(FACETA DE

IMPRENTA  NACIONAL

&
SENADO Y CAMARA
(Articulo 36, Ley 5a. de 1992)

CONGRESO

DE  COLOMBIA

ISSN 0123 -9066

www.imprenta.gov.co

ANO XIII - N2 341

Bogota, D. C., lunes 12 de julio de 2004

EDICION DE 8 PAGINAS

EMILIO RAMON OTERO DAJUD

SECRETARIO GENERAL DEL SENADO
www.secretariasenado.gov.co

DIRECTORES:

ANGELINO LIZCANO RIVERA
SECRETARIO GENERAL DE LA CAMARA
Www.camara.gov.co

RAMA LEGISLATIVA DEL PODER PUBLICO

CAMARA DE REPRESENTANTES

LEYES SANCIONADAS

LEY 888 DE 2004

(Junio 28)
por la cual se modifica el Decreto 200 de 2003 en lo relacionado con el Consejo Superior
de Politica Criminal y Penitenciaria.

El Congreso de Colombia
DECRETA:

Articulo 1°. El articulo 37 del Decreto 200 de 2003 quedara
asi:

“Articulo 37. Consejo Superior de Politica Criminal y
Penitenciaria. Funcionard como organismo asesor del Estado
en la formulacion de la politica criminal y penitenciaria y estara
integrada por:

1. El Ministerio del Interior y de Justicia.

2. El Presidente de la Sala Penal de la Corte Suprema de
Justicia.

3. El Presidente del Consejo Superior de la Judicatura.
. El Fiscal General de la Nacion.

. El Procurador General de la Nacion.

. El Defensor del Pueblo.

. El Director General de la Policia.

8. El Director del Departamento Administrativo de Seguri-
dad, DAS.

9. El Director del Instituto Nacional Penitenciario y Carcela-
rio, INPEC.

10. El Director del Instituto Colombiano de Bienestar Fami-
liar, ICBF.

11. Dos (2) Senadores y cuatro (4) Representantes a la
Céamara pertenecientes a las Comisiones Primera y Segunda es

N N LD B~

decir, un Senador (1) y dos (2) Representantes de cada
Comision respectivamente, elegidos por esas células legislativas.

Como invitado permanente asistira el Director del Departa-
mento Nacional de Planeacion o el Director de Justicia y
Seguridad de dicha entidad o quien haga sus veces.

Al Consejo podran ser invitados funcionarios de otras
entidades estatales y ciudadanos particulares cuya presencia
sea requerida para la mejor ilustracion de los diferentes temas
sobre los cuales deba formular recomendaciones. Para el
andlisis de aspectos de politica penitenciaria podra invitarse a
los representantes de las organizaciones civiles de reconocida
experiencia e idoneidad en la materia.

Paragrafo 1°. La Secretaria Técnica y administrativa del
Consejo estara a cargo del Viceministerio de Justicia.

Paragrafo 2°. La asistencia al Consejo Superior de Politica
Criminal seraindelegable.

Paragrafo 3°. El Consejo Nacional de Politica Penitenciaria
y Carcelaria reglamentado en el articulo 167 del Codigo Peni-
tenciario y Carcelario funcione también como ente asesor del
Consejo Superior de Politica Criminal y Penitenciaria.

Articulo 2°. El articulo 38 del Decreto 200 de 2003 quedara
asi:

1. Recomendar al Ministerio del Interior y de Justicia la
elaboracidn o contratacion de estudios para establecer las
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causasy dindmicas de lacriminalidad y el nivel de cumplimiento
de la proporcionalidad, eficacia de la misma y de los fines de
la pena.

2. Asesorar, con base en los estudios realizados, a las
autoridades encargadas de formular la Politica Criminal y
Penitenciaria del Estado.

3. Recopilary evaluar anualmente las estadisticas en materia
de criminalidad.

4. Disefar con fundamento en estudios las bases y criterios
paralapolitica criminal y penitenciariaamediano y largo plazo.

5. Revisar anualmente el estado de hacinamiento y condicio-
nes de resocializacion del sistema penitenciario.

6. Emitir concepto sobre los proyectos de ley relacionados
con lapolitica criminal y penitenciaria formulada por el Estado.

7. Preparar proyectos de ley para adecuar la normatividad a
la politica criminal y penitenciaria del Estado.

8. Presentar recomendaciones sobre la estructura de la
justicia penal con el objeto de adecuarla para lograr una mayor
eficiencia en la lucha contra la criminalidad.

9. Coordinar con las demas instituciones del Estado, la
adopcion de politicas con el fin de unificar la lucha contra el
crimen y lograr el cabal cumplimiento de los fines de la pena.

10 Realizar y promover intercambio de informacidn, diag-
ndsticos y andlisis con las demas agencias del Estado, las
organizaciones no gubernamentales, universidad y otros cen-
tros de estudio del pais o en el exterior, dedicados al andlisis y
estudio de la politica criminal y penitenciaria.

11. Emitir concepto con destino a la Fiscalia General de la
Nacion indicando el tipo de delito a los cuales se puede aplicar
el principio de oportunidad.

12. Adoptar un reglamento interno.

13. Diseflar en coordinacion con la Defensoria del Pueblo,
programas de capacitacion, divulgacion y promocién de los

Derechos Humanos en todas las carceles tanto para internos
como para el personal de custodia y administrativo.

Paragrafo. Para adelantar los estudios a que se refiere el
presente articulo del Consejo podra solicitar a las entidades
estatales representadas en ¢l la comision de profesionales
especializados para que integren equipos de investigacion que
desarrollaran su trabajo bajo la direccién y supervision del
Viceministerio de Justicia.

Articulo 3°. Cada representante legal del ente territorial
deberd en coordinacion con las autoridades militares y de
policiade su jurisdiccion, presentar un informe semestralmente
al Consejo Superior de Politica Criminal y Penitenciaria sobre
las actividades delincuenciales, modalidad de delitos y factores
que influyen en el aumento o disminucion de la criminalidad.

Articulo 4°. La presente ley rige a partir de la fecha de su
promulgacion.

El Presidente del honorable Senado de la Reptblica,
German Vargas Lleras.
El Secretario General del honorable Senado de la Republica,
Emilio Ramon Otero Dajud.
El Presidente de la honorable Camara de Representantes,
Alonso Acosta Osio.

El Secretario General de la honorable Camara de Repre-
sentantes,

Angelino Lizcano Rivera.
REPUBLICA DE COLOMBIA — GOBIERNO NACIONAL
Publiquese y ejecutese.
Dada en Bogota, D. C., a 28 de junio de 2004.
ALVARO URIBE VELEZ
El Ministro del Interior y de Justicia,
Sabas Pretelt de la Vega.

OBJECIONES PRESIDENCIALES

Bogota, D. C., 30 de junio de 2004
Doctor

ALONSO ACOSTA OSIO
Presidente

Honorable Camara de Representantes
Ciudad

Respetado sefior Presidente:

Sinla correspondiente sancion ejecutiva, el Gobierno Nacio-
nal se permite devolver por razones de inconstitucionalidad el
Proyecto de ley nlimero 061 de 2002 Camara, 177 de 2003
Senado, por la cual se dictan disposiciones en materia de
responsabilidad deontologico para el ejercicio de la profesion
de enfermeria en Colombia, se establece el régimen discipli-
nario correspondiente y se dictan otras disposiciones.

El proyecto de ley de origen parlamentario, fue presentado
ante la Secretaria General de la Camara de Representantes por
los honorables Representantes a la Camara Carlos German
Navas Talero y Venus Albeiro Silva Gomez.

Objeciones por inconstitucionalidad

1. Vulneracion de los articulos 1°, 136 y 287 de la
Constitucion Politica

El paragrafo 2°, del articulo 61 dispone lo siguiente:

(..)

Paragrafo 2°. Los Tribunales Eticos de Enfermeria recibiran
financiamiento de los recursos nacionales y territoriales para
cumplir a cabalidad sus funciones de investigacidn, aplicacion
de sanciones y orientacidon de ejercicios pedagdgicos sobre
¢tica y bioética a los profesionales de enfermeria que incurran
en faltas al Cddigo Deontologico.
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El articulo 1° de la Constitucion Politica esboza:

“Colombia es un Estado Social de Derecho organizado en
forma de Republicaunitaria, descentralizada, con autonomiade
sus entidades territoriales, democratica, participativay pluralista,
fundada en el respeto de la dignidad humana, en el trabajo y la
solidaridad de las personas que la integran y en la prevalencia
del interés general”.

El numeral 1 del articulo 136 de la Constitucién Politica
dispone:
“Se prohibe al Congreso y a cada una de sus Camaras:

1. Inmiscuirse, por medio de resoluciones o de leyes, en
asuntos de competencia privativa de otras autoridades”.

Porsuparte, el numeral 3 del articulo 287 Superior establece:

“Las entidades territoriales gozan de autonomia para la
gestion de sus intereses, y dentro de los limites de la Constitu-
cion y la ley. En tal virtud tendran los siguientes derechos:

(..)

“3. Administrar los recursos y establecer los tributos nece-
sarios para el cumplimiento de sus funciones.

4. Participar en las rentas nacionales”.

De esta forma, cuando el paragrafo 2° del articulo 61 del
proyecto de ley en comento establece que los Tribunales de
Enfermeria recibiran financiamiento de los recursos nacionales
y territoriales, pero no se sefiala si los recursos de las entidades
territoriales son enddgenos o exdgenos.

Lo anterior, por cuanto la jurisprudencia de la honorable
Corte Constitucional ha sefialado que “las fuentes endogenas
de financiacion de las entidades territoriales resultan, en
principio, inmunes a la intervencion legislativa™', siendo su
excepcidn cuando se deba intervenir en ellas para garantizar la
coherencia macroecondomica de los recursos de la Nacidn?,
mientras que “si esas rentas configuran recursos exogenos de
los departamentos, distritos y municipios, la situacion es
distinta, pues las posibilidades de intervencion del Legislador

son mayores’™.

Sobre la diferencia entre los recursos de fuente endogena y
exdgena, y los criterios para su distincion, se puede resefiar la
siguiente cita jurisprudencial:

“23.LaCorte ha diferenciado las fuentes de financiacidén con
que cuentan las entidades territoriales y ha indicado que existen
ciertos recursos que provienen de las transferencias de la
Nacion, o de la participacion en ingresos del Estado, los cuales,
por tener origen externo, son calificados como recursos de
fuente exogena. Asimismo, ha sefialado que existen otros
dineros cuyo origen estd en la jurisdiccion de la respectiva
entidad, en virtud de un esfuerzo propio, por decisidn politica
de las autoridades locales o seccionales, o provenientes de la
explotacidn de bienes que son de su propiedad exclusiva, todos
ellos conocidos como recursos de fuente enddgena®. Esta
distincion, como ya se sefialo, cobra relevancia para efectos de
determinar hasta qué punto el legislador y el Gobierno pueden
intervenir en la regulacion, destinacion y manejo de dichos
recursos, sin afectar la autonomia territorial.

24. Esta Corporacion ha sefialado también que existen tres
criterios a los cuales debe recurrir el intérprete para establecer
siuna fuente de financiacion es enddgena o exdgena. El primero

de ellos, el criterio formal, supone acudir al texto de la ley para
identificarsiellaindica expresamente cudl es la entidad titular de
un tributo. El segundo, el criterio organico, consiste en la
identificacion del ente encargado de imponer la respectiva
obligacion tributaria. Por ultimo, el criterio material estima que
una fuente es endogena cuando las rentas que ingresan al
patrimonio se recaudan integralmente en la jurisdiccion y se
destinan a sufragar gastos de laentidad territorial, sin que existan
elementos sustantivos para considerar larenta como de caracter
nacional. En caso de conflicto en laaplicacidn de estos criterios,
o cuando puedan conducir a soluciones contradictorias, la
Corte ha indicado que debe preferirse lo sustancial sobre las
manifestaciones meramente formales del legislador®”.

Ahora bien, la disposicion acusada del proyecto de ley en
comento no solo no diferencia el tipo de recursos que se afectan
con ella, sino que, adicionalmente, estd desconociendo las
normas constitucionales trascritas anteriormente, lo que equi-
vale a sefialar que con dicha disposicidon el Congreso estaria
vulnerando laautonomia financiera de las entidades territoriales
dandoles una orden para disponer de sus recursos.

Sobre el particular, la honorable Corte Constitucional ha
sefialado:

“19. Como lo hareiterado la Corte, la Constitucion consagra
una forma de Estado construida a partir del principio unitario,
pero caracterizada por la transferencia a las entidades territoria-
les, de una cierta autonomia para la gestion de sus respectivos
intereses. Fijar el grado de mayor o menor autonomia con que
cuenten las entidades territoriales, es algo que la Carta delega al
legislador. Sinembargo, el constituyente establecio unaserie de
reglas minimas que tienden a articular el principio unitario con
la proteccion de la autonomia territorial, optando, en algunas
circunstancias, por dar primacia al nivel central y, en otras, por
favorecer la gestion autonoma de las entidades territoriales.

Para resolver el caso que se debate (sic), es pertinente
destacar que una de las reglas minimas a las que se hace alusion,
es laconsagrada en el articulo 287 de la Carta, en virtud del cual
se dota al principio de autonomia territorial de un contenido
basico e indisponible. La citada norma establece lo que la
doctrina constitucional ha denominado el reducto minimo, o el
nucleo esencial de la autonomia territorial.

Segun tal disposicion, le corresponde al legislador disefiar el
mapa competencial del poder publico a nivel territorial, pero
debe procurar promover la capacidad de las entidades territo-
riales para gestionar sus intereses propios. Con el objeto de
proteger dicha potestad de auto-gestidn, el constituyente con-
sagrd, a favor de las entidades territoriales, los derechos a
gobernarse por autoridades propias, establecer los tributos
parael cumplimiento de sus tareas, administrar los recursos para
el cumplimiento de sus funciones, y participar en las rentas
nacionales (C. P. articulo 287)”.

! Sentencia C-827 de 1999. M. P. Sentencia C-827 de 1999 M. P. Eduardo Cifuentes Mufioz. En
el mismo sentido, ver la Sentencia C-579 de junio 5 de 2001 M. P. Eduardo Montealegre Lynett.

2 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-579 de junio 5 de 2001 M. P. Eduardo Montealegre
Lynett.

3 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-1191 noviembre 15 de 2001. M. P. Doctor Rodrigo
Uprimny Yepes.

4 Ver, entre otras, las Sentencias C-219 de 1997 y C-897 de 1999.
> Ver las Sentencias C-219 de 1997, C-720 de 1999 y C-897 de 1999.
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Sinembargo laimportanciade las facultades que constitucio-
nalmente se confieren a las entidades territoriales para realizar
efectivamente el modelo territorial por el que opto el constitu-
yente, debe afirmarse que, como ocurre con los restantes
derechos constitucionales, aquellas se ejercen en los términos
establecidos por la propia Constitucion y, en este sentido, no
son de caracter absoluto. Ciertamente, en algunas circunstan-
cias puede el legislador limitarlas, condicionarlas o res-
tringirlas, pero solo cuando se halle autorizado por otra
disposicion constitucional y siempre que la restriccion
resulte necesaria, util y proporcionada al fin constitucio-
nal que el legislador busca alcanzar. De otra manera,
cualquier injerencia del legislador resultara despro-
porcionada y, en consecuencia, inexequible. En este senti-
do, la Corporacion ha manifestado, reiteradamente, que si bien
compete al legislador disefiar, dentro del marco constitucional,
elmodelo institucional en virtud del cual se distribuya el ejercicio
del poder publico en el territorio, le esta proscrito establecer
reglas que limiten a tal punto la autonomia de las entidades
territoriales que solo desde una perspectiva formal o meramente
nominal, pueda afirmarse que tienen capacidad para la gestion
de sus propios intereses.

(...)

“26. Resulta claro que las, razones que, a juicio de la
Corporacidn, justifican la intervencion del legislador en la
definicion de la destinacion de los recursos nacionales que se
transfieren a las entidades territoriales, no son utiles para
explicar la injerencia de la ley en la destinacidn de los recursos
que se obtienen en virtud de fuentes enddgenas de financiacion
de tales entidades. En efecto, aquella facultad se justifica en
disposiciones constitucionales que, de manera especifica, se
refieren a cada una de las fuentes exdgenas de financiacion -
situado fiscal, transferencias, regalias - asi como en la potestad
del legislador para definir el destino ultimo de las rentas
nacionales (C. P. articulos 150-11 y 339).

Se pregunta la Corte si existe algunarazon constitucional que
justifique larestriccion de laautonomia que implicala interven-
cion del legislador en la definicion sobre la destinacion de los
recursos propios de las entidades territoriales.

27. Podria eventualmente afirmarse, como lo hacen algunos
de los intervinientes, que la autonomia de las entidades territo-
riales estd sometida a la Constitucion y a la ley (C. P. articulo
287)y, consecuentemente, que el legislador esta autorizado para
intervenir en la gestion de los intereses propios de estas
entidades cuando lo considere oportuno. Sin embargo, a la luz
de lo expuesto en los fundamentos 18 y 19 de esta sentencia,
resulta claro que esta tesis es inadmisible. El legislador debe
respetar el reducto minimo de la autonomia, constituido,
entre otras cosas, por el derecho de las entidades territo-
riales a administrar sus recursos propios. En consecuen-
cia, una intervencion del legislador, en la facultad de
ordenacion del gasto que la Carta asigna a las entidades
territoriales, requiere de una justificacion objetiva y sufi-
ciente, en los términos antes sefialados (resaltado fuera del
texto)”.

Con base en lo anterior, es preciso reiterar que de la lectura
del articulo 61 paragrafo 2° del proyecto de ley de lareferencia,
no se desprende si se trata de recursos de caracter exdgeno o

endogeno, lo cual implica analizar la constitucionalidad de la
disposicion en uno u otro caso.

Si se tratase de recursos exdgenos se estaria frente a una
disposicidn que debe contener clara destinacion, de conformi-
dad con la Constitucion Politica; destinacidon que en el presente
caso no se determina por lo cual se estaria avalando una
disposicion de caracter inconstitucional.

Por el contrario, en el evento en que se estuviera regulando
sobre fuentes endogenos se estaria violando de manera flagran-
te la norma superior, por cuanto es claro que existe una
prohibicidn clara para que el legislador intervenga en la destina-
cion de este tipo de rentas, como se ha manifestado de forma
reiterada por la jurisprudencia constitucional, anteriormente
citada.

Ahorabien, bajo el principio de estabilidad macroecondémica
el legislador podria, de manera excepcional, en las rentas
endogenas de las entidades territoriales, pero solo cuando haya
una justificacion razonable y suficiente para ello. No obstante,
el proyecto de ley no justifica, de manera alguna, la necesidad
de limitar la plena autonomia territorial respecto a sus rentas por
razones de estabilidad macroecondmica.

En virtud de lo anterior, es claro que el pardgrafo 2° del
articulo 61 del proyecto de ley, por la cual se dictan disposi-
ciones en materia de responsabilidad deontologico para el
egjercicio de la profesion de la enfermeria en Colombia, se
establece el régimen disciplinario correspondiente y se dictan
otras disposiciones ”, es inconstitucional al violar la autonomia
financiera y presupuestal de las entidades territoriales.

2. Vulneracion del articulo 355 de la Constitucion
Politica

El articulo 355 de la Constitucion Politica prohibe los
auxilios estatales, asi:

“Ninguna de las ramas u érganos del poder publico podra
decretar auxilios o donaciones a favor de personas naturales o
juridicas de derecho privado.

El Gobierno, en los niveles nacional, departamental, distrital
y municipal podra, con los recursos de los respectivos presu-
puestos, celebrar contratos con entidades sin 4nimo de lucroy
de reconocido idoneidad con el fin de impulsar programas y
actividades de interés publico acordes con el Plan Nacional y
los planes seccionales de desarrollo. El Gobierno Nacional
reglamentard lamateria”.

El paragrafo 2° del articulo 61 de la iniciativa legislativa,
igualmente vulnera el articulo constitucional transcrito, por
cuanto al permitir que los Tribunales de Etica de Enfermeria,
reciban financiacion de los presupuestos nacional y territoriales,
se estaria beneficiando con recursos de estos presupuestos a
entidades privadas, aspecto no permitido por la norma consti-
tucional.

Al punto, en reiteradas oportunidades la Corte Constitucio-
nal ha sefialado los parametros que deben ser tenidos en cuenta
al momento de analizar disposiciones normativas frente al
articulo 355 superior.

Asi, en Sentencia C-251/96 se indic6 que “(...) La Constitu-
cion no prohibe que el Estado transfiera a los particulares, sin
contraprestacion econdmica, recursos publicos, siempre y
cuando tal transferencia tenga un sustento en principios y
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derechos constitucionales expresos. Esa es la tnica forma de
armonizar la prohibicidn de los auxilios y donaciones con los
deberes sociales de las autoridades colombianas, que derivan
de la adopcién de la formula politica del Estado social de
derecho y de los fines que le son inherentes, entre los cuales
ocupa un lugar preponderante la busqueda de un orden justo,
en donde la igualdad sea real y efectiva”.

[gualmente, en Sentencia namero C-506 de 1994, relativa al
temaen particular, sefial6 “(...) El constituyente de 1991 prohibe
lamodalidad de auxilios, de suerte que ninguna de las ramas del
poder publico puede en adelante decretar auxilios o donaciones
en favor de personas naturales o juridicas de derecho privado,
sin perjuicio de que el Gobierno en los niveles nacional,
departamental, distrital y municipal, esta autorizado, con recur-
sos de los respectivos presupuestos, para celebrar contratos
con entidades privadas sin &nimo de lucro y de reconocida
idoneidad, con el fin de impulsar programas y actividades de
interés publico, de acuerdo con los planes de desarrollo.

(...)

En primer término la Corte advierte que en oportunidad
antecedente dej6 sentado su criterio sobre las modalidades
de la participacion economica del Estado en la constitucién
de personas juridicas sin d&nimo de lucro y sometidas al
derecho privado, y que en la providencia correspondiente
(Sentencia C-372 de agosto 25 de 1994, M. P. Doctor
Vladimiro Naranjo Mesa), se dejo en claro que sin la existen-
cia de un régimen constitucional especifico de definicién de
sus cometidos y objetivos, lo mismo que ante la ausencia de
definicion de su régimen juridico, dichas modalidades de
asociacion, en principio, resultan contrarias a la nueva Carta
Politica de 1991. Ademas alli se indicé que en las menciona-
das condiciones de ausencia del régimen de definicion legal
de los objetivos especificos de las mismas, se produce el
traslado irregular de recursos publicos que, a partir de la
nueva codificacion superior, se enmarca dentro de la figura
de los “auxilios” prohibidos por el articulo 355 de la Carta,
es decir, decretados sin fundamento en programas y activi-
dades de interés publico, acordes con los planes nacional y
seccional de desarrollo y por fuera de los contratos que se
deben celebrar exclusivamente con dichos fines.

Asi las cosas, con la entrada en vigencia de la nueva Carta
Politica, se excluye la posibilidad de decretar cualquier clase
de auxilio o donacidn de las entidades de derecho publico en
favor de personas naturales o juridicas de derecho privado,
y se proscribe el impulso de programas y actividades con
entidades privadas sin animo de lucro sin las formalidades
exigidas por la misma Constitucion, aspecto que se contem-
pla en el paragrafo 2° del articulo 61 del proyecto de ley en
analisis, sin que exista la orden constitucional, que permita
entregar recursos a los Tribunales, ni se encuentra tal traslado
de recursos enmarcado dentro de los programas a cargo de
la Nacion o de los entes territoriales.

3. Vulneracion del articulo 151 de la Constitucion
Politica
El articulo 151 de la Constitucidn Politica dispone:

“El Congreso expedira leyes organicas a las cuales estard
sujeto el ejercicio de la actividad legislativa. Por medio de ellas
se establecerdn los reglamentos del Congreso y de cada una

de las Camaras, las normas sobre preparacion, aprobacion
v ejecucion del presupuesto de rentas y ley de apropiaciones
vdel plan general de desarrollo, y las relativas a la asignacion
de competencias normativas a las entidades territoriales. Las
leyes orgdnicas requerirdan, para su aprobacion, la mayoria
absoluta de los votos de los miembros de una y otra Camara”.

Frente a las hipotesis anteriormente anotadas, se debe anotar
que el articulo 7° de la Ley 819 de 2002, por la cual se dictan
normas organicas en materia de presupuesto, responsabili-
dad y transparencia fiscal y se dictan otras disposiciones,
dispone:

“Articulo 7°. Andlisis del impacto fiscal de las normas. En
todo momento, el impacto fiscal de cualquier proyecto de ley,
ordenanza o acuerdo, que ordene gasto o que otorgue
beneficios tributarios, deberd hacerse explicito y deberd ser
compatible con el marco fiscal de mediano plazo.

Para estos propdositos, deberd incluirse expresamente en
la exposicion de motivos y en las ponencias de tramite
respectivas los costos fiscales de la iniciativa y la fuente de
ingreso adicional generada para el financiamiento de
dicho costo.

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, en cualquier
tiempo durante el respectivo tramite en el Congreso de la
Republica, debera rendir su concepto frente a la consistencia de
lo dispuesto en el inciso anterior. En ninguin caso este concepto
podré ir en contra via del marco fiscal de mediano plazo. Este
informe sera publicado en la Gaceta del Congreso.

Los proyectos de ley de iniciativa gubernamental, que plan-
teen un gasto adicional o una reduccion de ingresos, debera
contener la correspondiente fuente sustitutiva por disminucién
de gasto o aumentos de ingresos, lo cual debera ser analizado
y aprobado por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

En las entidades territoriales, el tramite previsto en el
inciso anterior serd surtido ante la respectiva Secretaria de
Hacienda o quien haga sus veces (resaltado fuera del
texto)”.

No cabe la menor duda que la norma anteriormente trascrita
tiene el caracter de Ley Organica, lo cual le confiere unas
caracteristicas especiales dentro de nuestro ordenamiento
constitucional, caracteristicas que son consecuencia de que las
normas que estas contengan son desarrollo de disposiciones
que contiene la Constitucion Politica, y, como tal, sus manda-
mientos no pueden ser observadas aisladamente sino deben
tener armonia con las directrices constitucionales. Sobre el
particular, la Corte Constitucional ha sefialado:

“...la ley organica no tiene el rango de norma constitucio-
nal, porque no esta constituyendo sino organizando lo ya
constituido por la norma de normas, que es, unicamente, el
estatuto fundamental. La ley organica no es el primer funda-
mento juridico, sino una pauta a seguir en determinadas
materias preestablecidas, no por ella misma, sino por la
Constitucion. Asi, la norma constitucional es creadora de
situaciones juridicas, sin tener cardcter aplicativo sin ningu-
na juridicidad anterior, al paso que la ley organica si aplica
una norma superior —la constitucional— y crea, a la vez,
condiciones a las cuales estara sujeto el ejercicio de la
actividad legislativa, ahora bien, la ley orgdnica ocupa tanto
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desde el punto de vista material, como del formal un nivel
superior respecto de las leyes que traten de la misma materia;
es asi como la Carta misma estatuye que el ejercicio de la
actividad legislativa estara sujeto a lo establecido por las leyes
organicas (articulo 151)” (Resaltado fuera del texto)S.

Adicionales al presupuesto de la Nacion y de las entidades
territoriales (de los cuales ya se explico lasrazones por las cuales
se considera inconstitucional su inclusion) mediante las cuales
el presente proyecto de ley se financiaria, lo cual acarrearia la
inconstitucionalidad del presente proyecto de ley, so pena de
vulneracion del articulo 151 de la Carta Politica.

4. Vulneracion de los articulos 154, 345 y 346 de la
Constitucion Politica

Lainterpretacién armdnicade los principios constitucionales
sobre iniciativa en el gasto publico lleva a sefialar que en
Colombia se otorga competencias legislativas para decretar y
autorizar gasto publico al Congreso, pero la iniciativa para
incluir esos recursos en la Ley Anual de Presupuestoy, porende,
hacerlos efectivos, la tiene exclusivamente el Gobierno Nacio-
nal. Sobre lo anterior, la honorable Corte Constitucional ha
sentado los siguientes conceptos:

“5. Con fundamento en las normas constitucionales resefia-
das, puede decirse que es obvio que el Congreso si tiene
facultades constitucionales propias para decretar gasto publico
y para aprobarlo en el presupuesto nacional. No obstante,
dichas facultades deben ser ejercidas respetando aquellas otras
que las normas superiores reconocen en materia presupuestal
al Gobierno Nacional.

Paraempezar, el articulo 154 superior que determina quiénes
tienen iniciativa para proponer proyectos de ley, afirma que
“solo podran ser dictadas o reformadas por iniciativa del
Gobierno las leyes... que ordenen participaciones en las rentas
nacionales o transferencias de las mismas”. En concordancia
con lo anterior, el articulo 346 prescribe que el proyecto de ley
anual de presupuesto es de iniciativa legislativa privilegiada,
cuando al respecto literalmente sefiala: “e/ Gobierno formulara
anualmente el Presupuesto de Rentas y la Ley de Apropiacio-
nes, que debera corresponder al Plan Nacional de Desarrollo
v lo presentara al Congreso, dentro de los primeros diez dias
de cada legislatura”. En 1déntico sentido la disposicion con-
tenida en el articulo 351, indica que “El Congreso no podra
aumentar ninguna de las partidas del presupuesto de gastos
propuestas por el Gobierno, ni incluir una nueva, sino con la
aceptacion escrita del ministro del ramo”.

De la preceptiva superior anterior se concluye que si bien el
Congreso tiene competencia para decretar y autorizar gasto
publico, lainiciativa en la materia es del Gobierno Nacional. Es
por ello que, en relacidon con aquellas leyes que se refieren a la
inclusion o el traslado de partidas presupuestales para atender
gastos publicos, y que no han sido propuestas al Congreso por
el Gobierno Nacional, la Corte ha sentado una jurisprudencia
segun la cual las mismas no tienen “eficacia mayor que la de
constituir un titulo juridico suficiente —en los términos de los
articulos 345 y 346 de la Carta—, para la posterior inclusion
del gasto en la ley de presupuesto”™®,

Ahorabien, el paragrafo 2° del articulo 61 del proyecto de ley
de la referencia no expidid una autorizacion de gasto, sino que
decret6 una orden de gasto mediante la palabra “recibirdn”, la

cual es completamente imperativa, y, en consecuencia, vulnera
los articulos citados al inicio de este punto. En este sentido, la
Corte Constitucional ha expresado que:

“Por ello, respecto de leyes o proyectos de leyes que se
refieren a la asignacion de partidas del presupuesto nacional
para el cubrimiento de determinados gastos, la Corte ha
sostenido reiteradamente una posicion segun la cual tales
disposiciones del legislador que ordenan gastos, expedidas con
el cumplimiento de las formalidades constitucionales, no pue-
den tener mayor eficacia que la de constituir titulos juridicos
suficientes, en los términos de los articulos 345y 346 de la Carta,
para la posterior inclusion del gasto en la ley de presupuesto,
pero que ellas en si mismas no pueden constituir érdenes para
llevar a cabo tal inclusion, sino autorizaciones para ello’.

7. Lo anterior, de caraal proyecto de ley bajo examen, impone
ala Corte verificar si el referido proyecto se limita a autorizar al
Gobierno para efectuar la inclusidn posterior de un gasto en el
presupuesto nacional, o si, por el contrario, imparte una orden
en tal sentido”.

Al respecto, la Corte ha establecido que las expresiones
utilizadas por el legislador son relevantes, y que en ellas
debe mirarse, ante todo, el objetivo que persiguen. Asi, “si
su objetivo se contrae a decretar un gasto, resulta claro que
la norma contiene una habilitacion para que el gobierno
lo pueda incluir en la ley de presupuesto. Sin embargo, si
se trata de ordenar la inclusion de la partida respectiva en
el presupuesto de gastos, la norma estableceria un mandato
u obligacion en cabeza del Gobierno, que a la luz de la
Constitucion Politica seria inaceptable’” (resaltado fuera
del texto)''.

5. Vulneracion del articulo 93 de la Constitucion Politica

El pardgrafo del articulo 29 de la iniciativa determina que en
caso de conflicto entre los principios éticos y las recomenda-
ciones contenidas en las declaraciones internacionales sobre la
investigacion cientificay las disposiciones éticas legales vigen-
tes en el pais, se aplicaran las de la legislacion colombiana.

Lo anterior, vulnera el articulo 93 constitucional adicionado
por el Acto legislativo nimero 02 de 2001, segun el cual los
tratados y convenios internacionales ratificados por el Congre-
so, que reconocen los derechos humanos y que prohiben su
limitacidn en los estado de excepcion, prevalecen en el orden
interno y, determina que los derechos y deberes consagrados
en la Constitucidn, se interpretaran de conformidad con los
tratados internacionales sobre derechos humanos ratificados
por Colombia.

Al respecto, el pardgrafo del articulo 41 del proyecto de ley
contraviene el contenido del articulo citado, en lamedidaen que
limita la aplicacion de los tratados internacionales, indicando
que sus disposiciones no se aplicaran cuando entren en conflic-
to con las normas nacionales existentes en materia de investiga-

¢ Corte Constitucional, Sentencia C-337 de agosto de 1993, M. P. Doctor Vladimiro Naranjo Mesa.

Sentencia C-360 de 1996, M. P. Eduardo Cifuentes Muiioz. En el mismo sentido puede consultarse
la Sentencia C-197 de 2001, M. P. Rodrigo Escobar Gil.

8 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-1249 de noviembre 28 de 2001. M. P. Doctor Marco
Gerardo Monroy Cabra. Paginas 9-11.

®  CF. Sentencia C-360 de 1996 M. P. Eduardo Cifuentes Muifioz.
10 Sentencia C-360 de 1996 M. P. Eduardo Cifuentes Muiioz.

" CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-197 de febrero 21 de 2001. M. P. Doctor Rodrigo
Escobar Gil.
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cion cientifica y ética, sefialando un limite en la aplicacion de
normas internacionales no establecido en la Carta Politica y,
determinando una eventual responsabilidad frente a la comuni-
dad internacional por el incumplimiento a los compromisos
internacionales asumidos por el pais.

La jurisprudencia constitucional en torno al tema, desde el
afio de 1998 a través de la Sentencia C-400 dejo en claro que en
el derecho colombiano la Constitucion prevalece sobre los
tratados, los cuales tienen la misma jerarquia de la leyes y que
entre estos hay categorias especiales que tienen un rango
superior al de los tratados ordinarios: Los tratados sobre
derechos humanos, los tratados de limites, los Convenios
Internacionales del Trabajoy otras normas de la OIT, indicandose
que los operados juridicos estan obligados a interpretar las
leyes conforme al derecho internacional, de manera que se
armonicen en lo posible los dos ordenamientos juridicos.

Ahora bien, en reciente pronunciamiento la Corte Constitu-
cional'?, al efectuar un analisis del bloque de constitucionalidad
determind que:

“(...) Lapromulgacién de la Constitucion de 1991 marco una
nueva pauta en el acoplamiento de las disposiciones internacio-
nales al orden constitucional interno. Aunque no fue sino a partir
del afio 1995 que la Corte Constitucional adopto sin ambages
el concepto de bloque de constitucionalidad —tal como se utiliza
hoy en dia— muchos de los fallos producidos antes de ese afio
reconocieron ya la jerarquia constitucional a ciertos instrumen-
tos internacionales.

(...) Del anélisis de los articulos 4° y 93 de la Constitucion
Politica era evidente para la Corte que la coexistencia de dos
jerarquias normativas de cardcter prevalente constituia un
escenario juridico de gran complejidad; por esta razon, la
Corporacidn entendié que la tinica manera de conciliar dicha
contradiccidn era aceptando que los tratados internacionales de
los cuales Colombia es estado parte, en los que se reconocieran
derechos humanos de conculcacidn prohibitiva en estados de
excepcion, también tenian jerarquia constitucional y conforma-
ban, con el texto del Estatuto Superior, un solo bloque norma-
tivo al que la legalidad restante debia su mision.

“(...) Asi entonces, sostuvo que “segun el inciso segundo
del articulo 93 de la Constitucion, los derechos y deberes
consagrados en esta se interpretaran, de conformidad con los
Tratados Internacionales sobre derechos humanos ratificados
por Colombia”, agregando:

“Ello significa, que para efectos de interpretar los referidos
derechos las normas de los tratados en referencia tienen caracter
prevalente en el orden interno, formando por lo tanto parte del
bloque de constitucionalidad, como lo ha reconocido la Corte
en diferentes pronunciamientos”. (Sentencia T-483 de 1999 M.
P. Doctor Antonio Barrera Carbonell).

De lo dicho anteriormente se tiene que las disposiciones que
hacen parte del bloque de constitucionalidad ostentan jerarquia
constitucional por estar situadas a la altura de las normas del
texto de la Cartay forman con el un conjunto normativo de igual
rango.

El hecho de que las normas que integran el bloque de
constitucionalidad tengan jerarquia constitucional hace deellas
verdaderas fuentes de derecho, lo que significa que los jueces
en sus providencias y los sujetos de derecho en sus compor-

tamientos oficiales o privados deben atenerse a sus prescripcio-
nes. Asi como el preambulo, los principios, valores y reglas
constitucionales son obligatorios y de forzoso cumplimiento en
el orden interno, las normas del bloque de constitucionalidad
son fuente de derecho obligatoria para todos los asociados.

Ademas, las normas del bloque operan como disposiciones
basicas que reflejan los valores y principios fundacionales del
Estado y también regulan la produccion de las demas normas
del ordenamiento doméstico. Dado el rango constitucional que
les confiere la carta, las disposiciones que integran el bloque
superior cumplen la cuadruple finalidad que les asigna Bobbio,
a saber, servir de:

1) Regla de interpretacion respecto de la dudas que puedan
suscitarse al momento de su aplicacion;

i1) La de integrar la normatividad cuando no exista norma
directamente aplicable al caso;

ii1) La de orientar las funciones del operador juridico, y
iv) Lade limitar la validez de las regulaciones subordinadas. '?

(..)

Eneste sentido, por ejemplo, la Corte enfatizo en la Sentencia
C-225 de 1995 que “la imperatividad de las normas humani-
tarias y su integracion en el bloque de constitucionalidad
implica que el Estado colombiano debe adaptar las normas
de inferior jerarquia del orden juridico interno a los conteni-
dos del derecho internacional humanitario, con el fin de
potenciar /a realizacion material de tales valores”.

(..r)

Ahorabien, es claro que si los preceptos, principios y valores
contenidos en el bloque de constitucionalidad irradian el texto
de lanormatividad interna y obligan a las autoridades a acondi-
cionarla a sus disposiciones, también las decisiones judiciales
tienen que guardar similar obediencia. Asi entonces, no solo el
productor del derecho positivo, sino también el ejecutor de la
normay su intérprete autorizado, estan compelidos a seguir los
lineamientos del bloque de constitucionalidad, ya que en dicha
sumision reside la validez juridica de sus Actuaciones'*”.

De lo anterior se concluye que todo el ordenamiento positivo
y la aplicacion del mismo, debe adecuarse a las normas de
jerarquia constitucional y, no tal y como lo plantea el paragrafo
objeto de estudio, el cual determina una prevalencia de las
Normas internas sobre aquellas que se consideran de rango
constitucional contenidas enun tratado internacional, relaciona-
do con la materia objeto del proyecto de ley.

Objeciones por inconveniencia
Es preciso manifestar que desde la perspectiva del sector
salud, es evidente lanecesidad de reglamentar el ejercicio de las

diferentes profesiones vinculadas a la prestacion de este servi-
cio y en tal sentido, se tiene claro el papel fundamental que

12 C-574 de 1992, M. P. Ciro Angarita Bardn; Sentencia C-225 de 1995, M. P. Doctor Alejandro
Martinez Caballero.

13 Bobbio, Principi Generali del Diritto, NDI, XIII, UTET, Torino, p. 887.

4 “Que los jueces, y en general todos los llamados a aplicar el derecho, habran de tomar la norma
constitucional como una premisa de su decision, igual que cualquier otra norma, con las consiguientes
consecuencias: a) Dado que la constitucion es norma superior habran de examinar con ella todas
las leyes y cualesquiera normas para comprobar si son o no conformes con la norma constitucional;
b) Habran de aplicar la norma constitucional para extraer de ella la solucion del litigio o, en general,
para configurar de un nodo u otro una situacion juridica; ¢) Habran de interpretar todo el
ordenamiento conforme a la Constitucion. En otras palabras, si la Constitucion tiene eficacia
directa no sera solo norma de normas, sino norma aplicable, no sera solo fuente sobre la produccion,
sino también fuente de derecho sin mas”. Ignacio de Otto, Derecho Constitucional, Ariel Derecho,
1999. P-76.
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cumplen los profesionales de enfermeria en el campo de la
seguridad social en las areas de la salud. Asi lo ha manifestado
la Corte Constitucional en Sentencia C-259 de 1995.

Sin perjuicio de lo anterior, es importante los siguientes
comentarios sobre el articulado del proyecto:

Respecto al Capitulo I “Declaracion de los principios y
valores €ticos”, se considera que debe hacerse claridad en las
definiciones sefialadas en el articulo 2°.

Al hacerse alusion al principio de beneficencia, es el Gnico
término que deberia indicarse y no sefialar el término no
maleficencia, ya que el mismo en lugar de dar claridad hace
confusa la expresion.

En el Capitulo I, articulo 3°, debe precisarse el significado
de la expresion “acto de cuidado de enfermeria”, toda vez que
sucontenido trae elementos filosoficos que debiera permitir una
definicidn concreta de dicho acto. De otra el texto no define su
naturaleza tal como lo anuncia.

En el Titulo III “De la responsabilidad del profesional de
enfermeria en la practica”, en los articulos en los cuales se hace
mencionalacalificacion de la falta, estos deben ir en un capitulo
aparte y separado en el cual se tipifiquen y califiquen dichas
faltas.

El articulo 22 debe ser suprimido o aclarado, ya que el
profesional de enfermeria dentro de su conocimiento especi-
fico de las ciencias de la farmacologia y de la prescripcion
médica, no puede tener la misma capacidad técnica que el
médico tratante que tiene una inclinacion deliberada en este
aspecto y unos claros principios €ticos que se le reconocen a
laescuelamédica colombiana, en consecuencia, laenfermerano
podria determinar si la prescripcion que el médico haga al
paciente va a causar dafio y en este sentido actuar de acuerdo
con su criterio, ya que como se expreso, la enfermera no tiene
el mismo conocimiento que el médico y si se dejara esta
expresion tal como se presenta podria resultar perjudicial para
el paciente.

El articulo 35 que define la historia clinica, ya fue objeto de
regulacion en la Ley 23 de 1981, por lo tanto dicho articulo
deberia ser excluido.

Enloreferente al proceso deontoldgico a que hace referencia
el Titulo I'V del proyecto, seria conveniente incluir un articulo
enel que se tipifiquen la clasificacion y connotacion de las faltas
y en este sentido establecer la clasificacion y limite de las
sanciones.

Finalmente, es preciso sefialar que el desequilibrio de las
finanzas publicas ha sido factor determinante del deterioro de
las condiciones econdmicas del pais. La necesidad de financiar
el déficit fiscal haincidido de manera importante sobre variables
claves del desarrollo, como el desplazamiento de la inversion
privada, lapérdida de lacompetitividad internacional, el aumen-
to insostenible del endeudamiento publicoy lalimitada inversion
publica, que conllevan, por lo tanto, al deterioro del crecimiento
econdmico, al consecuente aumento del desempleo y, en
general, al empobrecimiento de los colombianos.

El programa de ajuste fiscal que ha venido implementando el
actual Gobierno, ha estado encaminado a lograr la estabilidad
macroecondémica, tomando medidas conducentes a la reduc-

cion del déficit fiscal, a lograr la sostenibilidad de la deuda del
sector publico y a restablecer la confianza y la seguridad
democratica, con el fin de abonar el camino que permita que la
economia a tasas de crecimiento sostenidas, que posibiliten la
creacion de empleo y la reduccion de la pobreza. Para lograr
estos objetivos, es necesario mantener las decisiones de auste-
ridad en el gasto, de tal forma que se garantice la sostenibilidad
de las finanzas en todo momento.

Para asegurar que en el largo plazo las finanzas del gobierno
central y de las entidades del sector publico se mantengan dentro
deunos limites compatibles con la sostenibilidad fiscal, evitan-
do un crecimiento explosivo de la deuda publicay garantizando
una cargatributaria socialmente aceptable, se requiere continuar
con la disciplina de ajuste fiscal.

En este sentido, el Gobierno Nacional atendera, a través de
las Leyes Anuales de Presupuesto, en forma prioritaria el normal
funcionamiento del Estado y los proyectos determinados en el
Plan Nacional de Inversiones Publicas.

Concretamente, los planes y proyectos incorporados en el
Plan Nacional de Desarrollo recientemente aprobado, el Go-
bierno espera ejecutarlos, en cumplimiento del articulo 341 de
la Constitucion Politica, con su respectiva incorporacion en las
Leyes Anuales de Presupuesto, que tal y como lo dispone el
Estatuto Organico de Presupuesto, correspondera a los ingre-
sos que se pretendan recibir y sin afectar la estabilidad
macroeconomica.

Se colige de lo anterior, que frente a las restricciones fiscales
que afronta la Nacidn, por todos bien conocidas, no es
procedente crear mayores presiones de gasto a través de leyes
como la que ocupa el presente estudio.

Reiteramos alos honorables Congresistas nuestros sentimientos
de consideracion y respeto.

Atentamente,
ALVARO URIBE VELEZ
El Ministro de Hacienda y Crédito Publico,
Alberto Carrasquilla Barrera.
El Ministro de la Proteccion Social,
Diego Palacio Betancourt.
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