naturales en materia de suyo
delicada y conflictiva y de proyecciones no sélo juridicas, sino sobre la economia (...)".

Corte Suprema de Justicia. Sentencia No. 042 del 9 de septiembre de 1999, expediente No. 5005.

"Si, como hoy universalmente se acepta, la labor de interpretacién y aplicacién de la ley a cargo del juzgador solamente rinde verdaderos frutos,
cumpliendo a cabalidad su cometido, cuando lo conducen a decisiones razonables y justas, es decir, cuando hace de la ley un instrumento
razonable de justicia y equidad, térnase forzoso sentar que, justamente, ante la ausencia de norma expresa que prohije la correccién monetaria
en nuestra legislacién y dado que la inestabilidad econémica del pais y el creciente deterioro del poder adquisitivo del dinero son circunstancias
reales y tangibles que no pueden pasar desapercibidas al juez a la hora de aplicar los preceptos legales que adoptan como regla general en la
materia, el principio nominalista, el cual, de ser aplicado ciegamente conduciria a graves e irreparables inequidades, ha concluido la Corte, que
ineludibles criterios de justicia y equidad imponen condenar al deudor a pagar en ciertos casos la deuda con correccién monetaria.

"Si bien, no puede desconocerse que en alguna oportunidad la Corte justificé la correccién monetaria de las condenas en la necesidad de
indemnizar un dafio emergente, no lo es menos que en la actualidad, todos aquellos eventos en los cuales de manera concreta a inferido la
necesidad de reconocerla, ha acudido explicita e implicitamente, como fundamento de tal reconocimiento, a la equidad, entendida no como un
principio general de derecho, sino en acatamiento de lo previsto por el articulo 230 de la Constitucién Politica colombiana, como un instrumento
auxiliar de interpretacién judicial que permite ahondar en las normas juridicas en blsqueda de esa justicia.

"Mds exactamente, dado que la equidad, ademas de constituir un criterio o pauta para la interpretacién del derecho, admitido por la tépica
judicial, asume, por mandato constitucional, la funcién interpretativa de cardcter abstracto de la ley para adaptarla a las circunstancias
especificas de cada hipdtesis en ella previstas, permitiéndole al juez profundizar en el contenido de una norma con miras a deducir la justa
solucién a un conflicto, se ha constituido en una imprescindible herramienta que le ha permitido a la Corte ahondar en los preceptos legales que
gobiernan los distintos asuntos con miras a encontrar en ellos alcances que convengan con la justicia impidiendo que determinado acreedor
soporte el riesgo de la depreciacién de la moneda. De la mano de tal instrumento, principios que informan el ordenamiento juridico colombiano,
tales como el del equilibrio contractual o el de la integralidad del pago, justifican con creces su reconocimiento en aquellos eventos en los cuales
ha tenido cabida."

"El desatino que al recurrente se le atribuye radica en que, como viene a exponerse, el fundamento de la correccién monetaria no puede
ubicarse en la urgencia de reparar un dafio emergente, sino en el obedecimiento a principios mas elevados como el de la equidad, el de la
plenitud del pago, o el de la preservaciéon de la reciprocidad en los contratos bilaterales. De ninguna manera, en fin, es dable inferir que en
asuntos como el de esta especie, el reajuste de la condena en proporcion a la depreciacién del signo monetario constituya un perjuicio mas que
deba ser reparado, puesto que, reiterase aln a riesgo de fatigar, la pérdida del poder adquisitivo del dinero no afecta la estructura intrinseca del
dafio, sino su cuantia, de modo que la correccién tiene por finalidad la reparacién integral, no la de indemnizar un perjuicio mas; amén que, en
ese mismo orden de ideas, tampoco puede verse en ello una sancién por un acto contrario al ordenamiento legal. F.F.art.230 de la C. Nal ; art.
1746 del C.C. «.

Los pronunciamientos anteriores precisan que la indexacién o correccién monetaria no representa una agravacion del perjuicio, ni del dafio, sino
que obedece a fines mas elevados en la busqueda de la justicia y la equidad aplicables en materia de responsabilidad contractual y
extracontractual.

Por su parte, entre la copiosa jurisprudencia existente en las diferentes secciones de esta Corporacién en torno de este tema, la Sala destaca
algunas sentencias proferidas en Sala de lo Contencioso Administrativo en materia de condenas laborales, asi como, algunos pronunciamientos
en los cuales el Estado ha sido condenado a la devolucién del valor indexado de multas o sanciones cuando el acto administrativo adolece de
alguin vicio que afecte su validez.

Consejo de Estado. Sala Plena. Sentencia S-638 del 28 de julio de 1996. Indexacién en materia laboral
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"Como ya lo ha sefialado en repetidas oportunidades la Corporacién, las sumas que se ordenara pagarle a la actora en este evento deberan ser
actualizadas mediante la aplicacién de los ajustes de valor contemplados en el articulo 178 del C.C.A., para lo cual deberd aplicarse la formula
que ha estructurado la Seccién Tercera, y que ha acogido y utilizado en otros casos la Seccién Segunda. En efecto, es incuestionable que la
inflacion que viene padeciendo nuestra economia, reflejo de un fenémeno que es mundial, produce una pérdida notoria de la capacidad
adquisitiva de la moneda, por manera que ordenar hoy el pago de esas cantidades por su valor nominal implicaria un enriquecimiento sin justa
causa para el Estado y un empobrecimiento correlativo para la actora. Por consiguiente, en aras de la aplicacién del principio de equidad
contemplado en el articulo 230 de la Carta Fundamental y de las disposiciones legales que se relacionan con este tema, es indispensable que se
ordene la "indexacién" de esos valores, para que el restablecimiento del derecho sea completo. De suyo, normas como el articulo 1626 del
Cadigo Civil segun el cual "el pago efectivo es la prestacién de lo que se debe" y el propio articulo 178 del C.C.A., llevan implicita la condicién de
que el resarcimiento sea total e integro; y es elemental que el deterioro de la moneda debe ser absorbido por el obligado a satisfacer dicha
prestacion.

"Ahora bien, para liquidar la indexacion la entidad demandada deberd aplicar la formula que se sefialara en la parte resolutiva de esta
providencia de manera escalonada, es decir, que el mes més antiguo tendra una actualizacién mayor a la de los subsiguientes, y el mes mas
reciente una menor, y como es légico, realizando una operacion aritmética similar en relacién con cada aumento o reajuste salarial. O sea, que
para ello deberd tomar en cuenta los aumentos o reajustes reconocidos o destacados periédicamente, para deducir la indexacién que afecta las
sumas causadas mes por mes."

Consejo de Estado. Seccién Segunda. Sentencia del 28 de octubre de 1999, sobre aplicacion de la férmula sefiala:

"De conformidad con la tesis acogida por la Sala en cuanto a la aplicacién de los ajustes de valor contemplados en el articulo 178 del C.C.A
(Indexacion), se decretarad habida cuenta de que se trata de un factor de equidad, en virtud del cual se conserva la capacidad adquisitiva de
estas sumas por manera que lo contrario implicaria un desmedro o empobrecimiento para el actor y consecuentemente un enriquecimiento sin
causa para el organismo oficial.

"Ahora bien, para liquidar dicha indexacién la entidad demandada debera aplicar la férmula que se sefalarad en la parte resolutiva de esta
providencia de manera escalonada, es decir, que el mes mas antiguo tendra una actualizacion mayor a la de los subsiguientes, y el mes mas
reciente una menor, y como es légico, realizando una operacion aritmética similar en relacién con cada aumento o reajuste salarial. O sea, que
para ello deberd tomar en cuenta los aumentos o reajustes reconocidos o decretados periédicamente, para deducir la indexacién que afecta las
sumas causadas mes por mes.

"De igual modo, se ordene la actualizacién de las condenas en los términos del articulo 178 del C.C.A., dando aplicacién ala siguiente férmula:

"R = R.H. INDICE FINAL

INDICE INICIAL
"En la que el valor presente (R) se determina multiplicando el valor histérico (R.H.), que es lo dejado de percibir por el demandante por concepto
desde la fecha en que fue desvinculado del servicio, por el guarismo que resulte de dividir el indice final de precios al consumidor certificado por
el DANE, vigente en la fecha de ejecutoria de esta providencia, por el indice inicial vigente para la fecha de la desvinculacién.

"Es claro que por tratarse de pagos de tracto sucesivo, la férmula se aplicard separadamente mes por mes, para cada pago mensual y para los
demds emolumentos, teniendo en cuenta que el indice inicial es el vigente al momento del causacién de cada uno de ellos.". (Negrilla fuera del
texto original).

Consejo de Estado, Seccién Cuarta, Sentencia del 18 de marzo de 1993, expediente No. 4490.

"En los procesos en que la demanda se refiere "a impuestos, tasas, contribuciones o multas que se exijan o de créditos definitivamente
liquidados a favor del Tesoro Publico" (como encabeza el articulo 140 del C. C.A.) y que por virtud de la accién del articulo 85 se declara la
nulidad del acto administrativo correspondiente, el "restablecimiento del derecho" en ocasiones puede producirse automaticamente con dicha
declaratoria de nulidad (por ejemplo cuando se anula en su integridad una liquidacién oficial de revisién de impuestos o una resolucién
sancionatoria).

"De la anterior disposicién surge indiscutiblemente la obligacién del Estado de reintegrar los dineros recaudados con base en su acto, que a la
postre resulté ilegal. Esta orden de reintegro tiene caracter condenatorio porque crea una obligacién nueva a cargo del Estado que aunque sea
obligacién de hacer tiene un contenido econémico preciso consistente en devolver el dinero que recibié previamente. Por este aspecto la
respectiva sentencia no es solamente "constitutiva", sino "condenatoria".

"Es principio general de derecho cominmente aceptado que la nulidad judicialmente declarada tiene por objeto restituir al mismo Estado en que
se hallarian las partes si no hubiere existido el acto nulo; esta caracteristica de la accién anulatoria adquiere especial relevancia en la accién
contencioso administrativa del articulo 85 de nuestro Cddigo, cuya finalidad estd resumida en su sola denominacién de "accién de nulidad y
restablecimiento del derecho". En casos como el que se analiza en esta ocasién, es evidente que el restablecimiento del derecho no se logra con
la sola anulacion del acto que impuso la multa, sino que se debe concretar, en la practica, con la devolucién del dinero y esta devolucién, para
aproximar la situacion al estado en que se encontraba el particular cuando se dicto el acto o efectud el pago, debe ser en principio del mismo
valor econémico.
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"Por ello se justifica que la devolucién se ordene con ajuste en su valor (como lo ha pedido el demandante) para lo cual es aplicable la
disposicién del articulo 178 del C. C.A. segln el cual, "cualquier ajuste de dichas condenas sélo podra determinarse tomando como base el indice
de precios al consumidor o al por mayor".

En esta forma la Sala ve sustituido el sistema especial para impuestos y multas (devolucién con intereses comerciales, del articulo 140 C. C.A.
que la Corte declaré inexequible) dando aplicacién asi a la norma general consagrada en los articulos 177 y 178 del C. C.A., en la medida que la
sentencia contenga una disposicién de cardcter condenatorio y no simplemente constitutivo." (Negrilla fuera de texto original).

Y en la misma providencia, sobre la aplicacién de la formula de ajuste, la Seccién Cuarta expresé:

"Para los efectos de la orden de devolucién es necesario seguir, en lo pertinente, las disposiciones sobre condenas en concreto consagradas en
el articulo 307 del Cédigo de Procedimiento Civil con las modificaciones introducidas por el Decreto - ley 2282 de 1989. Para hacer de una vez en
la sentencia y no en incidente posterior, la condena en concreto por la cantidad y los valores correspondientes que resulten del "indice de
precios al consumidor", se tomaran las certificaciones del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica, DANE, cuya publicacién mensual
oficial en boletines de amplia circulacién las convierte en "hechos notorios", conocimiento que no requiere de prueba (articulo 177 del C.P.C.). En
esta forma la Seccién Cuarta del Consejo de Estado con el objeto de no dilatar, en lo posible la concrecién de la condena, adopta el criterio que
sobre el particular ha venido practicando la Seccién Tercera, expediente 7226 fallo de octubre 29 / 92, actora: Eneida Gonzalez Valencia y
expediente 7168, noviembre 9 / 92, actor: J.A. Mufioz. Consejero Ponente: Dr. Carlos Betancur Jaramillo y la Seccién Segunda, expediente
numero 1396 febrero 25/ 92).".

"Con base en tales indices, procede la Sala a hacer el célculo de la actualizacién de la suma pagada, para lo cual tiene en cuenta que segun
informes del DANE el indice inicial correspondiente al mes de marzo de 1991, mes en el cual se efectud el depésito de la multa, era de 181.85 y
el indice final vigente en la fecha de esta sentencia o sea, febrero de 1993 es de 282.43. En consecuencia, con aplicacion de regla simple de tres
se determina el valor actual de la suma a devolver, mediante la siguiente férmula:

Indice final x  Valor pagado = Valor actual

Indice inicial

Consejo de Estado. Seccién Cuarta. Sentencia del 27 de octubre de 1995, expediente No. 7090. Devolucién de multa impuesta por la
Superintendencia de Cambios.

"Mediante la sentencia en la cual se ordend la devolucién de la multa junto con su ajuste de valor, se reiteré la jurisprudencia en el sentido de
que para concretar tal ajuste, previsto en el articulo 178 del C.C.A. deberd tenerse en cuenta segun los informes del DANE el indice inicial,
correspondiente al del mes en que se efectud el pago de la multa, y el indice final vigente en la fecha de la sentencia." (Negrilla fuera del texto
original).

Consejo de Estado. Seccién Segunda. Sentencia del 24 de agosto de 1994, expediente No. 7456.

"Cuando se trata de sumas fijas que no han tenido el beneficio de los ajustes periddicos dispuestos por la ley, es procedente su actualizacién
"pues seria inequitativo" que el accionante recibiera una suma depreciada por el transcurso del tiempo. Para ello se acudird a la formula que ha
venido siendo utilizada de tiempo atras por la Seccién Tercera de la Corporacién, segln la cual el valor presente (R) se determina multiplicando
el valor histérico (Rh) por el guarismo que resulta de dividir el indice final de precios al consumidor certificado por el DANE (vigente a la fecha de
esta sentencia) por el indice inicial (vigente a la fecha de ejecucién del acto acusado)." (Negrilla fuera del texto original).

Consejo de Estado. Seccién Segunda. Sentencia del 5 de diciembre de 1996. Expediente No. 12891.

"Como lo ha reiterado la Corporacién, las condenas deberdn ser actualizadas mediante la aplicacién de los ajustes del valor contemplados en el
Articulo 178 del C.C.A. Para liquidar dicha indexacién la entidad demandada debera aplicar la férmula mencionada en forma escalafonada, es
decir, que el mes mas antiguo tendra una actualizacién mayor a la de los subsiguientes, y el mas reciente una menor, y como es légico,
realizando una operacion aritmética similar con relacién con cada aumento o reajuste salarial. O sea, que para ello deberd tomar en cuenta los
aumentos o reajustes reconocidos o decretados periédicamente, para deducir la indexacién que afecta las sumas causadas mes por mes."

Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Consulta No.851 del 31 de agosto de 1996.

"Ahora bien, tema diferente es la realidad de la desvalorizacién monetaria que afecta la prestacién econémica, cuando su pago no se realiza en
la oportunidad legal. Esta situacion se produce entre la fecha en que debe pagarse y el momento en que, tardiamente, se satisface la obligacién
de su pago. Se trata entonces de un fenémeno inflacionario que produce como consecuencia la pérdida del valor adquisitivo de la moneda; en
Colombia se presenta en forma cotidiana, a pesar de los esfuerzos del Estado por el mantenimiento del poder adquisitivo de la moneda y de la
obligacion que existe al respecto para el Banco de la RepUblica, conforme al articulo 373 de la Constitucion.

"Como solucién equitativa al asunto planteado en el parrafo anterior, la jurisprudencia administrativa ha reconocido el ajuste de valor de las
condenas proferidas por la jurisdiccién contencioso administrativa, no sélo cuando la peticiéon ha sido formulada en la demanda, sino también en
ausencia de ella. Todo con fundamento en el articulo 178 del Cédigo Contencioso Administrativo. (...)
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"El ajuste de valor o indexacion de las condenas proferidas por la jurisdiccién de lo contencioso administrativo, a diferencia de lo que acontece
por ejemplo dentro de la jurisdiccion laboral ordinaria que carece de una norma legal que faculte expresamente al juez para decretarlo, si tiene
una norma juridica que le da sustento legal a una decisién de esta naturaleza, cual es el articulo 178 del Cédigo de la materia, que autoriza al
juez administrativo para decretar tal reajuste, tomando como base "el indice de precios al consumidor, o al por mayor".

"El ajuste de valor autorizado para el caso de la ley, obedece al reconocimiento del hecho notorio de la constante y permanente devaluacién de
la moneda en nuestro pais, que tratdndose de servidores del Estado, fustiga y disminuye en forma continua su poder adquisitivo" (Sentencia de
8 de noviembre de 1995, exp. 7715).

"Mds recientemente, la Seccién Segunda, con fundamento en que la devaluacién monetaria es un hecho notorio, considera procedente que el
juez administrativo decrete el ajuste de valor, asi no medie, por olvido u otro motivo, peticién de la parte interesada (sentencia de 23 de mayo
de 1996, exp. 10.467).

"La situacién se mantiene incdlume en tratandose de entidades u organismos administrativos, que, como se deja expresado, deberdn cumplir las
providencias judiciales con sujecién estricta a sus términos y contenido, y en aplicacién del articulo 176 del Cédigo Contencioso Administrativo,
dentro de los treinta dias siguientes contados desde su comunicacidn; en relaciéon con las cantidades liquidas reconocidas en tales sentencias,
también les corresponde pagar los intereses que autoriza el inciso 52 del articulo 177, que son los comerciales durante los seis (6) meses

siguientes a su ejecutoria y moratorios después de este término"."

Consejo de Estado. Seccién Segunda. Sentencia del 19 de febrero de 1998. Expediente No. 12939.

"De acuerdo con la tesis acogida por la Sala Plena de la Corporacién, se ordenara la aplicacién de los ajustes al valor contemplados en el articulo
178 del C.C.A., por tratarse de un factor de equidad, mediante el cual se conserva la capacidad adquisitiva de las respectivas sumas, de acuerdo
con la férmula que se sefialard en la parte resolutiva de esta providencia de manera escalonada, es decir, que el mes mas antiguo tendra una
actualizacién mayor a la de los subsiguientes, y el mas reciente una menor, y como es ldgico, ejecutando una operacién aritmética similar en
relacién con cada aumento o reajuste salarial, de manera que para ello se deberdn tomar en cuenta los aumentos o reajustes reconocidos o
decretados periddicamente, para deducir la indexacién que afecta las sumas causadas mes por mes, motivo por el cual se revocara en este
sentido el fallo apelado."

Consejo de Estado. Seccidn Tercera. Sentencia 14 de febrero de 2002, expediente No. 13238.

"De acuerdo con lo expuesto, los principios generales de la contratacién estatal y el hecho de que el incumplimiento ocurrido no le es atribuible
al actor, éste tiene derecho a la actualizacién de la suma adeudada (I. P. C) y el pago de los intereses moratorios causados desde el dia 30 de
abril de 1992 hasta la fecha.".

Consejo de Estado. Seccién 42, Sentencia del 14 de agosto de 2003. Expediente No. 12324. Indexacién en materia tributaria en devoluciones al
contribuyente.

"(...) en aras de preservar la justicia en las relaciones juridicas, se haya consolidado en la jurisprudencia y en la doctrina una razonable tendencia
a reconocer el demérito que afecta el numerario por el fenémeno de la inflacién mediante la indexacién de las sumas que se aducen por
concepto de capital o principal. La indexacién, asi entendida, sélo procura que el acreedor no reciba menos de lo que realmente se le debe e
impide que los deudores, favorecidos por el deterioro inevitable del principal, incurran en maniobras o practicas dilatorias encaminadas a
mantener en su poder lo adeudado de manera que, en términos reales, el valor real que a la postre tengan que pagar disminuye
sistematicamente en su propio beneficio. El transcurso del tiempo, en un entorno de inflacién, enriquece a quien adeuda obligaciones dinerarias
a menos que lo adeudado se reajuste o indexe para que conserve el poder adquisitivo originario. Y no basta con el reconocimiento de intereses,
sean remuneratorios o sancionatorios, los cuales, como sus denominaciones lo indican, pueden tener la condicién, en su orden, de precio
originado por el servicio financiero constituido por el hecho de dejar el dinero en poder de otro para que lo utilice o de sancién o multa a castigar
a quien infringe la ley o incumple sus obligaciones y en alguna medida a resarcir perjuicios. De ahi que la jurisprudencia haya sido enfética en
disponer, en su caso, la reexpresion o indexacion del principal y la liquidacién de intereses para la solucién o pago de las obligaciones dinerarias.
Asi las cosas, si la jurisprudencia ha considerado compatibles los intereses con indexacién del principal, con mayor razén debe reconocerse que
en aquellos casos en los cuales, por cualquier circunstancia, no hayan de agregarse intereses al capital, la indexacién se impone y se justifica
como condicién para que el pago que se verifique verdaderamente corresponda a lo que el acreedor debe percibir.

"Con plena razén, se ha dicho que en las estructuras econémicas afectadas por la inflacién, el dinero no es una medida exacta del valor de las
cosas, a menos que los valores monetarios que represente sean indexados. De otra manera, si los llamados activos no monetarios se expresaran
en los estados financieros con unidades monetarias envilecidas no reflejarian realmente la realidad financiera del llamado ente contable. Lo
propio puede decirse de la situacién en que queda un acreedor a quien el deudor le paga una suma adeudada afios atras sin ninguna
reexpresion o indexacién, Porque, transcurrido el tiempo y en un marco de inflacién ininterrumpida como el que se presenta en Colombia, cada
dia que pase sin recibir el pago puede adquirir y utilizar menos bienes y servicios, lo cual equivale a decir que cada dia tiene menos. En otros
términos, si con motivo de la inflacién los precios de los bienes y servicios suben, lo menos que puede esperar el acreedor de una obligacién
dineraria es que la suma que le adeuden se reexprese sistematicamente para que esas alzas, fruto de la inflacién, no afecten su poder
adquisitivo. De otra manera, se generaria una ostensible situacién de inequidad porque, sin ninguna justificacién, se auspiciaria el
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enriguecimiento continuado del deudor, resultante de la disminucién del valor real de la deuda por el simple hecho del transcurso del tiempo, a
costa de un empobrecimiento correlativo del acreedor. Asi las cosas, en situaciones como la que aborda esta sentencia, en las cuales el deudor
(el Estado que en virtud de un fallo de la Jurisdiccién debia pagar al contribuyente un mayor valor de intereses en 1997, pero no lo hizo)
conserva en su poder la suma adeudada al acreedor (el contribuyente afectado por el hecho de que en su momento recibié del Estado menos
Intereses de los que debia recibir), la indexacién del dinero adeudado es indispensable para que el pago de que se trate corresponda
verdaderamente a lo que en justicia debe percibir el acreedor.

"La correspondencia entre las pretensiones de la demanda y el fallo sélo resulta posible, en este caso, si el mayor valor de intereses a que tiene
derecho el demandante es indexado de manera que el importe dinerario al cual asciende conserve el poder adquisitivo que representaba en
1997, cuando debié efectuarse el pago por parte de la Administracién Tributaria. Y al disponerlo asi, la sentencia no concede mas de lo pedido,
evento en el cual tendria alcances ultra petita, ni accede injustificadamente a menos. Lo que si es claro, para la Jurisdiccion, es que no procede
en este caso la condena al pago de intereses sobre la suma indexada ni es del caso examinar si hipotéticamente habria lugar a los mismos,
porque no lo solicité la demanda. Si el fallo agregara al pago del valor indexado los Intereses seria indudablemente extra petita y no atenderia la
correspondencia que debe tener con las pretensiones de la demanda. Sobre esas bases, y considerando que la inflacién en Colombia es un
hecho notorio que, como tal, no requiere prueba, es preciso que el valor de los intereses que se dejé de pagar en 1997 se reexprese o indexe, en
funcién de la tasa de inflaciéon acumulada entre el primer dia habil del mes siguiente a aquel en el cual debié haberse efectuado el pago hasta el
Ultimo dia del mes inmediatamente anterior a aquel en la cual la Administracién Tributaria lo realice efectivamente a favor del contribuyente, de
acuerdo con el INDICE DE PRECIOS AL CONSUMIDOR (IPC) que certifique el Departamento Nacional de Estadistica. (DANE)."

Resulta claro concluir que esta Corporacién ha aceptado reiteradamente la indexacion o correccién monetaria tanto de condenas, como para la
devolucién del valor de multas impuestas por la administraciéon que, a la postre, se demostré eran ilegales, con base en principios de equidad,
justicia, restablecimiento pleno del derecho, enriquecimiento sin causa del organismo oficial, empobrecimiento del acreedor de la obligacién,
etc.; no ve la Sala, razdn juridica que impida aplicar estos mismos principios con base en tales razonamientos cuando exista la posibilidad de
aplicar un multa a favor del Estado, maxime si se tiene en cuenta que de no hacerse asi, se auspicia el incumplimiento de los deberes de los
particulares frente a la sociedad, pues la multa deja de cumplir la funcién en tanto la sancién pierde por el transcurso del tiempo su caracter
disuasivo.

Desde luego, todo lo anterior serd aplicable respecto de aquellas cifras fijadas por la ley, que no tienen sefialado un procedimiento propio y
especifico para su actualizacién, como por ejemplo, las que viene definidas en salarios minimos mensuales, o respecto de las cuales la ley
autoriza a la autoridad administrativa a actualizarlas periédicamente o en las que explicitamente se indica por el legislador otro método
cualquiera que busque la misma finalidad.

Finalmente, al revisar las sentencias proferidas por la Corte Constitucional en torno al tema de la indexacién, la Sala considera necesario
precisar dos aspectos a saber: el primero, relativo a la referencia que la entidad consultante hace de la sentencia C-070/96, en la cual, se cita
este pronunciamiento a favor de la tesis de la inaplicacién de la indexacién en materia de sanciones administrativas; y la segunda, en el sentido
de advertir que esa Corporacién en sentencia C-280//96, se pronuncié puntual y favorablemente sobre la viabilidad de indexar sanciones
administrativas.

Corte Constitucional. Sentencia C-070 de 1996.

En relacion con este tema, es necesario mencionar que la norma acusada establecia una causal de agravacidon en materia penal con base en un
valor que considerado en la fecha en que se expidié (1980) era representativo del dafio ocasionado con la conducta punible que con el tiempo se
desactualizé por efectos del fendmeno inflacionario. Causal cuya constitucionalidad fue declarada en forma condicionada por la Corte, luego de
un analisis muy completo en torno a la viabilidad de la actualizacién de la suma en cuestion.

La Corte expuso el problema juridico, en los siguientes términos:

"El problema fundamental que debe abordar la Corte en esta oportunidad tiene que ver con la pérdida de poder adquisitivo de la moneda
colombiana y sus efectos en el derecho penal sancionatorio, especificamente en relacion con la compatibilidad de la adopcién del valor
monetario en pesos colombianos como circunstancia de agravacion de la pena para los delitos contra el patrimonio econémico, y el principio de
proporcionalidad entre el dafio real o potencial generado por la conducta tipica y la intensidad de la pena a imponer por la comisién de dicha
conducta."

(...) "la Corte debe determinar si la norma acusada, teniendo en cuenta la realidad econémica colombiana, viola la Carta Politica o, por el
contrario, puede ser interpretada de conformidad con los preceptos constitucionales. De ser posible al menos una interpretacién de la norma
que permita adecuarla a la Constitucién, no habria lugar a declarar su inexequibilidad."

Y en la parte considerativa sefialé claramente que se declaraba la constitucionalidad condicionada siempre y cuando se actualizara la cifra
relativa a la agravacion, lo cual, lejos de constituirse en un argumento en contra de la tesis de la aplicacion de esta figura en el dmbito de las
sanciones administrativas, la refuerza, méxime si consideramos que este pronunciamiento se hace en relacién con normas de naturaleza penal,
cuya interpretacion siempre ha sido restrictiva. Dijo la Corte:

"Inconstitucionalidad por omisién o constitucionalidad condicionada

Concepto Sala de Consulta C.E. 1564 de 14 EVA - Gestor Normativo
2004 Consejo de Estado - Sala de Consulta

y Servicio Civil




Departamento Administrativo de la Funcion Publica

"13. La expansion de las circunstancias de agravacién genérica, sin un aumento correlativo en la valoracién social de los bienes juridicos
protegidos, que trae como consecuencia necesaria la restriccion de la libertad de los posibles infractores, sugiere la inconstitucionalidad de la
norma por la omisién del legislador. En efecto, el legislador, previendo la imposibilidad que enfrentarian los jueces penales para traer a valor
presente los cien mil pesos del afio 1980 y asi dejar a salvo la intencién del legislador histérico cuando acogid la circunstancia de agravacion por
razon de la cuantia del bien para los delitos contra el patrimonio econémico (Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacién Penal. Sentencia junio
7 de 1994), debia haber corregido ya el desfase que se presenta entre la gravedad de la conducta y la intensidad de la pena. Prueba del
conocimiento que tiene el Legislador de los efectos de la inflacién en materia de politica punitiva, es la modificacién de otros tipos penales
mediante la adopcidn del término 'salarios minimos' como factor para la determinacién de la cuantia del bien juridico tutelado (Ley 190 de 1995,
art. 19).

"14. La Corte no es ajena a los efectos adversos que para la proteccién del patrimonio econémico traeria la declaratoria de inconstitucionalidad
de la norma que consagra la circunstancia de agravaciéon de la pena por factor de la cuantia. Un fallo en este sentido, pese a la omisién
legislativa, anula la finalidad legitima adoptada por el Legislador de disuadir, por via del aumento de la punibilidad, la comisién de delitos que
representen un mayor perjuicio social o una lesién significativa para la victima, atendida su situacién econémica.

"Con sujecion a los principios de interpretacién de la ley conforme a la Constitucién, de in dubio pro libertate y de méxima efectividad de las
normas constitucionales, se impone la declaratoria de constitucionalidad condicionada del articulo 372-1 del Cédigo Penal.

"El principio de interpretacion de la ley conforme a la Constitucién impide a la Corte excluir del ordenamiento una norma cuando existe por lo
menos una interpretacion de la misma que se concilia con el texto constitucional. Este principio maximiza la eficacia de la actuacion estatal y
consagra una presuncién en favor de la legalidad democratica. El costo social e institucional de declarar la inexequibilidad de una norma juridica
infraconstitucional debe ser evitado en la medida en que mediante una adecuada interpretacion de la misma se respeten los postulados de la
Constitucion.

"El principio in dubio pro libertate también favorece esta solucién. Carece de justificacion vélida la restriccion de la libertad del reo como
consecuencia exclusiva de un fendmeno monetario.

"Podria aducirse que, en razén del principio de legalidad de la pena, al juez constitucional también le estaria vedado autorizar la interpretacion
de la norma en el sentido de actualizar el valor de la cuantia establecida en 1980 para efectos de la agravacion punitiva. Sin embargo, el
principio de interpretacién constitucional gue impone buscar la mayor efectividad de las normas constitucionales lleva a preferir la conservacion
condicionada de la disposicién legal en lugar de declarar su inconstitucionalidad por la omisién del Legislador en actualizarla.

"Lo anterior supone la aplicacién analdgica al caso que se presenta ante la Corte, del articulo 19 de la ley 190 de 1995 que acoge el indice de
'salarios minimos legales mensuales' como factor de determinacién de la cuantia para agravar la pena en el delito de peculado por apropiacion.
No debiendo quedar expdsitos los derechos patrimoniales de la victima mediante la declaratoria de inconstitucionalidad del articulo 372-1 del
Cédigo Penal, y siendo procedente la analogia in bonam partem en materia penal con el fin de actualizar la cifra de cien mil pesos acogida como
criterio para imponer la agravacién de la pena, la Corte procederd a declarar la constitucionalidad de la referida disposicion siempre y cuando la
expresién "cien mil pesos" se entienda en términos del poder adquisitivo del peso en el afio 1981, fecha en que entré a regir el Cédigo Penal.

"Teniendo en cuenta que cien mil pesos equivalian en 1981 a 17.54 salarios minimos legales mensuales para las principales ciudades y a 18.83
salarios minimos legales mensuales para el sector primario*’esta cifra deberé actualizarse, en razén del principio de favorabilidad (CP art. 29),
segln esta Ultima equivalencia para efectos de la dosificaciéon de la pena. En consecuencia, las penas para los delitos contra el patrimonio
econdmico deben aumentarse de una tercera parte a la mitad, cuando el hecho se cometa sobre una cosa cuyo valor fuere superior a cien mil
pesos en términos de valor adquisitivo del afio 1981, equivalentes a 18.83 salarios minimos legales mensuales." (Negrilla fuera del texto
original).

Corte Constitucional. Sentencia C-280 de 1996, sanciones disciplinarias e indexacién
Esta Corporacién al estudiar la constitucionalidad de algunas de las disposiciones del entonces Cédigo Unico Disciplinario, especificamente se
pronuncié sobre la aplicacién de la figura de la indexacién en materia de sanciones disciplinarias.

Para mayor comprension del pronunciamiento anterior, la Sala transcribird la norma acusada, los cargos realizados y las consideraciones de la
Corte:

Norma acusada

"Articulo 32.- LIMITE DE LAS SANCIONES. Las faltas leves dan lugar a la aplicacién de las sanciones de amonestacién escrita con anotacion en la
hoja de vida o multa hasta 10 dias del salario devengado en el momento de cometer la falta, con la correspondiente indexacién. (...)".

Cargos

"(...) acusa la expresién "con la correspondiente indexacidon" del inciso primero del articulo 32, pues considera que desconoce el orden social
justo que propugna la Constitucién. Ademds, segln su criterio, esa expresion desconoce el articulo 29 superior, que exige la definicion
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contar los términos de la indexacién, pudiendo, entonces, contarse en algunas entidades desde la fecha de consumacién de la falta y, en otras
desde la fecha de aplicacién de la sancién." (Negrilla fuera del texto original).

Concepto del Ministerio Publico

"El Viceprocurador, por su parte, considera que el mecanismo de la indexacién armoniza con la Carta pues de esa manera "se evita la ruptura de
la debida proporcionalidad que debe existir entre la falta cometida por el servidor publico y la condigna sancién, con lo cual se hace mas
funcional y equitativo el régimen disciplinario. Tampoco le parece que la norma desconozca el principio de tipicidad pues la sancién hacer
referencia a un valor del salario minimo legal diario devengado en el momento de la infraccién. En todo caso, afiade la Vista Fiscal, "la definicién
de este aspecto de la norma es un asunto que bien puede reglamentar el Gobierno en ejercicio de sus atribuciones constitucionales, quedando
en claro si que el momento a partir del cual se debe tomar en cuenta la indexacién es obviamente el de la imposicién de la sancién disciplinaria
de la multa." (Negrilla fuera del texto original).

Consideraciones de la Corte Constitucional

"También sefala el demandante que es inconstitucional la indexacién de la multa consagrada en el articulo 32 de CUD ya que desconoce el
orden social justo e implica una indefinicién de la sancién, pues no se sabe a partir de qué acto corre la indexacion.

"La Corte considera equivocado el argumento del demandante pues la adopcién de la indexacién en la multa disciplinaria, en vez de violar el
orden social justo, tiende a realizarlo, pues este mecanismo permite guardar una debida proporcionalidad entre la gravedad de la falta y la
sancién impuesta , con lo cual se salvaguarda, ademas el principio de igualdad. En efecto, si no existiese este instrumento, entonces el paso del
tiempo y los fendmenos inflacionarios erosionarian el valor de la multa, con lo cual ésta podria no ser proporcional a la falta cometida y se podria
violar la igualdad. Asi, dos personas podrian haber cometido una falta de igual gravedad y ser merecedoras de una multa de igual valor. Sin
embargo, si no hubiese indexacién y una de ellas es sancionada mas rdpidamente que la otra, entonces las sanciones serfan diferentes, debido a
la depreciacién de la moneda, a pesar de ser igualmente graves las faltas. Es pues vélida la indexacién.

"De otro lado, la Corte considera que tampoco hay violacién de la tipicidad de la sancién pues la multa hace referencia a un monto de salarios
diarios devengados al momento de la sancién, lo cual es determinable con precisién, y la indexacién es un proceso técnico exacto que se
efectla con base en la evolucién de los indices oficiales del nivel de precios.

"Por todo lo anterior, la Corte declarard exequible la expresién "con la correspondiente indexacién" del inciso primero del articulo 32." (Negrilla
fuera del texto original).

Aplicacién de la indexacién en normas de contenido sancionatorio

La jurisprudencia citada de las diferentes Corporaciones judiciales, permite sefalar que existe una linea jurisprudencial homogénea trazada que
concibe cada vez mas la aplicacién de esta figura como la materializacién del principio de equidad y de justicia que debe prevalecer en la
interpretacién constitucional de las normas.

Equidad y justicia que, en opinién de la Sala, debe operar tanto en contra de la administracién como a favor de ésta; no pueden sacrificarse
principios constitucionales como el de justicia y equidad so pretexto de alegar la falta de técnica legislativa, o sin considerar aspectos tales como
la imposibilidad de prever los efectos de un fenémeno econdémico que en 1968 no eran tal vez del todo previsibles, o de castigar la demora en la
actualizaciéon de una norma por el legislador.

Entonces, la correccion monetaria o indexacién resulta aplicable a favor y en contra del Estado, pues su finalidad no es agravar la pena o
convertirse en un mecanismo adicional con efectos disuasivos. Recuérdese que la correccién no encuadra en los conceptos de indemnizacién, ni
de sancién, no agrava o hace mas onerosa la sancién, simplemente permite mantener el valor real o intrinseco de la obligacién; en otras
palabras no se modifica la sancién sino que se determina el quantum frente a las variaciones de la moneda causadas por el fendmeno
inflacionario.™

No debe seguirse aferrados al principio nominalista negédndose a reconocer la incidencia del fenémeno inflacionario reconocido de tiempo atras
por la jurisprudencia, alegando que es necesaria una reforma legal que expresamente permita el reajuste.

Por Ultimo a titulo de reflexién, se transcriben dos citas en las cuales la doctrina sefiala la importancia de que el Derecho reconozca que la
realidad econdmica tiene incidencia en la aplicacién de los principios constitucionales.

"Ante todo, vale la pena reiterar la necesidad de que el ordenamiento juridico se adapte a la nueva realidad econémica, a fin de evitar corregir
los efectos negativos que sobre el comportamiento de las obligaciones pecuniarias ocasiona la aplicacién rigida y absoluta del principio
nominalista"

"(...) hay que aprender a perder el miedo a la realidad, saber mirarla a los ojos y tener el valor de decir lo que se ha visto. (...) hay algo peor, en
efecto que un Derecho Administrativo Sancionador rudimentario e imperfecto, a saber: un Derecho Administrativo Sancionador envilecido al
servicio, e instrumento de coartada, de un Estado arbitrario (...)."™
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La indexacién de cualquier obligacién pecuniaria, independientemente de su fuente. se impone para garantizar la equidad y justicia.

La ley, en determinadas materias, no puede prever de antemano de forma precisa y exhaustiva toda una serie de circunstancias, las cuales,
ademds, muchas veces han de ser objeto de multiples correcciones en el curso del tiempo para adecuarlas a la dindmica de la propia materia
social a la que se refiere.

4. COMPETENCIA DE LA AUTORIDAD ADMINISTRATIVA PARA APLICAR LA INDEXACION. FORMULA APLICABLE. NECESIDAD DE REGLAMENTACION

El ajuste monetario se impone cuando el peso no mantiene intangible el valor de cambio en el periodo que transcurre entre el momento en que
se fij6 el monto de la sancién por la ley y aquél en que ocurre el hecho que ha de sancionarse.

Cuando asi acontece, como notoriamente sucede en Colombia, la autoridad administrativa fundamentada en los principios de rango
constitucional, debe hacer la consiguiente correccién monetaria de la sancién, pues se repite a riesgo de fatigar, como tantas veces lo ha
manifestado la Corte Suprema de Justicia, la indexacién es un mecanismo para que el pago de la obligacién responda al verdadero valor que
tenia al momento de su determinacién por la ley, y, por o mismo, no tiene fines indemnizatorios.

No seria légico ni juridico dejar que este tipo de controversias se plantee por el Estado en cada caso ante los estrados judiciales para solicitar al
reconocimiento de un hecho que la jurisprudencia al unisono reconoce como un hecho notorio y dejar que el Estado continué con mecanismos
obsoletos que no sélo vuelven la norma ineficaz, sino que hacen ineficaz la proteccion de los derechos, y la actividad estatal encaminada a la
vigilancia, inspeccién y control de las actividades que, como la construccién y enajenacién de inmuebles, afectan el derecho a la vivienda.

La eficacia de los derechos consagrados en la Constitucién es una obligacién a cargo de los servidores publicos de la rama ejecutiva.

Ahora bien, en concepto de esta Sala, la administracién al aplicar la sancién debera proceder a indexar la suma aplicable a titulo de multa al
particular sancionado de acuerdo con la férmula prevista para tal efecto por la Seccién Tercera de esta Corporacion, acogida por las demés
Secciones para conservar el valor intrinseco de la sancién. Esto es, llevando, en cada oportunidad, a valor presente la cifra sefialada en la ley.
Quiere decir lo anterior que al aplicar la multa al violador de las normas, debe la autoridad administrativa establecer el valor de la multa a
imponer de acuerdo a la ley y establecer el equivalente en pesos actuales, y para ello utilizar el sistema de la indexacion.

Por esta razon, no es légico, ni tiene competencia para ello el Concejo Distrital, que se haga una actualizacién a cualquier fecha del monto de las
multas sefialadas en la ley, pues dia a dia nuevamente esas actualizaciones serdn desbordadas por el proceso inflacionario constante.

Sobre la competencia del Concejo Distrital en materia de regulacién del uso del suelo y la inspeccién y vigilancia de las actividades relacionadas
con la ley 66 de 1968 y las normas que la modifican y reglamentan, la Sala Plena de esta Corporaciéon ha sido enfatica al sefialar que le
corresponde al Concejo expedir las reglamentaciones que la ley autorice para el ejercicio de las facultades de inspeccién y vigilancia; la
aplicacién de la sancidn, incluyendo la aplicacién de la indexacidn, en tanto facultad administrativa le compete a la autoridad encargada por el
Concejo de la funcién, es decir, hoy por hoy, al subdirector de vivienda del DAMA:

"Resulta claro para la Sala que al Concejo Distrital de Santafé de Bogota corresponde la facultad de expedir las reglamentaciones que le autorice
la ley para la vigilancia y control de las actividades relacionadas con la construccién, no en virtud de los articulos 313 numeral 72 de la Carta
Politica y 187 de la Ley 136 de 1994, sino por mandato de la disposicién antes transcrita, que tiene la misma fuerza o entidad normativa de una
ley especial para el Distrito Capital, conforme con lo previsto en los articulos 322 y transitorio 41 de la Carta Politica, ante la inexistencia de
norma constitucional especial y expresa referida al mismo que le atribuya dicha facultad y porque tal norma especial prevalece frente a las
normas que regulan a los municipios; y a la Alcaldia Mayor de Santafé de Bogotd, D.C., la de ejecutar tales reglamentaciones, de acuerdo con lo
dispuesto en el articulo 38 numerales 12 y 42 del citado Decreto 1421 de 1993.

"En conclusién, las funciones de inspeccién y vigilancia de las actividades relacionadas con la enajenacién de inmuebles destinados a vivienda
de que tratan la Ley 66 de 1968 y el Decreto extraordinario 2610 de 1979, y entre éstas la de tomar posesién de los negocios, bienes y haberes
de las personas juridicas o naturales que se ocupen de tales actividades o disponer su liquidacién, son hoy de competencia de la Alcaldia Mayor
de Santafé de Bogotd, D.C., a quien corresponde ejecutar las reglamentaciones que sobre dicho aspecto expedida el Concejo Distrital de Santafé
de Bogotd, y asi habra de declararse en la parte resolutiva de esta providencia."-

Con base en las consideraciones anteriores, la Sala RESPONDE:

1.-. El Concejo Municipal o Distrital no es competente para expedir un acto administrativo de caracter general, por medio del cual indexen
objetiva y técnicamente las sanciones pecuniarias fijadas por ley, en este caso en el Decreto Ley 2610 de 1979. Es competencia de las
autoridades administrativas del orden Distrital y Municipal, al aplicar la sancién que corresponda segun la infraccion o su gravedad y para cada
caso, actualizar, de conformidad con las férmulas aceptadas jurisprudencialmente por el Consejo de Estado, el monto de la multa a imponer,
esto es, procediendo de oficio a la indexacién de la cifra correspondiente.

2.- La Subdireccién de Control de Vivienda del Departamento Técnico Administrativo del Medio Ambiente -DAMA-, dadas las competencias en
ella depositadas, en especial al ser considerada como una autoridad administrativa Distrital de policia, de conformidad con lo establecido en el
articulo 201 del Acuerdo 79 de 2003 y el Decreto Distrital 329 de 2003, es la competente para indexar objetiva y técnicamente las sanciones
pecuniarias del Decreto 2610 de 1979, en cada caso en donde, después de la investigaciéon que adelante, concluya que es preciso imponer la
multa. Ver la Directiva del DAMA 01 de 2004
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Esta posibilidad de indexacién se predica igualmente y por las mismas razones juridicas, de las autoridades administrativas municipales que
estén en las mismas condiciones anotadas para el Distrito Capital en este literal, siempre y cuando las normas especiales no hayan previsto un
mecanismo especifico para la actualizacién periddica de los montos respectivos.

Por la Secretaria transcribase al Sefior Viceministro encargado de las funciones del despacho de la sefiora Ministra de Ambiente, Vivienda y
Desarrollo Territorial y enviese copia a la Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica.

FLAVIO AUGUSTO RODRIGUEZ ARCE
Presidente de la Sala
GUSTAVO E. APONTE SANTOS
AUGUSTO TREJOS JARAMILLO
SUSANA MONTES DE ECHEVERRI
ELIZABETH CASTRO REYES
Secretaria de la Sala
CONSEJO DE ESTADO
Sala de Consulta y Servicio Civil
Consejero: Flavio Augusto Rodriguez Arce
Salvamento de voto
Rad. 1.564
Referencia: - Multas: Indexacién
- Autoridad Administrativa: Competencia para indexar monto de las multas sefialadas por el legislador
Con todo respeto por las decisiones de la mayoria, expongo las razones de mi disentimiento a lo conceptuado.

Ni la teoria de las obligaciones civiles ni los desarrollos de la correccién monetaria pueden aplicarse directamente, como pretende hacerse
derivar de las citas jurisprudenciales incluidas en la ponencia mayoritaria, dada la inexistencia de partes en el sentido procesal o como
integrantes de una relacién contractual, que son las que constituyen el supuesto de relaciones juridicas anteriores y cuyas controversias se
desatan, bien ante la jurisdiccién con las consecuentes condenas - una de las cuales puede ser el restablecimiento del derecho actualizando a
valor presente las prestaciones dinerarias -, 0 se resuelven por esta misma via o por cualesquiera de los medios de solucién de conflictos, para
obtener las restituciones a que hubiere lugar por razén de lo pactado en el contrato o lo dispuesto en la ley, incluida la indexacién de las sumas
que salgan a deberse. En estos casos, la fuente de la correccién monetaria es la ley mediante las decisiones judiciales que ordenan actualizar los
valores debidos, o el contrato - y supletoriamente la ley -, de manera que no hay espacio para la discrecionalidad del juez - el contencioso se
sujeta al C. C. A. y a la ley 80 de 1993 -, como tampoco de una de las partes en la convencién, como para que pueda arrogarse el derecho de
multar directamente a la otra - una parte podrd multar a otra y las consecuencias de ello es materia obvia de acuerdo -.

Por otra parte, la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia que se han citado, no vienen al caso, de un lado, porque el caso sometido a
consulta no es de aquellos que, como lo fallado por esa Corporacién, no presupone la responsabilidad extracontractual y la necesidad de la
reparacion integral del dafio, ni la responsabilidad contractual o la condena de restituciones mutuas con base en la equidad, y, del otro, tampoco
se ajusta al criterio alli adoptado de inadmisibilidad de la indexacién cuando existe limite legal. En efecto, dice una de las sentencias citadas - 21
de marzo de 1995 - que "el articulo 1932 del C. C., al igual que el inciso segundo del articulo 964 del mismo Cédigo, consagra la obligacién de
restitucion de frutos, limitados a los percibidos y desde el momento de la percepcion, tal determinacién legal especial excluye que estos frutos
naturales causen o generen correccién monetaria como dafio emergente...". Concordante con la aplicacién excepcional de la indexacién ha sido
la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia al negar expresamente su aplicacién en materia de sanciones pecuniarias previstas por la ley,
cuando afirma con relacién al articulo 722 del Cédigo de Comercio: "Por ende, es desacertado interpretar el aludido precepto bajo el
entendimiento de que la suma sancionatoria asi obtenida es susceptible de ser adicionada por concepto de intereses o de correccién monetaria
(...) no sélo por tener este ( art. 722 en referencia) un cardcter punitivo, sino porque esa norma no da margen a otras condenas diferentes, como
serfa la imposicidn de esa sancién en forma revalorizada" ( Sent. del 20 de octubre de 1994, G. J. 231. V. |, pdg. 785y s.s.)

Por estas mismas razones, el debate de la indexacién por via administrativa y sin autorizacién previa del legislador para reajustar las multas
establecidas en la ley, no es posible colocarlo en el plano de las obligaciones civiles, por cuanto no existe un deudor anterior en el procedimiento
administrativo sancionatorio, sino un ciudadano al que se le impone una medida correccional y quien a partir de la ejecutoria del acto
administrativo que le impone la sancién "debe" exclusivamente la suma - por concepto de multa - en el quantum sefialado en la norma legal
respectiva, sin que sea viable actualizarla a valor presente, a no ser que el ente respectivo tenga facultad expresa del legislador para ello.
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la efectividad de las mismas, estan sometidas a una clara garantia constitucional : la del principio de legalidad que impregna la totalidad del
ordenamiento juridico y en el caso bajo examen implica la reserva legal para establecer la sancién vy tipificar la falta, lo cual, de forma ineludible,
implica contemplar la cuantia de la sancién y en su caso la indexacidn de la misma. Por tanto, la administracion no esta facultada en norma
alguna - de ningln rango - para de manera discrecional optar por agravar la sancién y ordenar la indexacion de la multa impuesta. De otra
parte, por las mismas razones expuestas, la administracién no estd investida de atribucién alguna para determinar la férmula o procedimiento a
cumplir para liquidar la indexacién, materia igualmente reservada al legislador.

Parece claro entonces que la omisién legislativa de disponer una férmula de reajuste periédico no puede ser suplida por la administracién, pues
toda actuacién de ésta en tal direccién sin facultad legal delegada o sin férmula de reajuste periddico, rompe la separacién de poderes y atenta
contra el principio de reserva legal.

Y es que el legislador tiene libertad de configuracién y si no lo estima conveniente nada le impide mantener unas sanciones en un limite que
puede ser o parecer inadecuado a las exigencias actuales de disuasién y escarmiento, lo cual no habilita a la administraciéon para arrogarse la
funcién legislativa y disponer la indexacién de las multas. Cuando el legislador ha querido establecer férmulas de reajuste de valores asi lo ha
dispuesto: sirva como ejemplo - ademaés del articulo 32 de la ley 200 de 1995 Cédigo Disciplinario Unico, que trae a colacién la ponencia y el
cual ratifica que corresponde de modo exclusivo al legislador disponer lo relativo a la indexacién - la ley 242 de 1995, por la cual se modifican
algunas normas que consagran el crecimiento del indice de precios al consumidor como factor de reajuste de valores, entre los cuales prevé las
multas y al efecto dispuso en el articulo 12 modificar este criterio para establece los que hacen referencia a la meta de inflacién, "con el objeto
de ajustar la legislacién de manera que sirva de instrumento para la desindizacién de la economia". La administracién, a su vez, determina por
decreto los valores absolutos expresados en moneda nacional que regirdn en el respectivo afio, reajustados de acuerdo con lo previsto en la ley,
tal como acontece con las normas de renta y ventas (Ley 488/98, art. 86 que modific el art. 868 del Estatuto Tributario, modificado en el inciso
12 por la ley 863/03, aunque en este caso no se aplica la ley 242 en cita).

La misma ley 242, en el articulo 32, establece que el Gobierno Nacional, las administraciones departamentales, distritales y municipales, al
expedir normas que dispongan la actualizacién de valores sujetos a su determinacidn por disposicién legal, tendrén en cuenta la meta de
inflacion como estimativo del comportamiento de los precios del afio en que se aplican dichos valores, férmula de reajuste establecida por el
legislador que permite a la administracién, debidamente facultada por este, la actualizacién dicha.

Asi, en punto a las multas el legislador en el articulo 42 en desarrollo de la reserva legal de que estd investido dispuso la "modificacion de las
normas que usan la inflacién del afio anterior como factor para el reajuste anual de multas. "A partir de la vigencia de la presente ley,
modificanse todas aquellas normas que consagran la variacién del indice de precios al consumidor del afio anterior como factor de actualizacién
de cuantias o rangos de valores que definan la aplicacién diferencial de una disposicion, en el sentido de que se reajustaran anualmente en un
porcentaje igual a la meta de la inflacién fijada para el afio en que se proceda al reajuste".

En igual sentido proveyd respecto de la modificacién de las normas que usan la inflacion del afio anterior como factor para el reajuste de
cuantias o rangos ( art. 52 ).

La pregunta que surge de esta reglamentacion es : el legislador puede ser sustituido por la administracién para expedir esta clase de normas
cuando a juicio de esta las multas se han desactualizado en forma tal que desaparece por completo su poder disuasivo? En mi sentir, la
respuesta categérica es negativa y por consiguiente, hasta tanto se le conceda facultad para reajustar, la administracién carece por completo de
competencia para ordenar la indexacién de las multas establecidas por la ley como sancién.

La Corte Constitucional mediante sentencia C- 390 de 2002 corrobora la anterior percepcién juridica y al revisar la exequibilidad del articulo 12
de la ley 242 de 1995 en lo atinente a las multas precisé:

"Una multa constituye, por regla general, una sancién pecuniaria impuesta al particular como consecuencia de una conducta punible o por el
incumplimiento de un deber y, como toda sancién, sus elementos esenciales deben estar determinados en una ley previa a la comisién del
hecho de que se trate, incluyendo la cuantia y el respectivo reajuste.

Podria alegarse que la norma demandada, al supeditar el reajuste de las multas a la meta de inflacién que define y hace publica el Banco de la
Republica con base en una estimacién futura, las confina al plano de la indeterminacién en la medida en que el ciudadano no puede conocer con
antelacion cudl serd el monto exacto de la multa que le puede ser impuesta. Sin embargo, la Corte encuentra dicha norma respetuosa del
principio de legalidad y, por tanto, ajustada a la Constitucién, pues si bien la cuantia de la multa se fija sobre un hecho futuro, como es la meta
de inflacién, de todas maneras dicho criterio se establece con antelacién a la imposicién de la multa y, en consecuencia, la persona sabe a qué
atenerse con anticipacién a la comisién de la conducta que sirve como fuente de la sancién.

En conclusién, la norma acusada se declarara exequible por cuanto no contradice el principio segun el cual los elementos esenciales de toda
sancién deben ser determinados por el legislador con antelacién a la comisiéon de la conducta considerada punible o del incumplimiento del
deber que genera la sancién. Por el contrario, desarrolla dicho principio en la medida en que el legislador establece alli el factor de actualizacién
de valores de multas o sanciones, siendo dicho factor la meta de inflacién que define el Banco de la Republica." ( Se destacé )

Por los argumentos anteriores no me es posible suscribir el concepto de la mayoria y en consecuencia considero que la consulta debié aceptar la
incompetencia de la administracién para indexar las multas sefialadas por el legislador de excepcién en el decreto ley 2610 de 1979, mientras
no esté expresamente facultada para ello.
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demés, que esta afirmacién no es un mero desideratum tedrico ni una simple declaracién jurisprudencial, sino que asi es lo que realmente
sucede, como se comprobara cumplidamente a lo largo de todos y cada uno de los capitulos de este libro: ni la legalidad, ni la reserva de la ley,
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