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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA

Bogota, D.C., veintiocho (28) de mayo de dos mil quince (2015).
CONSEJERO PONENTE: DOCTOR MARCO ANTONIO VELILLA MORENO.

REF: Radicacion nim. 110010324000200600289 00
Accion: Nulidad. .
Actor: ANGEL CASTANEDA MANRIQUE

El ciudadano ANGEL CASTANEDA MANRIQUE, actuando en nombre propio, en
ejercicio de la accidn publica de nulidad consagrada en el articulo 84 del anterior
C.C.A., presentd una demanda ante esta Corporacidon tendiente a obtener la
declaratoria de nulidad contra los numerales 7.2, 7.3, y 7.4 del articulo 7 y los
numerales 8.1, 8.2, 8.3, 8.5, 8.6 y 8.7 del articulo 8 del Decreto 1741 de 2006,
expedido por el Gobierno Nacional, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,
"por el cual se aprueba el programa de enajenacion de las acciones que el Fondo

de Garantias de Instituciones Financieras, Central de Inversiones S.A., Banco
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Central Hipotecario S.A., en Liquidacién y Banco del Estado en Liquidacion

poseen en Granbanco S.A.”

I-.FUNDAMENTOS DE HECHO Y DE DERECHO

I.1. La parte actora alude a los hechos y omisiones, que a continuacidon se

sintetizan:

I.1.1. El constituyente primario incluyé dentro del texto de la Constitucion
Politica, un claro mandato para el Estado respecto del acceso a la propiedad
privada, particularmente frente a la venta de acciones de propiedad estatal; y

al efecto, transcribe su articulo 60.

I.1.2. Posteriormente, se expidid la Ley 226 de 1995, que incluye las
facultades del Gobierno referentes a los programas de enajenacién de
acciones, facultdéndolo para disponer de las medidas correspondientes para
evitar conductas que atenten contra los principios de la Ley, en la forma

prevista en su articulo 14, el cual transcribe.
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I.1.3. Mediante Sentencia C-384 de 1996, la Corte Constitucional declard
condicionalmente exequible el mencionado articulo 14, recordando que las
facultades que la C.P., reserva al legislador no pueden ser delegadas al
Ejecutivo, y en tal sentido, las medidas que este puede imponer al respecto

son simplemente de caracter administrativo.

I.1.4. Al mismo tiempo, la Corte Constitucional declaré que el Unico que puede

imponer limitaciones respecto de la compra de acciones es el legislador.

[.1.5. El Gobierno Nacional, en ejercicio de las atribuciones establecidas en la
Ley 226 de 1995, expidid el Decreto 1741 de 2006, dentro del que incluyd
limitaciones para la participacion del sector solidario para poder realizar oferta
valida respecto de las acciones ofrecidas, las cuales se encuentran en las

normas acusadas.

Acota que el Gobierno Nacional, mediante las disposiciones demandadas,
impuso limitaciones a la capacidad de adquisicién del sector solidario protegido
por el articulo 60 de la C.P., infringiendo por ello las normas en las cuales
deberia fundamentar su actuacion para el caso particular, cuales son el articulo

60 y 333 de la C.P., la Ley 222 de 1996 y la Sentencia C-384 de 1996;
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ademas, se desvié de sus funciones e incurrid en falsa motivacion entre los

fines esperados y las limitaciones impuestas.

A manera de consideracidén previa, expresa que las limitaciones impuestas en
las normas acusadas implican que los mecanismos previstos por la
Constitucién y desarrollados por la Ley 226 de 1995, para materializar de
manera real y verdadera los procesos de democratizacion y de acceso a la
propiedad, mediante la participacion activa de los ex trabajadores,
trabajadores, fondos de pensiones, fondos de cesantias y fondos de empleados
en la compra de tales acciones, se vea truncada. Agrega, que estas
limitaciones se justifican de manera equivocada, exagerada y antitécnica en la

necesidad de evitar operaciones de testaferrato.

I.2. El actor expone como fundamento juridico de la nulidad, en esencia, lo

siguiente:

[.2.1. Contenido e implicaciones de los articulos acusados. - Violacion de los
articulos 60 y 333 de la C.P., de la Ley 226 de 1995 y de la Jurisprudencia de

la Corte Constitucional.
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Reitera que segun los articulos 7 y 8 acusados, el Gobierno Nacional, con
fundamento en que debe impedir el testaferrato, impone limitaciones al
derecho que le asiste a las personas protegidas expresamente por la
Constitucién, a adquirir hasta ciertos montos, o hasta cierto numero de
acciones, atribuyéndose funciones que son exclusivas del legislador, y dejando
de lado los pronunciamientos constitucionales que le impedian tomar tal

decision.

Afirma que los articulos acusados tienen un efecto directo en los derechos que
le asisten al sector solidario, pues por un lado, asume que la capacidad de
compra de las personas que pertenecen a ese grupo estd Unica y
necesariamente relacionado al patrimonio liquido declarado o a la resta de los

activos menos los pasivos, y de otro, que esa medida impide el testaferrato.

Expresa que, contrario a las presunciones establecidas en el Decreto, la
capacidad de pago de cualquier persona, no estd necesariamente relacionada
con su patrimonio liquido, ni tampoco con el nivel de ingresos que pueda tener,
sino con la posibilidad que tenga de generar recursos a partir de su patrimonio
actual o de su patrimonio futuro. Al respecto, alude al libro “El Misterio del

Capital” del economista Hernando Soto.
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Alega que esas limitaciones, impiden que el potencial de generar riqueza
adicional no pueda utilizarse y se sacrifique para proveer una supuesta

proteccion.

Asevera que la limitacidon implica, para las personas naturales, el que se les
prive de ese potencial propio de su propiedad, limita su capacidad de compra,
y por tanto su capacidad para ejercer su derecho constitucional solamente a lo

que tenga dentro del bolsillo.

Para el caso de las personas juridicas, el caso es mas grave, y se refiere a los
fondos de pensiones y cesantias, para sefialar que la limitacion impuesta a
estos por el Decreto, implica que no puedan disefiar estrategias de financiacidon
para la compra de las acciones del Gobierno Nacional, y en ese mismo sentido,
impide que el ahorro de los trabajadores colombianos se pueda destinar a ese
tipo de inversiones productivas, en clara contradiccién de la Constitucién y la

Ley.

Senala que de acuerdo con lo anterior, es evidente que las normas acusadas

son desproporcionadas, innecesarias y carecen de toda idoneidad.
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En cuanto a los fundamentos de nulidad, indica que las normas acusadas son
violatorias del articulo 60 de la C.P., pues esta disposicidn constitucional, lejos
de establecer condicionamientos para el acceso a la propiedad, impone
obligaciones al Estado para que ese proceso de democratizacién se implemente

de manera real y verdadera.

Agrega que la C.P., quiso delegar la reglamentacién del tema a la Ley, y no al

ejecutivo de manera exclusiva.

En efecto, la limitacion impuesta en las normas acusadas no permite que el
sector solidario pueda acudir a la totalidad de las acciones en venta, con el
argumento de que estas evitan el testaferrato, fin éste que aunque legitimo,
no es coherente, haciendo que tales medidas sean irrazonables vy
desproporcionadas. En este punto, acude a Jurisprudencia de la Corte
Constitucional sobre los eventos en que una disposicién se considera como no
razonable y a pronunciamientos doctrinales referentes al juicio de

proporcionalidad y necesidad de las nhormas.
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Acota que las normas acusadas no son proporcionales, no solo por existir
medidas alternativas y eficaces para lograr el propdsito buscado, sino porque
las limitaciones aniquilan la democratizacidon y la posibilidad real de adquirir

ese tipo de propiedad.

Recalca que no hay proporcionalidad entre el derecho que protege la
Constitucidn Politica y los objetivos buscados de evitar el testaferrato que
justifiquen las limitaciones impuestas, ya que estas sacrifican el interés general
que es la democratizaciéon de la propiedad estatal y la libertad econdémica

propia del sector solidario.

En lo que respecta a la violacién de la Ley 226 de 1996 y de la jurisprudencia
de caracter vinculante y obligatorio, reitera lo mencionado en el articulo 14 de
dicha Ley, en el sentido que este contiene condicionamientos claros para los

beneficiarios del sector solidario de que trata el articulo 60 de la C.P.

Sefala que dicha norma faculta al Gobierno para tomar medidas, (no
limitaciones a los derechos), que tengan como propdsito el cumplimiento de los

objetivos definidos por el legislador.
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Reitera que el articulo 14 de la Ley 225 de 1995, tiene una aplicacién y una
interpretacidn restrictivas, derivadas del pronunciamiento de la Corte
Constitucional en Sentencia C-384 de 1996, que de manera expresa manifestd
que las limitaciones como tal eran una potestad de la ley, y que las facultades

que la ley le otorgaba al Ejecutivo eran simples medidas administrativas.

Acota que el articulo 7 del Decreto 1741 de 2006 acusado, impone limitaciones

que no prevé la ley, y de ahi que proceda su nulidad.
I.2.2. Nulidad por desviacion de funciones.

Recalca, de acuerdo con lo expuesto anteriormente, que el Gobierno solo
puede establecer medidas de caracter administrativo para la venta de la
propiedad accionaria en comento; y al efecto, manifiesta huevamente que las
normas acusadas no contienen una medida de aquellas sino una limitacion

propiamente dicha; por tanto, existe una desviacion de funciones.

Precisa que las limitaciones cuestionadas frente a las personas naturales para
poder ofertar, consisten en la imposibilidad de comprar acciones por mas de

cierto numero, de comprar en un valor superior a dos veces el patrimonio
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liguido, o a comprar mas de cinco veces el ingreso declarado en el ano

anterior.
I.2.3. Nulidad por falsa motivacion.

Precisa que habra falsa motivacién si se demuestra que las medidas tomadas

no son razonables frente a los objetivos propuestos, o no son adecuadas.

Al efecto, reitera que las medidas tomadas por el Ejecutivo imponen
limitaciones a la capacidad de compra de las personas naturales, asociadas a
los ingresos recibidos en el afio inmediatamente anterior, o al patrimonio

liquido declarado.

En este punto, manifiesta nuevamente que la capacidad de adquirir acciones
de una persona, no tiene una relacidon directa con su patrimonio liquido, ni
tampoco con los ingresos pasados, especialmente si se considera la naturaleza

del activo que se pretende comprar.

Como ejemplo de lo anterior, alude, entre otros, al hecho de que cuando se

solicita un crédito para la compra de un activo productivo, como es una accién,
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los ingresos que respaldan el préstamo no se relacionan necesariamente con
los ingresos anteriores, sino con aquellos que obtendrd de la inversion a

realizar.

Sostiene que el Estado debe actuar conforme a unos parametros de
razonabilidad, adecuados a los fines buscados, y que no violen los demas

derechos para efectos de garantizar uno solo de éstos.

Sugiere que el objetivo como tal se logra mediante un analisis de caso por
caso, acompafado de medidas que rapidamente permitan solucionar las
situaciones donde se puedan presentar contradicciones como el acudir a los
tribunales de arbitramento, o haciendo uso de figuras como el ejercicio abusivo
del derecho, la nulidad del contrato, o cualquiera de éstos que si son medidas

de caracter administrativo.
II-. TRAMITE DE LA ACCION
A la demanda se le imprimid el tramite del procedimiento ordinario, en desarrollo

del cual se surtieron las etapas de admision, fijacidn en lista, probatoria y

alegaciones.
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II.1. CONTESTACION DE LA DEMANDA

I1.1.1. El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, mediante apoderada,
se opuso a las pretensiones de la demanda, con fundamento, en sintesis, en

los siguientes argumentos:

Sobre la violacion del articulo 60 de la C.P., sefala que el derecho de
preferencia de que trata la norma constitucional, y regulado en el Decreto
acusado, se materializa en las condiciones especiales que se le ofrecen a los
beneficiarios, las cuales corresponden a las sefialadas por el legislador, sin que
hubieren sido modificadas por el Decreto 1741 de 2006, pues este tiene el
proposito de procurar que se haga efectiva la democratizacion de la propiedad
del Estado en el capital de determinada empresa; y para ello, el Ejecutivo
recurrié a las facultades constitucionales del articulo 189 numeral 11 y a las de

la Ley 226 de 1995.

Bajo la dptica anterior, es constitucional, legal y razonable lo previsto en la

norma acusada, toda vez que ésta se halla dirigida a impedir que se produzca
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una nueva concentracion de la propiedad accionaria en manos de los
privilegiados sefialados por el articulo 60 de la C.P. Agrega que ello implicaria
una contradiccidon en la filosofia de la democratizacién accionaria consagrada
en la norma constitucional para los integrantes del sector solidario, al permitir
que aquella se aproveche en su propio beneficio y generar asi una nueva

concentracién accionaria, lo cual es opuesto a la idea de eliminarla.

Advierte que en desarrollo de la facultad reglamentaria el Ejecutivo puede
establecer normas complementarias que garanticen el sentido y la filosofia de
las disposiciones constitucionales y legales. En el presente caso, es claro que
las limitaciones impugnadas constituyen reglas administrativas necesarias para
evitar que el fin constitucional sea desviado por la accidon de quienes buscan

torcer el alcance de la ideologia politica consagrada en la Constitucion.

Alude a lo dispuesto en el articulo 11 de la Ley 226 de 1995, para sefialar que
las normas del Decreto 1741 de 2006 no contradicen las normas acusadas

como violadas.

Resalta que al no sefalar la Ley como condicion especial de las destinatarias

del articulo 60, que ellas podian adquirir ilimitadamente las acciones que
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quisieran, se excluye cualquier razonamiento en el sentido que el Decreto 1741
de 2006 impuso una limitante al monto de acciones de Granbanco que
individualmente se podian adquirir por parte del sector solidario, ni tampoco se
establece una condicién especial para el efecto. De ahi que los planteamientos
de la Sentencia C-384, resulten adecuados en relacion con las normas
acusadas, al haberse establecido disposiciones validas frente al propdsito de
democratizacion de la propiedad del Estado; y por lo mismo, no es valido

afirmar que hubo un ejercicio indebido del poder reglamentario.

En lo que respecta a la inadecuacion de los limites basados en el patrimonio
liguido de las personas, y no sobre su patrimonio futuro, sostiene que para
garantizar la efectiva democratizaciéon de la propiedad accionaria y evitar la
concentracidn de la rigueza, sin desconocer las condiciones especiales de
ciertos segmentos del mercado, se han establecido reglas que propugnan por

mantener la estabilidad, solvencia y transparencia del mercado.

Agrega que con el objeto de que los destinatarios de las condiciones especiales
tengan acceso a la propiedad de las acciones, se previd que las instituciones

financieras establezcan lineas de crédito para financiar la adquisicion de las
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acciones, asi como el uso de las cesantias acumuladas, en el caso de las

personas naturales.

Advierte que permitir la adquisicion de acciones sin ningun tipo de limite
prudencial va en contravia del proceso de formacion de capital. En efecto, la
limitacién de la compra de acciones al patrimonio liquido de los inversionistas o
al valor de sus activos descontando sus pasivos, obedece a que los
inversionistas deben contar con capacidad para proveer apoyo financiero en

caso de iliquidez de la entidad.

En lo que se refiere a la violacion de la Ley 226 de 1995, y de manera
particular de su articulo 14, advierte que de lo expuesto por el demandante y
en la sentencia C-384 de 1996 que cita al efecto, no surge cuales podrian ser
las medidas administrativas de competencia del Gobierno que debia adoptar a
fin de garantizar la democratizacion que consagra la Carta y el articulo en

mencion.

Acota que los limites a la adquisicion de acciones desestimulan a aquellas
personas que pretendiendo aprovechar las condiciones preferenciales de que

son beneficiarios los miembros del sector solidario, se hacen a la propiedad
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accionaria de trabajadores, lo cual contradice el espiritu plasmado en la

Constitucion.

Sobre la nulidad por desviacién de funciones, se remite a las consideraciones
del punto anterior, y sefiala que la intencién del Gobierno al establecer
limitaciones respecto de la capacidad adquisitiva de las personas destinatarias
de las condiciones especiales, obedece a una medida de prevencion y cautela
para que quien adquiera las acciones garantice que tiene la capacidad
econdmica para hacerlo; de lo contrario, la finalidad del articulo 60 de la C.P.,
dejaria de tener fundamento, toda vez que el Estado tendria que reversar las
operaciones en caso tal que el destinatario de las condiciones especiales no
cuente con la solvencia econdmica para poder cumplir las obligaciones que se

derivan del contrato de compraventa.

Concluye, que no existi6 desviacion de funciones toda vez que la
reglamentacién respecto de la capacidad adquisitiva de las personas se
fundamenta en una situacién factica que encuentra soporte legal en la finalidad
plasmada en el articulo 60 de la C.P. y en los pronunciamientos del Consejo de

Estado.
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En lo que respecta a la nulidad por falsa motivacion, indica que cuando el
Gobierno expide un Decreto que tiene como fin propender por Ila
democratizacion de la propiedad estatal dirigiendo la primera oferta a los
destinatarios de condiciones especiales, puede también imponer las
limitaciones al sector solidario que considere pertinentes para evitar la
concentracidon oligopdlica de capital y reducir el riesgo de que se presenten
desviaciones de las condiciones especiales favoreciendo a personas que no
tienen esta calidad a través de la figura del testaferrato. De este modo, se
evidencia que el Ejecutivo, en desarrollo de sus decretos procura armonizar
todos los principios de los cuales surgen los postulados de la Ley 226 de 1995,
y en esa medida, no existe falsa motivacion, puesto que los presupuestos para
que esta se configure no tienen respaldo juridico, al no ser las respectivas
medidas irrazonables ni desmesuradas, sino que, reitera, las mismas
armonizan los principios constitucionales y legales que revisten los procesos de

enajenacion de la propiedad estatal.

I1.1.2. El Fondo de Garantias de Instituciones Financieras FOGAFIN,
mediante apoderado, contestd la demanda en los términos que a continuacion

S€ resumen:
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Sobre la presunta infraccién a los articulos 60 y 333 de la C.P., y del articulo
14 de la Ley 226 de 1995, indica que las reglas establecidas en los preceptos
demandados apuntan a la consecucion de objetivos como promover la efectiva
democratizaciéon de la propiedad accionaria, procurar que la adquisicién de las
acciones corresponda a la capacidad adquisitiva de los aceptantes, impedir que
se presenten conductas que atenten contra la finalidad prevista en el articulo
60 de la C.P., y evitar la concentracién de la propiedad accionaria de caracter
estatal, los cuales en nada contradicen el articulo 60 de la C.P., y muy por el
contrario, son coherentes con el proceso de democratizaciéon y el derecho
preferencial que se le otorga a un grupo especial de personas; tampoco se
oponen al ejercicio del derecho a la libertad de empresa por parte de quienes
conforman el grupo destinatario de las condiciones especiales, en tanto, no les
impide acceder a las acciones objeto de venta, y buscan garantizar la

eficiencia, eficacia y transparencia del negocio.

Sostiene, que en desarrollo del articulo 14 de la Ley 226 de 1995, las normas
acusadas constituyen verdaderas medidas administrativas de competencia del
Ejecutivo. Asi, los numerales 7.2, 7.3 y 7.4 del articulo 7° y 8.1, 8.2, 8.3, 8.5,
8.6 y 8.7 del articulo 89, identifican dos tipos de situaciones a saber; la

primera, relacionada con la capacidad para asumir la inversién; y la segunda,


juanri
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con el numero maximo de acciones a adquirir. Es claro, entonces, que el
Gobierno tiene la competencia para adoptar las previsiones de caracter
administrativo que se observen necesarias para evitar practicas que impidan el
cumplimiento del objeto perseguido con el proceso de democratizacion, y una
de las formas que se introdujo en el decreto impugnado es la tendiente a
garantizar que el adquirente realmente tiene la posibilidad real y concreta de

realizar la inversion.

Manifiesta que, de hecho, la razonabilidad de las medidas se halla en la misma
Ley 226 de 1995 en tanto en ella se prevé como requisito para la ejecucién del
programa de enajenacion, que se establezcan lineas de crédito o condiciones
de pago para financiar la adquisicion de las acciones en venta, lo cual indica
que tales entidades financieras efectuaran un examen del destinatario de las
condiciones especiales y van a determinar, bajo sus propios parametros, si es
viable conceder el crédito solicitado, pues la ley no obliga a dichas instituciones

a otorgar un crédito sin dicha verificacion.

Agrega que el que los destinatarios de las condiciones especiales tengan
capacidad de pago, hace presumir que las adquiere para si mismo y no para

otro; por el contrario, si una persona natural o juridica acepta acciones por un
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valor que supera su capacidad de pago es justificado pensar que la compra, al

menos de parte de las acciones, se efectla para un tercero.

De otro lado, no es cierto que se le ha fijado un numero limite de acciones
para el llamado “sector solidario”. Los preceptos acusados muestran que se le
estd ofreciendo la totalidad de las acciones, tanto a las personas naturales
como a las juridicas; lo pretendido es que pocos aceptantes se hagan a la
totalidad de dichas acciones, y es por ello que se precisa el numero de

acciones maximo por aceptante.

Acota que ninguna de las reglas fijadas en los numerales 7.2 y 8.5
impugnados, impide que se lleve a cabo un exitoso proceso de
democratizacidon, pues la totalidad de acciones en venta son puestas a
disposicién de los destinatarios de las condiciones especiales bajo parametros
gue garantizan la libre concurrencia, la eficiencia y eficacia del proceso con el
ingreso real de la propiedad accionaria a su patrimonio, la transparencia del
mismo, asi como el ejercicio de su derecho a la libre iniciativa de participar en
una empresa, como quiera que aquellas no tocan el nucleo esencial de este
derecho ni ninguno de los atributos del derecho de propiedad de uso, goce o

disposicién, como tampoco el régimen de las acciones, que son los aspectos de
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competencia exclusiva del legislador, conforme a lo expresado en la Sentencia

C-384 de 1996.

Sostiene que las medidas administrativas adoptadas por el Gobierno en las
normas acusadas, persiguen una finalidad que no sdélo no se encuentra
prohibida en la Constitucion, sino que, como reconoce la Corte Constitucional,
es necesaria en los procesos de democratizaciéon con el fin de evitar que se
presenten maniobras tendientes a desnaturalizar la razéon de ser de la

enajenacion.

Manifiesta que, asimismo, las medidas adoptadas son adecuadas, necesarias y
proporcionales al fin propuesto, como quiera que la adquisicidon bajo
condiciones reales de capacidad de pago prohijan la libre concurrencia, evitan
la concentracion de la propiedad accionaria y desalientan las practicas de

testaferrato.

En lo que se refiere a la falsa motivacién, indica que esta no puede ser el
resultado de la consideracidn subjetiva que el demandante hace de las

medidas adoptadas por el Gobierno, sino que debe ser, la consecuencia de
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comprobar que la motivacion del acto no es real ni veraz, lo cual no

corresponde al caso.
III-. ALEGATO DEL MINISTERIO PUBLICO

El sefior Agente del Ministerio Publico, considera que las pretensiones de la

demanda no deben prosperar, por las siguientes razones:

ITII.1.- Se refiere, inicialmente, al contenido de cada una de las normas
acusadas, y precisa que la enajenacion de la propiedad accionaria estatal tiene
como primer fundamento el articulo 60 de la C.P., que sefiala sus principios

rectores.

Indica que de acuerdo con dicha norma constitucional, la democratizacion se
logra otorgando condiciones especiales a favor de los trabajadores de la
empresa que se enajena y de las organizaciones solidarias, con la finalidad de
gue en su privatizacion estas personas (naturales y juridicas) puedan competir
con algunas ventajas con grupos econdmicos que participan con mayor
facilidad, y que de esta manera, la propiedad quede en manos de mas

personas.
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Manifiesta que la Ley 226 de 1995, por su parte, reglamentd la enajenacién
total o parcial a favor de particulares, de acciones o bonos obligatoriamente
convertibles en acciones de propiedad del Estado, y en general, a su
participacion en el capital social de cualquier empresa (articulo 1), la cual
establecid6 como sus principios rectores (articulo 2), la democratizacién, la

preferencia, la proteccion del patrimonio publico y la continuidad del servicio.

Ahora, el articulo 14 de la Ley 226 de 1995, consagra la posibilidad de que el
Gobierno disponga en los programas de enajenacion de la propiedad accionaria
estatal, las medidas correspondientes para evitar las conductas que atenten

contra los principios generales de la Ley, resaltados anteriormente.

Seflala que esta norma fue, a su vez, objeto de control de constitucionalidad
por parte de la Corte Constitucional en Sentencia C-386 de 1996 y al efecto

transcribe algunos de sus apartes.

De lo anterior, acota que en el caso concreto se debe establecer si las medidas

adoptadas en las disposiciones demandadas corresponden a medidas
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puramente administrativas o, si por el contrario, son verdaderas limitaciones

gue correspondia adoptarlas al legislador y no al ejecutivo.

Al respecto acude a Jurisprudencia de la Seccién Cuarta de esta Corporacion en
la que se sefialé que la limitacidn en cuanto al monto de acciones que pueden
adquirir las personas naturales destinatarias de condiciones especiales no
violan las disposiciones constitucionales y legales a las que debe sujetarse el

Gobierno Nacional, por considerarse como medidas administrativas.

Asimismo, se refiere a lo sefialado por la Corte Constitucional sobre el alcance

del articulo 60 constitucional en Sentencia C-037 de 1994.

Luego de transcribir varios apartes de los anteriores pronunciamientos,
sostiene que los articulos enjuiciados, al considerarse como medidas
puramente administrativas, se encuentran ajustados a los articulos 60 de la
C.P., y 14 de la Ley 226 de 1995, y en consecuencia, no transgreden la

libertad econdmica de los destinatarios de las condiciones especiales.

Concluye que, conforme a los fallos judiciales citados, las disposiciones

demandadas son mecanismos concretos que buscan la realizacién del principio
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de democratizacion de la participacién accionaria del Estado y que buscan, en
forma preventiva, evitar la concentracién en manos de un solo beneficiario de
condiciones especiales e igualmente, que las acciones de la entidad en venta
puedan ser adquiridas por interpuesta persona, bajo las condiciones especiales
previstas para otras personas, por lo que, no pueden aceptarse los argumentos
expuestos por el actor relativos a la no proporcionalidad de dichas medidas y a

la falsa motivacion del acto administrativo.

IV-. CONSIDERACIONES DE LA SALA

1.- Las disposiciones acusadas son los numerales 7.2, 7.3 y 7.4 del articulo 7 y
los numerales 8.1, 8.2, 8.3, 8.5, 8.6 y 8.7 del articulo 8 del Decreto 1741 de
2006, "por el cual se aprueba el programa de enajenacion de las acciones que el
Fondo de Garantias de Instituciones Financieras, Central de Inversiones S. A.,
Banco Central Hipotecario S. A. en Liquidacion y Banco del Estado en Liquidacion

poseen en Granbanco S. A.” El texto de las normas demandadas es el siguiente:

Articulo 7°. Reglas para presentar aceptaciones de compra en
la Primera Etapa por parte de personas naturales destinatarias
de las condiciones especiales.
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Con el fin de promover la efectiva democratizacion de la
propiedad accionaria, procurar que la adquisicion de las
acciones corresponda a la capacidad adquisitiva de cada uno de
los aceptantes, impedir que se presenten conductas que
atenten contra la finalidad prevista en el articulo 60 de la
Constitucion Politica y evitar la concentracion de la propiedad
accionaria de caracter estatal, la aceptacion que presente cada
una de las personas naturales destinatarias de las condiciones
especiales en desarrollo de la Primera Etapa, estara sujeta a
las siguientes reglas:

(...)

7.2. No podran adquirir acciones por un monto superior a:

i) Dos (2) veces su patrimonio liquido a diciembre 31 del afo
correspondiente a la declaracion de renta presentada, ni

ii) Por un valor que supere cinco (5) veces sus ingresos anuales
y, para el caso especifico de las personas que ocupen cargos
de nivel directivo en Granbanco, Fiducafé, Bancafé Panama y
Bancafé Miami, por un valor que supere cinco (5) veces su
remuneracion anual y, en todo caso,

iii) No podran adquirir mas de trescientos setenta y ocho mil
seiscientos treinta y dos millones doscientas veintisiete mil
setecientas sesenta y seis (378.632.227.766) acciones.

7.3. Para efectos de dar aplicacion a las reglas previstas en el
presente articulo y determinar los anteriores limites se tomara:

i) El patrimonio liquido y los ingresos que figuren en la
declaracion de renta presentada;

ii) Los ingresos que figuren en el certificado de ingresos y
retenciones presentado, o
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iii) La remuneracion anual certificada de cada una de las
personas que ocupan cargos de nivel directivo, vigente a la
fecha de expedicion del presente decreto.

Para efectos del presente decreto, se entendera por
"patrimonio liquido” el indicado en la declaracion de renta o en
el certificado de ingresos y retenciones y se determina
restando del patrimonio bruto poseido por el contribuyente en
el ultimo dia del afio o periodo gravable el monto de las deudas
a cargo del mismo, vigente en esa fecha.

7.4. Cualquier aceptacion de compra de acciones por un monto
superior al previsto en el numeral anterior, si cumple con las
demas condiciones establecidas en el reglamento de
enajenacion y adjudicacion que se expida para la Primera
Etapa, se entendera presentada, en cada caso, por la cantidad
maxima indicada en el numeral 7.2 del presente articulo, sin
perjuicio de lo establecido en el numeral 12.2 del articulo 12
del presente decreto...”

Articulo 8°. Reglas para presentar aceptaciones de compra en
la Primera Etapa por parte de aceptantes diferentes a personas
naturales destinatarios de las condiciones especiales. Con el fin
de promover la efectiva democratizacion de la propiedad
accionaria, procurar que la adquisicion de las acciones
corresponda a la capacidad adquisitiva de cada uno de los
aceptantes, impedir que se presenten conductas que atenten
contra la finalidad prevista en el articulo 60 de la Constitucion
Politica y evitar la concentracion de la propiedad accionaria de
caracter estatal, las aceptaciones que presenten los aceptantes
diferentes a personas naturales destinatarios de las condiciones
especiales en desarrollo de la Primera Etapa, estaran sujetas a
las siguientes re glas:

8.1. Las asociaciones de empleados o ex empleados de
Granbanco, los sindicatos de trabajadores, las federaciones de
sindicatos de trabajadores, las confederaciones de sindicatos
de trabajadores y las entidades cooperativas definidas por la
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legislacion cooperativa que presenten aceptacion de compra,
deberan acompanar copia de:

i) Los estados financieros debidamente certificados con corte a
31 de diciembre de 2005, y

ii) La declaracion de renta correspondiente al aflo gravable de
2005, siempre y cuando esté obligado legalmente a
presentarla.

8.2. Los fondos de empleados, los fondos mutuos de inversion,
los fondos de cesantias y de pensiones y las cajas de
compensacion familiar que presenten aceptacion de compra,
deberan acompafar copia de la declaracion de ingresos y
patrimonio con corte a 31 de diciembre de 2005, debidamente
certificada.

8.5. De manera adicional a la regla de adquisicion de acciones
a que se refiere el numeral 8.3 anterior, los destinatarios de las
condiciones especiales diferentes a personas naturales, no
podran presentar aceptacion de compra de acciones por un
monto:

i) Que sumado su valor exceda de dos (2) veces el valor del
patrimonio ajustado que figure en:

a) La declaracion de renta o de ingresos y patrimonio segun
sea el caso, o

b) En los estados financieros debidamente certificados con
corte a 31 de diciembre de 2005, cuando no esté obligada a
presentar declaracion de renta o de ingresos y patrimonio y, en
todo caso,

ii) No podran adquirir mas de trescientos setenta y ocho mil
seiscientos treinta y dos millones doscientas veintisiete mil
setecientas sesenta y seis (378.632.227.766) acciones
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8.6. Para efectos del presente decreto, se entendera por
patrimonio ajustado, el resultado de restarle a los activos
totales los pasivos totales y el superavit por valorizacion.
Entiéndase como superavit por valorizacion todo tipo de
valorizaciones contempladas en el patrimonio, incluida Ila
cuenta de revalorizacion del patrimonio.

8.7. Cualquier aceptacion de compra de acciones por un monto

superior al previsto en los numerales 8.3, 8.4 y 8.5 anteriores,

si cumple con las demds condiciones establecidas en el

reglamento de enajenacion y adjudicacion que se expida para

la Primera Etapa, se entenderd presentada, en cada caso, por

la cantidad maxima indicada en dichos numerales, sin perjuicio

de lo establecido en el numeral 12.2 del articulo 12 del

presente decreto...”
2.- El actor alega, en esencia, que las nhormas demandadas del Decreto 1741 de
2006 son violatorias de los articulos 60 y 333 de la C.P., 14 de la Ley 226 de
1995 y de la jurisprudencia interpretativa de orden vinculante, por cuanto
imponen limites a la adquisicion de la propiedad estatal que contrarian el interés
general de democratizacion de la misma, afectando los derechos de los
destinatarios de condiciones especiales en los términos que la Constitucién
Politica prevé a su favor para el efecto. En este punto, cuestiona el que las

medidas adoptadas no resultan proporcionales ni necesarias frente al objetivo de

evitar el testaferrato en este tipo de operaciones.
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Ademads, considera que tales limitaciones corresponden a la competencia
exclusiva del legislativo, puesto que al Ejecutivo Unicamente le es permitido
adoptar medidas de orden administrativo en la materia, y las previstas en las
disposiciones acusadas, no son de esa naturaleza. Al respecto, acude a la

Sentencia C-384 de 1996.

Por su parte, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y el Fondo de garantias
de Instituciones Financieras FOGAFIN, junto con el Ministerio Publico, coinciden
en sefalar que las disposiciones adoptadas por el Ejecutivo procuran la
democratizacién en la enajenacion de la propiedad estatal y desarrollan los
principios previstos en la Ley 226 de 1995, constituyendo aquellas, medidas de
tipo administrativo. En este orden, las normas cuestionadas obedecen al
proposito de evitar la concentracidon en la compra de las acciones del Estado por
unos pocos sujetos o por uno solo, al ser ello contario a la democratizacion; y
también procuran que personas no acreedoras de las condiciones especiales
previstas en la Constitucion, se beneficien del mecanismo de compra establecido

preferencialmente a favor de ellas.

3. Pues bien, procede la Sala a abordar el estudio de legalidad propuesto por el

demandante, comenzando necesariamente por precisar que dentro de los
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cometidos constitucionales del Estado se halla el de promover el acceso a la
propiedad; empero, tal propdsito consagra unas condiciones especiales a favor
de sus trabajadores, organizaciones solidarias y de trabajadores, cuando se trata
de la enajenacion de la participacién accionaria que aquel posea en empresas. El

articulo 60 de la C.P., dispone al respecto:

"El Estado promovera, de acuerdo con la ley, el acceso a la
propiedad.

Cuando el Estado enajene su participacion en una empresa,
tomara las medidas conducentes a democratizar la titularidad
de sus acciones, y ofrecerd a sus trabajadores, a las
organizaciones solidarias y de trabajadores, condiciones
especiales para acceder a dicha propiedad accionaria. La ley
reglamentara la materia”. (Subrayado fuera de texto).

De la norma transcrita, se evidencia que el propdsito en comento se ha de
desarrollar bajo la directriz fundamental de democratizacién de la propiedad

estatal; y a su turno, sefala que la materia sera reglamentada por la Ley.

En cumplimiento de la disposicion constitucional, se profirid la Ley 226 de 1995,
la cual, a su vez, indica que el Ejecutivo decidira la enajenacién de la propiedad
accionaria del nivel nacional, mediante la adopcién del respectivo plan, disefado

para cada caso particular. Al efecto, el articulo 6° de la mencionada Ley dispone:
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"El Gobierno decidirda, en cada caso, la enajenacion de la
propiedad accionaria del nivel nacional, a que se refiere el
articulo primero de la presente Ley, adoptando un programa de
enajenacion, disefiado para cada evento en particular, que se
sujetara a las disposiciones contenidas en esta Ley”.
Asi las cosas, el Gobierno Nacional, a través del Decreto 1741 de 2006, aprobd el
plan de enajenacidon de la propiedad accionaria que el Estado, mediante
FOGAFIN, el Banco Central Hipotecario S.A. en liquidacién y el Banco del Estado,
poseia en Granbanco S.A. Al respecto, es claro que dicha enajenacion debia
obedecer a las directrices constitucionales antes expuestas y a los principios
establecidos en la Ley 226 de 1995, en consonancia con los parametros
expuestos en la Sentencia C-384 de 2006, citada por el demandante, segun la
cual, las medidas a adoptar por el Ejecutivo han de ser eminentemente

administrativas, so pena de vulnerar la orden constitucional referente a que solo

el Legislador ha de reglamentar la materia.

Cabe resaltar que los principios a que debe sujecidon el Ejecutivo en el
correspondiente plan de enajenacion, son los previstos en la los articulos 2 a 5
de la Ley 226 de 1995, esto es, los de democratizacidn, preferencia, proteccion

del patrimonio publico, y continuidad del servicio.



LEGIS

®
INFORMACION & SOLUCIONES

Ahora, el inciso 1° del articulo 7 del Decreto 1741 de 2006, cuyo texto, dicho sea
de paso, no fue demandado, invoca como finalidad de las reglas para presentar
aceptaciones de compra en la primera etapa, por parte de personas naturales
destinatarias de las condiciones especiales, el promover Ila efectiva
democratizacién de la propiedad accionaria, procurar que la adquisiciéon de las
acciones corresponda a la capacidad adquisitiva de cada uno de los aceptantes,
impedir que se presenten conductas que atenten contra la finalidad prevista en el
articulo 60 de la Constitucion Politica y evitar la concentracion de la propiedad
accionaria de caracter estatal; y tales propdsitos, concuerdan sin duda alguna
con los principios antes sefialados.

En este orden, y con el objeto de desarrollar lo anterior, el numeral 7.2., dispuso
un maximo para efectos de la adquisicién por parte de las personas naturales
beneficiarias de las condiciones especiales, consistente en la imposibilidad de
comprar acciones por un monto superior a dos veces el patrimonio liquido, o por
un valor que supere cinco veces los ingresos anuales, y establece una cantidad
maxima de compra de acciones; lo cual, segun el actor, contraria el
ordenamiento juridico, principalmente el articulo 60 de la C.P., pues les impide a

aquellas obtener la totalidad de las acciones; y en su entender, una regulacién en
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estos términos rebasa la nocidon de medida administrativa, correspondiendo a la

orbita del legislador.

Pues bien, para la Sala el establecimiento de montos maximos de compra a favor
de los destinatarios de condiciones especiales por parte del Gobierno Nacional, se
halla acorde con su funcion de determinar el plan de enajenacién bajo los
parametros constitucionales y legales antes senalados, pues si bien, el articulo
60 de la C.P., ordena el reconocimiento legal de preferencias a favor de las
asociaciones solidarias y de trabajadores para acceder a la respectiva venta, ello
no implica que este derecho se halle desprovisto de restricciones tendientes a
evitar que toda la participacidon accionaria del Estado se concentre en unos pocos

miembros de dicho sector.

Notese que una disposicion sin las limitantes cuestionadas por el actor,
contrariaria abiertamente el mandato de democratizaciéon, en atencidén a que
parte de los mecanismos tendientes a este ultimo propdsito consiste en permitir
la libre concurrencia de participantes en el proceso, y a que todos ostenten la
posibilidad de adquirir acciones. Al respecto, vale la pena transcribir, en lo

pertinente, el articulo 2 de la Ley 226 de 1995 vy el articulo 9 ibidem:

"Articulo 2. Democratizacion. Todas las personas, naturales o
juridicas, podran tener acceso a la propiedad accionaria que el


juanri
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Estado enajene. En consecuencia, en los procesos de
enajenacion se utilizardan mecanismos que garanticen amplia
publicidad y libre concurrencia y procedimientos que
promuevan _la _masiva _participacion en la _propiedad
accionaria...”

“Articulo 9. La enajenacion de la participacion accionaria se
hara utilizando mecanismos que contemplen condiciones de
amplia publicidad y libre concurrencia”. (Subrayado fuera de
texto).

Asi las cosas, es claro que el Ejecutivo, en el plan de enajenacion que disefie
para cada evento particular, habrd de establecer medidas que permitan
armonizar el mandato constitucional de democratizaciéon de la propiedad
accionaria del Estado, junto con el de la efectividad de los beneficios consagrados
a favor del denominado sector solidario; y, una de tales medidas estriba,
razonablemente, en limitar la cantidad de acciones que cada organizacion o
miembro de este Ultimo grupo puede adquirir, a fin de que varios de ellos
puedan, en igualdad de condiciones, acceder a la compra de la respectiva
propiedad; en lugar, de promover mecanismos tendientes a la concentracion de

la misma.
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En este punto, conviene referirse a lo sefialado por esta Seccidon en Sentencia de

16 de agosto de 1995!, en el que se demandd la nulidad del programa de

enajenacion del Banco Popular contenido en el Decreto 814 de 1994, y se

establecié un limite para los Fondos de Cesantias, los Fondos de Pensiones, los

Fondos Mutuos de Inversion de Empleados, los Sindicatos de Trabajadores, las

Federaciones y las Confederaciones de Sindicatos de Trabajadores:

"... la Sala encuentra que la limitacion impuesta en el numeral
1 literal b) del articulo 60. del Decreto 814 de 1994, tiene su
razon de ser en la finalidad misma del articulo 60 de la Carta
Politica, cual es democratizar la propiedad accionaria estatal,
permitiendo con dicho limite que un mayor numero de los
beneficiarios preferenciales puedan acceder a ella.

(...)

La Sala observa que todas las anteriores normas se refieren a
las acciones de que trata el numeral 2° del articulo 3° del acto
acusado, esto es, a aquellas que por no haber sido adquiridas
por los beneficiarios preferenciales se ponen en venta a
quienes si deseen adquirirlas, pero obviamente en condiciones
distintas.

Para esta Corporacion no se presenta la pretendida violacion
del articulo 60 de la Carta Politica por parte de las normas
transcritas, toda vez que éstas imponen condiciones mas
gravosas para los adquirentes, lo cual se encuentra en plena
consonancia con el precepto constitucional referenciado, cuya
finalidad primordial, se reitera, es democratizar la propiedad
accionaria _estatal _en manos de los trabajadores, sus

1

Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo.

Secciodn

Primera. Sentencia de 16 de agosto de 1995. Exp.: 2958. Magistrado
Ponente: Dr. Yesid Rojas Serrano.
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organizaciones y las organizaciones solidarias, otorgando a
éstos condiciones ventajosas frene a los demdas posibles

compradores.
(...)

De no ser adquirido el total de las acciones por los
trabajadores, organizaciones solidarias y de trabajadores, es
apenas logico que éstas puedan pasar a ser propiedad de
otra(s) persona(s), siempre y cuando cumpla(n) con la
autorizacion que para tal efecto debe otorgar la
Superintendencia Bancaria de conformidad con el articulo 305
del Decreto 663 de 1993 y con los requisitos establecidos en
el correspondiente Decreto de aprobacion del programa de
venta. De alli que a éstos no se les imponga limite en el
numero de acciones a adquirir, pero téngase en cuenta gue
solamente podran acceder a la propiedad accionaria estatal,
en la medida en que los sujetos a que se contrae el articulo 60
no hagan uso de su derecho preferencial. (Subrayado fuera de
texto).
La anterior decision fue reitera por la Seccion Cuarta de esta Corporacién en la

sentencia de 4 de septiembre de 20082, asi:

"La restriccion en cuanto al monto que cada uno de los
destinatarios de las condiciones especiales podia adquirir en el
tramite de la primera etapa, corresponde a un mecanismo
necesario para cumplir con el propdsito de la democratizacion
accionaria, pues, solo asi se permitia gue un mayor numero _de
personas adquirieran la propiedad de la entidad y se evitaria la
concentracion en manos de un solo beneficiario de condiciones

especiales.

2 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién
Cuarta. Sentencia de 4 de septiembre de 2008. Rad.: 2005 - 00055.
Magistrada Ponente: Dra. Maria Inés Ortiz Barbosa.
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De acuerdo con lo anterior, la disposicion demandada no
contraria las condiciones especiales que fijo el legislador para
los trabajadores de las entidades sometidas a procesos de
privatizacion ni a los sectores solidarios; tampoco merma la
preferencia _que _en este tipo de negociaciones deben tener;
solo se trata de un mecanismo concreto a favor del propdsito,
no solo constitucional de la democratizacion de la participacion
accionaria del Estado, sino como medida preventiva de que se
adquieran por interpuesta persona, acciones de la entidad en
venta, con las condiciones especiales previstas para otras
personas. En consecuencia, no prospera su hulidad.”
(Subrayado fuera de texto).

Ahora bien, obsérvese que las medidas cuestionadas previstas en los articulos 7
y 8 del Decreto 1741 de 2006, no sélo desarrollan la normativa superior en lo
que hace a la preservacidén de la democratizacion y al reconocimiento de
condiciones especiales a favor de los destinatarios de ellas, segun se anotd, sino
que ademas, cumplen con lo previsto en el numeral 1° del articulo 10 de la Ley
226 de 1995, en el sentido que la primera etapa del proceso de enajenacién se
dirige Unicamente a estos ultimos:

"Articulo 10. Ademas de lo establecido en las disposiciones

legales, el contenido del programa de enajenacion, en cada

caso particular, comprendera los siguientes aspectos:

1. Establecera las etapas en que se realizara el procedimiento

de enajenacion, teniendo en cuenta que, de manera privativa,

la_primera etapa estara orientada a los destinatarios de las

condiciones especiales indicados en el articulo tercero de la
presente Ley. (Subrayado fuera de texto).
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Asi las cosas, para la Sala es evidente que si la primera etapa se dirige
exclusivamente al llamado sector solidario, es porque sus integrantes pueden
adquirir la totalidad de las acciones enajenadas por el Estado en la empresa de
que se trate, lo cual, conlleva a reiterar que resulta mas que razonable el que se
imponga un limite de acciones a ser adquiridas por sus participantes, so pena de
comprometer la democratizacién que ha de imperar en este tipo de operaciones,

para que todos ellos ostenten la oportunidad real de acceder a su compra.

En este orden, el cargo tendiente a invalidar las normas acusadas por establecer
el monto maximo de acciones que puede ser adquirido por los destinatarios de
condiciones especiales, no vulnera el orden juridico, y por tanto es desechado

por la Sala.

4. Por otro lado, el demandante alega que supeditar la adquisicion accionaria a
una capacidad de pago, medible en términos de ingresos reales y/o del valor del
patrimonio liquido, es un desacierto toda vez que el tipo de propiedad que se
adquiere es un activo productivo, y en ese sentido, tal capacidad puede

establecerse en virtud de los réditos derivados de aquellas.

En este punto, conviene sefialar que el hecho de establecer un esquema de

medicidn de la capacidad de pago correspondiente a lo que para el efecto es
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comun en el medio financiero, en nada vulnera la ley, pues en esta no se exige
que aquella se determine en obedecimiento de un determinado método o
parametro, y en tal orden no se advierte como tales medidas pueden vulnerar el

orden juridico.

Asimismo, es de anotar que para la Sala el que se llegare a establecer un
sistema de medicidn de la capacidad adquisitiva en funcion de las rentas o
beneficios que se deriven del activo hacia el futuro, constituye una simple
expectativa econdmica que en nada contribuye a salvaguardar el principio de

proteccion del patrimonio publico, antes mencionado.

5. Ahora, en cuanto a la proporcionalidad y necesidad de las medidas
concernientes a la limitacién en la adquisicion de acciones, la Sala se remite a lo
sefalado en el pronunciamiento jurisprudencial antes expuesto, en el sentido que
aquellas, junto con la comprobacién de la capacidad de pago con fundamento en
los ingresos y el patrimonio del propio beneficiario de las condiciones especiales,
impiden el que personas no destinatarias de las preferencias accedan a la

propiedad del Estado en aprovechamiento de las mismas.

Asi, la sugerencia propuesta por el actor, referente a adoptar otras medidas, que

en su entender resultarian eficaces, como el acudir a tribunales de arbitramento
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o a la nulidad del contrato ante afectaciones del mismo por suplantaciones en la
persona del beneficiario de las condiciones especiales o el impago de las
acciones, entre otras, no ostentarian funcionalidad alguna frente al objetivo de
evitar conductas que atenten contra los principios previstos en la Ley 226 de
1995, al ser aquellas de caracter meramente correctivo; en cambio, como se
anoto, las disposiciones acusadas tienden a prevenir situaciones de testaferrato y
de insolvencia de los adquirentes para responder por el respectivo pago, con

miras a preservar principios como el de proteccion del patrimonio publico.

En este orden, es claro que no se observa tampoco vulneraciéon alguna del
articulo 14 de la mencionada Ley, pues las disposiciones acusadas, en nada
contrarian su texto, y se hallan adecuadas al cumplimiento de los fines sefialados

en su inciso 19. En efecto, esta norma indica:

"Articulo 14. El programa de enajenacion que para cada caso
expida el Gobierno dispondra las medidas correspondientes
para_evitar las conductas que atenten contra los principios
generales de esta Ley. Estas medidas podran incluir la
limitacion de la negociabilidad de las acciones, a los
destinatarios de condiciones especiales, hasta por dos (2) afios
a partir de la fecha de la enajenacion; en caso de producirse la
enajenacion de dichas acciones antes de dicho plazo se
impondran multas graduales de acuerdo con el tiempo
transcurrido entre la adquisicion de las acciones y el momento
de enajenacion, dichas sanciones se plasmaran en el programa
de enajenacion.
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Sin perjuicio de las disposiciones penales que le sean
aplicables, si en cualquier momento se determina que la
adquisicion se realizé en contravencion a estas disposiciones o
a las que la reglamenten para cada caso en particular sobre el
beneficiario o adquirente real, el negocio sera ineficaz.

Sin perjuicio de las limitaciones que se puedan imponer a los
destinatarios de condiciones especiales, los cargos del nivel
directivo de la entidad en el proceso de privatizacion, sdlo,
podran adquirir acciones por un valor maximo de cinco (5)
veces su remuneracion anual”.

Ahora, es de sefalar que el texto subrayado del inciso 3° de la norma fue
declarado exequible condicionalmente por la Corte Constitucional en Sentencia C-
384 de 19963, invocada por el demandante, advirtiendo que las limitaciones alli
previstas se han de imponer Unicamente por el Legislador. Asimismo, dicho fallo
indica que las medidas expedidas por parte del Ejecutivo, de acuerdo con el

inciso 1° de la norma, seran Unicamente de orden administrativo.

En este punto, conviene recalcar que para la Sala, las limitaciones a los
montos de adquisicion de acciones por parte de los destinatarios de
condiciones especiales, corresponden a medidas administrativas que tienden a
preservar los principios previstos en la Constitucién y en la plurimencionada

Ley 226 de 1995. La Sentencia antes referenciada de esta Corporacién, indico:

3 Esta, a su vez, confirmada por la Sentencia C-783 de 2001.
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"A juicio de la Sala las medidas administrativas si pueden
contener ciertas restricciones a los destinatarios de las
condiciones especiales, siempre y cuando no interfieran con la
finalidad de la ley y del articulo 60 de la Constitucion Politica,
es decir, con la democratizacion de la propiedad accionaria.
(Subrayado fuera de texto).

Notese, entonces, que al verificar la concordancia de las medidas previstas en las
normas acusadas con los fines de democratizacion y reconocimiento de las
disposiciones alusivas a los destinatarios de condiciones especiales, se advierte, a
su turno, que las mismas se encuentran dentro del marco de la facultad
regulatoria estatuida para el Ejecutivo, frente a la enajenacién de la propiedad

accionaria estatal. Al respecto, el mismo fallo referenciado indicé lo siguiente:

"Son medidas administrativas aquellas que dicta el Gobierno
Nacional como suprema autoridad administrativa y deben
sujecion tanto a la Constitucion Politica como a la Ley. Su
propdsito es dar aplicacion a la ley mediante el desarrollo de
su alcance”. (Subrayado fuera de texto).

Por su parte, lo asi sefialado debe considerarse, ademas, en consonancia con lo
indicado por la Corte Constitucional en la Sentencia invocada por el actor, en el
sentido que el propdsito de democratizacion de la propiedad objeto de
enajenacion por parte del Estado, requiere la adopcién de la medidas necesarias

para ello, lo cual no implica que la misma sea adquirida en su totalidad por los
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destinatarios de condiciones especiales. Al efecto, se transcribe el siguiente

aparte de dicho Fallo, el que a su vez cita otro pronunciamiento anterior®:

"Democratizar la propiedad accionaria en las empresas de
participacion oficial, exige el establecimiento de vias
apropiadas para hacer viable la concurrencia de ciertos
sectores econdmicos, que la Constitucion sefala, en el capital
accionario de aquéllas, lo cual no significa que los beneficiarios
estén constrefidos a utilizar los privilegios que se les ofrecen,
ni tampoco que la propiedad oficial deba consolidarse
irremediablemente en cabeza de éstos. Lo que esencialmente
persigue el inciso segundo del articulo 60 de nuestra Carta es
impedir la concentracion oligopdlica del capital dentro de los
medios de produccion y del sistema financiero, e igualmente
dirigir el proceso de desconcentracion accionaria hacia unos
beneficiarios particulares que son los propios trabajadores de
las empresas y las organizaciones solidarias, con lo cual se
avanza en el proceso de redistribucion de los ingresos y de la
propiedad, que es una meta esencial dentro de un Estado
Social de Derecho...” (Subrayado fuera de texto).

En este orden, es mas que evidente la sujecion del Gobierno a los propodsitos y
principios ordenados por la normativa superior a que debia obedecer, pues,
segln se anotd, implementar medidas sin efectividad alguna frente al cometido
de permitir que todos los destinatarios de condiciones especiales tengan real
acceso a la propiedad accionaria estatal de Granbanco S.A., redundaria en que la

democratizacién ordenada en la Constitucion y la Ley devenga en inoperante.

‘Sentencia C-037 del 3 de febrero de 1994. M.P.: Dr. Antonio Barrera
Carbonell.
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Todo lo anotado, naturalmente, conlleva a desechar las acusaciones referentes a
la desviacion de funciones del Gobierno, al constatar que el Ejecutivo no incurridé

en vulneracién alguna de la legalidad al expedir las normas acusadas.

Cabe advertir, por su parte, que la formulacién del cargo de falsa motivacién no
se observa acertada, puesto que se refiere a cuestionamientos concernientes a
los parametros para comprobar la capacidad de pago de los potenciales
adquirentes de acciones, lo cual nada tiene que ver con que existan situaciones
de hecho o de derecho equivocas o falsas frente las razones o motivos que

dieron lugar a la expedicion de los actos acusados.

Lo hasta aqui expuesto otorga razonamientos mas que suficientes para
concluir que el demandante no logré desvirtuar la presuncién de legalidad de
las normas demandadas, por lo que la Sala denegara las pretensiones de la

demanda, segun se expondra en la parte resolutiva de esta Providencia.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Primera, administrando justicia en nombre de

la Republica de Colombia y por autoridad de la Ley,

FALLA:

DENIEGUENSE las pretensiones de la demanda.
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COPIESE, NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE.

Se deja constancia de que la anterior sentencia fue leida, discutida y aprobada

por la Sala en sesidon de la fecha.

MARiA CLAUDIA ROJAS LASSO MARIA ELIZABETH GARCIA
GONZALEZ
Presidente

GUILLERMO VARGAS AYALA MARCO ANTONIO VELILLA MORENO





