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Alcance de los decretos reglamentarios de las leyes marco

SENTENCIA UNICA INSTANCIA

En virtud de lo dispuesto en la audiencia inicial celebrada el 21 de febrero de 2018, la Sala

procede a proferir sentencia en el medio de control de nulidad promovido por el ciudadano

José de Jesus Lizarazo Roa contra el literal c) del articulo 9 del Decreto 255 de 1992.

Dispone la norma demandada:



“ARTICULO 90. Exceptuanse de lo dispuesto en el articulo anterior y por consiguiente
continuaran exentas de gravamenes arancelarios, en los términos sefialados en las normas
legales que consagran y regulan estas exenciones las siguientes importaciones:

[...]

c¢) Los implementos ortopédicos, materia prima para su confeccion y medicamentos que
importe el personal a que se refiere el articulo 10. de la Ley 14 de 1990”.

EMANDA

La parte demandante desarrollé el concepto de la violacidn, bajo los siguientes

argumentos:

El acto demandado viola el articulo 7 de Ley 14 de 1990, porque restringe las exenciones

arancelarias previstas en dicha norma superior.

Mientras la ley otorgd el derecho a los reservistas de honor de importar implementos
ortopédicos, la materia prima para su confeccion, medicamentos y un vehiculo de
caracteristicas especiales; el acto demandado no incluyé dentro de las exenciones

arancelarias la consagrada sobre el citado automotor.

No puede perderse de vista que el Decreto 255 de 1992 se encuentra en inferioridad
jerdrquica frente a lo dispuesto en la ley, y por tanto, no podia derogar tacitamente el
derecho a importar vehiculos especiales para los reservistas de honor en condicién de

discapacidad.

1) CONTESTACION DE LA DEMANDA



La parte demandada se opuso a las pretensiones de la actora, con los siguientes

argumentos:

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

El Gobierno Nacional, con fundamento en las facultades previstas en el articulo 25 del
articulo 189 de la Constitucidn Politica, tenia competencia para modificar con el acto

acusado las exenciones arancelarias.

Ministerio de Comercio, Industria y Turismo

El Decreto 255 de 1992, articulo 9 literal ¢, demandado, por tratarse de la norma
reglamentaria que desarrolla la ley marco de aduanas —Ley 6 de 1971 -, tiene las mismas

caracteristicas de una ley.

La facultad reglamentaria tiene un gran margen de accién en materias reguladas de forma

general en las leyes marco, hasta el punto de derogar leyes que versen sobre tales asuntos.

Por tanto, el Gobierno Nacional estaba facultado para modificar las exenciones arancelarias

previstas en la Ley 14 de 1990 mediante el Decreto 255 de 1992.

11l) TERCERO INTERVINIENTE

Mediante auto del 30 de octubre de 2017, se admitid la intervencion de la U.A.E. DIAN

como coadyuvante de la parte demandada.

El tercero presentd escrito de intervencion en el que manifestd los siguientes argumentos:



El Decreto 255 de 1992, en ejercicio de las facultades otorgadas por el articulo 189-25 de la
Constitucidn Politica y por la ley marco, modificd parcialmente la exencidn ordenada en la
Ley 14 de 1990, en el sentido de no incluir dentro del beneficio la importacion del vehiculo

con caracteristicas especiales.

En todo caso, la Ley 14 de 1990 fue modificada por el Decreto 1091 de 1995 en el sentido
de otorgar el beneficio arancelario Unicamente al personal del nivel ejecutivo de la Policia

Nacional.

ALEGATOS DE CONCLUSION

En la audiencia inicial, las partes alegaron de conclusion en los siguientes términos:

La demandante reiterd los argumentos expuestos en la demanda.

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y el Ministerio de Comercio, Industria y

Turismo reiteraron los argumentos expuestos en la contestacion de la demanda.

La U.A.E. DIAN reiterd los argumentos expuestos en su escrito de intervencion.

El Ministerio Publico rindié concepto en el sentido declarar la nulidad del acto acusado.

La ley marco de aduanas solo otorgaba al Gobierno la competencia para restringir o
derogar exenciones arancelarias, cuando fuese incompatibles con la proteccién a la

produccién nacional, circunstancia que no fue probada por las demandadas.

Por tanto, el presidente solo tenia facultades para modificar las tarifas, y no para derogar

los beneficios aduaneros.



VII) CONSIDERACIONES DE LA SALA

Procede la Sala a decidir sobre la demanda interpuesta por el seior José de Jesus Lizarazo
Roa contra el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, y el Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo en la que se solicité se declare la nulidad del literal c) del articulo 9 del

Decreto 255 de 1992.

1. Problema juridico

En el presente caso, debe establecerse si el Gobierno Nacional tenia facultades para
modificar la exencién arancelaria dispuesta en el articulo 7 de la Ley 14 de 1990 sobre la
importacién de vehiculos con caracteristicas especiales que realizaran los reservistas de

honor en condicién de discapacidad.

2. Alcance de las facultades reglamentarias de los decretos que desarrollan una ley marco

2.1. La Constitucidn Politica, articulo 150-19, establece las leyes marco® como aquellas
normas generales que sefalan los objetivos y criterios a los cuales debe sujetarse el
Gobierno Nacional para reglamentar materias especificas, como el crédito publico, el
comercio exterior, el régimen cambiario, la modificacién de aranceles, tarifas y demas
disposiciones aduaneras, el mercado financiero, bursatil y asegurador, o el régimen salarial

y prestacional de los empleados publicos?.

La generalidad que caracteriza las leyes marco, por la naturaleza de las materias que son su
objeto, por tratarse de asuntos cambiantes y de caracter técnico, justifica la facultad y
competencia del Gobierno Nacional, para regularlas de manera agil, a fin de que no pierdan

su razon de ser.

Por eso estas leyes suponen una distribucion de competencias entre el legislativo y el

ejecutivo. El primero, le corresponde determinar, por medio de la ley, las pautas generales

! También se denominan “leyes generales” o “leyes cuadro”

2 Literales a) al f) del articulo 150-19 de la Constitucion.



para que las enunciadas materias sean reguladas; el segundo debe precisar y completar

esas disposiciones legales mediante decretos.

Lo que lleva a sefialar que las leyes marco cobran sentido mediante la actividad normativa

que realiza el ejecutivo.

2.2. Los decretos que se expiden en virtud de la ley marco tienen fuerza material de ley?,
porque son normas de cardcter general, abstracto e impersonal. Lo cual significa que
vinculan a una generalidad de personas, no definen una situacién concreta para alguien ni

se dirigen a las personas de manera determinada.

Estos decretos se derivan de la potestad reglamentaria especial o ampliada* que la

Constitucién le entrega al Gobierno Nacional, para completar las leyes generales,

conforme con los criterios y objetivos fijados en las mismas y desarrollan la legislacion de
acuerdo con las pautas senaladas por esta, “modulando” la clausula general de

competencia del Congreso®

2.3. Es por eso que los decretos reglamentarios de las leyes marcos tienen la virtualidad de
derogar, modificar o sustituir normas preexistentes que tengan fuerza de ley, siempre y

cuando aquellas se refieran a las materias objeto de la ley marco®.

Asi también lo ha entendido la doctrina’ cuando sefiala que los decretos especiales

“pueden derogar, modificar o adicionar disposiciones de orden legal relacionadas

3 Se dice que desde un punto de vista material estos decretos reglamentarios tienen las
mismas caracteristicas de una ley, porque son normas de caracter general, abstracto e
impersonal. Lo cual significa que vinculan a una generalidad de personas, no a nadie en
particular, no definen una situacion concreta para alguien ni se dirigen a las personas de
manera determinada.

4 Esta potestad reglamentaria especial o ampliada es diferente a la ordinaria que solo se
limita a precisar los aspectos regulados por el Legislador —articulo 189-11 Constitucion
Nacional-. Tampoco se puede considerar como una potestad reglamentaria extraordinaria
porque esta es consecuencia de una autorizacion directa que hace el Congreso de la
Republica al Presidente para que expida normas sobre materias cuya competencia ordinaria
es del Congreso —articulo 150-10 ibidem-

>De acuerdos con los articulos 114 y 150 de la Constitucion Politica, al Congreso de la
Republica le corresponde “hacer leyes”.

®En igual sentido se pronunci6 la Sala en Sentencia del 11 de febrero de 2014, C.P. Dr.
Hugo Fernando Bastidas Barcenas, expediente No. 18456.



directamente con la materia correspondiente, es decir, que pertenezcan al régimen legal de
gue se trate, distintas de las previstas en las leyes marco pertinentes, a las cuales

precisamente se encuentran subordinados”.

Y, por la misma razén debe concluirse que los aludidos decretos no pueden derogar,
modificar o sustituir normas con fuerza de ley o decretos reglamentarios que se refieran a

materias que no son objeto de regulacidn por el sistema de leyes marco.

2.4, En consecuencia, se concluye que el alcance de los decretos reglamentarios de las leyes
marcos lo constituye el marco sefialado por el legislador, y en esa medida, no tienen
competencia para fijar objetivos diferentes o desviarse de los criterios enunciados en dicha

ley.

3. Legalidad del literal c) del articulo 9 del Decreto 255 de 1992, reglamentario de la Ley 6

de 1971 “ley marco de aduanas”

3.1. La Constitucion Politica, en el articulo 150-19 literal c), sefialé que compete al

Congreso dictar “leyes marco” para modificar por razones de politica comercial los

aranceles, tarifas y demds disposiciones concernientes al régimen de aduanas.

En concordancia con lo anterior, la Carta en el articulo 189-25 faculto al Presidente de la
Republica para modificar los aranceles, tarifas y demas disposiciones concernientes al

régimen de aduanas.

En tal sentido, en materia aduanera, las directrices generales del Congreso de la Republica y
el desarrollo de esa legislacién por parte del Gobierno Nacional, debe atender a razones de

politica comercial del Estado, entendido este término, en un sentido amplio.

Asi lo ha sefialado la Corte Constitucional® al indicar que ese condicionamiento — razones

de politica comercial- “permite que dichas medidas consulten diversos objetivos de

’ BERROCAL GUERRERO, Luis Enrique, Manual del Acto Administrativo, Libreria Ediciones
del Profesional Ltda. Bogota, P. 263.

8 Sentencia C-798 de 2004.



caracter econémico relacionados de alguna manera directa o indirecta con el comercio
exterior tales como “favorecer la produccion nacional, promover la estabilidad econémica a
través del aumento o disminucidn de los aranceles, la contraccion o ampliacidn de las
importaciones que pueden afectar el nivel general de precios y los movimientos de la oferta
y la demanda”, estimular el crecimiento econémico, proteger la industria nacional,
promover la inversion, controlar los precios domésticos, defender a los consumidores e

incentivar la competitividad de los productos nacionales”.

3.2. Ahora bien, en ejercicio de dichas facultades constitucionales, el Congreso de la
Republica expidio la Ley 6 de 1971 “ley marco de aduanas” en la que dicté normas
generales a las cuales debe sujetarse el Gobierno Nacional para modificar los aranceles,

tarifas y demas disposiciones concernientes al régimen de aduanas.

En el articulo 1 de esa normativa se dispuso:

ARTICULO 1o. Las modificaciones que en el Arancel de Aduanas que decrete el
Gobierno con fundamento en el Articulo 65 del Acto Legislativo No. 1 de 1968,
modificatorio del Articulo 205 de la Constitucion Nacional, se efectuaran con
sujecidn a las siguientes normas generales:

a). Actualizacidn de la Nomenclatura, asi como de sus correspondientes reglas de
interpretacion, notas legales y notas explicativas, para lo cual podrd adoptar las
modificaciones que establezca el Consejo de Cooperacidon Aduanera de Bruselas, y
establecer las notas adicionales o complementarias de las notas legales que estime
conveniente.

b). Reestructuracién de los desdoblamientos de las posiciones de la Nomenclatura,
teniendo en cuenta las modificaciones que sea necesario introducir en las posiciones
principales y la conveniencia de establecer desdoblamientos especificos respecto de
determinadas mercancias seguln sea su importancia para el desarrollo econémico del
pais.

c). Actualizacién de las Normas de Valoracion de mercancias, para lo cual podra
incorporar los ajustes que periédicamente acuerde el Consejo de Cooperacidn
Aduanera de Bruselas tanto de la Definicién del Valor, como de sus respectivas Notas
Legales e Interpretativas y establecer los mecanismos y reglamentaciones
conducentes a la percepcion adecuada y regular de los gravamenes arancelarios.

d). Restriccion o derogatoria de exenciones de derechos arancelarios de
importacion, cuando sean incompatibles con la protecciéon que debe otorgarse a la
produccidn y al trabajo nacionales.




e). Variacion de la Tarifa, con miras a la consecucién de los siguientes objetivos:

1). Estimular el crecimiento econémico del pais, de acuerdo con los planes y
programas adoptados para el desarrollo econdmico y social; 2). Otorgar una
razonable y adecuada proteccion a la industria nacional, en forma que le permita
abastecer a precios justos las necesidades del consumo interno y competir
satisfactoriamente en los mercados externos; 3). Regular las importaciones con miras
al adecuado aprovechamiento de las disponibilidades de divisas; 4). Promover la
sustitucidon de importaciones en los sectores de materias primas, bienes de consumo,
intermedios y de capital, que puedan producirse econdmicamente en el pais; 5).
Propiciar las inversiones y propender por el empleo dptimo de los equipos existentes
que incrementen la utilizacién de los recursos naturales, la creaciéon de nuevas
fuentes de trabajo y el aumento de las exportaciones; 6). Servir de instrumento de
control en la politica de precios internos que adelante el Gobierno en defensa del
consumidor, y velar por el mejoramiento de la posicién competitiva de los productos
colombianos, y 7). Atender las obligaciones del pais contempladas en tratados y
convenios internacionales de cardcter multilateral o bilateral y especialmente las
relativas a los programas de integracion econémica latinoamericana”.

3.3. La Ley 6 de 1971 fue declarada exequible por la Corte Constitucional mediante
sentencia C-1111 de 2000°, en la que se considerd que esa disposicidn estaba conforme con
la Constitucidn Politica en tanto constituye una “ley marco”, que contiene pautas generales

a las cuales debe ceiirse el Gobierno Nacional para modificar el arancel de aduanas.

En cuanto se refiere a la facultad de restringir o derogar exenciones que la ley marco otorgé
al ejecutivo, la Corte sefialé que no rifie con los preceptos superiores porque se trata de
una pauta de modificacidn de las exenciones arancelarias que atiende a razones de politica
comercial. Todo, porque la ley tiene por objeto la proteccidn de la produccidn nacional, el
manejo de la oferta y demanda de bienes, la estabilidad y el desarrollo econémico, como se

observa en los criterios para la modificacién de las exenciones y tarifas.

De tal manera que, el Gobierno Nacional, en desarrollo de la ley marco de aduanas, se
encuentra facultado para modificar las exenciones arancelarias, bajo los criterios generales

previstos en dicha ley y, forzosamente, dentro del marco constitucional.

% La norma fue demandada bajo el argumento de que no fijaba pautas generales ni los
limites precisos que debiera seguir el Gobierno Nacional para regular el régimen aduanero.



Marco constitucional que impone afirmar que esas exenciones deben obedecer a razones
de tipo comercial, entre ellas, para el caso concreto, la proteccion de la industria y el
trabajo nacional, segun los dictados de la Ley 4 de 1971 y el precedente de la Corte

Constitucional.

3.4. De otra parte, el Congreso de la Republica en ejercicio de sus facultades ordinarias,
expidiod la Ley 14 de 1990 en la que establecid la distincidn “reservista de honor” y dispuso

una exencidn arancelaria en favor de dicho personal.

“ARTICULO 7o0. El personal a que se refiere el articulo 1o. de esta ley, que
encontrandose en servicio activo resulten lesionados en actos que se relacionen con
la seguridad nacional y el orden publico, siempre y cuando las autoridades médicas
competentes certifiquen que la lesién ha producido una incapacidad permanente o
que hayan perdido el veinticinco por ciento (25%) o mas de su capacidad sicofisica,
tendran derecho a importar para uso personal y libre de cualquier gravamen
nacional, implementos ortopédicos, materia prima para su confeccidn,
medicamentos y un vehiculo de caracteristicas especiales, acordes con su limitacion
fisica o incapacidad permanente, que permitan su rehabilitacion o recuperacion”.

3.5. En ese caso, debe advertirse que el Congreso hizo uso de su clausula general de
competencia, prevista en el articulo 150 constitucional, mediante una norma o ley
ordinaria, cuya validez no ha sido desvirtuada y que incluso podria llevar a pensar que esta
dentro de la 6rbita de competencia del Congreso de la Republica o de su libertad de

configuracion legislativa.

Pero lo cierto es que mientras esa ley ordinaria no sea declarada inconstitucional debe
producir efectos, bajo la idea de que ambas no son incompatibles y sin perjuicio de que la
ley marco o su decreto reglamentario pueda derogarla, pero atendiendo el marco
regulatorio fijado en la ley y en el precedente de la Corte Constitucional, esto es, por
razones que encajen en lo que debe entenderse, en su mas amplio sentido, por politica

comercial.


http://www.icbf.gov.co/cargues/avance/docs/ley_0014_1990.htm#1

Recuérdese, ademas, que esta ley ordinaria, la 14 de 1990, buscaba conceder un beneficio
para los reservistas de honor, en razdn de sus servicios a la patria y, la recuperacién o

adaptacion a las condiciones de vida resultantes de las lesiones sufridas en servicio activo.

3.6. Luego, el Gobierno Nacional expidié el Decreto 255 de 1992, por medio del cual

reglamentd la Ley 6 de 1971 “Ley marco de aduanas”. En los articulos 8 y 9 literal c) —

norma demandada- modificé la exencidn arancelaria prevista en el articulo 7 de la Ley 14

de 1990, en los siguientes términos:

“ARTICULO 82 Salvo lo dispuesto en tratados y convenios internacionales, deréganse
las exenciones de gravamenes arancelarios otorgadas a las importaciones que
realicen las personas naturales o juridicas de derecho privado.

ARTICULO 90. Exceptuianse de lo dispuesto en el articulo anterior y por
consiguiente continuaran exentas de gravamenes arancelarios, en los términos
sefalados en las normas legales que consagran y regulan estas exenciones las
siguientes importaciones:

[..]

c¢) Los implementos ortopédicos, materia prima para su confeccién y medicamentos
que importe el personal a que se refiere el articulo 10. de la Ley 14 de 1990”.

Reparese que el decreto reglamentario derogd las exenciones de gravdmenes arancelarios
otorgadas a las importaciones que realizaran las personas de derecho privado, excepto las
dispuestas en los convenios internacionales y las contempladas en el articulo 9 de esa

normativa.

En el articulo 9 literal c) del reglamento no se incluyd dentro de las exenciones arancelarias
prevista para los reservistas de honor, la relativa a la importacién del vehiculo de

caracteristicas especiales.

La derogatoria no puede calificarse como expresa, toda vez que el decreto no lo hace

explicitamente.

3.6.1. Luego, pueden deducirse dos alternativas hermenéuticas:



La primera que la derogatoria fue tacita, al no haber sido incluida en el decreto, lo que
encaja dentro de la competencia del Gobierno Nacional; tesis que defiende la autoridad

qgue expidié el decreto.

La segunda, que no existe derogatoria de la misma, por la razén fundamental de que el
Gobierno no podia hacerlo, por razones de competencia; que es lo que expone la parte

actora.

4. Para la Sala, esta ultima argumentacion es la que se acomoda a nuestro sistema

normativo y la que justifica la decisidon que se adoptard, tal como pasa a exponerse.

4.1. Es cierto que el Decreto 255 de 1992, por tratarse de un decreto reglamentario de una
ley marco - Ley 6 de 1971-, puede modificar el articulo 7 de la Ley 14 de 1990 por tratarse

de una ley ordinaria preexistente que disponia una exencidn arancelaria.

Y, ello es asi porque en el régimen de la ley marco de aduanas, la potestad reglamentaria
especial del ejecutivo no solo lo autorizaba a desarrollar la ley, sino también a modificar el
régimen aduanero, siempre que se limite a esa materia y tenga por objeto razones de

politica comercial.

4.2. Pero no es menos cierto que la directriz general dispuesta para la modificacion de las
exenciones aduaneras en la ley marco debe obedecer a las pautas dispuestas por la Corte
Constitucional al definir que debe entenderse por politica comercial del Estado, criterios
que si bien no son taxativos, si suponen que encuentren una justificacién o razén suficiente,

para que se supriman.

4.3. La Sala no encuentra cudles fueron las razones de politica comercial, que justifican la

”

derogatoria de esa exencion, tales como “promover la estabilidad econdmica”, “estimular el

7

crecimiento econdmico”, “proteger la industria naciona

1”, “bromover la inversion”,
7

“controlar los precios domésticos”, “defender a los consumidores”, “incentivar la

competitividad de los productos nacionales” u otros semejantes.



Ni en la motivacidn del decreto o en sus antecedentes se exponen cudles son, y no existen
otros medios de conviccidn que permitan arribar a que mediante esa medida de caracter
administrativo se estuvieren realizando esos “objetivos de caracter econémico

relacionados de alguna manera directa o indirecta con el comercio exterior”.

4.4. Atendiendo lo dispuesto por la Constitucién y la Ley 6 de 1971, la modificacion del
régimen de aduanas y la supresion de beneficios como el que aqui se estudia, imponen que
la Administracidén no solo deba motivar su decisidn, invocando las normas legales que le
permiten su ejercicio, sino también expresando las razones de politica comercial que le
permiten ejercer las mismas de manera conforme con el ordenamiento. Esto es, expresar

los argumentos y las pruebas que soportan la adopcién de la medida.

4.5. En ese orden de ideas, al no dar cuenta de esas razones, no puede afirmarse que hubo
derogatoria tacita, parcial, de las exenciones de derechos arancelarios, que hizo el articulo

9 literal c) del Decreto 255 de 1992.

Otra conclusidn, esto es, que la derogatoria fue tacita, parcial, tendria que llevar a declarar
la nulidad de la norma, en tanto suprimid el beneficio en punto a los vehiculos especiales

para los reservistas de honor.

5. Por eso, atendiendo las pautas hermenéuticas de conservacién del derecho, del efecto
util de la norma y para evitar mayores traumatismos, la Sala declarara la validez
condicionada del literal c) del articulo 9 del Decreto 255 de 1992 en el sentido de que se
entienda que esa norma no derogé la exencidn sobre la importacion de vehiculos de
caracteristicas especiales que realicen los reservistas de honor creada por el articulo 7 de

la Ley 14 de 1990.

En tal sentido, debe interpretarse que la citada exencién subsiste en el ordenamiento
juridico, sin que ello implique limitacidn de las competencias del Gobierno Nacional para

ejercer, debidamente, su competencia en estas materias.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativa,

Seccién Cuarta, administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la ley,



FALLA

DECLARASE la validez condicionada del literal c) del articulo 9 del Decreto 255 de 1992 en el
sentido de que se entienda que esa norma no derogo la exencidén sobre la importacion de
vehiculos de caracteristicas especiales que realicen los reservistas de honor creada por el

articulo 7 de la Ley 14 de 1990

Cépiese, notifiquese, cimplase y devuélvase el expediente al Tribunal de origen. Cimplase.

La anterior providencia se estudié y aprobd en la sesién de la fecha.

MILTON CHAVES GARCIA

Presidente de la Seccidn

STELLA JEANNETTE CARVAJAL BASTO

JULIO ROBERTO PIZA RODRIGUEZ

JORGE OCTAVIO RAMIREZ RAMIREZ






