
GACETA DEL CONGRESO  1.039  Lunes, 6 de diciembre de 2010 Página 1

P O N E N C I A S

(Artículo 36,  Ley 5a. de 1992)
IMPRENTA   NACIONAL   DE   COLOMBIA

www.imprenta.gov.co

SENADO Y CÁMARA

AÑO XIX - Nº 1.039 Bogotá, D. C., lunes, 6 de diciembre de 2010  EDICIÓN  DE  8  PÁGINAS

DIRECTORES: 

REPÚBLICA   DE   COLOMBIA

RAMA  LEGISLATIVA  DEL  PODER  PÚBLICO

C Á M A R A    D E    R E P R E S E N T A N T E S

JESÚS ALFONSO RODRÍGUEZ CAMARGO
SECRETARIO  GENERAL  DE  LA  CÁMARA

www.camara.gov.co 

EMILIO RAMÓN OTERO DAJUD
SECRETARIO  GENERAL  DEL  SENADO

www.secretariasenado.gov.co 

G A C E T A   D E L   C O N G R E S O
I S S N  0 1 2 3  -  9 0 6 6

PONENCIA PARA PRIMER DEBATE 
AL PROYECTO DE ACTO LEGISLATIVO 

NÚMERO 145 DE 2010 CÁMARA
��������	
�������
���
��
��������	������������
�

���������
�����	�������
���
��
�
�����	���
��

�
���	�����
��������
�����
���
���������
� 

����	���!"#$

Bogotá, D. C., 6 de diciembre de 2010
Doctor
BÉRNER ZAMBRANO ERAZO
Presidente Comisión Primera 
Honorable Cámara de Representantes
Ciudad
En atención a la honrosa designación que me 

hiciera como ponente para primer debate del Pro-
yecto de Acto Legislativo número 145 de 2010 de 
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����	��� !"� por su digno conducto me permito 
poner en consideración de la Comisión Primera de 
la honorable Cámara de Representantes el siguien-
te informe de ponencia.

I. Trámite
El Proyecto de Acto Legislativo número 03 de 

2010 Senado, ��������	
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����	���  !", fue presentado por los 
honorables congresistas: Aurelio Iragorri Horma-
za, Felipe Fabián Orozco, Milton Rodríguez, José 
Name, Hernán Andrade, Guillermo García Realpe, 
Eduardo Henríquez Maya y otros, el 28 de julio 
de 2010. Fue aprobado en primer debate por la 
Comisión Primera del Senado en la sesión del 28 

de septiembre del año en curso y nuevamente con 
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Sesión Plenaria del Senado de la República en la 
sesión del 16 de noviembre de 2010.
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en el artículo 153 de la Ley 5ª de 1992 un término 
para rendir el informe de ponencia.

II. Antecedentes, objeto y contenido del pro-
yecto de ley
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el numeral 11 del artículo 189 de la Constitución 
Política, referente a las funciones del Presidente de 
la República. El objetivo es someter el ejercicio de 
la potestad reglamentaria del Presidente al conte-
nido material de la ley, abriendo para el efecto la 
posibilidad que sean las comisiones permanentes 
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III. Cuadro comparativo de los textos vigen-
te en la Constitución Política, y propuesto en el 
Proyecto de Acto Legislativo

TEXTO  
CONSTITUCIONAL

TEXTO PROPUESTO  
EN EL PROYECTO DE 
ACTO LEGISLATIVO, 

APROBADO EN PLENA-
RIA DE SENADO

Artículo 189: 
Corresponde al Presidente de la 
República como Jefe de Estado, 
Jefe del Gobierno y Suprema 
Autoridad Administrativa: 
11. Ejercer la potestad regla-
	�������$�	�����������������-
ción de los decretos, resolucio-
nes y órdenes necesarios para la 
cumplida ejecución de las leyes.

Artículo 189: 
Corresponde al Presidente de la 
República como Jefe de Estado, 
Jefe de Gobierno y suprema 
autoridad administrativa:
11. Ejercer la potestad regla-
	�������$� 	�������� ��� ������-
ción de los decretos, resolu-
ciones y órdenes de contenido 
administrativo, necesarios para 
la cumplida ejecución de las le-
yes, cuya aplicación le corres-
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TEXTO  
CONSTITUCIONAL

TEXTO PROPUESTO  
EN EL PROYECTO DE 
ACTO LEGISLATIVO, 

APROBADO EN PLENA-
RIA DE SENADO

ponde al Gobierno Nacional. 
Antes de ser expedidas, dichas 
reglamentaciones serán revi-
sadas en un término máximo 
de treinta (30) días por las 
Comisiones Constitucionales 
Permanentes de Senado y 
Cámara que hubieren co-
nocido del proyecto de ley, 
las cuales podrán presentar 
observaciones que serán in-
corporadas de manera previa 
a su promulgación.
En caso de coincidir el plazo 
antes mencionado con el re-
ceso legislativo, el Gobierno 
Nacional citará al Congreso a 
sesiones extraordinarias para 
que las Comisiones Consti-
tucionales se reúnan con el 
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decretos y hacer las reco-
mendaciones que considere 
pertinentes.

IV. Consideraciones sobre el Proyecto de 
Acto Legislativo

El numeral 11 del artículo 189, faculta al Pre-
����������� ���7��;�������������������
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trativos orientados a reglamentar las disposiciones 
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como las diferentes Ramas del Poder Público es-
tán intrincadas al punto de que cada una enmarca 
y somete su competencia a una enorme pluralidad 
de funciones que debe cumplir el Estado. La com-
plejidad que presentan las funciones públicas en el 
Estado Moderno, ha generado la necesidad de nue-
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�<���+���%����
+����'������+�������	������
como la tradicional división tripartita del Poder 
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funcionalistas. La pluralidad de las funciones pú-
blicas ha llevado a que las diferentes Ramas del 
Poder Público se relacionen de una manera diver-
sa, sin que la división de poderes per se pueda dar 
cuenta de tal complejidad.

Por tal motivo es que el Congreso puede llegar 
a ejercer funciones judiciales. O bien las entidades 
judiciales pueden llegar a desarrollar funciones 
administrativas, así como por su parte el ejecutivo 
impone sanciones y desarrolla reglamentaciones. 
En todos los casos tales actuaciones son plena-
mente jurídicas y conllevan la respectiva genera-
ción de efectos vinculantes.

En cualquier caso, todas las Ramas del Poder 
Público, indistintamente de cuál sea la función 
+��� ���=�� �%�������
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deben atenerse siempre a la Constitución y la ley. 
En ese orden de ideas es claro que la Constitución 
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lativa esté en cabeza del Congreso de la Repúbli-
ca. Es decir, que no obstante el ejecutivo cuenta 
hoy día con una potestad reglamentaria, esta debe 
regirse en todo momento por los fundamentos, 
principios y normas que rodean el ejercicio del 
derecho y que caracterizan el marco constitucio-
nal del Estado Social de Derecho colombiano. 
Mal podría el ejercicio reglamentario ir en con-
travía de la voluntad legisladora del Congreso de 
la República, pues tal proceder sería una burla al 
proceso democrático. 

De suerte tal que la reglamentación no debe ser 
una herramienta que desborde la voluntad política 
del legislador. En ningún sentido. 

La Corte Constitucional ha manifestado res-
pecto al cumplimiento del artículo 189 numeral 
11, mediante Sentencia C-205 de 2005 lo siguien-
te: “%
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Igualmente en Sentencia C-512 del 9 de octu-
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sarrollarla”.

El Consejo de Estado ha manifestado respecto 
a la facultad de reglamentación otorgada al Presi-
dente de la República lo siguiente: “el poder re-
glamentario que la Constitución Nacional conce-
de al Presidente de la República no es ilimitado, 
por cuanto está sujeto al contenido de la ley que 
pretende reglamentar, sin ampliar ni tampoco res-
tringirla, respetando de esa manera la competencia 
que le es propia al legislador, pues lo que se debe 
���������
������
�����������
�����������
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�	��
que va a reglamentarse para que ella tenga así su 
cumplida ejecución, facilitando su inteligencia y 
haciendo operante la disposición de carácter supe-
rior que es objeto de esa potestad del Ejecutivo”. 
(Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Admi-
��������*
$�K��������������"���������	��������?#?$�
M.P.: Álvaro Orjuela Gómez).
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Gobierno Nacional. 

La aprobación de la presente iniciativa tendrá 
un efecto positivo para el ordenamiento jurídico 
colombiano, pues se tendrá un mayor control de-
mocrático sobre la coherencia material de las dis-
tintas disposiciones emanadas del legislador. 

Las comisiones respectivas podrán presentar 
observaciones a los proyectos de reglamentacio-
nes, para que a su vez el gobierno nacional incor-
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de la reforma constitucional, es decir, de un lado 
obligar al ejecutivo a socializar los actos adminis-
trativos que reglamentarán determinada materia, y 
por otro lado revisar que las reglamentaciones del 
ejecutivo se enmarquen en el contenido material 
de las normas aprobadas por el legislador. 

Proposición
Con fundamento en las anteriores consideracio-

nes, solicito dar primer debate al Proyecto de Acto 
Legislativo número 03 de 2010 Senado, por el cual 
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Atentamente,
/
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Ponente.

PROYECTO DE ACTO LEGISLATIVO  
NÚMERO 145 DE 2010  CÁMARA
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El Congreso de Colombia
DECRETA:

Q��<���
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ca de Colombia, Título VII de la Rama Ejecutiva, 
Capítulo I del Presidente de la República, artículo 
189, numeral 11, el cual quedará así:

Artículo 189. Corresponde al Presidente de la 
República como Jefe de Estado, Jefe de Gobierno 
y suprema autoridad administrativa:

11. Ejercer la potestad reglamentaria, mediante 
�����������/������
��������
�$����
����
����'�/���-
nes de contenido administrativo, necesarios para la 
cumplida ejecución de las leyes, cuya aplicación 
le corresponde al Gobierno Nacional. Antes de ser 
���������$����>��� �����	������
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��
las Comisiones Constitucionales Permanentes de 
Senado y Cámara que hubieren conocido del pro-
yecto de ley, las cuales podrán presentar observa-
ciones que serán incorporadas de manera previa a 
su promulgación.

En caso de coincidir el plazo antes menciona-
do con el receso legislativo, el Gobierno Nacional 
�����&�����
�����
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���������������
que las Comisiones Constitucionales se reúnan con 
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�������*������
����������*
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recomendaciones que considere pertinentes.

Artículo 2º. ��(����
$ El presente Acto Legis-
lativo rige a partir de su promulgación y deroga 
todas las disposiciones que le sean contrarias.

De los honorables Congresistas, 
/
����=	��
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�>������

Ponente.
* * *

INFORME DE PONENCIA PARA TERCER 
DEBATE AL PROYECTO DE ACTO LEGIS-
LATIVO NÚMERO 147 DE 2010 CÁMARA, 

051 DE 2010 SENADO
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Bogotá, D. C., 6 de diciembre de 2010
Doctor 
BÉRNER ZAMBRANO ERAZO
Presidente Comisión Primera Constitucional 

Permanente
Honorable Cámara de Representantes
Ciudad
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Señor Presidente:
El suscrito ponente para tercer debate en Cáma-
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2010 Cámara, 051 de 2010 Senado, por medio del 
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, de autoría de los honorables Senadores 
Javier Cáceres Leal, William García, Luis Carlos 
Avellaneda, Roberto Gerléin, Armando Benedetti, 
Gloria Inés Ramírez, Luis Fernando Velasco, Juan 
Manuel Galán y otros, en cumplimiento del ar-
tículo 156 de la Ley 5ª de 1992, procedo a rendir 
el informe de ponencia correspondiente, previas 
algunas consideraciones destinadas a revisar, am-
pliar y profundizar las que ya fueron realizadas en 
������
����/�����	
��*
��'��
������������������
��
en el honorable Senado de la República.

I. TRÁMITE DEL PROYECTO EN EL 
CONGRESO DE LA REPÚBLICA

k��>�������������/�x�#����������	�����������
Publicación Proyecto: $
���
� 
��� ���%���� 

número 611 de 2010.
Ponente primer debate: honorable Senador Luis 
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$ 
Publicación ponencia primer debate: $
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�
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bre de 2010.
Publicación ponencia segundo debate: $
���
�


������%���� número 860 de 2010.
Segundo debate: Acta número 24 de 10 de no-

viembre de 2010 – $
���
�
������%���� número 
?�#���������

Recepción en la Cámara de Representantes: 25 
de noviembre de 2010.

7������/�� ��� ��� �
	���/�� ���	���x� ��� ��� ��-
ciembre de 2010. 

Designación Ponente: 2 de diciembre de 2010.
II. OBJETO Y CONTENIDO DEL PRO-

YECTO
K��;������
��������������
����/�����	
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de las ponencias rendidas y los debates surtidos en 
el honorable Senado de la República, el proyecto 
de acto legislativo sometido a consideración tiene 
por objeto establecer constitucionalmente un me-
canismo transitorio para homologar cinco años de 
������������ ��� �
�� �	�����
�� ��
*���
������ �
��
las pruebas técnicas y especializadas establecidas 
en el concurso de méritos convocado por la Comi-
sión Nacional de Servicio Civil, de tal modo que 
a estos empleados provisionales se les tenga en 
������������������������� ��������� ���������������
conocimientos, a efectos de continuar en el con-
curso de acceso a cargos de carrera administrativa.

Así, para materializar la propuesta descrita, se 
propone adicionar un parágrafo transitorio al ar- 
tículo 125 de la Constitución Política de Colombia.

III. JUSTIFICACIÓN Y CONSIDERACIO-
NES

Como es bien conocido por los honorables Re-
presentantes, el artículo 125 de la Constitución Po-
lítica establece lo siguiente: 
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Sin embargo, de manera complementaria, en la 
^�'�__������??{�|�
����������������������
�	���
sobre carrera administrativa y se dictan otras dis-
posiciones”, se estableció en el artículo 10 la po-
sibilidad de la provisión de empleos de carrera a 
través de nombramiento en provisionalidad, seña-
lando que la provisionalidad podía ser hasta cuatro 
meses, prorrogables hasta por cuatro meses más. 

Pues bien, no obstante el mandato legal citado, 
���������������>���������
�+���������	�����������
los servidores públicos que fueron vinculados a 
través de esta clase de nombramientos se prolongó 
en el tiempo, alcanzando hasta los 20 años; lo cual, 
para los autores de la iniciativa, en estricto sentido 
legal no puede entenderse como provisionalidad, 
'��+��� ��� ���������������/��*������	����� �
�� ��-
quisitos temporales que en su momento estableció 
la precitada norma para que se cumpliera la situa-
ción denominada como provisionalidad1. 

Bajo esta premisa, consideran los autores que 
no es aceptable insistir en denominar como provi-
sionales a quienes fueron vinculados a la adminis-
tración pública a través de un nombramiento con 
carácter de provisional, y hoy permanecen en sus 
cargos por un tiempo superior a ocho meses, que 
como lo hemos manifestado en algunos casos su-
peran los quince años.
1 Es importante señalar que dicho artículo fue derogado 

por el artículo 58 de la Ley 909 de 2004, “por la cual se 
�������� �
�	��� +��� �������� ��� �	���
� �;����
$� ��� ��-
rrera administrativa, gerencia pública y se dictan otras 
disposiciones”.
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Principio de realidad sobre las formas
��������	��������~�����+������������
���
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��/������������������ %����
����/����������������
�
laboral consagrado en el artículo 53 de la propia 
Constitución Política, en el cual se establece “la 
primacía de la realidad sobre formalidades es-
tablecidas por los sujetos de las relaciones labo-
rales”, cuyo alcance ha sido determinado por la 
Corte Constitucional en diferentes pronunciamien-
�
������
�����������������������K���������@!#?{����
1999, en la cual se establece lo siguiente:

“4. El principio de primacía de la realidad en 
materia laboral.
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Para el suscrito ponente resulta de la mayor cla-
ridad que en el caso que nos ocupa, es decir, el 
��������
��
	���	����
������
*���
������������
��
empleados públicos, el principio de la realidad so-
bre las formas nos indica que, independientemente 
del tipo de nombramiento, lo cierto es que estos 
empleados han ejercido sus labores en iguales 
condiciones de aquellos que han sido nombrados 
mediante concurso público, es decir, han permane-
cido en sus cargos durante largos periodos de tiem-
po y han cumplido sus labores de manera idónea, 
�
����'��
������$��
����������>����������
�������-
manencia en dichos cargos, a pesar de la altísima 
rotación burocrática del sector público.

Derecho Internacional
Adicionalmente, este proyecto de acto legislati-

vo obedece a la necesidad de garantizar a los em-
pleados nombrados en provisionalidad el derecho 
al trabajo en condiciones de justicia, dignidad y 
estabilidad, que es fundamento de nuestro Estado 
Social de Derecho, y que se encuentra reconocido 
en la propia declaración universal de los derechos 
humanos, en su artículo 28, el cual establece lo si-
guiente:
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Tratándose además de un derecho que ha sido 
desarrollado por diferentes instrumentos como el 
Pacto Internacional de Derechos Económicos, So-
�������'�����������$� ����
���
��
���
�
	���$�	�-
����������^�'�#_�����?�{$�����������<���
�����'�#�$�
en los siguiente términos: 
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También el Protocolo adicional a la Convención 
americana sobre derechos humanos en materia de 
derechos económicos, sociales y culturales “Proto-
�
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����K���K��*��
��$�����
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���<��
mediante la Ley 319 de 1996, que dispone en sus 
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Además, se trata de derechos desarrollados en 
la normatividad internacional del Trabajo, en la 
Declaración relativa a los principios y derechos 
fundamentales en el trabajo y seguimiento, de la 
Organización Internacional del Trabajo (OIT) de 
1998, por lo cual la propia Corte Constitucional de 
Colombia ha manifestado lo siguiente:
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Omisión de la Administración 
Se considera de especial importancia tener pre-

sente que la necesidad de proveer por encargo o 
provisionalidad el gran número de empleos públi-
cos que fueron efectivamente provistos mediante 
���>���	
���������$���<��
	
����������������/��
-
ga en el tiempo, devino precisamente de la omi-
sión de la propia Administración para adelantar los 
concursos de mérito ordenados por el artículo 125 
de la Constitución Política. 

Así, siendo esta omisión una falla del servicio 
cuya responsabilidad es de la propia Administra-
ción, de ninguna manera puede endilgarse las ne-
fastas consecuencias a los empleados públicos que 
hoy se encuentran en provisionalidad, quienes, de 
por sí, merecen una especial protección por parte 
del Estado, garantizándoles su estabilidad.

����
�
��
�������
��'�*���
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-
ral de los servidores públicos en provisionalidad, 
mediante el presente acto legislativo se persigue 
reconocer jurídicamente las consecuencias en fa-
vor de estos, a través de la homologación de re-
quisitos.

Observancia a la jurisprudencia  
constitucional

Es imprescindible aclarar que en cumplimien-
to del artículo 243 de la Constitución Política, se 
ha guardado especial cuidado de no reproducir el 
contenido material del Acto Legislativo número 
01 de 2008, ������
���
����	
�����

�����
����
�-
���	���!@A�
�� �
��������	������������
, declarado 
�����+�������
������
�����
��������
����	��������
sentencia C-588 de 2009 por vicios de competen-
cia, mediante el cual se autorizaba transitoriamen-
��$��������������[�\��~
�$�������������/�������
���-
naria y automática en la carrera administrativa de 
los empleados públicos que a la fecha de la entra-
da en vigencia de la Ley 909 de 2004 estuvieran 
ocupando cargos de carrera vacantes en calidad 
de provisionales o de encargados, siempre y cuan-
�
���	����������������������'���+�����
��������
��
para su desempeño; ordenándose adicionalmente 
suspender todos los trámites relacionados con los 
concursos públicos que se estaban adelantando so-
bre los cargos que no se encontraban provistos en 
propiedad.

Pues bien, a diferencia de dicho acto legislativo, 
la presente iniciativa tiene por objeto determinar la 
>
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�����
requisito de las pruebas de conocimiento genera-
les, por considerar que, a la postre, dichas pruebas 
no garantizan, en sí mismas, la idoneidad de una 
persona para ejercer determinado cargo, dado que 
se trata de pruebas “generales”. Lo anterior, a dife-
�����������
�+���
�������
����������������������<-

��$�+�����
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en la prestación del servicio, sin que con esta fór-
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mula se esté ordenando la inscripción automática 
en la carrera administrativa de los provisionales o 
la suspensión de los procesos de selección, lo cual 
se encuentra en plena armonía con el citado fallo 
de la Corte que determinó lo siguiente:
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Lo anterior, por supuesto, integrado con la 
competencia que le corresponde al legislador para 
determinar los méritos y calidades en los concur-
sos públicos que deben ser organizados por la 
Comisión Nacional del Servicio Civil, como res-
ponsable de la administración y vigilancia de las 
carreras de servidores públicos, reconocida por 
la propia Corte Constitucional en los siguientes 
términos: 0�
��
��
����
������*	��������*	�������
'����
���������
�
�
�������
�������:������'��
��-



���
������
����
��������������
�����(�����'�
�-
������
������
�(���
���
����
�
�����
��������

���
���������(���

��2$�,6�������
��CBH@�
��!###.$

En estos términos, debe precisarse que con la 
iniciativa estudiada de ninguna manera se elude el 
principio constitucional del mérito para acceder a 
los cargos de la Administración Pública, pues de lo 
+�������������������	����������������������������-
ce de las normas que desarrollan dicho principio, 
mediante la incorporación de situaciones que evi-
dentemente fueron desconocidas en su momento 
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nombrados en propiedad e incluidos en la carrera 
administrativa.

Otros fundamentos
Por último, debe precisarse que esta homologa-

ción se encuentra en plena armonía con circuns-
tancias que ya han sido autorizadas por el legisla-
dor, como las contenidas en la Ley 909 del 2004, 
especialmente en sus Decretos Reglamentarios 
#���'�#{"��������"$�+����
���	���������
����������
de que los aspirantes a un cargo público puedan 
���	�����������������������������=	������
������-
riencia o viceversa. Por esto, encuentro razonable 
y proporcional y hace justicia que equivalencias 
sustituyan las pruebas de conocimiento, previstas 
en la Convocatoria 01 de 2005, de la Comisión 
Nacional del Servicio Civil.

IV. PROPOSICIÓN
Haciendo uso de las facultades conferidas por 

la Ley 5ª de 1992, de conformidad con las consi-
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de ponencia favorable al Proyecto de Acto Legis-
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, y respetuosa-
mente sugiero a los honorables Representantes, 
que se apruebe la siguiente proposición:

Dese tercer debate al Proyecto de Acto Legis-
����*
��;	��
��_#����������&	���$��"����������
Senado, ������
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, de acuerdo 
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República y que se adjunta a la presente. 

De los honorables Representantes,

V. TEXTO PROPUESTO PARA TERCER 
DEBATE AL PROYECTO DE ACTO  

LEGISLATIVO NÚMERO 147 DE 2010  
CÁMARA, 051 DE 2010 SENADO
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El Congreso de Colombia
DECRETA:

Q��<���
�����Q����/�����������&����
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�
al artículo 125 de la Constitución Política de Co-
lombia, así:

“Parágrafo transitorio. �
�����
����������	�-
nar las calidades de los aspirantes a ingresar a los 
cargos de carrera, la Comisión Nacional del Ser-
vicio Civil o quien haga sus veces homologará las 
pruebas de conocimiento establecidas en el con-
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el ejercicio del cargo de carrera a los servidores 
públicos nombrados en calidad de provisionales. 
Para que opere esta homologación, el servidor 
público debe estar ejerciendo el empleo en pro-
visionalidad en el momento de entrar en vigencia 
el presente acto legislativo y cumplir con las cali-
������'���+�����
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respectivo concurso.
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“La Comisión Nacional de Servicio Civil o 
+�����>��������*������������&��
�����
����	����-
trativos necesarios tendientes a dar cumplimiento 
a lo establecido en el presente acto legislativo”.

Q��<���
��������������������
����������*
��������
partir de su promulgación.

De los honorables Representantes,

IMPRENTA NACIONAL DE COLOMBIA - 2010

C O N T E N I D O

Págs.

Gaceta número 1.039 - Lunes 6 de diciembre  
de 2010

CÁMARA DE REPRESENTANTES
PONENCIAS

Ponencia para primer debate al Proyecto de Acto 
Legislativo número 145 de 2010 Cámara, por 
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de Colombia, Título VII de la Rama Ejecuti-
va, Capítulo I del Presidente de la República 
artículo 189. ....................................................... 1
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 para tercer 
debate al Proyecto de Acto Legislativo número 
�_#����������&	���$��"����������K����
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medio del cual se adiciona en forma transito-
ria un parágrafo en el artículo 125 de la Cons-
titución Política de Colombia. ........................... 3


