CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA

Bogota D.C., veinticinco (25) de mayo de dos mil veintiséis (2026)

Referencia: NULIDAD
Radicacion num.: 11001-03-24-000-2026-00143-00
Demandante: DANIEL FELIPE USECHE DAZA
Demandados: PRESIDENTE DE LA REPUBLICA Y MINISTERIO DE
HACIENDAY CREDITO PUBLICO
Tercero: BANCO DE LA REPUBLICA

Auto que resuelve solicitud de medida cautelar

El Despacho decide sobre la solicitud de medida cautelar de suspension provisional
de los efectos del siguiente aparte del articulo 35 del Decreto 2520 de 14 de
diciembre de 1993": “[...] uno de los cuales debera ser el Ministro de Hacienda y
Crédito Publico, quien la presidira [...]".

|. ANTECEDENTES
l.1. La demanda

1. El sefior Daniel Felipe Useche Daza en ejercicio del medio de control de nulidad
por inconstitucionalidad previsto en el articulo 135 de la Ley 1437 de 18 de enero
de 20112, presenté demanda en la que formul6 la siguiente pretension:

“[...] PRIMERA: DECLARAR la nulidad por inconstitucionalidad del apartado “uno de
los cuales debera ser el Ministro de Hacienda y Crédito Publico, quien la presidira”
del articulo 35 del Decreto 2520 de 1993 por las razones expuestas en la presente
demanda. [...]".

2. Mediante autos de 16 de abril de 20262 se adecu6 el medio de control de nulidad
por inconstitucionalidad a nulidad, se admitio la demanda y se corri6 traslado de la
solicitud de medida cautelar.

1.2. Solicitud de medida cautelar
3. EI demandante solicitd como medida cautelar la suspensién provisional del
siguiente aparte del articulo 35 del Decreto 2520: “I...] uno de los cuales debera ser

el Ministro de Hacienda y Crédito Publico, quien la presidira [...]".

4. Como sustento de la solicitud cautelar se remitié a las normas y al concepto de
violacién de la demanda, segun los cuales:

" 4...] Por el cual se expiden los Estatutos del Banco de la Republica [...]".
24 ...] Por la cual se expide el Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo [...]".
8 Cfr. indices 4 y 5 del expediente digital.
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4.1. El aparte cuestionado vulnera los articulos 371 y 372 de la Constitucion Politica
porque el Banco de la Republica tiene autonomia técnica, administrativa, financiera,
representa el interés de la Nacion y ejerce su funcién en coordinacién con la politica
economica general.

4.2. Conforme al articulo 372 de la Carta Politica, la Junta Directiva del Banco de la
Republica esta conformada por unos “[...] miembros permanentes [...]” y por el
ministro de Hacienda y Crédito Publico quien la preside y tiene “[...] participacion en
ella con voz y con voto [...]".

4.3. El ministro de Hacienda y Crédito Publico tiene el deber funcional de presidir la
Junta Directiva del Banco de la Republica y el texto acusado “...] convierte dicho
deber funcional en un requisito de validez de las decisiones de la Junta Directiva al
requerir la presencia del Ministro de Hacienda para conformar el quorum para
sesionar, deliberar y decidir. [...]".

4.4. El precepto demandado “...] oforga al Ministro (y por extension al Gobierno
Nacional) un poder de veto [...]” sobre las decisiones de la Junta Directiva del Banco
de la Republica e impide que los miembros restantes representen el interés de la
Nacion.

4.5. La ausencia deliberada del ministro de Hacienda y Crédito Publico a las sesiones
de la referida junta directiva podria “[...] corresponder, ademas de un incumplimiento
a sus deberes, a: (i) un mecanismo de presion para forzar posiciones mas cercanas
a las del Gobierno Nacional en la Junta Directiva, (ii) una manera de “congelar” las
tasas de interés al bloquear decisiones que apunten a subirlas o bajarlas en contra
de los deseos del Ejecutivo y (iii) una forma de neutralizar temporalmente la
influencia de miembros de Junta incomodos para el Gobierno Nacional en
proximidad al término de su periodo (al cabo del cual podrian reemplazarlos). [...]".

4.6. El texto acusado debid expedirse “...] en virtud de los lineamientos planteados
en el articulo 26 de la Ley 31 [...]”, en atencion a que esta ley 7...] determiné el
contenido del Decreto 2520 y no al reves. [...]".

4.7. La disposicion cuestionada no esta prevista en la Constitucion Politica de 1991
y transgrede la autonomia e independencia del Banco de la Republica.

5. Ademas, en el acapite de medida cautelar se agregé lo siguiente:

5.1. El 31 de marzo de 2026 el ministro de Hacienda y Crédito Publico se retird de la
sesion de la Junta Directiva del Banco de la Republica por estar en desacuerdo con
la decision “[...] de subir la tasa de interés de politica monetaria y anuncié que no
asistiria (sic) futuras sesiones por el mismo motivo?. [...]".

5.2. La inasistencia del ministro de Hacienda y Crédito Publico a las sesiones de la
Junta Directiva del Banco de la Republica causa una [...] paralizacion de una

4 “I...] Pesidente (sic) Petro ratificé que el Gobierno se retira de la Junta del Banco de la Republica [...]” (subrayado del texto).
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institucion auténoma creada por el Constituyente, lo que pone en riesgo el
cumplimiento de las metas de largo plazo que le encargd cumplir, asi como el
balance e interrelacion entre esta institucion y los poderes publicos en el disefio
institucional de la Constitucion de 19915. [...]".

5.3. Desde un punto de vista econdmico el efecto del texto acusado se percibe como
una subordinacion del Banco de la Republica al Gobierno Nacional.

.3. Traslado de la solicitud de medida cautelar
1.3.1. Banco de la Republica

6. El Banco de la Republica® coadyuvé la solicitud cautelar por considerarla
procedente y necesaria, debido a que la inasistencia del ministro de Hacienda y
Crédito Publico a las sesiones de la Junta Directiva del Banco de la Republica
ocasiona “[...] un bloqueo institucional y la suspension indefinida de las funciones
[...]” constitucionales que le fueron asignadas a esta entidad.

7. Sefaldé que el ministro de Hacienda y Crédito Publico tiene el deber de asistir a
dichas sesiones y es inconstitucional limitar “[...] la posibilidad [...] de sesionar,
deliberar y decidir, si el Ministro voluntariamente decide no asistir [...]".

8. Manifestd que acorde con los articulos 229, 230 y 231 de la Ley 1437 y la
jurisprudencia del Consejo de Estado, la medida cautelar de suspension provisional
de los efectos de un acto administrativo procede cuando de un analisis preliminar
se advierta la contradiccién entre el acto demandado y las normas superiores
invocadas como vulneradas.

9. Explico que la finalidad de esta medida cautelar es la “]...] salvaguarda del Estado
de Derecho y del interés general y constituye un importante instrumento de
naturaleza cautelar, temporal y accesoria, “tendiente a evitar que actos contrarios al
ordenamiento juridico continten surtiendo efectos, dada la presuncién de legalidad
que los acompana, mientras se decide de fondo su constitucionalidad o legalidad.””

[.J.

10. Sostuvo que el articulo 371 Superior establece que el Banco de la Republica es
una persona juridica de derecho publico con autonomia administrativa, patrimonial
y técnica, que se encuentra sujeta a un régimen especial propio. Agregé que sus
funciones son: “[...] (i) reqular la moneda, los cambios internacionales y el crédito;
(i) emitir la moneda legal; (iii) administrar las reservas internacionales; (iv) ser
prestamista de ultima instancia y banquero de los establecimientos de crédito; y (v)
servir como agente fiscal del gobierno. [...]”, las cuales se ejercen en coordinacion
con la politica econémica general.

54...] CORTE CONSTITUCIONAL. Sala Plena. Sentencia C-426 del 30 de septiembre de 2020. Exp. D-13466. M.P.: Antonio
José Lizarazo Ocampo. [...]".

5 A través de la abogada lider procesal del Departamento Juridico.

7 4...] Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Expediente 11001-03-26-000-2014-00101-
00 (51754), auto del 2 de febrero de 2016. [...]".
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11. Refirid que el articulo 372 idem prevé que la Junta Directiva del Banco de la
Republica es la autoridad monetaria, cambiaria y crediticia y tiene a su cargo la
direccion y ejecucion de las funciones de esta entidad.

12. Precis6 que el cumplimiento de las funciones que el articulo 371 de la
Constitucion Politica le asigna al Banco de la Republica depende del funcionamiento
de la Junta Directiva con “[...] la periodicidad que exige el literal d) del articulo 34
del Decreto 2520 de 1993, modificado por el Decreto 1458 de 2004 (al menos una
vez al mes). [...]".

13. Afirmé que supeditar las sesiones de la Junta Directiva del Banco de la Republica
a la asistencia del ministro de Hacienda y Crédito Publico impide el cumplimiento de
la funcidn constitucional de este organismo auténomo y transgrede los articulos 371,
372 y 373 de la Carta Politica.

14. Indico que el presidente de la Republica tiene la “[...] posibilidad de designar tres
(3) de los siete miembros de la Junta Directiva: el ministro, a quien ademas se le
asigna el deber/funcion de presidirla, y dos miembros de dedicacion exclusiva de
periodo fijo. [...]".

15. Expreso que los miembros de dedicacion exclusiva tienen un periodo fijo y deben
representar el interés de la Nacidn, para garantizar la autonomia técnica del Banco
de la Republica.

16. Anotd que [...] la expresion acusada permite que a través de su ausencia, el
Ministro de Hacienda y Crédito Publica tenga un de (sic) derecho de veto a las
decisiones de la Junta Directiva, lo cual transforma la asignacion funcional de
“presidir’ la junta (articulo 372 CP) en un voto cualificado que rompe las reglas
constitucionales de equilibrio, [...]".

17. Adujo que ademas de los articulos 371 y 372 de la Carta Politica, se vulneraba
la Ley 31 de 1992.

18. Expuso que segun el marco constitucional y la jurisprudencia del Consejo de
Estado y de la Corte Constitucional, el régimen juridico del Banco Central tiene las
siguientes caracteristicas: i) personeria juridica propia; ii) no hace parte de la rama
ejecutiva; iii) carece de control de “[...] tutela administrativa por parte del Gobierno
[...]; iv) esta desligado de las necesidades fiscales del Gobierno; v) ostenta
competencia exclusiva en el “[...] manejo monetario y crediticio [...]”; y vi) debe
ejercer su funcion en forma coordinada con la politica econdmica general.
(Subrayado del texto).

19. Argumentd que la Constitucion Nacional prevé que el ministro de Hacienda y
Crédito Publico presidira la Junta Directiva del Banco de la Republica, no obstante,
la inconstitucionalidad del texto demandado deriva de “[...] transformar esa funcion
de presidir en una regla de necesidad, de rango puramente reglamentario (no
prevista ni en la Constitucion ni en la ley), segun la cual para sesionar, deliberar y
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decidir es indispensable la presencia del referido ministro, como condicion sin la
cual la Junta Directiva del Banco de la Republica no puede funcionar. [...]".

20. Sefald que la disposicidn acusada subordina las funciones del Banco de la
Republica a la voluntad del Gobierno Nacional, otorga un poder de veto a un
miembro de la junta, transgrede la autonomia del Banco Central y excede la
potestad reglamentaria.

21. Indicé que el Banco de la Republica tiene la facultad de expedir su propio
reglamento y en caso de decretarse la medida cautelar, en el ejercicio de esta
potestad podra “[...] incluir en su reglamento los mecanismos que deberan
emplearse para la designacion de Presidente ad hoc, por ausencia del Ministro de
Hacienda y Crédito Publico, bien sea por razones de fuerza mayor, causa justificada
o porque decida voluntariamente no asistir a las sesiones de la Junta. [...]".

1.3.2. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

22. El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico® se opuso a la solicitud cautelar®
porque no cumplia con los requisitos establecidos en la Ley 1437.

23. Afirmé que los articulos 229, 230 y 231 ibidem establecen que la medida cautelar
de suspension provisional de los efectos de un acto administrativo debe estar
sustentada y procede por la contradiccién entre el acto demandado y las normas
superiores que se alegan como transgredidas, siendo un analisis inicial de legalidad
que no puede constituir prejuzgamiento de la controversia.

24. Manifesto que el aparte demandado del articulo 35 del Decreto 2520 se ajusta al
disefio constitucional y legal del Banco de la Republica, por cuanto el articulo 372
Constitucional determina que el ministro de Hacienda y Crédito Publico es quien
debe presidir la Junta Directiva del Banco Central.

25. Sefald que no era cierto que el ministro de Hacienda y Crédito Publico tenga un
derecho de veto en relacion con la Junta Directiva del Banco de la Republica, toda
vez que el articulo 35 del Decreto 2520 “...] exige un minimo de cuatro votos
favorables para adoptar decisiones [...]”y “[...] la tesis del actor sobre un supuesto
“veto” normativo no se desprenda de manera inmediata del texto acusado, sino de
una interpretacion discutible que debe ventilarse en el debate de fondo y no
mediante una decision cautelar anticipada. [...]”. (Negrilla del texto).

26. Sostuvo que la solicitud de medida cautelar se fundamenta en un supuesto
factico que no demuestra una contradiccion entre el fragmento cuestionado y el
ordenamiento normativo superior; y no se acreditd que resultaria mas gravoso para
el interés publico negar la medida cautelar que concederla, ni la apariencia de buen
derecho en razén a que “...] la disposicion demandada encuentra apoyo directo
en el esquema constitucional y legal [...]".

8 A través de apoderado judicial.
9 Cfr. indice 14 del expediente digital.
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1.3.3. Presidente de la Republica

27. El presidente de la Republica'® se opuso a la solicitud cautelar'" en razén a que
no se cumplian los requisitos previstos en la ley para su decreto.

28. Expresé que el aparte demandado es coherente con el disefio constitucional del
Banco de la Republica, puesto que al presidente de la Republica le fue conferida la
potestad de “[...] estructurar los Estatutos del Banco de la Republica [...]” y el texto
demandado se encuentra vigente desde su promulgacion.

29. Adujo que el ejercicio de la potestad reglamentaria implica “[...] regular el
funcionamiento de los 6rganos colegiados, “las normas que reglan el quorum y las
mayorias en los 6rganos colegiados hacen parte de la potestad de configuracion
normativa de la administracion, siempre y cuando no desconozcan normas
superiores™? [...]".

30. Indicd que el aparte cuestionado no transgrede la autonomia del Banco de la
Republica debido a que esta se ejerce en coordinacion con la politica econdmica
general y precisé que no podia presumirse “[...] mala fe del Ministro por parte del
demandante porque se contraria el principio de la buena fe consagrado en el articulo
83 Superior. [...]".

31. Manifesto que la Corte Constitucional en la sentencia C-426 de 2020, senal6 que
el Banco de la Republica esta “[...] sometido a la inspeccion y vigilancia y control
del presidente de la republica, no se olvide que por decision del propio constituyente,
Colombia es una republica unitaria, factor éste que indudablemente matiza la
autonomia de sus 6rganos y entidades. [...]”. (Subrayado del texto).

32. Refirié que el Banco Central no es una entidad “...] totalmente independiente y
Su marco de accion debe estar armonizado con la direccion estatal de la Economia
y en Coordinacion con la Politica Econémica General. [...]".

33. Sostuvo que excluir al ministro de Hacienda y Crédito Publico de las sesiones de
la Junta Directiva del Banco de la Republica transgrede el ordenamiento
constitucional, en tanto que es razonable ‘[...] exigir la presencia de ciertos
funcionarios para la validez de las decisiones, cuando la naturaleza del 6rgano lo
justifique® [...]".

34. Afirmé que la solicitud de medida cautelar no se sustenté en una contradiccion
normativa y que no se demostré la proporcionalidad, necesidad, razonabilidad,
idoneidad y urgencia de decretar la suspension provisional de los efectos del aparte
enjuiciado.

' Por intermedio de apoderado judicial.

" Cfr. indice 15 del expediente digital.

12 4 ..] Consejo de Estado, Seccion Primera, Rad 11001-03-24-000-2001-00209-01, Sentencia del 7 de febrero de 2002. [...]”
13 4r...] Consejo de Estado, Seccion Primera, Rad 11001-03-24-000-2006-00123-00, Sentencia del 14 de Junio de 2007. [...]”
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Il. CONSIDERACIONES
I.1. Competencia

35. EI Despacho es competente para resolver la solicitud de medida cautelar de
suspension provisional de los efectos del aparte demandado del articulo 35 del
Decreto 2520, de conformidad con lo dispuesto en el numeral 3. del articulo 125"
de la Ley 1437 y en el articulo 229 ibidem.

Il.2. Las medidas cautelares en el proceso contencioso administrativo

36. Uno de los motivos para la expedicion de la Ley 1437 esta relacionado con el
fortalecimiento de los poderes del juez, siendo muestra de ello el contenido del
articulo 229 de la referida codificacion, norma que le confiere una amplia facultad a
la autoridad judicial para que decrete las medidas cautelares que estime necesarias
en aras de “[...] proteger y garantizar, provisionalmente, el objeto del proceso y la
efectividad de la sentencia [...]".

37. El articulo citado previé que las medidas cautelares proceden: i) en cualquier
estado del proceso; ii) a peticion de parte vy iii) en todos los procesos declarativos
promovidos ante la jurisdiccién de lo contencioso administrativo.

38. Aunado a lo anterior, el articulo 230 de la Ley 1437 clasifica las medidas
cautelares en: i) preventivas, cuando impiden que se consolide una afectacién a un
derecho; ii) conservativas, si buscan mantener o salvaguardar un statu quo; iii)
anticipativas, que buscan evitar la consolidacion de un perjuicio irremediable, por lo
que vienen a satisfacer por adelantado la pretensién del demandante; y iv) de
suspension, que corresponden a la medida tradicional en el proceso contencioso
administrativo de suspension temporal de los efectos de una decision administrativa.

I.3. La medida cautelar de suspensién provisional de los efectos del acto
administrativo

39. En el marco de las medidas cautelares contempladas en el proceso contencioso
administrativo, se encuentra la suspensién provisional de los efectos de los actos
administrativos prevista en el articulo 238 de la Constitucion Politica y desarrollada
en los articulos 231 y siguientes de la Ley 1437. Entre sus caracteristicas principales
se destaca su naturaleza cautelar, temporal y accesoria, tendiente a “...] evitar,
transitoriamente, que el acto administrativo surta efectos juridicos, en virtud de un
Jjuzgamiento provisorio del mismo, salvaguardando los intereses generales y el
Estado de derecho™ [...]”"®.

' Modificado por el articulo 20 de la Ley 2080 de 25 de enero de 2021 “[...] Por medio de la cual se Reforma el Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo —Ley 1437 de 2011— y se dictan otras disposiciones en
materia de descongestion en los procesos que se tramitan ante la jurisdiccion [...J".

S SANTOFIMIO GAMBOA, Jaime Orlando, Tratado de derecho administrativo. Contencioso Administrativo, T.llI, 32 reimp.,
Universidad Externado de Colombia, Bogota, 2007, p.482.

6 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Tercera - Subseccion C. Sentencia de 13 de mayo de
2015. Radicacion num. 11001-03-26-000-2015-00022-00 (53057). C.P. Jaime Orlando Santofimio Gamboa.


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1437_2011.html#INICIO
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40. Respecto de los requisitos previstos en el articulo 231 de la Ley 1437 para la
procedencia de una solicitud cautelar de suspension provisional, la Seccién Primera
de esta Corporacion ha precisado que la verificacion de los criterios de: (i) fumus
boni iuris™, y (ii) periculum in mora', se entienden acreditados en el evento en que
el demandante demuestre que el acto acusado es contrario a las normas superiores
invocadas™.

41. En tal sentido, la Seccion Primera del Consejo de Estado en providencia de 27
de mayo de 2021?° consideré lo siguiente:

“[...] Para el caso de la suspension provisional de los efectos juridicos de un acto
administrativo (art. 231 del CPACA), el perjuicio por la mora se configura cuando
se advierte prima facie la vulneracioén de las normas superiores invocadas en la
demanda, porque no es admisible en el marco de un Estado de Derecho que actos
que lesionan el ordenamiento juridico superior pueden continuar produciendo efectos
juridicos mientras transcurre el proceso judicial.

En cuanto al “fumus boni iuris”, o la apariencia de buen derecho, [...] [e]n relacién
con la suspension provisional de los efectos juridicos de un acto administrativo (art.
231 del CPACA), [...] basta que, como consecuencia de la argumentacién juridica
planteada por el peticionario, el juez advierta la vulneraciéon del ordenamiento
juridico superior para acceder a la suspension provisional de los efectos del acto
acusado [...]”. (Negrilla fuera del texto).

11.4. Caso concreto

42. Corresponde determinar si se cumplen o no los requisitos establecidos en el
articulo 231 de la Ley 1437 para el decreto de la medida cautelar de suspension
provisional de los efectos del siguiente aparte del articulo 35 del Decreto 2520: “...]
uno de los cuales debera ser el Ministro de Hacienda y Crédito Publico, quien la
presidira [...]".

43. La solicitud cautelar se fundamenté en que la disposicidén acusada transgrede los
articulos 371 y 372 de la Constitucion Politica porque le otorga al ministro de
Hacienda y Crédito Publico el derecho de vetar las decisiones de la Junta Directiva
del Banco de la Republica, le impide el cumplimiento de sus funciones
constitucionales y vulnera la autonomia de la banca central.

44. Argumentd que la decisidn del ministro de Hacienda y Crédito Publico de no
asistir a las sesiones de la Junta Directiva del Banco de la Republica constituye “...]
(i) un mecanismo de presion para forzar posiciones mas cercanas a las del Gobierno
Nacional en la Junta Directiva, (ij) una manera de “congelar” las tasas de interés al
bloquear decisiones que apunten a subirlas o bajarlas en contra de los deseos del
Ejecutivo y (iij) una forma de neutralizar temporalmente la influencia de miembros
de Junta incomodos para el Gobierno Nacional en proximidad al término de su
periodo (al cabo del cual podrian reemplazarios). [...]".

7 Apariencia de buen derecho.

'8 Perjuicio de la mora.

'® Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccidon Primera. Auto de 19 de junio de 2020. Radicacién num.
11001-03-24-000-2016-00295-00. C.P. Hernando Sanchez Sanchez.

20 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Primera. Auto de 27 de mayo de 2021. Radicacion ndm.
54001-23-33-000-2018-00285-01. C.P. Oswaldo Giraldo Lépez.
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45. Manifestd que el texto demandado no encuentra soporte en la Constitucion
Politica de 1991 y que la disposicidén acusada debié expedirse “[...] en virtud de los
lineamientos planteados en el articulo 26 de la Ley 31 [...]".

46. Agrego que, desde un punto de vista econdmico, el efecto del aparte cuestionado
se percibe como una subordinacién del Banco de la Republica al Gobierno Nacional.

47. El Banco de la Republica coadyuvéd la solicitud de medida cautelar con
argumentos muy similares a los expuestos por el demandante.

48. Adicionalmente, refirié que la inconstitucionalidad del texto demandado deriva de
“[...] transformar esa funcién de presidir en una regla de necesidad, de rango
puramente reglamentario (no prevista ni en la Constitucion ni en la ley), segun la
cual para sesionar, deliberar y decidir es indispensable la presencia del referido
ministro, como condicién sin la cual la Junta Directiva del Banco de la Republica no
puede funcionar. [...]".

49. El presidente de la Republica y el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico se
opusieron al decreto de la medida cautelar con sustento en que:

49.1. De acuerdo con el disefio constitucional y legal del Banco de la Republica, al
ministro de Hacienda y Crédito Publico le corresponde presidir las sesiones de la
Junta Directiva del Banco Central.

49.2. La tesis de una supuesta facultad de veto del ministro de Hacienda y Crédito
Publico no se deriva del texto acusado, sino de una interpretacion del accionante.

49.3. El aparte cuestionado no transgrede la autonomia del Banco de la Republica
debido a que esta se ejerce en coordinacion con la politica econdmica general y no
puede presumirse “[...] mala fe del Ministro por parte del demandante porque se
contraria el principio de la buena fe consagrado en el articulo 83 Superior. [...]".

49.4. Excluir al ministro de Hacienda y Crédito Publico de las sesiones de la Junta
Directiva del Banco Central transgrede el ordenamiento Constitucional y es
razonable “[...] exigir la presencia de ciertos funcionarios para la validez de las
decisiones, cuando la naturaleza del 6rgano lo justifique?’ [...]".

50. Para efectos de resolver, se precisa que el régimen Constitucional del Banco de
la Republica se encuentra previsto en los articulos 371, 372 y 373 de la Constitucién
Politica de 1991.

51.Segun el informe de ponencia??> de estos articulos en la Asamblea Nacional
Constituyente, el proposito de estas normas era constituir un Banco Central “...]
investido de una naturaleza especial que le permita obrar con autonomia frente
a las exigencias de la comunidad, del resto de los organismos del Estado y en

21 4. .] Consejo de Estado, Seccion Primera, Rad 11001-03-24-000-2006-00123-00, Sentencia del 14 de Junio de 2007. [...]".
2 Gaceta Constitucional de 14 de mayo de 1991. Informe - Ponencia para Primer Debate en Plenaria. Banca Central Nimero
73.
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particular del Gobierno, encargado en forma exclusiva de emitir la moneda legal,
ser prestamista de ultima instancia y banquero de los establecimientos de crédito,
administrar sus reservas internacionales en beneficio de la economia nacional y de
regular la moneda, los cambios internacionales y el crédito. [...]”. (Negrilla y
subrayado fuera del texto).

52. Precis6 que correspondia al Congreso de la Republica dictar las leyes con
fundamento en las cuales el Banco de la Republica ejerceria sus funciones y
establecer las reglas con sujecion a las cuales el presidente de la Republica debia
expedir sus estatutos, normas que debian garantizar que el Banco Central tenga
“[...] la independencia necesaria para cumplir técnica y administrativamente sus
funciones. [...]".

53. Indicé que “...] La autonomia administrativa y técnica especial dentro de la
estructura del Estado, permite establecer que el Banco Central no forme parte de
las Ramas Legislativa, Ejecutiva, Jurisdiccional, Fiscalizadora o Electoral del poder
Puablico, sino que debe ser un 6rgano del Estado de naturaleza unica, que por
razén de las funciones que esta llamado a cumplir, requiere de un
ordenamiento y organizacion especiales, propio, diferente del comun
aplicable a las demas entidades publicas o privadas. [...]” (negrilla fuera del
texto).

54. Sefalé que [...] EI Banco Central no quedara entonces sujeto a la intervencion
del presidente de la Republica sino a la requlacion que de sus funciones y estructura
haga el legislador mediante la expedicion de sus leyes organicas. Con base en
dichas atribuciones el Congreso ejercera el control sobre las decisiones que adopte
el Banco. Se descarta asi la posibilidad de que el Banco Central se constituya en
un super poder dentro de la estructura del Estado. [...]".

55. Expuso que la autonomia atribuida al Banco de la Republica no era absoluta o
desprovista de control, por lo que al presidente de la Republica se le asignaron las
funciones de inspeccion, vigilancia y control sobre esta entidad, las cuales debian
ser objeto de desarrollo legal.

56. Asi las cosas, la finalidad del Constituyente fue otorgar al Banco de la Republica
autonomia administrativa, técnica y patrimonial, para que, en virtud de las funciones
esenciales y técnicas que desempena, pueda ejercerlas con independencia frente
a la comunidad, los organismos estatales y el Gobierno Nacional.

57. En efecto, el articulo 371 de la Constitucion Politica estipula que el Banco de la
Republica ejercera funciones de banca central y esta organizado como persona
juridica de derecho publico con régimen legal propio y autonomia administrativa,
patrimonial y técnica.

58. De acuerdo con el anotado articulo, son funciones del Banco Central: i) regular
la moneda, los cambios internacionales y el crédito; ii) emitir la moneda legal; iii)
administrar las reservas internacionales; iv) ser prestamista de ultima instancia y
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banquero de los establecimientos de crédito; y v) servir como agente fiscal del
Gobierno, las cuales se ejercen en coordinacion con la politica econémica general.

59. El articulo 372 ibidem prevé que la Junta Directiva del Banco de la Republica es
la autoridad monetaria, cambiaria y crediticia, y tiene a su cargo la direccion y
ejecucion de las funciones del banco. La Junta Directiva esta conformada por siete
miembros “[...] entre ellos el Ministro de Hacienda, quien la presidira. [...]”, quienes
representan “[...] exclusivamente el interés de la Nacion. [...]".

60. También consagra que al Congreso de la Republica le compete expedir la ley
que regule el ejercicio de las funciones del Banco de la Republica y fijar el marco
legal con base en el cual el Gobierno expediria los estatutos del Banco Central.

61. Esta norma dispone, respecto de los estatutos del Banco de la Republica, que
deberan contener, entre otros aspectos, la forma de organizacion, el régimen legal,
el funcionamiento de la Junta Directiva y del Consejo de Administracién, el periodo
del gerente, las reglas para la constitucion de sus reservas y el destino de los
excedentes de utilidades.

62. El inciso final del articulo 372 Constitucional establece que el presidente de la
Republica ejercera la inspeccion, vigilancia y control del Banco de la Republica 7...]
en los términos que senale la ley. [...]".

63. Segun el articulo 373 de la Constitucién Nacional, el Estado, por intermedio del
Banco de la Republica, velara por mantener la capacidad adquisitiva de la moneda
y no podra establecer cupos de crédito u otorgar garantias a favor de particulares,
excepto cuando “...] se trate de intermediacion de crédito externo para su
colocacion por medio de los establecimientos de crédito, o de apoyos transitorios
de liquidez para los mismos. [...]".

64. El marco legal del Banco de la Republica se encuentra contenido en la Ley 31
de 29 de diciembre de 199223,

65. El articulo 1.° ibidem reitera que el Banco de la Republica es una persona juridica
de derecho publico con un régimen juridico propio y especial, con autonomia
administrativa, patrimonial y técnica.

66. El articulo 2.°%* idem prevé que la finalidad del Banco Central es velar por el
mantenimiento de la capacidad adquisitiva de la moneda, para lo cual la Junta
Directiva adoptara metas especificas de inflacion, utilizara los instrumentos de las
politicas a su cargo y hara las recomendaciones que resulten conducentes a ese
mismo propodsito.

2 41...] Por la cual se dictan las normas a las que debera sujetarse el Banco de la Republica para el ejercicio de sus funciones,
el Gobierno para sefialar el régimen de cambio internacional, para la expedicion de los Estatutos del Banco y para el ejercicio
de las funciones de inspeccion, vigilancia y control del mismo, se determinan las entidades a las cuales pasaran los Fondos
de Fomento que administra el Banco y se dictan otras disposiciones. [...]".

2 El inciso primero del articulo 2.° fue declarado exequible en la sentencia C-481 de 7 de julio de 1999, “...] en el entendido
de que la actividad del Banco para mantener la capacidad adquisitiva de la moneda debe ejercerse en coordinacién con la
politica econémica general, lo cual implica que la Junta no puede desconocer los objetivos de desarrollo econémico y social
previstos por la Carta. [...]".
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67. El articulo 26 de la Ley 31 estipula que el Gobierno expedira mediante decreto
los estatutos del Banco Central y sus modificaciones, conforme con la Constituciéon
Politica y la ley.

68. En cuanto a la integracidn de la Junta Directiva del Banco de la Republica, el
articulo 28 ibidem dispone que de acuerdo con el articulo 372 de la Constitucion,
estara conformada por siete miembros: i) el ministro de Hacienda y Crédito Publico,
quien la presidira, ii) el Gerente General del Banco; y iii) cinco miembros de
dedicacion exclusiva nombrados por el presidente de la Republica.

69. El articulo 46 de la Ley 31 sefala que el presidente de la Republica ejercera la
inspeccion, vigilancia y control del Banco de la Republica, atribucion que “...]
incluye la competencia para vigilar la observancia de la Constitucion, las leyes y
reglamentos a que estan obligados los funcionarios y trabajadores del Banco de la
Republica, adelantar las investigaciones administrativas a que haya lugar y aplicar
el régimen disciplinario correspondiente. [...]”. Sin perjuicio del régimen disciplinario
previsto en el reglamento interno de trabajo y las “[...] facultades que le corresponda
cumplir directamente al Procurador General de la Nacion respecto de la conducta
de los funcionarios publicos del Banco [...]".

70. La jurisprudencia de la Corte Constitucional ha indicado que ‘...] la sola
enumeracion de las principales obligaciones del Banco, lleva a la Sala al
convencimiento de que su interrupcion, por comprometer la economia nacional,
afectaria seriamente la posibilidad de que el Estado pudiera cumplir con sus
finalidades esenciales, amenazando, entre ofras cosas, los derechos
fundamentales constitucionales de las personas, [...]” ?°.

71. Asimismo, se ha precisado que el Banco Central y su Junta Directiva® tienen un
amplio margen de independencia y autonomia concedido por la Constitucion Politica
y que sus funciones deben estar en coordinacién con la politica econémica general.

72. La Corte Constitucional sobre la autonomia del Banco de la Republica ha
considerado lo siguiente:

“[...] La autonomia del Banco de la Republica asume diversas manifestaciones:
por una parte, se expresa en el hecho de poder abstenerse de atender los
requerimientos financieros de sectores especificos, particularmente del
oficial, cuando le asista para el efecto un criterio de razonabilidad técnica y legal.
En segundo término, la banca central puede utilizar los instrumentos que le
corresponden sin necesidad de autorizaciones previas de otras instancias del
Estado.

[.]

% Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-521 de 21 de noviembre de 1994. M.P. Jorge Arango Mejia.

% Respecto de la autonomia de la Junta Directiva del Banco de la Republica la sentencia C-827 de 8 de agosto de 2001
sefalo: ...] a) La especial autonomia que la Constitucion predica del Banco de la Republica y de su Junta Directiva como
autoridad monetaria, crediticia y cambiaria proyecta en nuestra organizacién constitucional la presencia de las denominadas
autoridades independientes que en la doctrina y en la organizacién de los estados ha venido enfatizandose bajo la primigenia
inspiracion de instituciones similares de los Estados Unidos, posteriormente del Reino Unido y mas recientemente del
constitucionalismo europeo continental (Francia, Espafia, por ejemplo), encargadas de la regulacion de actividades sociales
-organismos reguladores- con el agregado de las especiales peculiaridades que evidencia el modelo de banca central también
paulatinamente acogido en diferentes Estados [...]”. Corte Constitucional. Sala Plena. Exp. nium. D-2482. M.P.: Antonio
Barrera Carbonell.
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La autonomia de gestion y de decision del Banco frente al Gobierno, significa
que para el cumplimiento de sus funciones no debe ni puede obrar con
sujecion a las instrucciones politicas del Gobierno, pero si en coordinacion
con la politica econémica general.

La autonomia técnica del Banco se traduce en términos de su capacidad para
analizar libremente los fendbmenos monetarios y para disefar sin injerencia de
otras autoridades los instrumentos que demande el ejercicio de sus
atribuciones en aquellas materias que tienen por objeto cautelar la estabilidad de
la moneda y asegurar la solidez y la confianza en el sistema monetario del pais, con
prevalencia de consideraciones de interés publico y de beneficio de la economia
nacional.

La autonomia patrimonial implica que podra integrar y disponer de sus propios
activos, en moneda nacional y extranjera, los cuales contabilizara en sus estados
financieros para que exista unidad en el manejo de sus recursos, en la obtencién de
las utilidades y en la destinacion de las mismas; asi, las reservas internacionales
deben manejarse con los demas activos, desapareciendo la cuenta especial de
cambios. Las utilidades que se obtengan por la administraciéon de sus activos se
destinaran para constituir las reservas legales que le permitan al Banco atender a
sus necesidades y fines propios y precaver los momentos de crisis para con ellas
asumir los costos que demande su intervencion en el manejo cambiario, monetario
y crediticio por la utilizacién de los instrumentos a su cargo. [...]’?’. (Negrilla fuera
del texto).

73. En la sentencia C-341 de 5 de agosto de 199628 preciso:

“[...] Conforme a lo expresado, la autonomia del Banco, configurada juridicamente
mediante la Constitucion, la ley y sus Estatutos, tiene el siguiente alcance:

- Una autonomia administrativa, que comprende basicamente lo relativo a la forma
de su organizacion, el funcionamiento de su junta directiva y del consejo de
administracion y el periodo del gerente.

- Una autonomia patrimonial, que concierne a la libertad e independencia para
administrar y afectar su propio patrimonio, mediante la ejecuciéon de los actos
juridicos y materiales relativos al cumplimiento de sus funciones.

- Una autonomia técnica, referida al sefialamiento del conjunto de métodos,
procedimientos y mecanismos especificamente disefiados, relativas a las reglas
para la constitucion de sus reservas, entre ellas, las de estabilizaciébn cambiaria y
monetarias y el destino de sus excedentes, y el cumplimiento de sus funciones
basicas, como también a la libertad y capacidad de actuar en dichos campos, sin la
injerencia de otras autoridades.

- Una autonomia funcional, atingente al ejercicio de las competencias
especificas de que ha sido investido por la Constitucion y la ley para el
cumplimiento de las funciones especializadas que les fueron asignadas. [...]”
(negrilla fuera del texto).

74. Dicha autonomia ha sido objeto de proteccién judicial cuando se ha transgredido
su nucleo esencial. La sentencia C-208 de 1.° de marzo de 2000%° sostuvo:

27 Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-050 de 10 de febrero de 1994. Exp. nim. D-330. M.P.: Hernando Herrera
Vergara.

% Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-341 de 5 de agosto de 1996. Exp. num. D-1135. M.P.: Antonio Barrera
Carbonell.

2 Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-208 de 1.° de marzo de 2000. Exp. nim. D-330. M.P.: Hernando Herrera
Vergara.
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“[...] 2.2. Es cierto que el legislador puede determinar la manera como el banco debe
cumplir con las atribuciones que le corresponden segun la Constitucion (arts. 150-
22 y 372), pero ello sélo habilita a aquél para establecer las limitaciones que
resulten necesarias e indispensables y, ademas, proporcionadas a la mision
que le ha sido asignada al banco, de tal manera que no lesione el nucleo
esencial de la autonomia de que es titular. De este modo, es preciso entender
que las aludidas limitaciones deben resultar compatibles con la autonomia
funcional y técnica propia del banco. Por lo tanto, resultan inadmisibles aquellas
regulaciones del legislador que de alguna forma constituyan un catalogo puntual de
conductas, que le sirvan de guia o parametro obligados para el ejercicio de su
actividad institucional y que lo inhiban para apreciar, segun su prudente juicio, la
oportunidad y conveniencia las medidas que deba adoptar.

En las circunstancias anotadas, es entendible que las facultades del legislador
no pueden extenderse hacia la fijacion de linderos donde se precise en detalle
el ejercicio de sus atribuciones, porque ello significaria, el cercenamiento de
su autonomia. En tal virtud, la ley sélo debe fijar “por via general y abstracta, el
ambito de funciones del Banco”, como lo sefialé la sentencia C-489/94%°[...]"
(subrayado fuera del texto).

75. De acuerdo con lo anterior, el Banco de la Republica es un 6rgano de origen
constitucional con un régimen legal propio, autonomia administrativa, patrimonial y
técnica, cuya funcion esencial es velar por el mantenimiento de la capacidad
adquisitiva de la moneda (articulos 373 de la Constitucién y 2.° de la Ley 31), la cual
debe ejercerse en coordinacion con la politica econémica general.

76. La autonomia del Banco Central y de su Junta Directiva comprende: i) autonomia
administrativa porque no hace parte de las ramas del poder publico, de los érganos
de control y de la organizacion electoral, sino que tiene régimen constitucional y
legal especial y propio; ii) autonomia de gestién y de decision frente al Gobierno
Nacional; iii) autonomia técnica debido a la facultad para disenar instrumentos para
velar por la estabilidad de la moneda, la solidez y la confianza en el sistema
monetario del pais; iv) autonomia patrimonial en razén a que tiene libertad para
administrar y “[...] afectar su propio patrimonio [...]”; y v) autonomia funcional que
corresponde al ejercicio de sus funciones en condiciones de independencia.

77. Adicionalmente, las funciones asignadas al Banco de la Republica no pueden
interrumpirse, toda vez que, al tener relacion directa con el cumplimiento de los
cometidos estatales, su paralizacion podria significar la vulneracion de los derechos
fundamentales de las personas.

78. En el sub examine, se pretende la suspension provisional de los efectos del
siguiente aparte subrayado del articulo 35 del Decreto 2520:

“[...] Articulo 35. Quérum y sistema de votaciéon. La Junta Directiva
solamente podra sesionar, deliberar y decidir con la asistencia de por lo menos
cinco (5) de sus miembros, uno de los cuales debera ser el Ministro de
Hacienda y Crédito Publico, quien la presidira.

Las decisiones solo podran tomarse con el voto favorable de minimo cuatro
(4) de sus miembros, salvo la aprobacion de créditos o garantias a favor del

%0 M.P. José Gregorio Hernandez.
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Estado, que requerira de la unanimidad de todos sus miembros. [...]”
(subrayado fuera del texto).

79. La norma citada supra en cuanto al sistema de votacién de la Junta Directiva del
Banco de la Republica dispone que las decisiones se aprobaran con el voto
favorable de cuatro (4) de sus miembros, excepto para la aprobacion de créditos o
garantias a favor del Estado, evento en el que se requerira el voto unanime de todos
los integrantes de la Junta Directiva.

80. Sobre el quérum para sesionar, deliberar y decidir, se observa lo siguiente: i) se
requiere de la asistencia de minimo cinco (5) miembros de la Junta Directiva; ii) uno
de estos debe ser el ministro de Hacienda y Crédito Publico; vy iii) corresponde al
ministro de Hacienda y Crédito Publico presidir la Junta Directiva.

81. En relacién con el aparte acusado que sefala que el ministro de Hacienda y
Crédito Publico presidira la Junta Directiva del Banco de la Republica, se advierte
que este se encuentra previsto en el inciso primero del articulo 372 de la
Constitucion Politica y en el articulo 28 de la Ley 31, por lo que, de un estudio
preliminar, no se evidencia que transgreda las normas superiores invocadas.

82. Respecto del texto demandado referente a que “[...] uno de los cuales debera
ser el Ministro de Hacienda y Crédito Publico, [...]” para efectos de que la Junta
Directiva del Banco de la Republica pueda sesionar, deliberar y decidir, se
considera, en esta etapa del proceso, que es contrario a los articulos 371, 372y 373
de la Constitucion Politica y 26 de la Ley 31, en razén a que las funciones del Banco
de la Republica, en el cumplimiento de los fines esenciales del Estado, no pueden
estar sometidas a que la inasistencia del ministro de Hacienda y Crédito Publico
impida su ejercicio, por cuanto ello vulneraria la autonomia funcional y de gestién
del Banco Central. (Subrayado fuera del texto).

83. En esta linea, del analisis preliminar del marco normativo que rige al Banco de la
Republica, se encuentra que en dichas disposiciones no se previd que para que la
Junta Directiva del Banco de la Republica pueda sesionar, deliberar y decidir se
requiera la asistencia obligatoria del ministro de Hacienda y Crédito Publico, pues
ello conduciria a que, ante su inasistencia, las funciones asignadas a la Banca
Central se interrumpan, lo cual, de acuerdo con lo expuesto previamente,
contraviene la autonomia de este organismo constitucional y afectaria los derechos
fundamentales de las personas en virtud a la vital y técnica importancia de las
funciones que desarrolla.

84. Conviene precisar que, si bien, como se indicé en precedencia, por expreso
mandato Constitucional y legal el ministro de Hacienda y Crédito Publico debe
presidir la Junta Directiva del Banco de la Republica, ello no implica que su
asistencia se requiera obligatoriamente para que este 6rgano pueda sesionar,
deliberar y decidir, toda vez que sus funciones no se pueden paralizar por las
razones previamente citadas.
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85. Adicionalmente, si bien el presidente de la Republica en los términos de los
articulos 372 de la Carta Politica y 46 de la Ley 31 ejerce la inspeccion, vigilancia 'y
control del Banco de la Republica, estas funciones no tienen relacion con el quérum
y el sistema de votacién de la Junta Directiva del Banco de la Republica.

86. Al respecto, el articulo 46 de la Ley 31 senala que las mencionadas funciones
presidenciales se refieren a “[...] la competencia para vigilar la observancia de la
Constitucion, las leyes y reglamentos a que estan obligados los funcionarios y
trabajadores del Banco de Ila Republica, adelantar las investigaciones
administrativas a que haya lugar y aplicar el régimen disciplinario correspondiente
[...] sin perjuicio del régimen disciplinario interno previsto en el Reglamento de
Trabajo y de las facultades que le corresponda cumplir directamente al Procurador
General de la Nacion respecto de la conducta de los funcionarios publicos del
Banco, [...]”

87.La Corte Constitucional en la sentencia C-566 de 17 de mayo de 20003
consider6 que las funciones de inspeccion, vigilancia y control asignadas al primer
mandatario son de caracter administrativo y se circunscriben, entre otros aspectos,
a “[...] "certificar los estados financieros del Banco, cumplir las demas funciones que
seriale el Codigo de Comercio para el Revisor Fiscal y ejercer el control de gestion
y de resultados de la Entidad." [...]".

88. Frente a las funciones de inspeccion, vigilancia y control que ejerce el presidente
de la Republica se ha considerado que: “...] 7.2.1. La funcién de inspeccion
consiste en la facultad de solicitar y/o verificar informacion o documentos en poder
de las entidades sujetas a control; 7.2.2. La vigilancia hace alusion al seguimiento y
evaluacion de las actividades de la entidad vigilada; 7.2.3. El control “en sentido
estricto” corresponde a la posibilidad de que la autoridad ponga en marcha
correctivos, lo cual puede producir la revocatoria de la decision del controlado o la
imposicién de sanciones. [...]"%2.

89. En consecuencia, de las funciones de inspeccion, vigilancia y control asignadas
al presidente de la Republica no se deriva que la Junta Directiva del Banco de la
Republica no pueda sesionar, deliberar y decidir por la no asistencia del ministro de
Hacienda y Crédito Publico quien, se reitera, tiene la funcion de presidirla, puesto
que, como se explicd en lineas anteriores, se afecta la autonomia del Banco de la
Republica.

90. Por lo expresado, se decretara la medida cautelar de suspension provisional de
los efectos del aparte del articulo 35 del Decreto 2520 de 14 de diciembre de 1993
que establece: “[...] uno de los cuales debera ser el Ministro de Hacienda y Crédito
Puablico, [...]”, para efectos del quérum de la Junta Directiva del Banco de la
Republica.

31 Sala Plena. M.P. Carlos Gaviria Diaz.
%2 Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-851 de 27 de noviembre de 2013. M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo.
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En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Secciéon Primera, Sala Unitaria,

RESUELVE:
DECRETAR la medida cautelar de suspension provisional de los efectos del aparte
del articulo 35 del Decreto 2520 de 14 de diciembre de 1993 que establece: ...]

uno de los cuales debera ser el Ministro de Hacienda y Crédito Publico, [...]".

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE,

GERMAN EDUARDO OSORIO CIFUENTES
Consejero de Estado

CONSTANCIA: La presente providencia fue firmada electronicamente en la Sede Electronica para la Gestién Judicial SAMAL.
En consecuencia, se garantiza la autenticidad, integridad, conservacion y posterior consulta, de conformidad con la ley.



