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AUTO No. 009
marzo 18 de 1998

NULIDAD FALLO DE TUTELA POR FALTA DE INTEGRACION
DEL LITISCONSORCIO NECESARIO-Citacién de personas involucradas
en concurso para cargo docente

La decision correspondiente dentro del proceso de tutela, debia adoptarse previa citacion
a éste de todas las personas involucradas en el tramite del concurso, en cuanto pudieran,
eventualmente, resultar afectadas conelfallo. De este modo, es obvio, que tanto la demandante,
como las personas incluidas en la lista de elegibles, que luego fueron nombradasy posesionadas
en los respectivos cargos, tienen la condicion de litisconsortes necesarios. Por lo tanto, estas
ultimas han debido ser vinculadas a la respectiva actuacion con el fin de asegurar el debido
proceso. Cuando con la decision que se va a tomar en el fallo de tutela se pueden ver afectadas
personas diferentes al demandado, corresponde al juez integrar el litisconsorcio necesario y
- citarlas para que comparezcan al proceso. La anomalia advertida, configura una de las
causales de nulidad.

Referencia: Expediente T-151427

Peticionario: Maria Teresa Moreno Murillo

Magistrado Ponente: Dr. ANTONIO BARRERA CARBONELL

Santafé de Bogota, D. C., marzo dieciocho (18 ) de mil novecientos noventa y ocho (1998).

La Sala Segunda de Revision de la Corte Constitucional, integrada por los Magistrados
Antonio Barrera Carbonell, Eduardo Cifuentes Muiioz y Carlos Gaviria Diaz, procede a
revisar el fallo de tutela proferido por el Juzgado Quinto Laboral del Circuito de Cali, de
fecha 4 de noviembre de 1997, mediante el cual se resolvid denegar la acciéon de tutela
instaurada por Maria Teresa Moreno Murillo contra la Secretaria de Educacién Departa-
mental del Valle del Cauca, segun la competencia de que es titular de conformidad con lo
establecido en los articulos 86 y 241-9 de la Constitucion Politica y 31 a 36 del Decreto
2591 de 1991.

I. ANTECEDENTES
1. Los hechos

La Secretaria de Educacién Departamental del Valle del Cauca, convocé a concurso de
ingreso de docentes para seleccionar a quienes debian designarse en cada una de las dos plazas
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vacantes, en el drea de Comercio y Contaduria -especialidad contabilidad-, en el Colegio
Departamental “Ciudad de Cali”.

Segiin las bases del concurso a los concursantes oriundos de la ciudad de Cali, se les
reconocia el 5% adicional al puntaje obtenido en las respectivas pruebas.

Al concurso se present6, entre otros participantes, la demandante, quien obtuvo un puntaje
que la colocaba en el segundo lugar, posicion que le daba derecho a sernombrada. No obstante,
por el hecho de no haber nacido en Cali, al conformarse la lista de elegibles fue superada por
los concursantes oriundos de la mencionada ciudad quienes, al incrementérseles el porcentaje
del 5% adicional, la desplazaron al cuarto lugar.

2. La pretensién

Lapeticionaria solicita la tutela de los derechos a 1a igualdad y al trabajo, porque su posicién
en la lista de elegibles, y con ello el que no se 1a hubiere escogido para el cargo, obedecié al
otorgamiento, en favor de las personas seleccionadas, de un porcentaje adicional al puntaje
obtenido en el concurso, solo por ser oriundas de Cali y no por razones de formacién académica
o docente .

II. ACTUACION PROCESAL
Unica instancia

El Juzgado Quinto Laboral del Circuito de Cali, segun sentencia del 4 de noviembre de
1997, neg6 por improcedente la accién de tutela en cuestién.

1II. CONSIDERACIONES DE LA SALA
Falta de integracién del litisconsorcio necesario
Al revisar el expediente la Sala observa:

Maria Teresa Moreno Murillo presenté su demanda de tutela el 27 de octubre de 1997; fue
fallada por el Juzgado Quinto Laboral del Circuito de Cali el 4 de noviembre del mismo afio.
Para esta fecha ya se habia conformado la lista de elegibles, requerida para poder nombrar a los
docentes que llenarian las vacantes en el drea de Comercio y Contaduria -especialidad
contabilidad-, en el Colegio Departamental “Ciudad de Cali”.

Los docentes que ocuparon los cuatro primeros puestos en el concurso fueron:
1°. Jairo Chaux con 7084 puntos.

2°. Elizabeth Carvajal con 6356 puntos.

3°. Rodrigo Niifiez con 6340 puntos.

4°, Maria Teresa Moreno con 6332 puntos.

Los puntajes de quienes ocuparon los puestos segundo y tercero fueron incrementados con
el aludido 5% adicional.

El puntaje obtenido por la accionante fue de 6332 puntos, que la colocaron en el 4° lugar.

Es de anotar que el proceso de seleccion se inicié con la convocatoria al concurso el 23 de
julio de 1997. Lalista de elegibles seelaboré por la Secretaria de Educacion del Valle del Cauca,
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enelmes de agosto de 1997; elnombramiento de los profesores que obtuvieron los dos primeros
puestos se llevé a cabo mediante Decreto No.3433 del 22 de octubre de 1997 proferido por la
Gobemacion del Valle del Cauca. Las dos primeras personas de la lista de elegibles se
posesionaron el 4 de noviembre y el 29 de octubre de 1997, respectivamente.

Ante la situacion descrita, estima la Sala que la decision correspondiente dentro del proceso
de tutela, debia adoptarse previa citacién a éste de todas las personas involucradas en el tramite
del concurso, en cuanto pudieran, eventualmente, resultar afectadas con el fallo. De este modo,
es obvio, que tantolademandante, comolas personas incluidas enlalista de elegibles, que luego
fueronnombradas y posesionadas enlos respectivos cargos, tienen la condicion de litisconsortes
necesarios. Por lo tanto, estas Gltimas han debido ser vinculadas a la respectiva actuacién con
el fin de asegurar el debido proceso.

En punto a listisconsorcio necesario expresa el Cédigo de Procedimiento Civil:

“Articulo 51.- Litisconsortes necesarios. Cuando la cuestion litigiosa haya de resolverse
de manera uniforme para todos los litisconsortes, los recursos y en general las actuaciones de
cada cual favorecerd alos demis. Sin embargo, los actos que impliquen disposicién del derecho
en litigio solo tendré eficacia si emanan de todos™.

“Articulo 83.-Maodificado. D.E: 2289/89, art. 1°, Num, 35. Litisconsorcio necesario e
integracion del contradictorio. Cuando el proceso verse sobre relaciones o actos juridicos
respecto de los cuales, por su naturaleza o por disposicion legal, no fuere posible resolver de
mérito sin la comparecencia de las personas que sean sujetos de tales relaciones o que
intervinieron en dichos actos, la demanda debera formularse por todas o dirigirse contra todas;
sino se hiciere asi, el juez en el auto que admite ordenara dar traslado de ésta a quien falten para
integrar el contradictorio, en la forma y con el término de comparecencia disponible para el
demandado”.

La jurisprudencia de la Corte Constitucional sobre el particular ha sostenido:

“Habrd casos en que el pronunciamiento judicial al cual tiende el ejercicio de la
correspondiente pretension procesal, por su naturaleza o por disposicion legal, no puede
adoptarse sin que concurran al proceso todas las personas que son titulares de las
relaciones juridicas o han intervenido en los actos sobrelos cuales versa la controversia.
La necesidad de un pronunciamiento uniformey con efectos concretos sobre la totalidad
de dichos sujetos impone su concurrencia al respectivo proceso. En estos eventos el juez
no puede proveer sobre la demanday decidir sobre la pretension sin que todos los sujetos
activos y pasivos de la relacion procesal hayan sido citados e intervengan en el proceso.
La necesidad de la participacion de dichos sujetos se torna en algo que es consustancial
con el principio de la integracion del contradictorio. La omision de la integracion del
litisconsorcio, conllevé una flagrante violacion del derecho al debido proceso. La falta
de integracion de litisconsorcio también significé un desconocimiento de principios
esenciales del ordenamiento constitucional, como son. lajusticia, lavigencia deun orden
justo, ylaeficienciaylaeficaciadelasdecisiones judiciales...(Cfr. Corte Constitucional.
Sala Segunda de revision. Sentencia T-056 del 6 de febrero de 1997. M.P. Dr. Antonio
Barrera Carbonell).

“...se estd ante un litisconsorcio necesario, que debe integrarse: a) al momento de
Sformular la demanda, dirigiéndola contra todos los litisconsortes; b) si asi no se hiciere,
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el juez, en el auto que admite la demanda, ordenard dar traslado de ésta a quienes falten
para integrar el contradictorio; c) en caso de no haberse ordenado el traslado al
admitirse la demanda, el juez dispondra la citacion de los litisconsortes, de oficio 0 a
peticion de parte, mientras no se haya dictado sentencia de primera instancia”. (Cfr.
Corte Constitucional. Sala Tercera de Revision. Sentencia T-289 del 5 de julio de 1995
M.P.: Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz).

En conclusion, cuando con la decisidn que se va a tomar en el fallo de tutela se pueden ver
afectadas personas diferentes al demandado, corresponde al juez integrar el litisconsorcio
necesario y citarlas para que comparezcan al proceso.

En el caso sub lite, el Juez Quinto Laboral del Circuito de Cali no cité al proceso de tutela
a los docentes que ocuparon los tres primeros puestos en la lista de elegibles para llenar las
vacantes en el drea de Comercio y Contaduria -especialidad contabilidad-, en el Colegio
Departamental “Ciudad de Cali”, cuando ello era necesario, segun las consideraciones
precedentes.

La anomalia advertida en el presente caso, configura una de las causales de nulidad
contempladas en el articulo 140, numeral 9° del Cédigo de Procedimiento Civil, originada en
1a falta de citacién, en legal forma, de las personas mencionadas con las cuales debia integrarse
el litisconsorcio.

Por tratarse de una nulidad saneable y de un procedimiento preferente y sumario, como es
la tutela, esta Sala de Revision ordenaré al Juzgado Quinto Laboral del Circuito de Cali, poner
en conocimiento de los docentes Jairo Chaux, Elizabeth Carvajaly Rodrigo Nifiez, la nulidad
advertida, para que puedan intervenir en el proceso, advirtiéndoles que si dentro de los tres dias
siguientes a la notificacion del presente auto guardan silencio, la nulidad se entendera saneada
y el proceso continuara su curso; encaso contrario, dicha nulidad seréd declarada (arts. 144y 145
delCP.C)).

IV. DECISION
En mérito de lo expuesto la Sala Segunda de Revisién de la Corte Constitucional,
RESUELVE:

Primero. ABSTENERSE de efectuar la tevisién de fondo del fallo proferido por el Juez
Quinto Laboral del Circuito de Cali el 4 de noviembre de 1997, en el asunto de la referencia,
por cuanto se advierte la existencia de una causal de nulidad conrespecto alo actuado por dicho
despacho judicial.

Segundo. ORDENAR al Juzgado Quinto Laboral del Circuito de Cali, poner en conoci-
miento de los docentes Jairo Chaux, Elizabeth Carvajal y Rodrigo Niifiez, la nulidad advertida
en la parte motiva de esta providencia. Ademds, se les haré saber que si guardan silencio, o
ratifican lo actuado ésta se entenderé saneaday el proceso continuara su curso, €n caso contrario,
dicha nulidad sera declarada.

Tercero. Por Secretaria General procédase a devolver el expediente al Juzgado Quinto
Laboral del Circuito de Cali, para el cumplimiento de lo ordenado en el numeral anterior.

Cuarto. Mientras se surte el tramite correspondiente, para sanear o declarar la nulidad
advertida, el término para fallar el presente proceso queda suspendido.
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Cépiese, notifiquese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y
ctimplase.

ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado Ponente
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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AUTO No. 009A
marzo 18 de 1998

CONFLICTO DE COMPETENCIA ENTRE DISTINTAS JURISDICCIONES-
Determinaci6n concreta y especifica del asunto

DEMANDA DE TUTELA-Improcedencia de lectura exegética para determinar el asunto/

DERECHO DE ACCESO A LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA-Determinaci6n

concreta y especifica del asunto/INTERPRETA CION EXEGETICA-Insuficiencia para
determinar el asunto a tratar

Hacerunalectura exegética es olvidar que una norma garantista, (como es la que consagra
la tutela) busca proteger determinados derechos y realizar determinados valores, luego pasa
a ser muy discutible una lectura formal de la cita de un articulo. En la actitud del Tribunal
Superior la exégesis genera, inclusive, inseguridad juridica, produce un resultado insatisfac-
torio ( no analizar si se protegen o no los derechos fundamentales invocados), la decision
judicial no es congruente con las expectativas del solicitante. El Juez no puede ser el simple
esclavo pasivo de una cita cuando ello implica despreocuparse por la justicia concreta y
especificadel caso. Lainsuficiencia del modelo interpretativo empleado es palpable, ha debido
dicha Corporacidn buscar otros modelos para que el acceso a la justicia no se tornara un
simple postulado programdtico. Ese formalismo deviene en irracionalismo juridico y atenta
contra el orden justo. Es riesgoso para una sociedad democrdtica el acudir a la literalidad de
una norma citada cuando todo el contexto de una solicitud apunta hacia la proteccion
inequivoca de unos derechos fundamentales.

Referencia: Expediente ICC-021

Procedencia: Tribunal Contencioso Administrativo del Huila

Tema: Colisién de competencia

Peticionario: Jests Arcos Silva

Magistrado Ponente: Dr. ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO

Santa Fe de Bogotd D. C., dieciocho (18) de marzo de mil novecientos noventa y ocho
(1998).

La Sala Plenade la Corte Constitucional, integrada por su Presidente Dr. Vladimiro Nanrajo
Mesa, por los Magistrados Jorge Arango Mejia, Antonio Barrera Carbonell, Eduardo Cifuentes
Muiioz, Carlos Gaviria Diaz, José Gregorio Herndndez, Hernando Herrera Vergara, Fabio
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Morén Diaz, Alejandro Martinez Caballero, en nombre del pueblo y por autoridad de la
Constitucién, profiere el siguiente,

AUTO

Para resolver el conflicto de competencia suscitado entre el Tribunal Superior de Neiva y

el Tribunal Contencioso Administrativo del Huila, debiéndose resolver el conflicto por la Sala
Plena, seglin determinacion de 1a Sala de Seleccién N° 2 tomada el 4 de febrero del presente afio.

ANTECEDENTES

. Jesiis Arcos Silva present6 el 24 de julio de 1997 una solicitud en el Juzgado 1° Penal del
Circuito de Pitalito, en donde es residente.

. Reclama el pago oportuno de una prima de servicios por parte del Departamento del Huila
y alega que la omisi6n viola el articulo 23 de la Constitucién (derecho de petici6n), el
principio de igualdad por cuanto a otros docentes si se les ha cancelado dicha prima, el
derecho al trabajo y al sostenimiento de la familia, a la salud y al minimo vital. Pretende la
cancelacién de lo adeudado. Dice fundamentarse en el articulo 87 (sic) de la C.P.

. Ante el Juez 2° Penal del Circuito de Pitalito ( a quien le correspondi6 por reparto) jurd, el
28 de julio de 1997, que no habia presentado otra tutela por el mismo caso. _

. Enla misma fecha el Juez de Pitalito consideré que el competente para tramitar la tutela era
el Juezde Neiva porque alli se habfa expedido el acto administrativo que se invoca para exigir
la prima.

. Remiti6 el expediente a Neiva, correspondiéndole al Juez 2° Penal del Circuito de esa cindad
quien, el 4 de agosto de 1997, acept6 tramitar la tutela y, previo traslado al Gobernador del
Departamento se decidi6 el 19 del mismo mes y afio no tutelando los derechos invocados.

. Jests Arcos Silva impugné el fallo. En sus razonamientos se refiere expresamente a la
tutela.

. El1 26 de agosto de 1997 se concedi6 la impugnacién en el “efecto devolutivo “ y se envi6
el expediente al Tribunal Superior de Neiva.

. El3 deseptiembre de 1997, 1a Sala Penal del Tribunal Superior de Neiva considera que como
en la solicitud se invocé el articulo 87 de 1a C. P., se trata de una accién de cumplimiento y
node una accién de tutela y en consecuencia declard la nulidad delo actuado y ordend remitir
el expediente al Tribunal Contencioso Administrativo del Huila.

. El Tribunal Administrativo del Huila, el 5 de septiembre de 1997 hace referencia al articulo
9° de laley 393 de 1997 para indicar que se trataria realmente de una tutela y agrega que entre
funcionarios de diferente jurisdicci6n (se refiere a la ordinaria y a la contencioso adminis-
trativa) no se puede remitir un proceso por competencia, por ello determiné devolver la
actuacién al Tribunal de origen.

10.El 16 de septiembre de 1997, la Sala Penal del Tribunal Superior de Neiva, insiste en el

criterio de que se trata de una accién de cumplimiento y propone la colisién de competencia
negativa, en caso de que el Tribunal Contencioso Administrativo del Huila, no aceptare sus
argumentos.
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11.EIl Tribunal Contencioso Administrativo del Huila “acepta la colision negativa de compe-
tencia propuesta por la Sala Penal de Decision del Tribunal Superior de Neiva, al insistir
igualmente en declararse sin competencia”. Enrealidad, todos los argumentos del Tribunal
apuntan hacia el reconocimiento de que se trata de una accion de tutela y que por lo tanto debe
conocer la Sala Penal del Tribunal Superior. Tan es asi que se “dispone remitir las
diligencias a la Honorable Corte Constitucional de conformidad con las consideraciones
formuladas por ésta al decidir la constitucionalidad del articulo 112 de laley 270 de 1996”.
En efecto, los razonamientos m4s importantes del fallo del Tribunal Administrativo son los
siguientes:

“Finalmente, el Juzgado 2° Penal del Circuito de Neiva, al hallar reunidos los requisitos
del articulo 14 del Decreto 2591, admite la demanday le da el trdmite propio de la accién
de tutela “... Por presentar vulneracion a los derechos fundamentales constitucionales
de la IGUALDAD yal TRABAJO (art. 13y 25 de la Constitucion Nacional)...” y mediante
sentencia del 19 de agosto pasado, luego de reiterar el cardcter de la acién formulada,
como una accién de tutela en la que “el amparo impetrado involucra los derechos a la
igualdad, al trabajo, de los nifios, de lafamiliay alavida” (fl. 28 cuad. Ppal), decide “No
tutelar los derechos fundamentales cuyo amparo demanda el ciudadano Jesis Arco
Silva...” (fl. 35 cuad. Ppal).

Al impugnar el fallo de tutela el accionante reitera que “... en la tutela presentada ante
su Despacho reclamé la proteccion del derecho a la igualda...” (fl. 40 cuad. Ppal).

No obstante todo lo anteriormente visto, la sala de decisién Penal del Tribunal Superior,
a donde fue remitida la accion de tutela para que en fallo de instancia decidiera sobre la
impugnacion, resuelve declarar lanulidad de todo lo actuado y remitir por competencia
las diligencias al Tribunal Administrativo, considerando que la accion correspondiente
es la accion de cumplimiento consagrada en el articulo 87 de la Constitucion Politica que
el accionante habia citado en su demanda.

Sabiamente el legislador dejé resuelto el punto materia de discusion cuando el inciso 1°
del articulo 9° de la Ley 393 de 1997, sobre la improcedibilidad de la accién de
cumplimiento determina “La accién de cumplimiento no procederd para la proteccién
de derechos que puedan ser garantizados mediante la accion de tutela. En estos eventos,
el juez le dard a la solicitud el trdmite correspondiente al derecho de tutela” (resaltado,
Sfuera de texto).

No se necesita mayor esfuerzo para colegir que ain cuando un demandante llegare a
formular expresa e inequivocamente la accién de cumplimiento, si esta involucra “la
proteccion de derechos que puedan ser garantizados mediante la accion de tutela”, el
juez le dard a la solicitud el trdmite correspondiente al derecho de tutela.

En el caso aestudio desde suformulacion se ha estado en presencia de una tipica accién
de tutela, que luego de su trdmite correspondiente fue fallada en primera instancia y mal
se puede pretender a estas alturas, en una decisién extrafia o ajena al trdmite propio de
latutela, declarar lanulidad de ésta'y buscar convertiria en una accién de cumplimiento,
cuando de lanorma citada, se concluye claramente que es posible darle a una accion de
cumplimiento el trémite propio del derecho de tutela, pero nunca convertir una accién
de tutela en una accién de cumplimiento”.
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CONSIDERACIONES JURIDICAS QUE HACE LA CORTE CONSTITUCIONAL
PARA RESOLVER EL CONFLICTO

Las acciones de tutela son tramitadas y resueltas por la jurisdiccién constitucional, esta
afirmacién surge del articulo 86 de la C. P. (“Toda persona tendrd accion de tutela para
reclamar ante los jueces” ), por las funciones que se le adscriben a la Corte Constitucional como
cabeza de la jurisdiccién constitucional (art. 241, num 9: “Revisar, en la forma que determine
la ley, las decisiones judiciales relacionadas con la accion de tutela de los derechos constitu-
cionales”) y de la ley estatutaria de la justicia (art. 43 in fine: “También ejercen jurisdiccion
constitucional, excepcionalmente, para cada caso concreto, los jueces y corporaciones que
deban proferir decisiones de tutela o resolver acciones o recursos para la aplicacién de los
derechos constitucionales”).

Las acciones de cumplimiento fueron adscritas ala jurisdiccién contencioso administrativa.
Laley 393 de 1997 indica: Articulo 3°: “De las acciones dirigidas al cumplimiento de normas
con fuerza material de Ley o Acto Administrativo, conocerd en primera instancia los Jueces
Administrativos con competencia en el domicilio del accionante”. Como atin no existen dichos
jueces, lamisma norma permite en su pardgrafo transitorio que sean los Tribunales Contencioso
Administrativo los que conocen en primera instancia para estos casos.

En el caso presente se discute : si se trata de una accién de cumplimiento (tesis del Tribunal
Superior de Neiva) o de una accién de tutela, (tesis del Tribunal Superior y del Tribunal
Administrativo). Hay que aclarar previamente que lo que se plantea no es el enfrentamiento
entre la jurisdiccion ordinariay lajurisdiccién contencioso administrativa, sino entre ésta dltima
y la jurisdiccién constitucional. Por supuesto que orgdnicamente un Tribunal Superior forma
parte de la jurisdicci6n ordinaria, pero funcionalmente, al tratarse de la tutela, actda como juez
constitucional.

Hecha esta previa aclaracion, se pasa a dilucidar qué ha ocurrido en el caso del sefior Jests
Arcos Silva.

Si bien es cierto él invoca el articulo 87 de la C. P.,, que se refiere a las acciones de
cumplimiento, también es cierto que el texto de su solicitud y el sustento juridico de la misma
serefiere ala violacién o presunta violacién de derechos fundamentales. Luego tiene un mayor
peso la accidn de tutela. Por supuesto que la proteccion de esos derechos fundamentales se hace
derivar de 1a omisién de una norma que contiene un derecho prestacional, pero eso no significa
que automaticamente pasa a ser una accién de cumplimiento.

En estos casos de duda, la misma Ley 393 de 1997, en su articulo 9° establece que se tramita
como tutela la proteccién de los derechos que puedan ser garantizados mediante tal accién. Es
mds, le ordena al Juez que en tales eventos no lo tramite como accién de cumplimiento sino
como accién de tutela.

Con mayor razén se debe considerar como accién de tutela la solicitud impetrada por Jesis
Arias Silva, si se tienen en cuenta 1os siguientes factores que obran dentro del procedimiento
adelantado en el caso de estudio:

a) El solicitante jur6 que no habia presentado otra accién de tutela;
b) El solicitante impugno el fallo de tutela;
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c¢) Elsolicitante acudié ala COMPETENCIA A PREVENCION cuandoinstauréla accion
en un Juzgado Penal del Circuito. Esto iltimo merece un breve desarrollo : tratdndose de la
accién de cumplimiento la competencia esté reglada en el sentido de que los jueces administra-
tivos (cuando los haya) y los Tribunales Administrativos (entre tanto) son los tinicos funciona-
rios competentes para conocer de aquellas . En tratdndose de la tutela, el solicitante tiene una
discrecionalidad muy amplia puesto que puede escoger entre un Tribunal (sea ordinario o
contencioso administrativo) o un juzgado cualquiera que sea su categoria; a esto se llama
competencia a prevencién, puesto que el funcionario judicial que inicia la actuacién previene
a los demds para que no conozcan de ella. El sefior Jesis Arcos Silva, fue preciso en la
escogencia : se dirigi6 al Juzgado Penal del Circuito de la ciudad donde el vive y donde, en su
parecer, ocurrié la violacién.

De lo anterior se colige que, efectivamente, se trataba de una acci6én de tutela presentada,
por competencia a prevencién en los Juzgados Penales del Circuito de Pitalito.

De lo dicho hasta ahora se concluye que es la jurisdiccién constitucional la que debe definir
la solicitud del sefior Arcos Silva porque estd de por medio la proteccion de derechos
fundamentales.

El formalismo que llev6 al Tribunal Superior de Neiva a calificar la competencia por la
invocacion equivocada de un articulo de 1a Constitucién, aunque del contexto se deducfa que
se trataba de la protecci6n a varios derechos fundamentales, no se compagina con los modelos
de interpretacién juridica.

Hacer una lectura exegética es olvidar que una norma garantista, (como es la que consagra
la tutela) busca proteger determinados derechos y realizar determinados valores, luego pasa a
ser muy discutible una lectura formal de la citade unarticulo. Enla actitud del Tribunal Superior
la exégesis genera, inclusive, inseguridad juridica, produce un resultado insatisfactorio ( no
analizar si se protegen o no los derechos fundamentales invocados), 1a decisién judicial no es
congruente con las expectativas del solicitante.

Este derecho a algo que surge del Estado Social de Derecho se ve menoscabado cuando la
organizacién y el procedimiento judicial se entraban por la cita de una norma que no
corresponde al espiritu de la peticién que se formul6 ante la justicia. El Juez no puede ser el
simple esclavo pasivo de una cita cuando ello implica despreocuparse por la justicia concreta
y especifica del caso. La insuficiencia del modelo interpretativo empleado por el Tribunal
Superior de Neiva es palpable, ha debido dicha Corporacién buscar otros modelos para que el
acceso a la justicia no se tornara un simple postulado programaético. Ese formalismo deviene en
irracionalismo juridicoy atenta contra el orden justo. Es riesgoso parauna sociedad democrética
el acudir a la literalidad de una norma citada cuando todo el contexto de una solicitud apunta
hacia la proteccién inequivoca de unos derechos fundamentales.

En conclusion: Los jueces penales del circuito de Pitalito y de Neiva actuaron correctamente
cuando tramitaron como tutela la proteccién a unos derechos fundamentales invocados. Y, el
Tribunal Superior, Sala Penal, del Distrito Judicial de Neiva se equivocé al considerar que se
trataba de una accién de cumplimiento fundamentando su criterio inicamente en lo citado de
una norma.

Por supuesto que surge un inconveniente:
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El argumento dado por el Juez de Pitalito de que el competente era el Juez de Neiva porque
alli se habfa proferido el acto administrativo que concedié una prima y que, al no ser aplicado,
implicaba violacién en dicha capital del departamento, rompi6 la competencia a prevencién
propia de la tutela. NO le asistia razén al Juez de Pitalito para remitir el expediente al Juez de
Neiva.

Pero, este aspecto se explicita como pedagogia constitucional porque el expediente ha
subido ala Corte Constitucional inica y exclusivamente paraque se defina la colisioén suscitada
entre los mencionados Tribunales: Superior y Contencioso Administrativo. Considera la Corte
que le asiste raz6n al Tribunal Contencioso Administrativo del Huila y por lo tanto se debe
continuar con la tramitacién de la tutela. Y como el conflicto se planted por quien debe decidir
la tutela en segunda instancia, serd dicha Corporaci6n la que definir4 los aspectos sustantivos
y procedimientales propios de la tutela. Esta Sala Plena se limita a definir que debe continuarse
con la tramitacién de la tutela por quienes, en primera instancia por competencia a prevencién,
y, en segunda instancia por competencia funcional, son los encargados de definir el caso de
Jesids Arcos Silva.

En mérito de lo expuesto, 1a Sala Plena de la Corte Constitucional, administrando justicia
en nombre del pueblo y por autoridad de la Constitucién,

RESUELVE:

Primero. DECLARAR que es el Tribunal Superior, Sala Plena, del Distrito Judicial de
Neiva, quien debe continuar conla competencia de la solicitud instaurada por Jests Arcos Silva,
en razén de que se trata de petici6én de proteccién a derechos fundamentales tramitable como
acci6n de tutela.

Segundo. ORDENAR el enviodel expediente adicho Tribunal para que tome las decisiones
pertinentes de dicha tutela.

Cépiese, notifiquese, climplase, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional.
VLADIMIRO NARANIJO MESA, Presidente
JORGE ARANGO MEIIA, Magistrado
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIRA DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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AUTO No. 009B
marzo 18 de 1998

DERECHO DE DEFENSA DE TERCERO CON INTERES LEGITIMO EN TUTELA-
Notificacién iniciacion de 1a accién / NULIDAD POR FALTA DE NOTIFICACION DE
TERCERO CON INTERES LEGITIMO EN TUTELA - Iniciacién de la accién

Referencia: Expediente T-147.195
’Peticionario: Fiberglass Colombia S.A.

Procedencia: Corte Suprema de Justicia (Sala de Casacién Civil y Agraria)

Magistrado Ponente: Dr. VLADIMIRO NARANJO MESA

Santa Fe de Bogot4, D.C. dieciocho (18) de marzo mil novecientos noventa y ocho (1998).

La Sala Novena de Revision de la Corte Constitucional, conformada por los Magistrados
Vladimiro Naranjo Mesa -Presidente de la Sala-, Jorge Arango Mejia y Antonio Barrera
Carbonell, procede a revisar el fallo de tutela proferido por la Corte Suprema de Justicia (Sala
de Casacién Civil y Agraria), de fecha 30 de septiembre de 1998, mediante el cual se resolvié
negar la accidn de tutela presentada por el abogado de la empresa Fiberglass Colombia S.A.
contrael Tribunal de Arbitramento integrado por los doctores Ermesto Gamboa Morales, Maria
Clara Michelsen Soto y Carlos Enrique Marin Vélez.

I. ANTECEDENTES

De acuerdo .con lo dispuesto en los articulos 86 de la Constitucién Politicay 33 del Decreto
2591 de 1991, 1a Sala de Seleccién Nimero Once (11) de la Corte Constitucional escogié para
efectos de su revisién, mediante Auto del veinticinco (25) de noviembre del presente afio, la
accién de tutela de la referencia.

. De conformidad con el articulo 34 del decreto 2591 de 1991, esta Sala de Revisién de la
Corte Constitucional entra arevisar la sentencia proferida por la Corte Supremade Justicia(Sala
de Casaci6n Civil y Agraria), de fecha 30 de septiembre de 1997.

1. Solicitud

El abogado de la sociedad Fiberglass Colombia S.A., solicita la proteccion de los derechos
fundamentales al debido proceso y al acceso a la justicia desconocidos por el Tribunal de
Arbitramento integrado por los doctores Emnesto Gamboa Morales, Maria Clara Michelsen Soto
y Carlos Enrique Marfn Vélez.

2. Hechos

Lasociedad Fiberglass Colombia S.A., a través de su representante legal, contrat6, el 27 de
noviembre de 1965, al sefior José Daniel Ferndndez para que “se desempefiara como aplicador
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autorizado de sus aislantes térmicos para revestimiento de tuberfas, tanques, equipos y
demds aplicaciones industriales que aquella fabricaba o importaba, con el consiguiente
encargo de promover sus productos y conquistar el mercado en el territorio que le fue
asignado”. El 19 de diciembre de 1972, el sefior José Daniel Ferndndez constituy6 la
sociedad “Daniel J. Ferndndez & Compaififa Limitada” con el fin de cederle a esta empresa
el contrato de agencia comercial celebrado conla sociedad mencionada. Dicha cesién cont6
con la autorizacién de Fiberglass Colombia S.A., “sin que se hubiese presentado interrup-
ci6n alguna en la ejecucion del contrato...”". Sin embargo, el 31 de diciembre de 1995, la
empresa accionante en esta tutela dio por terminado dicho contrato.

Por lo anterior, la sociedad “Daniel J. Ferndndez & Compaiifa Limitada” a través de
abogado, solicitd, el 24 de enero de 1996, la integracion de un Tribunal de Arbitramento
formulando demanda ante el Centro de Arbitraje de la Cdmara de Comercio de Bogotd, con
el fin de solucionar en derecho las divergencias que tuvieron origen en la relacién
contractual que mantuvieron ésta y Fiberglass S.A.

El h. Tribunal de Arbitramento se pronuncio el 19 de febrero de 1997, declarando que
entre las sociedades Daniel J. Fernandes & Compaiifa Limitada y Fiberglass Colombia S.A.
existié contrato de agencia comercial desde el 27 de noviembre de 1965 y hasta 31 de
diciembre de 1995.

Al respecto, el apoderado judicial de Fiberglass Colombia S.A. considerd que en el
laudo arbitral se constituyé una via de hecho, por cuanto que se declard la existencia de un
contrato de agencia comercial, cuando, segin dicho abogado, el contrato celebrado no
reviste tal cardcter toda vez que la sociedad Daniel J. Ferndndez actué por su propia cuenta
y riesgo y nunca en representacién de la sociedad accionante?. En este sentido el apoderado
afirmé:

“...emerge, con nitidez, la equivocacion sustancial del juez arbitral, constitutiva de la via
de hechodenunciada: ... de que la “actuaciénpor cuentade otro” es un elemento esencial
en la tipificacion de la agencia, otorgd a este concepto juridico un sentido diferente al
unico, real y objetivo significado que posee en el campo del derecho sustancial...”.

En consecuencia, indica el abogado que se trata de establecer con la presente tutela si
“la actuacién por cuenta de otro”, sefialada en el propio laudo arbitral, como elemento
esencial de la agencia mercantil, puede tener varios sentidos o significados, o si por el
contrario, es un elemento de contenido juridico especifico y univoco, que supone, para su
verificacién, que el intermediario o distribuidor (agente) traslada al empresario o fabricante
(agenciado) los efectos juridicos y econémicos de los actos que realiza en desarrollo de su
labor de distribucién. En este sentido, se trata de precisar, si se puede hablar de “actuacién
por cuenta de otro”, y con ella de agencia comercial, cuando el intermediario coloca en el
mercado productos formal y realmente propios, sin trasladar al fabricante los efectos
juridicos y econémicos (riesgos de pérdida de los bienes, de la cartera morosa, de las alzas

' Cfr. Folio 43 del expediente de tutela.
2 Cfr. Folio 109 del expediente de tutela.
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y bajas de precios, etc) de los actos que realiza, asumiendo definitivamente el distribuidor
tales efectos en su propia 6rbita patrimonial, siempre partiendo del supuesto sentado, por el
propio laudo arbitral, de que la “actuacién por cuenta de otro” es elemento esencial de la
agencia mercantil. De lo que se concluya al respecto “depende que se configure o no la via
de hecho denunciada”.

3. Pretension

El apoderado judicial de la sociedad Fiberglass Colombia S.A., a través de su escrito de
tutela, pretende que se ordene a los arbitros accionados proferir un nuevo laudo ajustado ala
ley.

II. ACTUACION JUDICIAL
1. Primera Instancia

En providencia del 22 de agosto de 1997, el h. Tribunal Superior del Distrito Judicial de
Santa Fe de Bogot4 (Sala Civil) negé lo solicitado por el apoderado judicial de la sociedad
Fiberglass Colombia S.A., sefialando que la accién de tutela fue instituida para corregir
situaciones que implique la ocurrencia de vias de hecho, y no lo fue para valorar las pruebas
o interpretar el derecho que corresponde al juez competente.

Por ello, acceder a las pretensiones del accionante, desconociendo la sentencia del
Tribunal de Arbitramento, para obtener el sentido que debe darse alas pruebas o alaley, como
lo pretende el accionante, implicaria un atentado contra la independencia y autonomia
judicial con el claro quebrantamiento del principio de la cosa juzgada y con detrimento de la
seriedad y estabilidad de la justicia, pues la sola posibilidad de una mejor interpretacién, no
es razén suficiente para descalificar por ilegal la decision de los 4rbitros.

2. Impugnacién

El apoderado judicial de la sociedad Fiberglass S.A. indic6 que si en la actividad judicial
se producen desviaciones injustificadas en la interpretacién del derecho sustancial o en la
valoracién de las pruebas, tales conductas tienen, desde luego, virtualidad para configurar
verdaderas vias de hecho.

Ademés, el abogado pone de presente que en el caso sub lite no se pretende alegar via de
hecho por haber acogido €1 laudo una interpretacién posible sobre un punto de derecho, sino
por haber otorgado a un concepto juridico -“actuacién por cuenta de”’- una inteligencia o
alcance abiertamente contrario al inico, real y objetivo significado que tal elemento posee en
el ordenamiento legal aplicable a la materia.

3. Segunda Instancia

La Corte Suprema de Justicia, el 30 de septiembre de 1997, confirmé la decisién del ad
quo sefialando que la acci6én de tutela no sirve para cuestionar la valoracién razonada que haya
hechodel acervo probatorio o1as diversas interpretaciones que la autoridad competente haga
de la ley.

Por tanto, expresael ad quem, no corresponde alos jueces de tutela calificar jurfdicamente
el contrato que existié entre quienes fueron parte dentro del proceso arbitral, pues, por la
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cldusula compromisoria estipulada, tal tipificacion correspondia y corresponde unica y
exclusivamente a un Tribunal de Arbitramento.

III. CONSIDERACIONES DE LA SALA
1. Competencia

De conformidad con lo establecido en los articulos 86 y 241, numeral 9o. de la
Constitucién Politica y 31 a 36 del Decreto 2591 de 1991, la Sala Novena de Revision de
la Corte Constitucional, es competente para revisar los fallos de tutela de la referencia.

2. Los terceros que puedan resultar afectados por un fallc de tutela deben ser
notificados del juicio

Esta Sala de Revisién mediante el Auto N° 019 del 10 de julio de 1997, seiial lo
siguiente: “...una vez presentada lademandade tutela, la autoridad judicial debe desplegar
toda su atenci6n para conjurar la posible vulneracion de derechos fundamentales que aduce
el accionante en el petitum, y fallar de acuerdo con todos los elementos de juicio,
convocando a todas las personas que activa o pasivamente se encuentren comprometidas
en la parte fictica de una tutela.

“...el juez de tutela debe llamar a todas las personas o autoridades piblicas que puedan
resultar implicadas en el juicio, y por ende resulten afectadas o comprometidas con el fallo.
Si estéds personas involucradas en los hechos, ya que son mencionadas por las partes o su
implicacién se debe de los elementos probatorios aportados al expediente no son notifica-
das dentro del trémite, se violaria su derecho de defensa, toda vez que no tendrian
conocimiento de la accién de tutela en curso y, por tanto, no podrin presentar las
explicaciones o justificaciones del caso.

“Eldltimo inciso del articulo 13, del Decreto 2591 de 1991, reglamentario de la accién
de tutela, permite la intervencién de “quien tuviera un interés legitimo en el resultado del
proceso”, intervencién que solamente es posible a través del conocimiento cierto y
oportuno que puede tener un sujetode derecho acerca de la existencia de la accién de tutela”
(M.P.: doctor Vladimiro Naranjo Mesa).

Lo anterior lo indica el Cédigo de Procedimiento Civil:

“Articulo 83.-Modificado. D.E: 2289/89, art. 1°, Num. 35. Litisconsorcio necesa-
rio e integracién del contradictorio. Cuando el proceso verse sobre relaciones o
actos juridicos respecto de los cuales, por su naturaleza o por disposicién legal, no
fuere posible resolver de mérito sin la comparecencia de las personas que sean sujetos
de tales relaciones o que intervinieron en dichos actos, la demanda deberd formularse
por todas o dirigirse contra todas; si no se hiciere asi, el juez en el auto que admite
ordenard dar traslado de ésta a quien falten para integrar el contradictorio, en la forma
y con el término de comparecencia disponible para el demandado”.

En el caso sub-lite, 1a sociedad Daniel J. Ferndndez & Compaiifa Ltda. fue la entidad
que, a través de abogado, solicité laintegracién del Tribunal de Arbitramento, presentando
demanda ante el Centro de Arbitraje de la Cdmara de Comercio de Bogot4, contra la
sociedad Fiberglass Colombia S.A., quien es la sociedad accionante en la presente tutela.
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Al no ser la sociedad Daniel J. Fernandez notificada de la accion de tutela que se
adelanta, se le estd desconociendo el derecho fundamental a la defensa, toda vez que puede
resultar afectado con la decision del juez de tutela, sin haber intervenido en el proceso. De
ahi, la importancia de haberse constituido el litis consorcio necesario para que la decisién
respectiva no vulnere derechos fundamentales de la referida entidad®.

De lo anterior, se concluye que existe una causal de nulidad conforme al numeral 9° del
articulo 140 del Cédigo de Procedimiento Civil, la cual nace por la faita de notificacién de
la iniciacion de la accion de tutela, a personas determinadas que de manera forzosa e
indispensable, debieron integrar el litis consorcio, como lo es la sociedad Daniel J.
Fernandez.

En ese orden de ideas, esta Sala de Revision ordenara al a guo poner conocimiento del
representante legal de la sociedad Daniel J. Ferndndez Compaiiia Ltda., la nulidad
planteada, para que le sea permitido intervenir en el proceso, alertando que si dentro de los
tres dias siguientes a la notificacion del presente Auto no alegan la nulidad, ésta quedara
saneada y el proceso continuara su curso (articulo 144-1° y 145 del C.P.C).

DECISION
En mérito de lo expuesto, 1a Sala Novena de Revision de l1a Corte Constitucional,
RESUELVE:

Primero.- ORDENAR al h. Tribunal Superior del Distrito Judicial de santaFe de Bogota
(Sala Civil), PONER EN CONOCIMIENTO LA NULIDAD de todo lo actuado por ese
despacho judicial, a partir de 1a presentacidn de la demanda. En consecuencia, el citado
Tribunal debe notificar en los términos del articulo 16 del decreto 2591 de 1994, al
representante legal de la sociedad Daniel J. Fernandez Compafiia Ltda., la nulidad que
contiene el presente proceso, para que integre el litis consorcio necesario, en los términos
sefialados en este Auto, por no habérsele comunicado su iniciacidn y culminacién, con la
advertencia de que si no alega la nulidad dentro de los tres dias siguientes a su notificacion,
ésta quedard saneada y el proceso volverd a la Sala Novena de Revisién de Tutela para lo
de su competencia, sin perjuicio de los efectos que pueda derivarse de su fallo; en caso
contrario, se declarara la nulidad por el Tribunal de instancia y se repondra laactuacion con
la observancia de los tramites pertinentes.

Segundo.- Por Secretaria General, DEVOLVER el presente expediente al h. Tribunal
Superior del Distrito Judicial de Santa Fe de Bogota (Sala Civil), para el cumplimiento de
lo ordenado en el anterior numeral.

Copiese, notifiquese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y
cimplase.

VLADIMIRO NARANJO MESA, Magistrado
JORGE ARANGO MEIJ{A, Magistrado

3 Consultar, entre otros, los autos nimeros: 27 del 1° de junio de 1995, M.P.: doctor Jorge Arango Mejia y 050 del 3 de
octubre de 1996, M.P.: doctor Viadimiro Naranjo Mesa.
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ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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AUTO No. 010
marzo 24 de 1998

NULIDAD POR FALTA DE NOTIFICACION DE TERCERO CON INTERES
LEGITIMO EN TUTELA

Ha sido doctrina reiterada de la Corte que se debe notificar la iniciacién del proceso, a
quienes puedan verse afectados por las decisiones que en él se adopten, asi no fueren indicados
en la solicitud, y “sin tomar en consideracion el hecho de que la decision que le pone fin a la
actuacion sea la de conceder o denegar la tutela”. Si no se efectiia la notificacion a ese tercero
que resultaria afectado por el fallo de tutela, se incurre en nulidad, que puede ser allanada.

Referencia: Expediente T-147.485

Procedencia: Corte Suprema de Justicia -Sala de Casaci6én Laboral-
Accionante: Kiril Dimitrov Grozdanov

Magistrado Ponente: Dr. CARLOS GAVIRIA DIAZ

Santafé de Bogotd, D. C., veinticuatro (24) de marzo de mil novecientos noventa y ocho
(1998).

La Sala Cuarta de Revisién de Tutelas de la Corte Constitucional, integrada por los
Magistrados José Gregorio Hernédndez Galindo, Carlos Gaviria Dfaz y Jaime Betancur Cuartas
-Conjuez-, en ejercicio de sus competencias constitucionales y legales, en especial las
comprendidas en el Decreto 2591 de 1991, para mejor proveer en el negocio de la referencia y,

CONSIDERANDO QUE:

Primero. No obra en el expediente prueba de que se hubiera notificado la iniciacién del
proceso de la referencia al sefior Jorge Ernesto Ariza Trujillo, en su condicién de tercero
interesado en ladecisién judicial, o de que éste hubiera tenido alguna participacién en él durante
su desarrollo.

Segundo. Ha sido doctrina reiterada de la Corte que se debe notificar la iniciacién del
proceso, a quienes puedan verse afectados por las decisiones que en €l se adopten, asf no fueren
indicados en la solicitud, y “sin tomar en consideracion el hecho de que la decisién que le pone
fin a la actuacién sea la de conceder o denegar la tutela”. -Auto del 3 de octubre de 1996 M.P.
Vladimiro Naranjo Mesa-.

Tercero. Si no se efectia la notificacion a ese tercero que resultarfa afectado por el fallo de
tutela, se incurre en nulidad, que puede ser allanada.
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Cuarto. En el presente caso, el sefior Jorge Emesto Ariza Trujillo ha debido ser notificado
de lainiciacién de la tutela por el Tribunal Superior del Distrito Judicial de Santafé de Bogot4,
pues lo que se demanda es una decisién del Instituto Colombiano de Cultura, que lo favorecié
haciéndole un nombramiento para el cargo Flauta y Piccolo Clase A, parala Orquesta Sinfénica
de Colombia.

En virtud de lo expuesto, 1a Sala Cuarta de Revisién de Tutelas de la Corte Constitucional,
RESUELVE:

Primero. Poner en conocimiento de Jorge Ernesto Ariza Trujillo la existencia de la nulidad
derivada de no habérsele notificado la iniciacién de la accién, a fin de que diga si allana o no
la nulidad. Sien el término de los tres (3) dias siguientes a la fecha en que se le notifique este
auto de la Corte Constitucional por parte del Tribunal de primera instancia, no alega la nulidad,
se entiende que queda saneada y el expediente regresard a la Corporacién para continuar con
el tramite.

Sinoes saneada la nulidad, se declarara por el juez de primera instancia a partir del auto del
20 de agosto de 1997, y se haran todas la notificaciones.

Segundo. Remitir el expediente al Tribunal de origen para los efectos pertinentes.
Notifiquese y cimplase.
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
JAIME BETANCUR CUARTAS, Conjuez
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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AUTO No. 011
marzo 30 de 1998

NULIDAD SENTENCIA DE REVISION DE TUTELA-Requisito inexcusable

La peticién de nulidad de una sentencia emanada de una Sala de Revision de la Corte
Constitucional, debe precisar la razon en virtud de la cual ella se estima procedente. Se trata
de un requisito inexcusable, si se tiene presente que sélo excepcionalmente las sentencias de
revision pueden ser revocadas por la Sala Plena. Un evento en el que se ha reconocido esta
posibilidad, se refiere a la modificacion unilateral de la jurisprudencia por una Sala de
Revision, sin tomar en consideracion el criterio de la Sala Plena.

NULIDAD SENTENCIA DE REVISION DE TUTELA-Congruencia
entre la parte motiva y resolutiva

Referencia: Solicitud de nulidad de la Sentencia T-207 de 1997

Actor: Bernardo Yepes Lalinde

Magistrado Ponente: Dr. EDUARDO CIFUENTES MUNOZ

Santa Fe de Bogot4, D. C., treinta (30) de marzo de mil novecientos noventa y ocho (1998).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, integrada por su Presidente Vladimiro Naranjo
Mesa, y por los Magistrados Antonio Barrera Carbonell, Jorge Arango Mejfa, Eduardo
Cifuentes Muiioz, Carlos Gaviria Dfaz, José Gregorio Herndndez Galindo, Hernando Herrera
Vergara, Alejandro Martinez Caballero y Fabio Morén Diaz, en ejercicio de sus facultades
constitucionales y legales, ha pronunciado el siguiente auto en el proceso de nulidad contra la
Sentencia T-207 de 1997.

ANTECEDENTES
1. Peticion

1.1 El sefior Bernardo Yepes Lalinde solicita la declaracién de nulidad de 1a Sentencia T-
207 de 1997 (expedientes T-118112-113337). En su concepto la nulidad se presenta al resultar
incongruente la parte motiva de la sentencia con la resolutiva.

1.2 En la Sentencia T-207 de 1997 la Sala de Revisién revocé sentencias que amparaban
los derechos de extrabajadores de la empresa Puertos de Colombia y de sus apoderados. Entre
las sentencias revocadas, se encuentran las relativas a los expedientes T-118112 y T-113337,
el primero de los cuales protegia los derechos del Sr. Yepes y, el segundo, el derecho a la
igualdad de sus poderdantes.
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Respecto del primer expediente, la Sala de Revision consideré que el demandante carecia
de legitimidad para iniciar la accién. El ejercicio profesional de] derecho - sefiala la sala -, que
supone larepresentacion de derechos de terceros, no generaen cabeza del apoderado un derecho
correlativo al derecho agenciado profesionalmente, de manera que las peticiones presentadas
en nombre de los poderdantes no involucra sus propios derechos. De allf que, en caso de
desconocerse los derechos de los poderdantes, no se produzca violacién alguna de los derechos
delapoderado. Asilas cosas, mal podfael apoderado de algunos extrabajadores de Foncolpuertos
intentar la Accién de Tutela para proteger sus derechos, cuando la supuesta causa de 1a violacién
se originaba en un eventual desconocimiento de los derechos de peticién y de igualdad de los
apoderados.

En el segundo expediente se alegaba la violacién del derecho a la igualdad de los
extrabajadores al no pagarse los mandamientos de pago siguiendo el orden cronolégico de
presentacién de los mismos. La Sala sostuvo que, segiin la reiterada jurisprudencia, la accién
de tutela es, en principio, improcedente para lograr el pago de deudas laborales. De manera
explicita remite ala Sentencia T-01 de 1997, enlacual, ante varias demandas de tutela similares
presentadas contra Foncolpuertos, la Corte hizo un extenso andlisis de las razones por las cuales,
salvo que se presente una situacién de perjuicio irremediable y ausencia de medio judicial
idéneo, no procede la tutela para lograr la ejecucién de los mandamientos de pago. En dicha
ocasién, al igual que en la sentencia cuya nulidad se solicita, la Corte encontré que el
procedimiento ejecutivo laboral es id6neo para lograr el pago en cuestion.

2. Las sentencias que fueron objeto de revisién por parte de la Corte Constitucional

2.1 ElJuzgado 19 Civil del Circuito de Santa Fe de Bogot4 tutel6 el derecho a la igualdad
del sefior Yepes. Sostiene el recurrente que la tutela estaba encaminada a proteger el “derecho
de igualdad de los abogados que litigamos frente a esa entidad”, ya que Foncolpuertos daba un
tramite mds 4gil a 1as reclamaciones, relacionadas con los derechos de algunos extrabajadores
de Puertos de Colombia, presentadas por otros abogados, en detrimento de las suyas y sintomar
en cuenta el orden cronoldgico.

2.2. Enla Sentencia proferida por el Tribunal Superior del Distrito Judicial de Santa Fe de
Bogot4, (expediente de tutelaN° T-118112) se tuteld el derecho de igualdad de sus poderdantes,
al comprobarse que en el pago de las obligaciones laborales no se habia respetado el orden
cronolégico de las decisiones judiciales que las respaldaban, en desmedro de los intereses de
los extrabajadores representados por €l Sr. Yepes.

3. Fundamentos de la peticion de nulidad

3.1 Asevera que la incongruencia es manifiesta, “ya que en la parte motiva se explican los
elementos en que se hace viable conceder el derecho a la igualdad, elementos que concuerdan
perfectamente con los esbozados en los fallos en cuestién, y en la resolutiva se pronunci6 sobre
la revocatoria de derechos de peticién que nunca se tutelaron”.

3.2 En relacién con el proceso tramitado en el juzgado 19 civil del circuito de Bogot4,
sostiene que en la Sentencia T-209 de 1997 no se hizo menci6n alguna sobre la proteccién
brindada a su derecho a la igualdad, limitdndose 1a Corte, en su opini6n, a resolver el tema del
derecho de peticién, el cual nunca fue objeto de tutela.

3.3 Respecto de la tutela fallada en segunda instancia en el Tribunal Superior del Distrito
Judicial de Bogot4, asegura que la Sala de Revisién nunca tuvo en cuenta que sus poderdantes
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carecian de otro medio de defensa judicial, puesto que, habiéndose reconocido sus derechos
mediante sentencia laboral en proceso ordinario, las solicitudes de embargo fueron
sistemdticamente negadas, como se aprecia en las pruebas aportadas. De esta manera, la Sala
de Revisién ha debido pronunciarse sobre el derecho a la igualdad.

CONSIDERA CIONES

-

P

1. La peticién de nulidad de una sentencia emanada de una Sala de Revisién de la Corte
Constitucional, debe precisar la raz6n en virtud de la cual ella se estima procedente. Se trata de
un requisito inexcusable, si se tiene presente que s6lo excepcionalmente las sentencias de
revision pueden ser revocadas por la Sala Plena.

—

Uneventoenel que se ha reconocido esta posibilidad, se refiere a la modificacién unilateral
de la jurisprudencia por una Sala de Revisi6n, sin tomar en consideraci6n el criterio de la Sala
Plena.

Del escrito de nulidad, puede colegirse que la doctrina que se varfa en este caso, es la
plasmada en la sentencia T-175 de 1997. En la citada sentencia se ampara el derecho a la
igualdad de los funcionarios judiciales, cuyo liquidacién y pago de cesantfa parcial, se dilata y
satisface tardiamente en relacién con otros servidores publicos.

Lejos de modificar la doctrina anterior, la sentencia de revisién expresamente la acoge e,
inclusive, la cita en su parte motiva. El examen de la sentencia a que se alude, se dirige a
establecer la diferencia con el asunto propio que entonces se fallaba. Precisamente, se advierte
enlasentencia T-207 de 1997, que laaplicacion del principio de igualdad, requiere de un patrén
de comparacidn claro, sin el cual dos situaciones determinadas no pueden confrontarse. Los
hechos materia de la sentencia T-175 de 1997, eran homogéneos en lo relativo a los sujetos, el
tipo de pretensiones y la entidad demandada; al paso que, en la sentencia T-207 de 1997, la
situacion de cada demandante dependia de sus circunstancias especificas y, por tanto, no podia
ser objeto de cotejo indefinido o por referencia apenas a los nombres de los restantes
extrabajadores cuyos reclamos habia sido cancelados. Enrealidad, no se observa de qué manera
se ha modificado la doctrina planteada en la sentencia T-175 de 1997.

2. De manera confusa el demandante acusa la sentencia T-207 de 1997 de incongruente.
Aunque se apela a una causal - incongruencia entre la parte motiva y la resolutiva -, que no ha
sido considerada causal de nulidad de las sentencias de revision, se estudiard el cargo con el
tdnico propo6sito de despejar la inquietud del actor.

El primer motivo que se aduce para afirmar la presunta incongruencia, obedece a que pese
a que en la parte motiva de la sentencia se resumen los antecedentes, no se analiza individual-
mente el caso, ni se explica el motivo juridico sustancial que justifica la revocatoria del fallo
objeto de revisién.

El demandante no puede fundar una pretensién de nulidad de una sentencia de revision, en
una apreciacién equivocada y enteramente subjetiva. En primer término, los expedientes en los
que se contienen los hechos y las decisiones de los jueces de tutela, son claramente explicados
y relacionados en la sentencia. De otro lado, los mencionados expedientes, por reunir
caracterfsticas comunes, fueron acamulados a otros y decididos conjuntamente. Las razones en
las que se funda la revocatoria de los fallos de instancia, se predican de los restantes expedientes
y, a este respecto, no era necesario individualizar respecto de cada causa los argumentos
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juridicos que militaban en concreto para adoptarla decisién final. Luego de efectuado el examen
de rigor, en la parte resolutiva se precisa el contenido y alcance del fallo en relacién con cada
uno de los fallos de instancia materia de revisién.

Las sentencias de instancia son revocadas, basicamente por dos motivos que a espacio se
detallan en la sentencia de revisién. En primer término, la pretensién de igualdad del poderdante
de un abogado que obra como su representante judicial, no se confunde con los derechos
fundamentales de este dltimo, de suerte que el apoderado no puede de manera auténoma buscar
reparacién a esta lesi6n presentdndola como propia. En segundo término, las deudas laborales,
por regla general, no pueden ser objeto de cobro judicial a través del proceso de tutela, asi se
alegue la violacién del derecho de igualdad. Es evidente para la Corte Constitucional, que los
presupuestos de la parte resolutiva, contrariamente a lo sostenido por el impugnante, se
encontraban claramente expuestos en la parte motiva y que entre éstos y la decisién existe
perfecta congruencia. En efecto, el fallo del Juez 19 de circuito se revoca porque en €l se concede
el amparo al abogado por derechos que en estricto rigor s6lo pertenecen a sus poderdantes; el
fallo del Tribunal Superior del Distrito Judicial de Santa Fe, Sala Civil, a su turno, se revoca,
porque a través de la acci6n de tutela no puede producirse la ejecucién de dudas laborales, ya
que para ello se cuenta con medios judiciales id6neos y 4giles.

Elsegundo motivo de incongruenciaque sealega, se basaen lacreenciade que los dos jueces
de instancia concedieron el amparo porel derecho de igualdad, y que en la sentencia de revisién
lo que se revoc6 fue el derecho de peticién que nunca fue tutelado por los primeros. La sentencia
de revisién no revoca “derechos”, sino sentencias cuando a ello debe procederse. Las dos
sentencias de instancia fueron revocadas y, en consecuencia, no se tutelaron finalmente los
derechos que en los dos expedientes se pretendian vulnerados, en una caso en cabeza del
abogado y, en el otro, en cabeza de sus poderdantes. Con fundamento en los argumentos
expuestos, la Sala de Revisién, concluyé que el amparo extendido por los jueces de instancia,
resultaba a la luz de los hechos y del derecho, improcedente.

DECISION
En mérito de los expuesto, la Corte Constitucional,
RESUELVE:

Primero. NEGAR 1la solicitud de nulidad contra la Sentencia T-207 de 1997 (expedientes
T-118112-113337).

Segundo. Contra el presente auto no procede recurso alguno.
Notifiquese, comuniquese, cimplase e insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional
VLADIMIRO NARANJO MESA, Presidente
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
JORGE ARANGO MEIJIA, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
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ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Sercretaria General
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SENTENCIA No. C-053
marzo 4 de 1998

PRESUPUESTO-Concepto

El presupuesto es unmecanismo de racionalizacion de la actividad estatal, y en esamedida
cumple funciones redistributivas, de politica econdmica, planificacién y desarrollo, todo lo
cual explica que la Carta ordene que el presupuesto refleje y se encuentre sujeto al plan de
desarrollo. Pero el presupuesto es igualmente un instrumento de gobierno y de control en las
sociedades democrdticas, ya que es una expresion de la separacion de poderes y una natural
consecuencia del sometimiento del gobierno a la ley, por lo cual, en materia de gastos, el
Congreso debe autorizar como se deben invertir los dineros del erario piiblico. Finalmente,
esto explica la fuerza juridica restrictiva del presupuesto en materia de gastos, segiin el cual
las apropiaciones efectuadas por el Congreso por medio de esta ley son autorizaciones
legislativas limitativas de la posibilidad de gasto gubernamental.

PRINCIPIO DE RACIONALIZACION DEL GASTO PUBLICO-Objetivos

Quienes son responsables de la programacion, aprobaciony ejecucién del gasto piiblico,
el gobierno y el legislador, paralelamente han de propender a la realizacién de dos objetivos
Jfundamentales: de unaparte mejorar las condiciones de trabajo 'y bienestar de los funcionarios
a su servicio estableciendo salarios y prestaciones sociales justos y competitivos en elmercado,
yde otra, disminuir el déficit que en el presupuesto ocasionan dichos gastos de funcionamiento,
aspiraciones que en principio pueden parecer contradictorias, pero que en el contexto del
Estado social de derecho han de encontrar un espacio propicio para su materializacién
simultdnea.

ENTES UNIVERSITARIOS-Organos autonomos/ENTES UNIVERSITARIOS
NACIONALES Y TERRITORIALES-Aplicacion de la ley anual de presupuesto

Los entes universitarios a los que se refiere la norma acusada, se definen como 6rganos
auténomos que no pertenecen a ninguna de las ramas del poder piiblico; ellos, para el andlisis
que se adelanta pueden dividirse en dos categorias: los del nivel nacional propiamente dicho,
alos cuales les son aplicables las disposiciones de la ley anual de presupuesto, pues la totalidad
de sus gastos se cubren conapropiaciones que afectan el presupuesto nacional; y aquéllos, que
no obstante ser del nivel departamental, municipal o distrital, reciben del presupuesto general
de la Nacidn los recursos necesarios para cubrir sus gastos de funcionamiento e inversion, lo
que implica que el régimen aplicable a los mismos sea también el contenido en la ley anual de
presupuesto, pues unos 'y otros “conforman el presupuesto de la Nacidn”, circunstancia que
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los ubica dentro del universo al cual va dirigida la restriccién impugnada. Las universidades
oficiales, no obstante que ostenten el cardcter de departamentales, municipales o distritales,
si se tiene en cuenta que la asignacion de recursos para atender sus gastos de funcionamiento
e inversion proviene fundamentalmente del presupuesto nacional, conforman también el
presupuesto de la Nacidn, y por lo tanto a ellas como a las del nivel nacional se les aplica la
restriccion impuesta en la norma impugnada, sin que ello implique vulneracién de la
autonomia.

AUTONOMIA UNIVERSITARIA-LimitesyCONTROL DE TUTELA-No se aplica a
universidades oficiales

La autonomia universitaria no sélo si admite la imposicion de limites por parte del
legislador, los cuales deben ser excepcionales y expresos, sino que los considera necesarios a
efectos de armonizar y articular el funcionamiento de esas entidades con las demds que
conforman la estructura del Estado, siempre y cuando ellos no desvirtiien o afecten el micleo
esencial de dicho principio. Si bien la Corte fue enfitica en sefialar que el control de tutela, tal
como estd disefiado en el ordenamiento legal para los establecimientos piblicos, no es
aplicable a las universidades oficiales en razon de que por sus singulares objetivos y funciones
ello implicaria vulnerar su autonomia, también lo fue al manifestar que ello no se traduce en
una emancipacion absoluta de esas instituciones, que hacen parte del Estado, el cual tiene la
obligacidn, no solo de asignarles los recursos para mantenerlas, sino de contribuir y participar
con sus politicas a su crecimiento y fortalecimiento.

UNIVERSIDAD PUBLICA-Naturaleza

Las universidades piiblicas, como se ha dicho, son érganos auténomos del Estado, que por
su naturaleza y funciones gozan de esa condicién y estdn sujetas a un régimen legal especial
que en la actualidad estd consagrado en la ley 30 de 1992; dada esa caracterizacion sus
servidores son servidores publicos, que se dividen entre docentes empleados piiblicos,
empleados administrativos y trabajadores oficiales, cuyos salarios y prestaciones sociales
cubre el Estado a través del presupuesto nacional, especificamente de asignaciones para
gastos de funcionamiento.

UNIVERSIDAD PUBLICA-Limites del legislador en materia salarial y prestacional

El legislador impuso, en el régimen especial que expidid para las universidades piblicas,
sin distincion alguna, un limite a su libertad de accidn, a su autonomia, en materia salarial y
prestacional, que hace que el régimen de sus docentes en esas materias le corresponda fijarlo
al gobierno nacional, previas las asignaciones que en el rubro de gastos de funcionamiento
para el efecto haga el legislador a través de la ley anual de presupuesto, y que por lo tanto a
ellas les sea aplicable la restriccién impuesta en la norma impugnada, la cual, ademds de no
impedir ni obstruir el ejercicio de la autonomia de dichas instituciones, que pueden cumplir sus
Sfunciones y actividades sin que el mandato en cuestién las interfiera, contribuye a un manejo
racional, arménicoy equilibrado de dichos recursos por parte del Estado, y a la consolidacién
de una polftica macroeconémica que contribuya a un manejo racional y al saneamiento y
optimizacién en el manejo de las finanzas publicas.

UNIVERSIDAD PUBLICA-Reconocimiento y pago de incentivos a los profesores

Distinto es el caso de los recursos que generen las mismas universidades por concepto de
investigacion, consultorias, venta de servicios, o cualquiera otra actividad que los pueda
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producir. Se motiva a los profesores ofreciéndoles el reconocimiento de incentivos monetarios,
que no afecten el régimen prestacional, siempre y cuando ellos contribuyan a través de sus
proyectos y del desarrollo de tareas especificas, a producir los recursos necesarios para el
efecto, sobre los cuales los 6rganos de gobierno de cada universidad, es decir sus consejos
superiores, si pueden disponer sin acoger la restriccion que les impone la norma acusada.

Referencia: Expediente D-1753

Accién piblica de inconstitucionalidad contra el articulo 13 de la ley 331 de 1996, “Por
medio de la cual se decreta el presupuesto de rentas y recursos de capital y ley de apropiaciones
para la vigencia del 1° de enero al 31 de diciembre de 1997,

Actores: Marta Nora Palacio Escobar y Luis Carlos Alvarez Machado.

Magistrado Ponente: Dr. FABIO MORON DIAZ

Santafé de Bogotd, D. C., marzo cuatro (4) de mil novecientos noventa y ocho (1998).
I. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién piblica de inconstitucionalidad establecida en el articulo 241
de la Constitucién Politica, los ciudadanos Marta Nora Palacio Escobar y Luis Carlos
Alvarez Machado, solicitaron a esta Corporaci6n la declaratoria de inexequibilidad del
articulo 13 de laley 331 de 1996, “Por medio de la cual se decreta el presupuesto de rentas
y recursos de capital y ley de apropiaciones para la vigencia del 1 de enero al 31 de
diciembre de 1997.”

Por auto del 14 de agosto de 1997, el Magistrado Sustanciador decidié admitir 1a demanda
de la referencia, ordenar su fijaci6n en lista, el traslado del expediente al Sefior Procurador
General de 1a Naci6n para efectos de recibir el concepto fiscal de su competencia, y enviar las
comunicaciones respectivas al Sefior Presidente de la Repiblica, al Sefior Ministro de Hacienda
y Crédito Piblico, al sefior Ministro de Educacién y a los directores de los Departamentos
Administrativos de Planeacién Nacional, de 1a Funci6n Pblica y del Instituto Colombiano para
el Fomento de la Educacién Superior ICFES.

Una vez cumplidos todos los trimites indicados para esta clase de procesos de control de
constitucionalidad, procede la Corte a pronunciar su decisién.

I1. EL TEXTO DE LA NORMA ACUSADA
LEY No. 331 DE 1996
(18 de diciembre)

“Por medio de la cual se decreta el presupuesto de rentas y recursos de capital y ley de
apropiaciones para la vigencia del 1 de enero al 31 de diciembre de 1997 .

EL CONGRESO DE LA REPUBLICA
DECRETA
“(.)

“ Articulo 13. Las juntas o Consejos Directivos y Consejos Superiores de las entidades
descentralizadas y entes universitarios no podrdn expedir acuerdos o resoluciones que
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incrementen salarios, primas, bonificaciones, gastos de representacion, vidticos, horas
extras, créditos, prestaciones sociales, ni con érdenes de trabajo autorizar la ampliacion
en forma parcial o total de los costos de las plantas o ndminas de personal.

“Las autoridades descentralizadas acordardn el aumento salarial de los trabajadores
oficiales que no tengan convencion colectiva, dentro de los limites de los contratos, los
fijados por el Gobierno nacional y por las disposiciones legales; aquellos que tengan
convencion colectiva se sujetardn a lo dispuesto en el articulo 9 de la ley 4 de 1992.”

III. LA DEMANDA
A. Normas constitucionales que se consideran infringidas

Los demandantes consideran que la disposicién impugnada viola los articulos 69, 150-19,
158,298 y 311 dela C.P.

B. Los fundamentos de la demanda

1. Elprimer cargoque presentan los actores contra el articulo 13 de laley 331 de 1996, sefiala
que su contenido viola el articulo 158 de la Constitucidn, por cuanto dicho precepto regula un
asunto que es totalmente extrafio al tema de la ley que lo contiene, la ley anual de presupuesto,
como es el que tiene que ver con los niveles salariales y las prestaciones sociales de algunos
empleados publicos, lo que implica que el legislador incurri6 en la transgresi6n del principio
de unidad de materia.

La ley anual de presupuesto y ley de apropiaciones, sostienen los demandantes, le
corresponde elaborarla al Congreso en desarrollo de la cldusula general legislativa contenida en
el articulo 150 de 1a Constitucién, no obstante, dicha Corporacién en ese caso particular debe
producir una norma que no es otra cosa que una relacién de ingresos y gastos del Estado para
un perfodo de tiempo determinado, pues en esa materia su competencia estd delimitada
especificamente en ese sentido en el articulo 346 superior.

Para los demandantes, lo referente a la regulacién de salarios y prestaciones sociales de los
servidores publicos es un tema que si bien es competencia del legislador, el cual esté habilitado
para expedir normas marco sobre esa materia con fundamento en el numeral 19 del articulo 150
superior, no puede éste desarrollarlo en la ley anual de presupuesto, cuyo contenido estd
claramente predeterminado enla Constitucion, pues ello implicaria violar el principio de unidad
de materia consagrado en el articulo 158 de la Carta Politica.

2. El segundo cargo que presentan los demandantes contra la norma impugnada se puede
sintetizar de la siguiente manera: la disposicién atacada impone una restriccion a las entidades
descentralizadas, que incluye a los establecimientos puiblicos, cuya creaci6n, supresion, fusion,
sefialamiento de objetivos y estructura le corresponde al legislador de acuerdo con lo dispuesto
en el numeral 7 del articulo 150 de la Carta. Es claro que tales facultades no contemplan lo
relativo al régimen salarial y prestacional de sus servidores publicos, materia en la cual, de
conformidad con lo dispuesto en el numeral 19 del articulo 150 de la Constitucién, la
competencia del legislador se limita a la formulacién de una “ley marco” a través de la cual se
fijen los objetivos y criterios a los que debe someterse el ejecutivo. En consecuencia, el
Congreso en el caso que se analiza excedi6 sus facultades en esa materia, pues regul6 aspectos
respecto de los cuales tan solo podfa establecer pautas generales.

42



C-053/98

3. En tercer lugar, en concepto de los actores la norma impugnada también viola las
disposiciones de los articulos 298 y 311 de la C.P., normas que les atribuyen autonomia a los
departamentos y a los municipios en lo que tiene que ver con la determinacién de la estructura
de la administracion local y con el régimen salarial y prestacional de los empleados piiblicos de
las entidades territoriales, correspondiéndole a sus autoridades adoptar las medidas pertinentes
en relacién con dichos asuntos, especificamente a través de sus respectivos presupuestos
anuales. En consecuencia, sefialan, el legislador se excedi6 en sus funciones cuando a través de
la ley anual de presupuesto regul6 un asunto cuya competencia el Constituyente radicé
expresamente en las autoridades del orden territorial.

4. Por ultimo, consideran los demandantes que la disposicién objeto de impugnacién
contraria también el articulo 69 de la Constitucién, que consagra la autonomia universitaria,
pues el legislador, al imponer la restriccién contenida en la disposicién demandada a los entes
universitarios, les impide a éstos ejercerla en materia administrativa y presupuestal, inmiscu-
yéndose indebidamente en la conformacién de sus presupuestos, materia que de conformidad
con lo dispuesto en el articulo 57 de la ley 30 de 1992 le corresponde desarrollar a los maximos
drganos de gobierno de dichos entes, sin interferencias por parte de los poderes publicos.

“...el Congreso -anotan los demandantes- no tiene competencia para introducir prohibicio-
nes a los “entes universitarios” sobre todo los del Estado (sic)!, en materias tales como sus
presupuestos o sus politicas salariales, mucho menos a través de la ley que fija el presupuesto
anual, porque tales entes no son equiparables ni asimilables a establecimientos publicos, no .
estan sometidos al régimen administrativo general del Estado y, sobre todo, no estdn sometidos
por tanto, a ningun control de tutela, incluyendo el nivel departamental, para el caso.”

IV. EL CONCEPTO FISCAL

El sefior Procurador General de la Nacién solicit6 a esta Corporacién declarar exequible el
articulo 13 de la ley 331 de 1996, solicitud que respaldé en los siguientes argumentos:

Manifiesta el Ministerio Piblico, que el contenido de la disposicién acusada en nada
contraria el ordenamiento constitucional, pues en primer lugarno vulnera el principio de unidad
de materia consagrado en el articulo 158 superior, dado que existen nexos tematicos y
teleoldgicos entre los aspectos que ésta regula y el estatuto mediante el cual se establece el
presupuesto de rentas y recursos de capital para una determinada vigencia fiscal.

Agrega, que es innegable la relacion que existe entre la disposicién impugnada y la materia
que desarrolla la ley que la contiene, pues con ella se pretende garantizar la necesaria sujecion
del tema de salarios y prestaciones sociales de los servidores piiblicos, al marco general de la
politicamacroeconémicayy fiscal, conlo que se aspira a lograr el objetivo de racionalizar el gasto
publico; la restriccién impuesta, dice el concepto fiscal, afecta el tema de salarios y prestaciones
sociales, los cuales constituyen componente esencial de los gastos de funcionamiento, cuya
determinacion le corresponde establecer al legislador precisamente a través de la ley anual de
presupuesto.

' La categoria de entes universitarios autonomos, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 57 de la ley 30 de 1992, sblo
es aplicable a las universidades publicas u oficiales, no a las privadas.
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En cuanto al cargo relacionado con la presunta transgresién del régimen de autonomia
administrativa y presupuestal de las entidades territoriales, manifiesta el Procurador que los
accionantes incurren enun error de apreciaci6n juridica, pues le atribuyen alanormaimpugnada
un alcance que no le dio el legislador; sefiala que la prohibicién que contiene la norma estd
dirigida a las entidades descentralizadas por servicios del orden nacional, y no a las entidades
descentralizadas territorialmente, lo que es suficiente para desvirtuar la acusacién.

Tampoco considera el Procurador que se viole el principio contenido en el articulo 69 de la
C.P., por cuanto la autonomia universitaria no implica que las universidades publicas tengan
facultades para actuar por fuera del marco juridico que en materia fiscal ha establecido el
legislador. La norma impugnada, dice el Ministerio Piblico, se limita a establecer pautas para
el manejo de los recursos que el Estado les otorga a dichos entes pdblicos, sin afectar el micleo
esencial del referido principio.

V. OTRAS INTERVENCIONES
MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO

La ciudadana Marfa Consuelo Rodriguez Dfaz, en calidad de apoderada del Ministerio de
Hacienda y Crédito Piblico, intervino dentro del término de fijacin en lista de la demanda de
la referencia, con el fin de solicitar a esta Corporacién que la norma impugnada se declare
exequible, pues en su concepto su contenido en nada vulnera el ordenamiento superior. Al
efecto presenta a consideracién de esta Corporacién los siguientes argumentos:

La prohibicién que se consagra en la norma impugnada, dirigida a las entidades descentra-
lizadas y a los entes universitarios, de expedir resoluciones o acuerdos que incrementen los
salarios, primas bonificaciones, gastos de representacién, etc. de los funcionarios piblicos asu
servicio, o que autoricen, a través de 6rdenes de trabajo, la ampliaci6n de sus plantas de personal,
se refiere y regula los denominados gastos de funcionamiento, los cuales son un componente
del presupuesto que anualmente expide el Congreso de la Republica, luego es equivocado
afirmar que es un tema extrafio a la materia que desarrolla la ley que la contiene y que como tal
vulnera las disposiciones del articulo 158 superior.

Manifiesta la interviniente, que la disposicién atacada no solo no invade terrenos que no
coincidan con la materia que regula la ley que la contiene, sino que propende por el respeto a
los parimetros que sobre pagode salarios y prestaciones sociales establece el gobierno nacional
anualmente, en cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 10 de la ley 4a. de 1992, ley marco
de dicha materia.

En cuanto a la cobertura de aplicacién de la disposicién impugnada, que segtin los
demandantes abarca a las entidades descentralizadas territorialmente y en consecuencia vulnera
]a autonomfa administrativa y presupuestal que el Constituyente les reconocié a éstas respecto
de los temas en mencidn, sefiala la interviniente que es esa una interpretacion equivocada, por
cuanto los mandatos de la ley 331 de 1996 s6lo son aplicables a los 6rganos que conforman el
presupuesto general de la Naci6n, que comprende el sector centralizado de la administracién y
el presupuesto de los establecimientos piiblicos del orden nacional., “...de manera que en ningin
momento la norma en cuestién se inmiscuye en la esfera de regulacién que le compete a las
corporaciones de eleccién popular a nivel territorial.”

En cuanto a la presunta violacién del articulo 69 de la Constitucién, manifiesta que de
conformidad con la jurisprudencia de esta Corporacién, los entes universitarios auténomos
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constituyen una categorfa especial y como tales no pertenecen a los 6rganos que conforman el
presupuesto general de la Nacién, motivo por el cual la disposici6n impugnada no les resulta
aplicable.

DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE LA FUNCION PUBLICA

El ciudadano Antonio Medina Romero, actuando en calidad de apoderado del Departamen-
to Administrativo de la Funcién Piblica, solicita a esta Corporaci6n, con fundamento en los
argumentos que se resumen a continuacién, que la norma impugnada se declare conforme a la
Constitucién Politica.

Sefiala el interviniente, que el principio de unidad de materia consagrado en el articulo 158
de la Constitucién, no puede ser entendido con un “criterio de rigidez formal” que desconozca
o ignore las relaciones sustanciales entre normas que en apariencia se refieren a materias
diversas, pero cuyos contenidos se hayan ligados en el dmbito de la funci6n legislativa, por
razones que le corresponde evaluar y ponderar al mismo legislador,

Ladisposici6n acusada, afirma, es conexacon el restodel articuladode laley que lacontiene,
por cuanto busca la racionalizaci6n del gasto piiblico dentro de los limites que establece el
articulo 9 de la ley 4a. de 1992 y la ley orgénica de presupuesto.

En cuanto a la acusacién de violacién del principio de autonomia administrativa y
presupuestal de las entidades territoriales, anota el apoderado de la Funcién Piblica, que el
Constituyente habilit6 al legislador para regularlo concerniente al presupuesto nacional -central
y descentralizado- y a los presupuestos territoriales, luego la norma acusada no contraria el
ordenamiento superior.

En relacién con la posible violaci6n de 1a autonomia de los entes universitarios, anota, que
como lo ha dicho la Corte Constitucional, dicho principio no es absoluto y por lo tanto no
excluye a las universidades del Estado de las disposiciones constitucionales sobre presupuesto,
contenidas en el capftulo 3 del titulo XII de la Carta Politica.

INSTITUTO COLOMBIANO PARA EL FOMENTO DE LA EDUCACION
SUPERIOR -ICFES-

El ciudadano Luis Carlos Muiioz Uribe, en su condicién de director y representante legal
del Instituto Colombiano para el Fomento de la Educacién Superior -ICFES-, presenté, dentro
del término establecido para el efecto, escrito a través del cual solicita a esta Corporacién la
declaratoria de exequibilidad de la norma impugnada.

Se refiere el interviniente especificamente al cargo de violacién del principio de unidad de
materia consagrado enel articulo 158 superior; para desvirtuarlo manifiesta que “...e1 Congreso
de la Repiiblica, en cumplimiento de sus funciones constitucionales, previa iniciativa del
ejecutivo, determind el Presupuesto General de la Nacién para 1997, y dentro de él los aportes
para el funcionamiento, tanto de las universidades nacionales como para las de origen
departamental, y sin salirse de la unidad temética, o sea, la presupuestal, recordé a las
universidades, que por no ser de su competencia, no podrian incrementar por encima de esas
apropiaciones sus gastos de némina o de personal, por estar atribuida esa facultad al Congre-
$0...7.

Agrega, que como lo ha reiterado esta Corporacién a través de su jurisprudencia, la
autonomia que el Constituyente les otorgé a las universidades pablicas, no les da el cardcter de
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6rganos superiores del Estado, pues como entidades publicas pertenecen al Estado y se
encuentran sujetas a los limites y restricciones que establecen la Constituci6n y la ley.

V1. CONSIDERACIONES DE LA CORTE
Primera. La competencia y el objeto de control

La competencia de la Corte Constitucional para decidir sobre demandas de
inconstitucionalidad que presenten los ciudadanos contra disposiciones de leyes ordinarias,
se consigna en el numeral 4 del articulo 241 de la C.P. y se ha reiterado en la jurisprudencia
de esta Corporaci6n para los casos en que se cuestione la constitucionalidad de leyes cuya
vigenciaesté condicionada en el tiempo, como por ejemplo las leyes anuales de presupuesto,
las cuales contienen normas que con posterioridad a su vigencia formal siguen produciendo
efectos juridicos, que eventualmente pueden contrariar o desconocer la integridad del
ordenamiento constitucional.

En el caso propuesto los actores demandan el articulo 13 delaley 331 de 1996, porlacual
se decret6 el presupuesto de rentas y recursos de capital y ley de apropiaciones para la
vigencia del 1° de enero al 31 de diciembre de 1997.

Segunda. La materia de la demanda

La demanda presentada por los actores pretende la declaratoria de inconstitucionalidad
del articulo 13 de laley 331 de 1996, por lacual se decret6 el presupuesto de rentas y recursos
de capital y ley de apropiaciones para la vigencia del 1° de enero al 31 de diciembre de 1997.

En opinién de los actores el contenido de la disposicién impugnada es contrario a la
Constitucién y por 1o tanto debe ser retirado del ordenamiento legal, por las siguientes
razones:

Porque la norma en cuestién consagra una prohibicién para las juntas y consejos
directivos de las entidades descentralizadas y para los consejos superiores de los entes
universitarios, en materia de salarios y prestaciones sociales de los funcionarios de dichas
instituciones piblicas, que no guarda relacién y es totalmente extrafia al contenido de laley
que la contiene, la ley anual de presupuesto y ley de apropiaciones, 1o que implica que se
rompa y por ende se viole el principio constitucional de unidad de materia, consagrado en el
articulo 158 superior, que sefiala que toda ley debe referirse a una misma materia y que serdn
inadmisibles las disposiciones o modificaciones que no se relacionen con ella.

Porque la prohibicién impuesta a través de 1a norma impugnada alcanza a las entidades
descentralizadas territorialmente, alas cuales el Constituyente les otorgé autonomia adminis-
trativa y presupuestal en materia de salarios y prestaciones sociales de los funcionarios a su
servicio, sujeta inicamente a las disposiciones marco que con fundamento en el numeral 19
del articulo 150 de1a C.P. expidael Congreso, de donde se desprende que el legislador carecia
de competencia y por lo tanto se excedid, al regular y restringir las facultades de las
autoridades departamentales y municipales en esos especificos asuntos.

Porque al incluir en la norma objeto de impugnacién a los entes universitarios, el
legislador desconoci6 la autonomia que el Constituyente expresamente les reconoci6 a través
del articulo 69 de la C.P., la cual se extiende a los aspectos administrativos, financieros y
presupuestales.
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Tercera. Del contenido y el alcance de la materia que le corresponde desarrollir al
legislador a través de la ley anual de presupuesto

El primer aspecto de la demanda que resolvera la Corte, es el referido a la supuesta violacién,
através de lanorma impugnada, del principio de unidad de materia consagrado en el articulo 158
de la C.P, principio que en varias oportunidades ha desarrollado y definido esta Corporacién:

“El principio de unidad de materia que se instaura [en la Constitucién], contribuye a
darle uneje central a los diferentes debates que lainiciativa suscitaen el 6rgano legislativo.
Luego de su expedicién, el cumplimiento de la norma, disefiada bajo este elemental
dictado de coherencia interna, facilita su cumplimiento, la identificacion de sus destina-
tarios potenciales y la precision de los comportamientos prescritos. El Estado social de
derecho es portador de una radical pretension de cumplimiento de las normas dictadas
como quiera que s6lo en su efectiva actualizacion se realiza. La seguridad juridica,
entendida sustancialmente, reclama, pues, la vigencia del anotado principio y la inclusion
de distintas cautelas y métodos de depuracion desde la etapa gestativa de los proyectos que
luego se convertiran en leyes de la Republica.

@

“...]a interpretacion del principio de unidad de materia no puede rebasar su finalidad y
terminar por anular el principio democritico, significativamente de mayor entidad como
valor fundante del Estado colombiano. Solamente aquellos apartes, segmentos o
proposiciones de una ley, respecto de los cuales, razonable y objetivamente, no sea
posible establecer unarelacién de conexidad causal, teleolégica, tematica o sistémica
con la materia dominante de la misma, deben rechazarse como inadmisibles si estan
incorporados en el proyecto o declararse inexequibles si integran el cuerpo de la ley.

“Andtase que el término ‘materia’, para estos efectos, se toma en una acepcion amplia,
comprensiva de varios asuntos que tienen en ella su necesario referente”. (Corte
Constitucional, sentencia C-025 de 1993, M.P. Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz)

Le corresponde entonces determinar a esta Corporacién, si el contenido de la norma
impugnada, que establece una restriccién para las juntas y consejos directivos de las entidades
descentralizadas del orden nacional, y para los consejos superiores de los entes universitarios,
cualquiera sea su nivel, cuyos recursos para atender gastos de funcionamiento e inversién
provengan del presupuesto nacional?, en el sentido de que no podran expedir acuerdos o
resoluciones que incrementen salarios, primas, bonificaciones, gastos de representacion,
viaticos, horas extras, créditos, prestaciones sociales, ni con érdenes de trabajo autorizar la
ampliacion en forma parcial o total de los costos de las plantas o néminas de personal, constituye
en efecto, como lo afirman los actores, un asunto extrafio, totalmente ajeno a la materia que
regula la ley que lo contiene; es decir, que sus proposiciones no admiten, razonable y
objetivamente, establecer una relacién de conexidad, causal o teleoldgica, con la materia

2 Es necesario aclarar, que la norma impugnada se refiere en general a los entes universitarios, sin hacer distincion entre
los del nivel nacional, departamental o municipal, debido a que las universidades oficiales de las entidades territoriales,
al igual que las del nivel nacional, reciben, para sufragar sus gastos de funcionamiento, inversién y servicio de la deuda
publica, los correspondientes aportes de la Nacion; los aportes de las entidades territoriales son escasos y en ningin
caso se aproximan a los que provienen del presupuesto nacional.
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dominante de la ley, esto s, con el objeto que es propio de la ley anual de presupuesto y ley de
apropiaciones.

Al efecto es pertinente detenerse en los fundamentos del presupuesto en la organizacién del
Estado social de derecho, y en el contenido y alcance de la ley anual de presupuesto.

El presupuesto, como lo ha dicho en anteriores oportunidades esta Corporacion,

“... es un mecanismo de racionalizacion de la actividad estatal, y en esa medida cumple
funciones redistributivas, de politica economica, planificacion y desarrollo, todo lo cual
explica que la Carta ordene que el presupuesto refleje y se encuentre sujeto al plan de
desarrollo (C.P. arts.342 y 346). Pero el presupuesto es igualmente un instrumento de
gobierno y de control en las sociedades democraticas, ya que es una expresion de la
separacion de poderes y una natural consecuencia del sometimiento del gobierno ala ley,
por lo cual, en materia de gastos, el Congreso debe autorizar como se deben invertir los
dineros del erario publico. Finalmente, esto explica la fuerza juridica restrictiva del
presupuesto en materia de gastos, seglin el cual las apropiaciones efectuadas por el
Congreso por medio de esta ley son autorizaciones legislativas limitativas de la posibili-
dad de gasto gubernamental.” (Corte Constitucional, Sentencia C-685 de 1996, M.P. Dr.
Alejandro Martinez Caballero)

Quiere decir lo anterior, que la ley que afio a afio lo contiene, la cual encuentra fundamento
enelarticulo 346 dela C.P., trasciende el caracter de unamerarelacion de ingresos y gastos para
un periodo de tiempo determinado, ella, como lo ha sefialado esta Corporacion, limita
juridicamente su aplicacion en tres aspectos especificos.

“...en el campo temporal, pues las erogaciones deben hacerse en el periodo fiscal
respectivo; ...a nivel cuantitativo, pues las apropiaciones son las cifras maximas que se
pueden erogar; y finalmente en el campo sustantivo o material pueslaley no sélo sefiala
cuinto se puede gastar sino en qué se deben emplear los fondos publicos”. (Corte
Constitucional, sentencia C-685 de 1996, M.P. Dr. Alejandro Martinez Caballero).

“Laley de presupuesto es un acto complejo en supreparacion, tramitacion y aprobacién...”,
lo que implica que en ella subyacen las decisiones adoptadas por el gobierno y el legislador en
las multiples materias que les corresponde regular, en razén a que su realizacién depende de la
asignacion de recursos que éste iltimo haga para el efecto a iniciativa del gobierno. No en vano
su formulacién esta supeditada, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 346 de la C.P.,
al correspondiente plan de desarrollo.

Pretender que la ley de presupuesto y ley de apropiaciones no contenga elemento distinto
alas cifras asignadas y apropiadas en cada rubro, denota una concepcién reduccionista del tema
presupuestal, el cual en el paradigma del Estado social de derecho esta estrechamente
relacionado con la realizacién de sus fines esenciales, especialmente con la reivindicacion de
lacondiciénde dignidad del individuo, que solose lograenlamedida en que a éste se le garantice
la satisfaccion de sus necesidades y un nivel de bienestar que le permita su pleno desarrollo,
dicha concepcién, ademas, desconoce que todas y cada una de las previsiones consignadas en

* Corte Constitucional, Sentencia C-369 de 1998, M.P. Dr. Fabio Moron Diaz.
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la ley de presupuesto, obedecen a una regulacion previa-y especifica de las materias que el
Estado debe impulsar y financiar.

Como lo sefialan el Procurador y algunos de los intervinientes, técnicamente los gastos del
Estado se dividen en dos grandes capitulos, el de gastos de funcionamiento y el de gastos de
inversion. En el primero el componente mas significativo es sin duda el que corresponde al pago
de salarios y prestaciones sociales de los servidores piiblicos, rubro cuya utilizacion se puede
analizar desde dos perspectivas igualmente significativas: la primera, asumiendo que los
salarios y prestaciones sociales que paga el Estado a sus servidores constituyenuna herramienta,
mas o menos eficaz, para motivar la vinculacién de los mas capaces y preparados a la
administracion publica, es decir que su manejo se encuentra ligado a la realizaciéon misma del
principio de eficacia de la administracion que consagra el articulo 209 de la C.P.; y la segunda,
en cuanto a ellos se les atribuye en gran parte el grave problema de déficit presupuestal que
afecta de tiempo atras a la Nacidn, el cual, dada su envergadura, activa el principio de
racionalizacién del gasto piiblico, que demanda una actividad organizadora y armonizadora
por parte de los poderes publicos.

Lo anterior implica que quienes son responsables de su programacion, aprobacion y
ejecucion, el gobierno y el legislador, paralelamente han de propender a la realizacion de dos
objetivos fundamentales: de una parte mejorar las condiciones de trabajo y bienestar de los
funcionarios a su servicio estableciendo salarios y prestaciones sociales justos y competitivos
en el mercado, y de otra, disminuir el déficit que en el presupuesto ocasionan dichos gastos de
funcionamiento, aspiraciones que en principio pueden parecer contradictorias, pero que en el
contexto del Estado social de derecho han de encontrar un espacio propicio para su matefiali-
zacion simultanea.

Asi, un mandato legal que restringe las facultades de los maximos drganos de direccién de
las entidades descentralizadas por servicios del orden nacional, y de los entes universitarios, de
cualquier nivel, siempre y cuando ellos reciban del presupuesto nacional las asignaciones que
requieren para cubrir sus gastos de funcionamiento e inversién, en la medida que les impide
aumentar unilateralmente los costos de las plantas de personal e incrementar los salarios y
prestaciones sociales de los funcionarios de la entidad que dirigen, por encima de los topes que
fije el gobierno nacional y de las asignaciones presupuestales que el legislador apruebe para el
efecto en la respectiva vigencia fiscal, no sélo encuentra una clara relacién de causalidad con
la materia objeto de la ley que la contiene, en cuanto sirve a los propésitos de racionalizacién
de uno de los principales componentes del presupuesto piblico, el de funcionamiento, sino que
presenta una indiscutible relacién teleolégica con ella, dado que se constituye en un mecanismo
eficaz para el cumplimiento de la funciones redistributivas que se le atribuyen al presupuesto
en el Estado social de derecho: el presupuesto -ha dicho la Corte- se ha convertido “... en
instrumento poderoso de manejo macroeconémico, ...[y] al definir las metas de gasto e
inversion, fijadas en el plan de desarrollo, asume el caracter de instrumento de politica
econdmica.”

Pero adem4s, la norma impugnada hace parte de las disposiciones generales de la ley anual
de presupuesto, las cuales en el articulo 3 de la misma se definen como “normas tendientes a

+ Corte Constitucional, Sentencia C-478 de 1992, M.P. Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz.

49



C-053/98

asegurar la correcta ejecucion del presupuesto general de la Nacién”, lo que implica que su
contenido debe posibilitar, como en efecto lo hace, una adecuada ejecucién del presupuesto, al
garantizar coherencia y coincidencia entre los gastos programados por el ejecutivo y autoriza-
dos porel legislador, impidiendo que instancias distintas modifiquen las asignaciones definidas
para cubrir los gastos de funcionamiento de las entidades descentralizadas del orden nacional
y de los entes universitarios, del nivel nacional, departamental, municipal o distrital, que se
nutren para el efecto del presupuesto nacional; se trata pues de una medida de disciplina fiscal,
que contribuye eficazmente a que el presupuesto se ejecute fluida y adecuadamente.

De otra parte, dicha disposicién contribuye a la realizacién de los principios a los cuales est4
supeditada la elaboracién y el contenido de la ley anual de presupuesto y ley de apropiaciones,
de conformidad con lo dispuesto en el capitulo II del Titulo XII de la Carta Politica,
especificamente el de unidad presupuestal, segiin el cual los ingresos y gastos de todos los
servicios dependientes de una misma colectividad, principalmente del Estado, deben estar
agrupados en un mismo documento y ser presentados simultineamente para el voto de la
autoridad presupuestal, y el de universalidad, que consiste en que todas las rentas y todos los
gastos, sin excepcion, deben figurar en el presupuesto, luego la restriccién que se impone no
hace més que ratificar la incompetencia de los organismos alos que se dirige, para aumentar los
gastos que a iniciativa del gobierno debe definir el legislador para una determinada vigencia
fiscal, lo que implicaria desconocer los mencionados principios, al permitir que instancias
diferentes al poder legislativo autoricen gastos de funcionamiento no programados por el
ejecutivo ni consignados en la respectiva ley.

Nohay puesenel contenido de la normaimpugnada, violacién alguna al principio de unidad
de materia consagrado en el articulo 158 superior.

Cuarta. Las disposiciones generales de 1a ley anual de presupuesto y ley de apropia-
ciones, no son aplicables a las entidades descentralizadas del nivel territorial, pero si a los
entes universitarios de ese nivel, cuyo presupuesto de funcionamiento e inversién se nutre
principalmente del presupuesto nacional

El capitulo 1 de la tercera parte de la ley 331 de 1996, se refiere especificamente al campo
de aplicaci6n de las disposiciones generales de la misma, de las cuales hace parte 1a norma
impugnada, sefialando que ellas son complementarias de las que contiene el Estatuto Orgénico
de Presupuesto y deben ser aplicadas en armonia con €stas, y estableciendo, enel articulo 4, que
ellas ... rigen para los érganos que conforman el Presupuesto General de la Nacién”.

De otra parte, la ley orgénica de presupuesto, compilada en El Decreto 111 de 1996,
determina en su articulo 3 que el Presupuesto General de la Nacién estd compuesto por los
presupuestos de los Establecimientos Piblicos del orden nacional y el Presupuesto Nacional,
y que este dltimo comprende las Ramas Legislativa y Judicial, el Ministerio Publico, la
Contraloria General de la Repiblica, la Organizacién Electoral, y la Rama Ejecutiva con
excepcién de los establecimientos publicos, las empresas industriales y comerciales del Estado
y las sociedades de economia mixta.

Es claro entonces, que las disposiciones de la ley 331 de 1996, ley anual de presupuesto y
ley de apropiaciones correspondiente a la vigencia de 1997, de la cual hace parte la norma
impugnada, no se dirigen y por lo tanto no son aplicables a las entidades descentralizadas del
nivel territorial, departamentos, distritos y municipios, los cuales, de conformidad con lo
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 dispuesto enelarticulo 287 dela C.P. gozan deautonomia para la gestién de sus intereses, dentro
de los limites de la Constitucién y la ley, lo que es suficiente, en principio, para desvirtuar los
cargos que formulan los actores contra el articulo 13 de la misma, por supuesta violacién de
normas superiores referidas a la autonomia administrativa y presupuestal de las entidades
territoriales.

Sin embargo, consideracién aparte merecen los entes universitarios a los que se refiere la
norma acusada, los cuales, con fundamento en el articulo 113 de la C.P. esta Corporacién definié
como érganos auténomos que no pertenecen a ninguna de las ramas del poder piiblico®; ellos,
para el analisis que se adelanta pueden dividirse en dos categorias: los del nivel nacional
propiamente dicho, a los cuales les son aplicables las disposiciones de la ley anual de
presupuesto, pues la totalidad de sus gastos se cubren con apropiaciones que afectan el
presupuesto nacional; y aquéllos, que no obstante ser del nivel departamental, municipal o
distrital, reciben del presupuesto general de la Naci6n los recursos necesarios para cubrir sus
gastos de funcionamiento e inversion, lo que implica que el régimen aplicable a los mismos sea
también el contenido en la ley anual de presupuesto, pues unos y otros “conforman el
presupuesto de la Nacién”, circunstancia que los ubica dentro del universo al cual va dirigida
la restriccién impugnada.

Vale aclarar, que de conformidad conlo establecido enlos articulos 300-7 y313-6delaC.P.,
es funcion de las Asambleas departamentales y de los Concejos municipales, respectivamente,
determinar la estructura de sus administraciones, las funciones de susdependencias ylas escalas
de remuneracion correspondientes a las distintas categorias de empleos, y de los gobernadores
y alcaldes, articulos 305-5 y 315-5 C.P., presentar oportunamente a la Asambleas y Concejos
el proyecto de presupuesto anual de rentas y gastos que dichas corporaciones deberan expedir,
segtin lo dispuesto en los articulos 300-5 y 3313-5 de la Constitucién, en los cuales la materia
de salarios y prestaciones sociales deber4 desarrollarse con sujecién a las disposiciones marco
que con fundamento en los literales e) y f) del numeral 19 del articulo 150 de la Carta Politica
expida el Congreso, las cuales en la actualidad se encuentran contenidas en la ley 4a. de 1992,
especificamente en su articulo 12:

“Articulo 12. El régimen prestacional de los servidores ptiblicos de las entidades
territoriales sera fijado por el Gobierno Nacional, con base en las normas, criterios y
objetivos contenidos en esta ley.

“En consecuencia, no podran las corporaciones publicas territoriales arrogarse esta
facultad.”

“Paragrafo. El Gobierno sefialara el limite maximo salarial de estos servidores guardan-
do equivalencias con cargos similares en el orden nacional.”

Los incisos primero y segundo de la norma marco citada, que se refieren al régimen
prestacional de los servidores piiblicos de las entidades territoriales, desarrollan lo dispuesto en
el literal f) del numeral 19 del articulo 150 superior, mientras que el paragrafo, con fundamento
en lo dispuesto en el literal e) de la misma norma constitucional, limita la facultad de las
entidades territoriales en materia salarial, al establecer que el gobiemno fijara los topes maximos

$ Corte Constitucional, Sentencia C-220 de 1997, M.P. Dr. Fabio Morén Diaz.
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alos que pueden llegar los salarios de los servidores de las mismas, atendiendo las equivalencias
con cargos similares del nivel nacional.

Conbase en esa facultad y en lo dispuesto en el articulo 77 de 1a ley 30 de 1992 el Gobierno
Nacional, atendiendo la similitud de las funciones que cumplen los docentes empleados
publicos de las universidades del orden nacional, con las que les corresponden a los docentes
empleados publicos delas universidades del orden departamental, municipal y distrital, ademas
de la circunstancia de que los gastos de funcionamiento de éstas wiltimas practicamente en su
totalidad son atendidos con recursos del presupuesto nacional®, expidi6 el decreto 55 de 1995,
a través del cual extendié la aplicacion del régimen salarial de los primeros, contenido en el
Decreto 1444 de 1992, a los segundos, quedando ambos sujetos a las disposiciones no solo de
la ley anual de presupuesto, sino de la ley 4° de 1992.

Quiere decir loanterior, que las universidades oficiales, no obstante que ostenten el caracter
de departamentales, municipales o distritales, si se tiene en cuenta que la asignacién de recursos
para atender sus gastos de funcionamiento e inversion proviene fundamentalmente del presu-
puestonacional, de acuerdo con lo establecido enel articulo 4 delaley 331 de 1996, disposicién
complementaria del Estatuto Organico de presupuesto, conforman también el presupuesto de
la Nacién, y por lo tanto a ellas como alas del nivel nacional se les aplica la restriccion impuesta
en la norma impugnada, sin que ello implique vulneracién de la autonomia, que con las
limitaciones que emanan de la Constitucion y la ley, en la materia el Constituyente les reconocié
a las entidades territoriales.

No encuentra entonces la Corte en el contenido de la norma impugnada violacién alguna a
los articulos 298 y 311 de la C.P.

Quinta. La autonomia que el Constituyente les reconocié a las universidades a través
del articulo 69 de la C.P., admite los limites excepcionales y expresos que les imponga el
legislador, siempre que ellos no afecten el nicleo esencial de dicho principio

El ultimo de los cargos que presentan los actores contra el contenido del articulo 13 de la
ley 331 de 1996, es que dicha norma, al imponer la restriccion que consigna a los entes
universitarios que conforman el presupuesto nacional, los cuales de conformidad con el articulo
57 delaley 30 de 1992 debieron organizarse como tales, viol6 la autonomia que el Constituyente
les reconocié a través del articulo 69 de la C.P., 1a cual, de acuerdo con los pronunciamientos
de esta Corporacidn incluye lo presupuestal y administrativo.

La Corte, en reiterada jurisprudencia ha sefialado que la autonomia que la Constitucion
Politicade 1991 les reconocio a las universidades, publicas y privadas, es una autonomia plena,
no absoluta, dirigida esencialmente a preservar dichas instituciones de la interferencia indebida
de los poderes piblicos:

“La autonomia universitaria, encuentra fundamento en la necesidad de que el accesoala
formaci6n académica de laspersonas tenga lugar dentro deun clima libre de interferencias
del poder ptiblico tanto en el campo netamente académico como en la orientacién

¢ Para verificar esta afirnacién basta analizar el contenido del Decreto 2067 de 1998, Decreto de Liquidacion del
Presupuesto correspondiente a la vigencia fiscal de 1998, en ei capitulo correspondiente a las universidades, en el que
se constata que un alto porcentaje de los gastos de funcionamiento, inversién y servicio a la deuda publica de todas
las universidades oficiales, incluidas las del orden departamental, municipal y distrital, los asume el presupuesto de la
Nacién. )
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ideolégica, o en el manejo administrativo o financiero del ente educativo.” {Corte
Constitucional, Sentencia T-492 de 1992, M.P. Dr. José Gregorio Hernandez Galindo).

Las universidades publicas, ha dicho esta Corporacion, a las cuales la ley 30 de 1992 les
ordend organizarse como entes universitarios, corresponden a la categoria de que trata el
articulo 113 delaC.P., estoes, son “...6rganos del Estado auténomos e independientes, que por
su naturaleza y funciones no pueden integrarse a ninguna de las ramas del poder puiblico’”.

Sin embargo, también ha dicho esta Corporacién que esa caracterizacién no implica que las
universidades publicas, en cuanto 6rganos auténomos, sean ajenas e independientes del Estado,
0 que éste, a través del legislador, esté impedido para regular aspectos relacionados con las
mismas, siempre que con ello no vulnere la autonomia que les es propia:

“La regla general aplicable [a las universidades] con fundamento en el articulo 69 de la
C.P. es la de reconocer y respetar la libertad de accién de las mismas; no obstante, esa
libertad de accién no puede extenderse al punto de propiciar una universidad ajena y
aislada de la sociedad de la que hace parte y, en el caso de las piblicas emancipada por
completo del Estado que las provee de recursos y patrimonio.” (Corte Constitucional,
Sentencia C-220 de 1997, M.P. Dr. Fabio Morén Diaz).

La autonomia entregada por la Carta a las universidades piblicas, no les da el caricter de
érganos superiores del Estado ni les “...concede un dmbito ilimitado de competencias, pues
cualquier entidad publica porel simple hecho de pertenecer aun Estado de derecho, se encuentra
sujeta a limites y restricciones determinados por la ley™.

Con base en los anteriores presupuestos, se analizara el cargo que formulan los actores, el
cual plantea la violaci6n del principio constitucional de autonomia universitaria, por la decisién
del legislador, consagradaenel articulo 13 de laley anual de presupuesto y ley de apropiaciones
correspondiente a la vigencia fiscal de 1997, de imponerles a los 6rganos méximos de gobierno
de los entes universitarios, cualquiera sea su nivel pero siempre y cuando sus presupuestos se
nutran del presupuesto general de la Nacion, es decir a sus consejos superiores, la prohibicién
de incrementar, a través de acuerdos o resoluciones, los salarios y prestaciones sociales de sus
empleados y de aumentar los costos de sus plantas de personal, por encima de los topes que en
cada caso autorice el gobierno.

En opinién de los actores tal restriccién vulnera el micleo esencial de la autonomia
consagrada en el articulo 69 de la C.P., pues para ellos, “...e] Congreso no tiene competencia
para introducir prohibiciones a los entes universitarios del Estado, en materias tales como sus
presupuestos o sus politicas salariales...porque tales entes no estdn sometidos al régimen
administrativo general del Estado... [ni] a ningtin control de tutela”.

La Corte encuentra equivocadas las aseveraciones de los demandantes por los siguientes
motivos:

Primero, porque como lo ha sefialado con insistencia esta Corporacién, la autonomia
universitaria no s6lo si admite 1a imposicion de limites por parte del legislador, los cuales deben

7 Corte Constitucional, Sentencia C-220 de 1997, M.P. Dr. Fabio Morén Diaz.
' Corte Constitucional, Sentencia C-310 de 1996, M.P. Dr. Viadimiro Naranjo Mesa.
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ser excepcionales y expresos, sino que los considera necesarios a efectos de armonizar y
articular el funcionamiento de esas entidades con las demds que conforman 1la estructura del
Estado, siempre y cuando ellos no desvirtiien o afecten el niicleo esencial de dicho principio:

“El papel del legislador en la materia es bien importante, ya que es en las normas legales
en donde se encuentran los limites de la sefialada autonomia, a efectos de que las
universidades no se constituyan en islas dentro del sistema juridico y, por el contrario,
cumplan la funcién social que le corresponde a la educacién (articulo 67 C.N.) y la tarea
comtin de promover el desarrollo arménico de la persona...” (Corte Constitucional,
Sentencia T-492 de 1992, M.P. Dr. José Gregorio Herndndez Galindo).

En segundo lugar, porque si bien la Corte fue enfética en sefialar que el control de tutela, tal
como estd disefiado en el ordenamiento legal para los establecimientos ptblicos, no es aplicable
a las universidades oficiales en razén de que por sus singulares objetivos y funciones ello
implicarfa vulnerar su autonomifa, también lo fue al manifestar que ello no se traduce en una
emancipacién absoluta de esas instituciones, que hacen parte del Estado, el cual tiene la
obligaci6n, no solo de asignarles los recursos para mantenerlas, sino de contribuir y participar
con sus politicas a su crecimiento y fortalecimiento:

“Las universidades del Estado, son instituciones que para mantener y preservar su esencia
deben estar ajenas a las interferencias del poder politico, en consecuencia no pueden
entenderse como parte integrante de la administracién, o como organismos supeditados
al poder ejecutivo, ellas deben actuar con independencia del mismo y no estar sujetas a
un control de tutela como el concebido para los establecimientos piblicos, concepto que
por si{ mismo niega la autonomia; eso no quiere decir que no deban, como entidades
publicas que manejan recursos ptiblicos y cuamplen una trascendental funcion en la
sociedad, someter su gestion al control de la sociedad y del Estado, o que rechacen
la implementacion de mecanismos de articulacién con dicho Estado y la sociedad,
pues por el contrario ellos son indispensables para el cumplimiento de sus objetivos y
misién.” (Corte Constitucional, Sentencia C-220 de 1997, M.P. Dr. Fabio Moré6n Diaz).

Claro como est4 que el legislador tiene plena capacidad para imponer, por medio de la ley,
limites y restricciones a las universidades, siempre que no afecten el niicleo esencial de la
autonomia con que las doté el Constituyente, la pregunta que surge, en el caso que se analiza,
es si la restriccién impuesta a través de la norma impugnada a los entes universitarios de
cualquier nivel, en materia de salarios y prestaciones sociales, vulnera o no la autonomfa de
dichas instituciones publicas. :

Veamos: Las universidades piblicas, como se ha dicho, son 6rganos auténomos del Estado,
que por su naturaleza y funciones gozan de esa condicién y estdn sujetas a un régimen legal
especial que en la actualidad est4 consagrado en laley 30 de 1992; dada esa caracterizacién sus
servidores son servidores piblicos, que se dividen entre docentes empleados pdblicos, emplea-
dos administrativos y trabajadores oficiales, cuyos salarios y prestaciones sociales cubre el
Estado a través del presupuesto nacional, especfficamente de asignaciones para gastos de
funcionamiento.

Es decir, que en principio, la intervenci6n del legislador en materia de salarios y prestaciones
sociales en las universidades oficiales, encuentra fundamento en el literal ) del numeral 19 del
articulo 150 de 1a C.P., que le atribuye al Congreso la responsabilidad de fijar el régimen salarial
y prestacional de los empleados ptiblicos.
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Esa facultad, que se ha entendido como la obligacién del legislador de expedir normas
“marco” que regulen ese importante aspecto, actualmente, como se anot6 antes, se encuentra
desarrollada en la ley 4a. de 1992, mediante la cual se sefialan las normas, objetivos y criterios
que debe observar el Gobierno Nacional para la fijacién del régimen salarial y prestacional de
los empleados piiblicos, y para la fijacién de las prestaciones sociales de los trabajadores
oficiales.

Cabe preguntarse entonces, si en esa categoria de empleados piiblicos a los que se refiere
la ley 4a. de 1992, cuyos régimen salarial y prestacional le corresponde fijar anualmente al
gobierno nacional, con base en las previsiones y asignaciones que efectie el legislador en la
correspondiente ley anual de presupuesto, incluye a los servidores de las universidades
publicas, entes universitarios, a las cuales son aplicables las disposiciones de la norma
impugnada.

No obstante que el articulo 1 de laley 4a. de 1992 establece que el Gobierno Nacional fijar4,
con base en las disposiciones de dicha norma, el régimen salarial y prestacional de los
empleados piblicos de la Rama Ejecutiva Nacional, cualquiera que sea su sector, denominacién
o régimen juridico, de la rama legislativa y de la judicial, asf como de la fuerza piblica y los
organismos de control y fiscalizacién del orden nacional, es decir que no incluye expresamente
a las universidades ptiblicas, las cuales dado su cardcter de Grganos auténomos no pertenecen
a ninguna de las ramas del poder piiblico, ellas, cualquiera sea su nivel, en la medida en que
reciben del presupuesto nacional los recursos necesarios para cubrir sus gastos de funciona-
miento, se encuentran sujetas a sus disposiciones.

Peroel legislador fue aiin m4s explicito al manifestar que en esa materta deberfan someterse
ala ley marco, y para el efecto estableci, en el articulo 77 de la ley 30 de 1992, que contiene
el régimen especial disefiado para las mismas en cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 69
superior, lo siguiente: '

“Articulo 77. El régimen salarial y prestacional de los profesores de las universidades
estatales u oficiales se regiré porlaley 4a. de 1992, los decretos reglamentarios y las demés
normas que la adicionan y complementan.” '

Es decir, que el legislador impuso, en el régimen especial que expidi6 para las universidades
ptiblicas, sin distincién alguna, un limite a su libertad de accién, a su autonomia, en materia
salarial y prestacional, que hace que el régimen de sus docentes en esas materias le corresponda
fijarlo al gobierno nacional, previas las asighaciones que en el rubro de gastos de funcionamien-
to para el efecto haga el legislador a través de la ley anual de presupuesto, y que por lo tanto a
ellas les sea aplicable la restriccién impuesta en la norma impugnada, la cual, ademés de no
impedir ni obstruir el ejercicio de la autonomia de dichas instituciones, que pueden cumplir sus
funciones y actividades sin que el mandato en cuesti6n las interfiera, contribuye a un manejo
racional, arménico y equilibrado de dichos recursos por parte del Estado, y a la consolidacién
de una politica macroecon6mica que contribuya a un manejo racional y al saneamiento y
optimizacién en el manejo de las finanzas piblicas.

El reconocimiento de las universidades piblicas como drganos auténomos que no pertene-
cen a ninguna de las ramas del poder piiblico, no las exime del cumplimiento de normas legales
que sin afectar el niicleo esencial del principio de autonomifa expida para ellas el legislador, y
en el caso que se analiza, no sirve de argumento para excluirlas de un mandato de la ley anual
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de presupuesto, que enun aspecto especifico, el salarial y prestacional, las articula ala estructura
del Estado, conel objetivo de consolidar en esa materiauna politicamacroeconémica coherente
y equilibrada, sin menoscabar su capacidad de autodeterminacién para el cumplimiento de sus
objetivos esenciales.

De otra parte, como antes se menciond, la norma impugnada hace parte de las disposiciones
generales de la ley de presupuesto, las cuales definié el legislador como complementarias de 1a
ley orgénica de presupuesto, y a ellas en la medida en que sus mandatos no vuineren el niicleo
esencial de la autonomia que les es propia, estan sometidas la universidades del Estado, las
cuales, como se dijo, estan sujetas en materia presupuestal a las normas del régimen especial
que las rige, contenido actualmente enlaley 30 de 1992, “...y a aquéllas del Estatuto Orgénico
de Presupuesto que no vulneren el nucleo esencial de la autonomia consagrada para las
universidades del Estado™.

Sexta, El reconocimiento y pago de incentivos a los profesores de las universidades
estatales u oficiales, cualquiera sea su nivel, con recursos generados por la misma
institucién, no est4 sujeto a la prohibicién que les impone la norma impugnada

Distinto es el caso de los recursos que generen las mismas universidades por concepto de
investigacion, consultorias, venta de servicios, o cualquiera otra actividad que los pueda
producir; en efecto, se puede afirmar que la problematica actual de 1a universidad publica en el
mundo se centra en la crisis de financiacion que las afecta, es decir enla escasez de recursos para
mantenerla y fortalecerla, situacién que ha motivado una significativa presion del Estado y de
lasociedad, que les exige, no solo articularse y participar mas activamente en la solucion de los
problemas que las aquejan, sin que ello implique que se desvirtien, sino volverse mas
competitivas y contribuir a su propia financiacion, pues los costos que generan son crecientes
y las posibilidades de sufragarlos cada vez mas dificiles, sobre todo en paises como €l nuestro
en los cuales se reivindican otras necesidades en principio mas urgentes.

Esa exigencia, sin duda, ha suscitado un cambio radical en las comunidades académicas en
la forma de concebir y manejar las universidades publicas, las cuales se han visto abocadas a
buscar y disefiar fuentes alternativas de financiamiento que les permitan, entre otros muchos
objetivos, mejorar las condiciones de remuneracién de sus docentes, posibilidad que se
condiciona a la capacidad de produccién de aquéllos; es decir, se motiva a los profesores
ofreciéndoles el reconocimiento de incentivos monetarios, que no afecten elrégimen prestacional,
siempre y cuando ellos contribuyan a través de sus proyectos y del desarrollo de tareas
especificas, a producir los recursos necesarios para el efecto, sobre los cuales los érganos de
gobierno de cada universidad, es decir sus consejos superiores, si pueden disponer sin acoger
la restriccién que les impone la norma acusada.

Séptima. Algunas expresiones del inciso segundo de la norma impugnada correspon-
den al Ambito del derecho laboral sustancial y como tales desbordan la materia propiade
la ley anual de presupuesto

Contra el inciso segundo de la norma impugnada, que se refiere al aumento salarial de los
trabajadores oficiales, los actores no presentaron ningln cargo, sin embargo, para la Corte, en

? Corte Constitucional, Sentencia C-220 de 1997, M.P. Dr. Fabio Mordn Diaz.
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el mismo aparecen involucradas cuestiones atinentes al ambito del derecho laboral sustancial,
relacionadas especificamente con el régimen de los trabajadores oficiales, los efectos de los
contratos que celebran los mismos y la aplicacién de las convenciones colectivas, que
desbordan la materia de la ley anual de presupuesto y los limites que a la misma le impone la
normatividad constitucional(articulo 346 superior), porlo cual procedera a declarar inexequibles
las siguientes expresiones de dicho inciso: “...que no tengan convencién colectiva...de los
contratos, los fijados por el gobierno nacional y por las disposiciones legales; aquellos que
tengan convencion colectiva se sujetardn a lo dispuesto en el articulo 9...”.

Es decir, que el texto de dicho inciso, que esta Corporacién declarara constitucional es el
siguiente: “Las autoridades descentralizadas acordardn el aumento salarial de los trabajado-
res oficiales dentro de los limites de la ley 4a.de 1992.”

Octava. La Corte declarari la unidad normativa de la disposicién acusada con el
articulo 13 delaiey 413 de 1997, actual ley de presupuesto, que la reproduce en términos
similares

En este punto debe observar la Corte, que el procedimiento adoptado por el legislador, de
recurrir a las disposiciones generales de la ley anual de presupuesto para introducir normas de
caracter sustancial que complementan las disposiciones organicas del correspondiente estatuto,
no es precisamente el mas ortodoxo y que es necesario que las disposiciones de dicho tipo que
se reproducen afio a afio se incorporen en dicho estatuto; sin embargo, en el caso del inciso
primero de la norma acusada que se analiza, ellas tienen un fundamento razonable en cuanto a
los fines del ordenamiento juridico, y por eso, a pesar de la caracteristica anotada, encuentra la
Corte que se ajustan a la Constitucién sin desconocer la naturaleza temporal de la ley de
presupuesto, lo que explica que la norma impugnada se reproduzca en términos similares en la
ley de presupuesto que corresponde a la vigencia fiscal de 1998.

Por lo tanto, la Corte declararé la unidad normativa de la disposicién impugnada con el
articulo 13 de la ley 413 de 1997, “por la cual se decreta el presupuesto de rentas y recursos de
capital y ley de apropiaciones para la vigencia fiscal del 1o. de enero al 31 de diciembre de
1998”, que la reprodujo en términos similares. '

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional de la Republica de Colombia, en nombre
del pueblo y por mandato de la Constitucion,

RESUELVE:

Primero. Declarar EXEQUIBLE el inciso primero del articulo 13 de la Ley 331 de 1996,
“Por medio de la cual se decreta el presupuesto de rentas y recursos de capital y ley de
apropiaciones para la vigencia del 1° de enero al 31 de diciembre de 1997”.

Segundo. Declarar EXEQUIBLES las siguientes expresiones del inciso segundo de la
norma impugnada, “Las autoridades descentralizadas acordardn el aumento salarial de los

1 “La unidad normativa es excepcional, y s6lo procede cuando ella es necesaria para evitar que un fallo sea inocuo, o
cuando ella es absolutamente indispensable para pronunciarse de fondo sobre un contenido normativo que ha sido
demandado en debida forma por un ciudadano. En este Ultimo caso, es procedente que la sentencia integre la
proposicién normativa y se extienda a aquellos otros aspectos normativos que sean de forzoso anélisis para que la
Cormporacion pueda decidir de fondo el problema planteado por los actores.” Corte Constitucional, Sentencia C-320 de
1997, M.P. Dr. Alejandro Martinez Caballero.
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trabajadores oficiales dentro de los limites de la ley 4a. de 1992.” ; las expresiones “...que no
tengan convencidn colectiva, ... los contratos, los fijados por el gobierno nacional y por las
disposiciones legales; aquellos que tengan convencion colectiva se sujetardn a lo dispuesto en
el articulo 9...”, se declaran INEXEQUIBLES.

Tercero. Declarar la unidad normativa del articulo 13 de la Ley 413 de 1997, con el
articulo 13 de la Ley 331 de 1996, en los términos de esta sentencia, por las razones expuestas
en la parte motiva de esta providencia.

Cuarto. Esta sentencia rige a partir de la fecha de su notificacién.

Cépiese, comuniquese, notifiquese, cimplase, insértese en la gaceta de la Corte Constitu-
cional y archivese el expediente.

VLADIMIRO NARANJO MESA, Presidente
JORGE ARANGO MEIJIA, Magistrado
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
-Con aclaracién de voto-

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
-Con aclaracién de voto-

HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
-Con aclaracién de voto-

FABIO MORON DIAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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ACLARACION DE VOTO A LA SENTENCIA C-053 DE MARZO 4 DE 1998

PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA/LEY ORGANICA DE PRESUPUESTO-
Ejecucion (Aclaracién de voto)

Creo, con los demandantes, que la disposicion impugnada presenta un problema de unidad
de materia, y que eso ha debido conducir a una inexequibilidad total de lamisma. Nome parece
satisfactoria ni ajustada a la Carta la argumentacion con base en la cual se desecha el
mencionado cargo: que lo que se busca es “una adecuada ejecucion del presupuesto, al
garantizar coherencia y coincidencia entre los gastos programados por el ejecutivo y
autorizados por el legislador, impidiendo que instancias distintas modifiquen las asignaciones
definidas...”; o, en otros términos, “..una medida de disciplina fiscal, que contribuye
eficazmente a que el presupuesto se ejecute fluida y adecuadamente”. Todo eso corresponde
justamente a la Ley orgdnica de presupuesto y de ninguna manera a la anual, que debe
aprobarse, modificarse y ejecutarse con arreglo a aquélla. No se pueden confundir las normas
orgdnicas de presupuesto con los componentes de la ley anual. Y menos pretender que las leyes
anuales de presupuesto rijan indefinidamente como las ordinarias.

LEY ORGANICA DEL PRESUPUESTO-Regulacién respecto a entidad piiblica
(Aclaraci6n de voto)

En la Ley Orgdnica de Presupuesto si se podian establecer reglas aplicables a las
universidades publicas y al manejo de su presupuesto, sin que ello implicara, como entonces
lo entendié la Corte, un desconocimiento de la autonomia universitaria. Lo contradictorio
reside en que la Corte haya excluido a las universidades piblicas del régimen contemplado en
la Ley Orgdnica para los establecimientos publicos, supeditando a esa exclusion la
constitucionalidad de la norma entonces demandada, y ahora acepte que una norma de
jerarquia inferior y de vigencia precaria, al establecer reglas generales propias de la Ley
Orgdnica, introduzca limitaciones y prohibiciones a esos mismos entes educativos, sin que
ahora se estime que estd lesionada la autonomia universitaria. Claro que no lo estd puesto que
se trata de evitar gastos exagerados que afecten un presupuesto publico que debe obedecer a
los indicados criterios de austeridad y razonabilidad, y el sefialamiento de las pertinentes
reglas, cuando se hace como la Constitucion lo ordena, no representa indebida interferencia
del poder piblico en el manejo financiero del ente educativo. Este, en el caso de las
universidades publicas, tiene necesariamente un cardcter relativo, limitado por las normas
presupuestales (de Ley Orgdnica) y por el propio presupuesto desde el punto de vista
cuantitativo, y no puede entenderse ni aplicarse en términos equivalentes a los que rigen para
los planteles superiores de naturaleza privada.
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Referencia: Expediente D-1753

Expreso a continuacion las razones por las cuales aclaro mi voto en el asunto de lareferencia:

1. La norma demandada, que hacfa parte de 1a Ley Anual de Presupuesto correspondiente
al afio de 1997, rigi6 solamente entre el 1 de enero y el 31 de diciembre de ese afio, tal como
resulta del titulo mismo de la Ley.

Por lo tanto, en estricto sentido, tal disposicién habia salido del orden juridico y se
configuraba la sustraccién de materia. Carecia de objeto actual una definicién de la Corte acerca
de su constitucionalidad o inconstitucionalidad.

El mismo texto ahora acusado ha sido reproducido en la Ley Anual de Presupuesto de 1998
(art. 13), como se pone de presente en la Sentencia, lo que demuestra que el propio legislador
era consciente del caracter precario de la norma.

Lo unico que justifica que 1a Corte adopte decision de mérito es la posibilidad de que el
precepto esté produciendo efectos, es decir, siendo aplicado a procesos en curso iniciados contra
personas que, bajo la indicada vigencia de la disposicién, hayan infringido su mandato.

2. Yaenel supuesto de que haya lugar a una decisién de fondo, estimo que, segiin el estricto
sentido de normas constitucionales como las contenidas en los articulos 150 -numeral 11-, 346,
347, 350 y 351 de la Carta, entre otros, la Ley Anual de Presupuesto -como su misma
denominacién lo indica- tiene por objeto tinico la formulacion, para el perfodo correspondiente,
del Presupuesto de Rentas y Ley de Apropiaciones, es decir, las partidas de ingresos, gastos e
inversiones que se prevén, y de ninguna manera puede el Congreso, mediante ella, establecer
normas de cardcter permanente, prescribir conductas o sefialar prohibiciones, menos si estin
destinadas a regir mas alld del tiempo en que rija el presupuesto aprobado.

Es claro que el objeto propio de estas leyes se agota con la formulacién del presupuesto, y
que es inconstitucional que el Congreso, al expedirlas, pretenda introducir reglas sobre
ejecucién presupuestal, las cuales deben ser puestas en vigencia mediante Ley Orgénica, de
acuerdo con el perentorio texto de los articulos 151 y 352 de la Constitucién.

En tal sentido creo, con los demandantes, que la disposicién impugnada presenta un
problema de unidad de materia (articulos 158 y 169 C.P.), y que eso ha debido conducir a una
inexequibilidad total de la misma.

No me parece satisfactoria ni ajustada a la Carta la argumentacién con base en la cual se
desecha el mencionado cargo: que lo que se busca es “una adecuada ejecucién del presupues-
to, al garantizar coherencia y coincidencia entre los gastos programados por el ejecutivo y
autorizados por el legislador, impidiendo que instancias distintas modifiquen las asignaciones
definidas...”; o, en otros términos, “...una medida de disciplina fiscal, que contribuye eficaz-
mente a que el presupuesto se ejecute fluida y adecuadamente” (he subrayado). Todo eso
corresponde justamente a la Ley orgénica de presupuesto y de ninguna manera a la anual, que
debe aprobarse, modificarse y ejecutarse con arreglo a aquélla.

No es que me parezcan poco plausibles o inoportunas las normas legales que busquen
realizar los prop6sitos de racionalizacién del gasto piblico, austeridad y sanidad fiscal. Como
tales, las comparto enteramente, pero pienso que, con arreglo a la Constitucién, deben
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consagrarse en los ordenamientos previstos para ese fin-con el lleno de los requisitos exigidos-
y no en los que, por mandato de la Carta, tienen un objeto diferente y trdmite menos riguroso.
No se pueden confundir las normas orgénicas de presupuesto con los componentes de la ley
anual. Y menos pretender que las leyes anuales de presupuesto rijan indefinidamente como
las ordinarias.

3. Observo que en la redaccion final, tanto de la parte motiva como de la resolutiva, de la
Sentencia, se declara la unidad normativadel articulo 13 de laLey 413 de 1997 con el articulo
13delaLey331 de 1996, pero no se dice expresamente que, respecto de la norma de la actual
Ley de Presupuesto, se declare la inexequibilidad de los apartes declarados inexequibles en
el mismo texto de la anterior.

A mi juicio, la unidad de materia, que se construye por la propia Corte entre normas
demandadas y otras no demandadas que sustancialmente reproducen sus dictados, es apenas
un presupuesto para establecer la competencia de la Corte Constitucional en cuanto a las
disposiciones no impugnadas, con el objeto de que el fallo, especialmente si es de
inexequibilidad total o parcial, no sea imitil. Pero la Sentencia debe sefialar inequivocamente
si tales normas, ya vinculadas al proceso por la unidad de materia, son o no inexequibles.

Pienso, no obstante, que este es un defecto de técnica en el texto de la providencia, que
no modificaen nadalaclara y evidente decisi6n de la Corte de declarar inexequibles, también
en el articulo 13 de la Ley 413 de 1997, aquellos apartes que fueron hallados contrarios a la
Constitucidn, pertenecientes al articulo 13 de la Ley 331 de 1996.

4. Finalmente, debo recordar que en mi salvamento de voto respecto de la Sentencia C-
220 del 29 de abril de 1997, del mismo ponente, H. Magistrado Dr. Fabio Mor6n Diaz,
expresé que en la Ley Orgénica de Presupuesto si se podian establecer reglas aplicables a las
universidades piblicas y al manejo de su presupuesto, sin que ello implicara, como entonces
lo entendi6 la Corte, un desconocimiento de la autonomfa universitaria. Por eso consideré
que, al contrario de lo dicho en esa Sentencia, que condicion6 la exequibilidad del articulo
4 del Decreto 111 del 15 de enero de 1996 (articulo 63 de laLey 179 de 1994), su avenimiento
a la Constitucién era total, puro y simple, precisamente para no romper la unidad ni la
universalidad presupuestales, que en el presente fallo se quieren preservar.

Lo contradictorio reside en que la Corte haya excluido a las universidades piblicas del
régimen contemplado en la Ley Orgénica para los establecimientos piiblicos, supeditando a
esaexclusion la constitucionalidad de 1a norma entonces demandada, y ahora acepte que una
norma de jerarquia inferior y de vigencia precaria, al establecer reglas generales propias de
laLey Orgénica, introduzca limitaciones y prohibiciones a esos mismos entes educativos, sin
que ahora se estime que estd lesionada la autonomi{a universitaria. Claro que no lo estd puesto
que se tratade evitar gastos exagerados que afecten un presupuesto piblico que debe obedecer
a los indicados criterios de austeridad y razonabilidad, y el sefialamiento de las pertinentes
reglas, cuando se hace como la Constitucién lo ordena, no representa indebida interferencia
del poder piblico en el manejo financiero del ente educativo. Este, en el caso de las
universidades puiblicas, tiene necesariamente un carécter relativo, limitado por las normas
presupuestales (de Ley Orgénica) y por el propio presupuesto desde el punto de vista
cuantitativo, y no puede entenderse ni aplicarse en términos equivalentes a los que rigen para
los planteles superiores de naturaleza privada.
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Me ratifico, pues, en el ya citado salvamento de voto, y subrayo las dificultades 16gicas y

juridicas que surgen, al analizar la jurisprudencia de la Corte, cuando se examina el presente
fallo.

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
Fecha, ut supra

Adherimos a la aclaracién de voto suscrita por el H. Magistrado José Gregorio Herndndez
Galindo, en sus puntos 1,2y 3.

CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
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SENTENCIA No. C-054
marzo 4 de 1998

SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL-Objetivos

El sistema de seguridad social integral tiene por objeto garantizar los derechos irrenuncia-
bles de las personas y la comunidad para obtener la calidad de vida acorde con la dignidad
humana, mediante la proteccion de las contingencias que la afecten; por lo tanto, el sistema
implica el cumplimiento y el desarrollo de unos principios como los de universalidad,
progresividad, eficacia, eficienciay solidaridad, y comprende las obligaciones del Estado y la
sociedad, las instituciones y los recursos destinados a garantizar la cobertura territorial hasta
lograr que toda la poblacidn acceda al sistema mediante mecanismos, que en desarrollo del
principio constitucional de solidaridad, permitan que sectores sin la capacidad econémica
suficiente o alejados de los grandes centros urbanos como campesinos, indigenas, etc., se
vinculen al sistema y puedan gozar del otorgamiento de las prestaciones en forma integral en
materia de salud y pensiones.

PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA-Ley de seguridad social

Existe unidad de materia entre el articulo demandado y el contenido general de la ley de
seguridad social, pues desde el encabezamiento de la misma se desprende una relacion
temdtica que justifica razonablemente su inclusion; por lo tanto, serd declarada exequible por
este aspecto.

LEY MARCO-Permite resguardar principio democratico

La institucion de las leyes marco permite simultdneamente resguardar el principio
democrdtico -puesto que el Congreso conserva la facultad de dictar y modificar las normas
bdsicas para la regulacion de una materia- y reaccionar rdpidamente ante la dindmica de los
hechos a través de decretos del Gobierno que adapten la regulacion especifica de la materia
a las nuevas situaciones.

REGIMEN SALARIAL DE EMPLEADOS PUBLICOS-Fijacién en Constituciones
de 1886 y 1991

A partir de la reforma constitucional de 1968 el régimen salarial de los empleos oficiales
se ha venido fijando a través del procedimiento de las leyes marco. Sin embargo, los papeles
desempeiiados por el Congreso y el Gobierno en este tema han variado entre la Constitucion
de 1886y la de 1991. Ast, de acuerdo con la primera, en su version posterior a la reforma de
1968, al Congreso le competia, de acuerdo con el numeral 9 del articulo 76, “fijar las escalas
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de remuneracion correspondientes a las distintas categorias de empleos, asi como el régimen
de sus prestaciones sociales”, al tiempo que el Presidente de la Repiblica fijaba las dotaciones
y emolumentos de los distintos empleos segiin las escalas de remuneracion elaboradas por el
Congreso (art. 120, numeral 21). Por su parte, enla Constitucion de 1991 el Congreso se limita
a sefialarlas normas generalesy los objetivos y criterios alos cuales debe sujetarse el Gobierno
parafijar el régimen salarial y prestacional de los empleados piblicos y el régimen prestacio-
nal minimo de los trabajadores oficiales (art. 150, numeral 19, literales e) y f). De esta forma,
en lanueva Carta se reconocié que en vista del cardcter dindmico que posee lo relacionado con
los sueldos y las prestaciones era conveniente que el Legislador se limitara a fijar criterios y
que el Ejecutivo fuera el encargado de realizar los ajustes necesarios.

LEY GENERAL-No est4 prohibido consagrar normas marco en ella

El legislador no tiene prohibido consagrar normas marco dentro de leyes amplias o
generales; por lo tanto, pueden incluir normas marco dentro de leyes ordinarias. La jurispru-
dencia de esta Corporacion ha entendido en varias oportunidades que no es contrario a la
Carta el fenémeno de la coexistencia en un solo estatuto de disposiciones o normas que debe
dictarse por el Congreso de la Repuiblica observando las mismas reglas de constitucionalidad.
La Corte entiende que el articulo cuestionado, de una parte obedece a lanecesidad de ampliar
territorialmente el aparato de la seguridad social en salud, para lo cual es indispensable la
creacion de un conjunto de estimulos salariales y no salariales y la implementacion de un plan
de educacion continuo, asi como de créditos para instalacién de equipos, vivienday transporte,
que benefician a la totalidad de empleados del sector salud del orden departamental y
municipal. Ello es, a juicio de la Corte, un desarrollo de los principios de solidaridad,
universalidad, equidad, eficaciay eficiencia, ast como de la aplicacion concreta del articulo
48 constitucional, y de otraparte, latécnica legislativa de las leyes marco se ajustaa lo previsto
en el articulo 150- 19 superior; por lo tanto, si el legisladorincluyd aspectos propios de una ley
ordinaria dentro de una ley marco, no existe vicio de inconstitucionalidad, porque ello no estd
constitucionalmente prohibido.

REGIMEN SALARIAL DE EMPLEADOS PUBLICOS DEL ORDEN
TERRITORIAL/INCENTIVOS SALARIALES PARA TRABAJADORES
Y PROFESIONALES DE LA SALUD-Constitucionalidad

Las facultades para crear incentivos a los trabajadores de la salud, con el fin de estimular
el eficiente desempefio de los empleados que laboran en este sector, para su localizacion en
las regiones con mayores necesidades y el establecimiento de un régimen de estimulos
salarialesy no salariales los cuales en ningiin momento constituyen salario, no contradicen la
Carta Politica, en cuanto a las atribuciones de las Asambleas Departamentalesy los Concejos
Municipales, gobernadoresy alcaldes, como lo argumenta el actor, ya que una vez el gobierno
nacional establece un proceso gradual para nivelar los limites minimos de cada rango salarial
entre las diferentes entidades territoriales, estas pueden sefialar, en ejercicio de sus atribucio-
nes constitucionales, los salarios y emolumentos que les correspondan a los empleos de la
respectiva seccidn territorial asi como las escalas de remuneracion en las cuales se ubican los
empleos. El Gobierno puede crear, como en efecto lo permite lanorma cuestionada, un régimen
salarial, en el cual se determine, para el especifico caso de los empleados de la salud que
laboren en zonas apartadas de la Nacién, el cual podrd comprender los rangos salariales
minimos y mdximos correspondientes a las diferentes categorias para los niveles administra-
tivos o grupos de empleados que considere el gobierno; pero no en cuanto a la estructura y
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denominacion de las categorias de empleo, los criterios de valoracion de los empleos y”,
expresiones que se declarardn inexequibles. El inciso 4 del articulo 193, es exequible, en el
entendido de que la nivelacion, se deberd realizar con arreglo al régimen gradual previsto en
el articulo cuestionado y por una sola vez. Esta nivelacion deberd producirse inicamente con
la disponibilidad de recursos del situado fiscal y no de los recursos de los diferentes
departamentos y municipios.

Referencia: Expediente D-1764

Acci6n piblica deinconstitucionalidad en contra del articulo 193 delaley 100de 1993, “Por
la cual se crea el sistema de seguridad social integral y se dictan otras disposiciones”.

Actor: Juan Carlos Galindo Vacha

Magistrado Ponente: Dr. FABIO MORON DIAZ.

Santafé de Bogota, D. C., marzo cuatro (4) de mil novecientos noventa y ocho (1998).
1. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién piiblica de inconstitucionalidad consagrada en el articulo 241 de
la Constitucién Politica, el ciudadano Juan Carlos Galindo Vacha, solicité a esta Corporacién
la declaraci6n de inexequibilidad del articulo 193 parcial de la ley 100 de 1993, “por la cual se
crea el sistema de seguridad social integral y se dictan otras disposiciones”.

Por auto de 14 de agosto de 1997, el Magistrado Sustanciador decidi6 admitir la demanda
y ordend fijar en lista el negocio, correr traslado del expediente al sefior Procurador General de
la Nacién, para efectos de recibir el concepto fiscal de su competencia y enviar las comunica-
ciones respectivas al sefior Presidente de la Repiblica y a los sefiores ministros de Hacienda y
Crédito Piblico, Trabajo y Seguridad Social, Salud y al Director del Departamento Adminis-
trativo de la Funci6n Publica.

Una Vez cumplidos los tramites propios de esta clase de actuaciones procede la Corte a
decidir.

II. EL TEXTO DE LA NORMA ACUSADA
Se transcribe a continuacién el articulo 193 de la Ley 100 de 1993, destacando lo acusado:
“LEY 100 DE 1993
“Diciembre 23

“Por la cual se crea el sistema de seguridad social integral y se dictan otra
disposiciones.

113

“Articulo 193. Incentivos a los Trabajadores y Profesionales de la Salud

Con el fin de estimular el eficiente desempeiio de los trabajadores y profesionales de la
salud y su localizacién en las regiones con mayores necesidades, el gobierno podra
establecer un régimen de estimulos salariales y no salariales, los cuales en ningdn caso
constituirdn salario. También podri establecer estimulos de educacion continua,
crédito para instalacién, equipos, vivienda y transporte. Igualmente, las Entidades
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Promotoras de Salud auspiciardn las précticas de grupo y otras formas de asociacién
solidaria de profesionales dela salud. El Consejo Nacional de Seguridad Social en Salud
determinar4 las zonas en las cuales se aplicara lo dispuesto en el presente articulo.

“Para los empleados piiblicos de la salud del orden territorial el Gobierno Nacional
establecerd un régimensalarial especial y un programa gradual de nivelacién desalarios
entre las diferentes entidades.

“El régimen salarial especial comprender4 la estructura y denominacion de las catego-
rias de empleo, los criterios de valoracién de los empleos y los rangos salariales minimos
y méximos correspondientes a las diferentes categorias para los niveles administrativos,
o grupos de empleados que considere el Gobierno Nacional.

“El Gobierno nacional establecerd un proceso gradual para nivelar los limites minimos
de cada rango salarial entre las diferentes entidades territoriales. Esta nivelacién se
realizar con arreglo al régimen gradual aquf previsto y por una sola vez, sin perjuicio
delo establecido en el articulo 6 dela ley 60 de 1993. Esta nivelacién debe producirse en
las vigencias fiscales de 1995 a 1998 de acuerdo con la disponibilidad de recursos del
situado fiscal y de las demds rentas del sector en los diferentes departamentos y
municipios con quienes deberd concertarse el Plan especifico de nivelacién. Para la
vigencia de 1994, puede adelantarse la nivelacion con arreglo a las disponibilidades
presupuestales y al reglamento.

Para la fijacién del régimen salarial especial y la nivelacién de que trata el presente
articulo, se considerarin los criterios establecidos en el articulo 2° delaley 4 de 1992, con
excepcion de las letras k yl. Igualmente, deber4 considerarse la equidad regional y el
especial estimulo que requieran los empleados piiblicos que presten sus servicios en
zonas marginadas y rurales, de conformidad con el reglamento.”

III. LA DEMANDA

El actor consideraque el articulo 193 delaley 100 de 1993, enlaparte cuestionada quebranta
los articulos 1°, 150-10, 158, 287, 300 numerales 2 y 7, y 313 numeral 6 de la Constituci6én
Politica, y expone los conceptos de la violacién con los siguientes argumentos:

1. Aduce el actor que el articulo impugnado vulnera abiertamente el articulo 158 de 1a Carta
Politica, por cuanto enlaley 100 de 1993 se regulan materias diversas sobre la seguridad social,
que por su naturaleza contrarian el contenido de la norma cuestionada, toda vez, que el articulo
193 incluye unas facultades al Gobierno nacional para estimular el eficiente desempefio de los
trabajadores y profesionales de la salud y su localizacién en las regiones con mayores
necesidades, que, a juicio del actor, deben ser objeto de tramite legislativo diferente, por
referirse a materias laborales y de prestaciones sociales distintas a un régimen de seguridad
social.

2. Afirma, igualmente el demandante, que el articulo 193 de laley 100 de 1993, vulneré el
articulo 150-10 superior, por cuanto se otorgaron facultades extraordinarias al Gobierno
Nacional sin cumplirse con las disposiciones constitucionales que regulan esta institucion. En
efecto, a juicio del actor, los temas de regimenes salariales, primas, bonificaciones de los
empleados piblicos son materias reservadas por la Constitucién Politica al legislador en el
4mbito nacional, y a las asambleas departamentales y los concejos municipales en los 6rdenes

66



C-054/98

territoriales, segun se desprende de los articulos 150-14, 300 numerales 2y 7, y 313 numeral
6 de la Carta Politica.

3. Manifiestael demandante que, en su sentir, los apartes de la norma acusada hace relacién
a la fijacién de estimulos salariales y no salariales para los empleados publicos de los 6rdenes
territoriales, frente alos cuales el legislador no podia facultar al gobierno para que reglamentara
estas especiales materias porque con ello se usurpan funciones constitucionales de las
asambleas departamentales, de los gobernadores, asi como de los concejos y alcaldes,
expresamente sefialados en los articulos 300-7, 305-7, 303 y 315-7 de la Carta.

4. Finalmente, en cuanto a los articulos 1 y 287 de la C.P., afirma el demandante, que el
articulo 193 de la Ley 100 de 1993, desconoce el principio constitucional de la autonomia
territorial y desvirtia las facultades y derechos de las entidades territoriales, para autogobernarse,
citando en apoyo de su tesis, las sentencia C-478 de 1992 y C-176 de 1993; concluyendo que,
la Asamblea Nacional Constituyente, fue muy clara al afirmar el propésito de garantizar la
autonomia territorial, y, mal puede el legislador y el Gobierno nacional interferir en asuntos
estrictamente locales cuya competencia nace directamente de la Carta Politica, como es el caso
de las facultades de las Corporaciones administrativas de eleccién popular para fijar la
estructura administrativa en sus territorios y establecer las escalas de remuneracién y emolu-
mentos de los empleados publicos que laboran para estas secciones territoriales, en armonia con
las atribuciones de los gobernadores y alcaldes.

IV. INTERVENCIONES
1. El Ministerio de Salud

En la oportunidad legal correspondiente, el apoderado del Ministerio de Salud, mediante
escrito dirigido a esta Corporacién, solicité la exequibilidad del aparte acusado del articulo 193
de la ley 100 de 1993, con los siguientes argumentos:

En relacién con la unidad de materia, estima el apoderado que este tiene relacién directa de
conexidad causal, temética y sistemética con el sistema de seguridad social en salud, por lo
tanto, no es contrario, el articulo 193 de la ley, con lo previsto en el articulo 158 de la Carta
Politica, elloenrazén alodichoporla jurisprudencia dela Corte, sobre el fenémeno de launidad
de materia en las sentencias C-390 de 1996, M.P. Dr. José Gregorio Herndndez Galindo y C-
025 de 1993, M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz. En efecto, a juicio del interviniente, el
establecimiento de estimulos salariales y no salariales, de programas de educacién continuada,
de créditos para instalacién, equipos, vivienda y transporte, que hace referencia la norma
cuestionada, tiene como propésito estimular el eficiente desempefio de los trabajadores y
profesionales de la salud, y su localizacién en zonas apartadas del territorio nacional, con lo cual
se busca un mejor servicio por parte de las personas que prestan sus servicios al sistema general
de seguridad social en salud cuyo fundamento se desprende del articulo 48 de 1a C.P.

En cuanto ala violacién del articulo 150-10 de 1a Carta, opina el apoderado del Ministerio
de Salud, que no es cierto que el articulo 193 de laley 100 de 1993, hubiere otorgado expresas
facultades extraordinarias al Gobierno Nacional, como lo pretende entender el demandante,
sino que el Presidente de 1a Repiiblica, en virtud del articulo 189-14 superior, puede establecer,
especificamente, un régimen salarial y prestacional para los trabajadores de la administracién
central, incluidos los trabajadores del sector salud; facultad que incluye la de modificar, de
acuerdo con la ley, los regimenes salariales ya establecidos, por lo tanto, puede fijar el régimen
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de estimulos salariales y no salariales a los que se refiere la ley 100 de 1993, aun para los
servidores de la salud del orden departamental y municipal.

De otra parte, en cuanto a los cargos relativos a la contradiccién del articulo 193 de la ley
referiday los articulos 300 Nos.2y 7,y -313-6, asi como alas disposiciones 1 y 287 de la Carta,
estima el interviniente, que el plan especifico de nivelacién, previsto en la norma cuestionada,
el cual establece el régimen de estimulos salariales y no salariales, que debera adoptar entre el
Gobierno nacional y cada departamento o municipio respectivo, constituye un instrumento de
concertacion entre los distintos niveles de la Administracién Nacional y los entes territoriales,
por lo tanto, no contradice el principio de la autonomfa territorial, sino que, por el contrario, el
mismo texto del articulo 193, plantea un proceso gradual de nivelacién de los limites minimos
de cada rango salarial entre las diferentes entidades territoriales, de acuerdo a lo previsto en la
ley 60 de 1993. En consecuencia, la funcién de establecer las escalas de remuneracién de los
servidores publicos del nivel departamental o municipal, constituye una funcién administrativa
que debe desarrollarse con estricta sujecion alo establecido enlas leyes 60 de 1993 y 4 de 1992.

2. El Departamento Administrativo de la Funcién Piblica

De otro lado, en la oportunidad procesal pertinente, intervino el Departamento Administra-
tivo de la Funci6én Publica, a través de apoderado judicial, legalmente constituido, el cual
solicitéla declaratoria de constitucionalidad del articulo 193 de 1a CP, con base en los siguientes
argumentos:

Aduce el apoderado, que el articulo 193 de la ley 100 de 1993, no contiene elementos
normativos diferentes a la ley de la que hace parte, por cuanto los incentivos para los
trabajadores de la salud son fundamentales en cuanto tienden a mejorar la prestacién del servicio
publico de salud, el cual reviste un interés puiblico esencial, dentro del sistema general de la
seguridad social, que descansa en el articulo 49 de la C.P. y que obliga al Estado a organizar,
dirigir y reglamentar la prestacién de los servicios de salud a los habitantes conforme a los
principios de eficiencia, universalidad y solidaridad.

Considera, también el apoderado del Departamento Administrativo de la Funci6n Piblica,
que la norma acusada no otorgé facultades especiales al Gobierno nacional distintas de las
conferidas por el articulo 189-11 de la C.P., en armonia con los articulos 2 de 1a ley 4 de 1992
y 6 de la ley 60 de 1993, por lo tanto, le corresponde al Conpes Social establecer los reajustes
salariales maximos que pueden decretar o convenir las entidades territoriales, e igualmente,
fijar los pardmetros de eficiencia en materia de salud y educacién.

En este orden de ideas, expone el apoderado, la norma no viola ningiin precepto constitu-
cional, lo contrario, permite al ejecutivo crear incentivos a la eficiencia de los trabajadores de
la salud haciendo uso de facultades que le son propias constitucional y legalmente otorgadas por
el mismo legislador, en ejercicio de los articulos 365 y 357 superiores.

Finalmente, sefial6 el apoderado, en relacién con los cargos referentes a los articulos 300
numeral 2y 7, 313 numeral 6, y las disposiciones superiores 1y 287 de la Carta Politica, que
la propia Corte Constitucional ha reiterado en su jurisprudencia que el ordenamiento constitu-
cional colombiano no consagré una autonomia territorial absoluta, ni una capacidad propia para
que las secciones territoriales regulen asuntos administrativos, por cuanto su autonomia se
encuentra limitada por la propia Constitucién y la ley, ejemplos como la ley 60 de 1993, asf lo
determinan y que constituyen desarrollos de los artfculos superiores 287, 288, 298 y 311, tal
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como lo ha afirmado la misma Corporacién en las sentencia C-520 de 1994. En este orden de
ideas, el articulo 193 delaley 100 de 1993, afirma el apoderado, cre6 un condicionamiento para
mejorar la eficiencia de los servidores piblicos de la salud buscando una nivelacién gradual de
salarios entre diferentes entidades y un régimen salarial especial para los empleados piiblicos
de la salud del orden territorial en desarrollo del principio constitucional de la igualdad salarial
que no contraria la autonomfa de los entes territoriales.

3. El Ministerio de Hacienda y Crédito Pxiblico

Asi mismo, dentro de los términos procesales previsto por el legislador para esta clase de
juicios y actuaciones, intervino el apoderado del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, el
cual solicité a esta Corporacion declarar exequible el aparte acusado del articulo 193 de la ley
100 de 1993, con base en los siguientes razonamientos:

Luego de algunas consideraciones preliminares sobre la ley 60 de 1993 y el sistema general
de seguridad social consagrado en la ley 100 de 1993, afirma el apoderado del Ministerio de
Hacienda y Crédito Pudblico, que el articulo cuestionado, hace parte de un régimen legal
complejo, puesto que consagra disposiciones transitorias especiales y de contenido técnico;
como es el caso del articulo 193 de la Ley 100 de 1993, que es una norma caracterizada por
contener estfmulos para los trabajadores y profesionales de la salud dirigida a crear y fomentar
las relaciones de vinculacién entre los profesionales de la salud y las nacientes instituciones
Prestadoras de salud, IPS, con base en su eficiente desempefio y su ubicacién en regiones
apartadas del pafs, asf como la consagracién de incrementos salariales, capacitacién, créditos
para instalacién, equipos, o planes de vivienda y transporte, los cuales, a su juicio, consultan
principios amparados por la Constitucion, como el de la cobertura del sistema integral de salud
en todo el territorio nacional, el cual debe ir acompafiado de un régimen especial para los
trabajadores y profesionales de la salud, particularmente, quienes se ven sometidos a
contingencias extremas de clima, salubridad, medios de transporte, etc. Esta norma pretende
acentuar un sistema idéneo de descentralizacién técnica del servicio piblico de la salud que
desarrolla los principios de universalidad y solidaridad, previstos en el articulo 48 de la Carta.

De otra parte, en cuanto a las facultades del Gobiermno nacional en materia salarial, el
apoderado del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, expuso, que de acuerdo con la
jurisprudencia de la Corte Constitucional, especialmente, las sentencias C-510 de 1992, C-013
de 1993, C-133 de 1993, la Corporacién ha reiterado que le corresponde al Congreso de la
Repiiblica fijar las pautas generales a las cuales debe sujetarse el gobierno para regular el
régimen salarial y prestacional de los empleados piiblicos y el régimen de prestaciones minimas
de los trabajadores oficiales de los érdenes nacional, departamental y municipal; por lo tanto,
el Congreso fija el régimen marco que se aplica a los servidores piiblicos cualquiera que sea su
nivel para que el ejecutivo concrete tal regulacion anivel del sector central de 1a administracién;
ello con respaldo en el articulo 150-19 de la Carta.

En consecuencia, estima el apoderado, es labor del ejecutivo, en funcién de las diversas
competencias atribuidas, fijar el régimen salarial y prestacional de todos los servidores
publicos; y una vez agotada tal etapa constitucional, son las asambleas departamentales y los
concejos municipales, los que deben actuar, dentro del marco de laley, paraesos efectos, segin
se desprende de los articulos 300y 313 de la Cartay 12 de la ley 4° de 1992, y por esta via
establecer para cada seccidn territorial, los salarios y prestaciones sociales pertinentes, segin
su estructura administrativa y recursos presupuestales propios.
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De otra parte, recalca el apoderado del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, lanorma
demandada no contradice el principio de autonomfa local, porque la disposicién propende por
lalocalizaci6nen las regiones de mayores necesidades en materia de salud, de recursos humanos
especializados ademds de que desarrolla el principio de “a trabajo igual, salario igual”. En
efecto, el régimen salarial especial y el programa de nivelacién previstos en el artfculo 193 de
laley 100 de 1993, deben ser concertados entre el nivel central, departamentos y municipios,
con base en lo dispuesto en la ley 4 de 1992, sin perjuicio de la forma como cada entidad
territorial determine, para cada caso y dentro de un rango salarial, la asignaci6n respectiva.

Expone el apoderado, que el articulo 193 cuestionado, tiene su fundamento en el articulo 49
de la C.P,, el cual garantiza a todas las personas el acceso a los servicios de promocién,
proteccidn y recuperacién de la salud, puesto que la organizacién, direccién y reglamentacion
debe realizarse conforme a los principios de eficiencia, universalidad y solidaridad; por lotanto,
el legislador puede establecer mecanismos para ampliar la territorialidad del sistema de salud
procurando la cobertura y el equilibrio entre regiones, consultando la equidad regional. En
consecuencia, el derecho a la salud catalogado como un derecho fundamental intermedio para
garantizar la vida y la integridad personal, segiin la doctrina de la Corte, rebasa la heterogenei-
dad local y se impone como un sustrato universal de la unién nacional; por ello le corresponde
al Congreso de la Republica determinar mediante la ley la asignacién de las competencias a la
Nacién y las entidades territoriales, tal como ocurre en la ley 100 de 1993 y en la ley 60 del
mismo afio, las cuales son desarrollo del articulo 49 superior, segiin lo ha entendido la misma
Corte Constitucional en las sentencias T-505 de 1992 y C-134 de 1993.

V. EL MINISTERIO PUBLICO

El Procurador General de 1a Nacién rindié el concepto de su competencia, mediante escrito
de fecha 29 de septiembre de 1997, en el cual solicita se declare la constitucionalidad de los
apartes demandados delarticulo 193 de laley 100 de 1993, excepto las expresiones “el gobierno
podr4 establecer un régimen de estimulos salariales y no salariales, los cuales en ningiin caso
constituirdn salario”, de la misma norma que fue declarada exequible mediante sentencia No.
C-408 de 15 de septiembre de 1994, respecto de la cual pide estarse a lo resuelto en la misma.
La vista fiscal expone como fundamento de su concepto los siguientes argumentos:

Sefiala el Jefe del Ministerio Piiblico que la norma, parcialmente demandada, otorga
facultades y establece pautas y criterios técnicos para la creacidn, por parte del Gobierno, de
diversos estimulos para los trabajadores y profesionales de la salud, dentro de los cuales, se
encuentran los de indole salarial y no salarial, asi como el disefio de un régimen salarial especial
para los empleados piblicos de la salud del orden territorial. En opini6n de la vista fiscal, la
finalidad de la disposici6n atacada es la de permitir al Ejecutivo regular asuntos salariales en
beneficio de determinados trabajadores, estableciendo privilegios que resultan acordes con lo
establecido enlaley general de seguridad social que la contiene, por lo tanto, laley 100 de 1993,
establece los principios de eficiencia, universalidad y unidad, los cuales son desarrollados por
el articulo cuestionado, que concede al Gobierno poderes para la creacion de estimulos a los
trabajadores de la salud, que a juicio del Procurador, envuelve un dnimo justo y razonable del
legislador, el cual trata, en el estatuto, de regular la prestacién del servicio publico de la
seguridad social en forma integral. En consecuencia, la norma bajo examen, pretende unificar
el régimen salarial de los empleados publicos de la salud del orden territorial, nivelando los
limites minimos de cada rango salarial entre los diferentes entidades. Tal regulaci6n, estima la
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vista fiscal, ademés de hacer efectivo el principio de igualdad salarial previsto en el articulo 13
dela C.P., permite una racionalidad en el gasto piiblico del sector salud, lo que redunda en una
mejor prestacién de este servicio en todoel territorio colombiano; porlotanto, la norma atacada
no contraviene el articulo 158 de la Carta Politica, pues su contenido normativo posee una
relaci6n directa con el sistema general de la seguridad social.

En relacion con la técnica empleada por el legislador para expedir la disposicién acusada,
opina el Jefe del Ministerio Ptblico, que la disposicién subexamine, presenta las caracteristicas
de las leyes marco, previstas en el numeral 19 del articulo 150 de la C.P., porque sefiala
pardmetros y pautas generales en materia prestacional con el propdsito de que el Gobierno cree
incentivos salariales y no salariales que no constituyen salarios para los trabajadores y
empleados de la salud, permitiéndole a la vez, disefiar un régimen salarial especial para los
empleados piblicos del orden territorial. A juicio del Ministerio Ptiblico, la coexistencia, en un
solo estatuto, de normas que deben dictarse por el Congreso de la Reptiblica, observando las
mismas reglas de constitucionalidad de una ley ordinaria, no contraviene la Carta Politica, pues
asf lo ha entendido la Corte Constitucional en la sentencia C-133 de 1993. En consecuencia,
el reparo de inconstitucionalidad formulado por el demandante no debe prosperar, toda vez que
la disposicién acusada se dicté con la técnica legislativa de las leyes marco dentro de una ley
ordinaria.

Puntualiza el Ministerio Piblico, en cuanto a las normas sobre salarios y prestaciones
sociales, que es competencia compartida del legislador y del Gobierno fijar el régimen salarial
y prestacional de los servidores piblicos, como quiera que el Presidente de la Repiiblica, es la
autoridad que tiene la atribucién de dirigir la economia; por lo tanto, es natural que, tomado en
cuenta las directrices establecidas por el legislador, fije los salarios y prestaciones sociales, de
los servidores piiblicos, de los miembros del Congreso de 1a Reptiblica y de la Fuerza Pblica,
a que se refiere el literal e) del numeral 19 del articulo 150 de la C.P.; todolo cual incide en
lo econ6mico, en el presupuesto general del Estado y enlaejecucién de los planes y programas
de desarrollo. Por lo anterior, opina el Jefe del Ministerio Piiblico, el Jefe del Estado es quien
debe regular en detalle la materia salarial de todos los servidores piiblicos; por lo tanto, la Carta
de 1991, articula las competencias del Gobierno y el Congreso de la Repiiblica para expedir los
estatutos mediante los cuales se regula lo atinente a los salarios de los servidores estatales
mediante ]a expedicién de leyes marco. Concluye el Ministerio Piblico que las competencias
en materia salarial deferidas al Congreso de la Repiiblica y al Ejecutivo son complementadas
por el Constituyente en el orden territorial con las funciones atribuidas a las autoridades
seccionales y locales en las disposiciones superiores articulos 300-7, 305-7, 313-6 y 315-7.
Ahorabien, teniendo en cuenta los diversos criterios establecidos en la disposicién demandada,
el Gobierno puede crear un régimen salarial concertado con las entidades territoriales,
determinando la “estructura y denominacién de las categorias de empleo, los criterios de
valoracién de los empleos y los rangos salariales minimos y méximos correspondientes a las
diferentes categorfas para los niveles administrativos, o grupos de empleados que considere el
ejecutivo”.

Finalmente, estima la vista fiscal, la tarea asignada al gobierno en la ley 100 articulo 193,
en nada afecta la competencia de las asambleas, los concejos municipales, el Gobernador y al
Alcalde, puesto que una vez estructuradas las categorfas de empleos y los rangos salariales
maximos y minimos que correspondan a las mismas, las autoridades territoriales seftalardn,
especificamente, los emolumentos que correspondan a los empleos de la respectiva entidad
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territorial y las escalas salariales en las cuales se ubiquen los destinos, los que no son otra cosa
que los grados o niveles dentro de los cuales se ubican los salarios que el Estado reconoce a sus
servidores segtin dijo la sentencia C-416 de 1992; por lo tanto, es atribucién de los érganos
centrales fijar la materia salarial y prestacional, mediante la ley y su reglamentacién, luego de
lo cual, las corporaciones administrativas de eleccién popular y los jefes de la Administracién
local, con base en la normatividad, expedirdn las estructuras salariales en cada entidad
territorial, con lo cual se preserva el alcance y las competencias que le son otorgados por la Carta
Politica de 1991.

V1. CONSIDERACIONES DE LA CORTE
1. La Competencia

La Corte es competente para decidir en definitiva sobre la constitucionalidad de las normas
acusadas, de conformidad conlo dispuestoen el articulo 241 numerales4 y 5 de la Constitucién
Politica, en concordancia con el Decreto 2067 de 1991, como quiera que se trata de una
disposicion que hace parte de una ley de la Repiblica.

2. Cuestion Preliminar

La seguridad social es un servicio piblico obligatorio prestade en los términos y
condiciones establecidos por la ley

Antes de entrar a examinar la conformidad o no de los apartes demandados del articulo 193
de la ley 100 de 1993, con la Carta Politica, es conveniente reiterar la posicién doctrinal de la
Corporaci6n vertidas en miltiples sentencias de constitucionalidad y de tutela, segtin la cual,
la seguridad social constituye un conjunto de instituciones, normas y procedimientos de que
dispone la comunidad para gozar de una calidad de vida, mediante el cumplimiento progresivo
y sistemédtico de los planes y programas que el Estado y la Sociedad desarrollen para
proporcionar la cobertura integral de las contingencias, especialmente las que menoscaban la
salud y la capacidad econ6mica de los habitantes del territorio nacional, con el propésito de
lograr el bienestar individual y 1a integracién de la comunidad.

En efecto, en sentencia C-408 de 1994, dijo la Corte, en relacién con la naturaleza jurfdica
de este derecho lo siguiente:

“«

“La seguridad social es un derecho de la persona que se materializa mediante la
prestacion de un servicio piblico de cardcter obligatorio.

“«“

La Corte Constitucional ha amparado el derecho a la seguridad social, para casos
concretos, en la medida en que resulta tan directa su relacion con un derecho fundamen-
tal, cuya garantia no seria posible, por via de la tutela, sin la proteccidn de aquél; y, no
en razon de que se considerase fundamental de manera general el comentado derecho.”

También la Corporacion ha distinguido la seguridad social y la asistencia ptiblica, en la
misma sentencia referida se expuso:

“Mencion especial merece el cardcter de derecho fundamental que la Constitucion de
1991 otorga a la asistencia publica, en el inciso final de su articulo 13. Revisados los
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contenidos de la Ley 100 se observa que entre ellos no existen regulaciones que amplien
o limiten los contenidos de su niicleo esencial, que pudieran hacer parte de la Constitu-
cidn, sino que, se aprecian en ella elementos que haciendo parte de ese derecho
fundamental, por su cardcter reglamentario pueden ser objeto de las competencias
propias del legislador ordinario”.

De otra parte en relacién con la naturaleza de la ley de seguridad social afirmé la Corte en
la decisién C-408 de 1994, lo siguiente:

a“

“Es claro para la Corte que esta normatividad sobre la seguridad social, no debe ser
objeto de reglamentacion mediante la via legal exceptiva de las leyes estatutarias por no
corresponder a los elementos de derechos fundamentales que quiso el constituyente
someter a dicha categoria legal, por tratarse de elementos de tipo asistencial que
provienen, en oportunidades, de la existencia de una relacion laboral, y en otras, de la
simple participacion en el cuerpo social, y derechos gratuitos en oportunidades y
onerosos en la mayorta de los casos. La gratuidad, no puede entenderse, en los titulares
de estos derechos, como un ingrediente que pueda mutar la naturaleza de los mismos para
transformarlos en derechos fundamentales; pues no son mds que desarrollos de conte-
nidos propios del Estado social de derecho. Y ast lo declarard esta Corte, rechazando
el cargo por razones de forma, planteado en la demanda contra la Ley 100, segiin el cual
los contenidos de ésta imponian su expedicién mediante el tramite de leyes estatutarias.”
(M.P. Dr. Fabio Morén Diaz).

Ahora bien, el sistema de seguridad social integral tiene por objeto garantizar los derechos
irrenunciables de las personas y la comunidad para obtener la calidad de vida acorde con la
dignidad humana, mediante la proteccién de las contingencias que la afecten; por lo tanto, el
sistema implica el cumplimiento y el desarrollo de unos principios como los de universalidad,
progresividad, eficacia, eficiencia y solidaridad, y comprende las obligaciones del Estado y la
sociedad, las instituciones y los recursos destinados a garantizar la cobertura territorial hasta
lograr que toda la poblacién acceda al sistema mediante mecanismos, que en desarrollo del
principio constitucional de solidaridad, permitan que sectores sin la capacidad econémica
suficiente o alejados de los grandes centros urbanos como campesinos, indigenas, etc., se
vinculen al sistema y puedan gozar del otorgamiento de las prestaciones en forma integral en
materia de salud y pensiones.

En este orden de ideas, el servicio piblico esencial de la seguridad social, a juicio de 1a Corte,
debe prestarse con sujecion a los principios de eficiencia, universalidad, igualdad, unidad y
participacién, en forma progresiva, con el objeto de amparar a la poblacién colombiana, de
forma que el contenido normativo previsto en laley 100 de 1993 debe ser interpretado, tomando
en cuenta este particular marco conceptual.

A juicio de la Sala Plena de la Corte es necesario tener presente que la seguridad social es
un derecho que la Carta garantiza a todos los habitantes del territorio nacional; por lo tanto, este
servicio serd prestado por el sistema de seguridad social integral, en orden a la ampliacién
progresiva de la cobertura a todos los sectores de la poblaci6n, en los precisos términos que
establece el legislador, mediante el ordenamiento pertinente. Asf lo dispone el articulo 48 del
Estatuto fundamental. En consecuencia, la organizacién del aparato de seguridad social
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integral, cuya direccién, coordinacién y control estard a cargo del Estado, cuyos objetivos
bésicos son los de garantizar las prestaciones econémicas y de salud a quienes tienen una
relacién laboral o capacidad econémica suficiente para afiliarse al sistema o garantizar la
prestaci6n de los servicios sociales complementarios, serdn siempre de reserva del legislador;
por lo tanto, la ampliaci6n de la cobertura hasta lograr que toda la poblacién acuda al sistema,
mediante las instituciones y los recursos humanos y econémicos necesarios, constituye una
pieza fundamental de los principios de un sistema social de derecho que a su vez materializa los
principios de solidaridad, universalidad y participacién, permitiendo que sectores sin la
capacidad econémica suficiente como trabajadores independientes, agricultores, campesinos,
indfgenas, indigentes, madres comunitarias y en general toda la poblacién marginada del
proceso productivo nacional, regional o local, accedan al sistema y se beneficien de las
prestaciones en forma integral. Por lo anterior, el sistema de seguridad social estd instituido para
unificar la normatividad y la planeaci6n de la seguridad social, asf como para coordinar con las
entidades territoriales y prestatarias piblicas o privadas, el ejercicio de sus competencias y
atribuciones.

Bajoesta perspectiva entrard la Corte a estudiar el contenido normativo cuestionado ala luz
del Estatuto fundamental:

3. La Unidad de Materia en la ley 100 de 1993

Enelescrito de demanda, argumenta el actor, que la norma cuestionada vulnera abiertamen-
te el articulo 158 de la Carta Politica, por cuanto en la ley 100 de 1993 se regulan materias
diversas que tiene que ver conlaseguridad social, mientras que el articulo 193 incluye aspectos
laborales y de prestaciones sociales que son, en opinién del demandante, ajenos a este tipo de
materia.

Para la Corporacién este argumento no es de recibo; en efecto, de conformidad con la
jurisprudencia de esta Corte sobre el alcance del principio constitucional de unidad de materia
que aquf se reitera, no se encuentra motivo de inconstitucionalidad por ese aspecto en el
contenido normativo del articulo 193 de la ley 100 de 1993, pues resulta ostensible que las
facultades que la norma otorga al Gobierno nacional para estimular el eficiente desempefio de
los trabajadores y profesionales de la salud en las regiones del pafs, con mayores necesidades,
confluyen al objetivo b4sico de la ley, cual es el de regular el régimen nacional de la seguridad
social, basado en los principios de solidaridad, universalidad, eficiencia y unidad.

Debe recordar la Corporaci6n, en esta oportunidad lo sostenido en la sentencia C-390 del
22 de agosto de 1996, sobre la unidad de materia y sus alcances.

“Los articulos aludidos son losniimeros 158 y 169 dela Constitucion, enlos cuales sedispone
respectivamente que “todo proyecto de ley debe referirse a una misma materia y serdn
inadmisibles las disposiciones o modificaciones que no se relacionen con ella” y que “el titulo
de las leyes deberd corresponder precisamente a su contenido” (subraya la Corte).

La delimitacion constitucional estd deferida, entonces, doblemente al Congreso, pues
este se halla obligado a definir con precision, como lo exige la Carta, desde el mismo
titulo del proyecto, cudles habran de ser las materias en que se ocupe al expedir esa ley,
y simultdneamente ha de observar una estricta relacion interna, desde el punto de vista
sustancial, entre lasnormas que hardn parte de laley, para que todas ellas estén referidas
a igual materia, la cual, desde luego, deberd corresponder al titulo de aquélla.
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En ese orden de ideas, es el propio legislador, en cada caso, el encargado de establecer
los criterios con arreglo a los cuales se pueda verificar después si en efecto hay
correspondencia entre el titulo de la ley y su contenido, y si existe unidad de materia en
los articulos, relacionados entre si.,

Si el Congreso ha previsto él mismo unos confines aplicables a su actividad legislativa,
independientemente de la competencia que tenga para legislar sobre ciertos temas, viola
la Constitucion cuando incluye cdnones especificos que, o bien no encajan dentro del
titulo que delimita la materia objeto de legislacion, o bien no guardan relacion interna
con el contenido global del articulado.

Estos principios se han reafirmado y aplicado en varias providencias de la Corte.

Empero, no pueden ser entendidos dentro del criterio de una rigidez formal por cuya
virtud se desconozcan o ignoren las relaciones sustanciales entre normas que, en
apariencia, se refieren a materias diversas pero cuyos contenidos se hallan ligados, en
el dmbito de la funcion legislativa, por las finalidades perseguidas, por las repercusiones
de unas decisiones en otras, o, en fin, por razones de orden fdctico que, evaluadas y
ponderadas por el propio legislador, lo obligan a incluir en un mismo cuerpo normativo
disposiciones alusivas a cuestiones que en teoria pueden parecer disimiles.

Esto resulta particularmente cierto ante las responsabilidades que asume el Congreso
como parte vital del Estado Social de Derecho, el cual, por fuerza, para alcanzar las
metas a él inherentes, debe consultar elementos en principio distintos y ajenos, pero
concatenados entre st por multitud de circunstancias de lavida real, convertidas enfactor
condicionante de su tarea.

A nadie se oculta, entonces, que si bien la seguridad social -materia prevaleciente en la
Ley 100 de 1993- se presenta como objeto de labor legislativa facilmente separable de
la que implica el poder de imposicion del Estado, pueden vincularse desde el punto de
vista material cuando, como en el proceso presente, se aprecia que, para el adecuado e
integral cumplimiento de los cometidos sociales subyacentes a esa normatividad, son
indispensables la canalizacion de recursos y el arbitrio rentistico, lo que, dentro de un
sistema ordenado y previamente concebido por el legislador, aconseja el uso de las
atribuciones constitucionales del Congreso para incorporar, en un solo haz normativo,
las reglas que, a su juicio, son aptas para la finalidad propuesta, como ocurre con el
Fondode Solidaridad creado y con lanecesariareferenciaa las fuentes que lo alimentan,
una de las cuales son los tributos objeto de demanda.

No sobra advertir que la union sustancial que puede establecer el legislador, cobijando
elementos aparentemente diversos en un solo conjunto legislativo, debe fundarse en
razones objetivas y que, por tanto, las reglas constitucionales sobre unidad de materia
no son transgredidas cuando la relacion entre los varios asuntos tratados en la ley puede
ser establecida de manera fehaciente y clara, como a todas luces se muestra en este caso.
Los mandatos constitucionales al respecto son vulnerados, en cambio, cuando el vinculo
invocado es apenas subjetivo o si, pese a cualquier esfuerzo dialéctico, aparece como
indudable la diversidad de las materias tratadas en la ley respecto del conjunto normativo
que integra. Ast acontece con los denominados “micos” o proposiciones normativas
artificialmente agregadas a un estatuto con el que no guardan la mds minima relacion.”
(M.P. Dr. José Gregorio Herndndez Galindo).
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En este orden de ideas, a juicio de la Sala Plena, existe unidad de materia entre el articulo
demandado y el contenido general de la ley de seguridad social, pues desde el encabezamiento
de 1a misma se desprende una relacion temética que justifica razonablemente su inclusién; por
lo tanto, serd declarada exequible por este aspecto.

4. EIl régimen salarial y prestacional de los trabajadores de la salud de orden
departamental y municipal

Aduce el actor en su demanda contra el articulo 193 de la ley 100 de 1993, que éste, a su
juicio, vulnerd el articulo 150 numeral 10 superior, por cuanto se otorgaron facultades
extraordinarias al Gobierno Nacional, sin cumplirse con los requisitos normativos previstos
en la Carta Pol{tica, sobre estas materias; igual argumento sefiala con relacion a los asuntos del
régimen salarial, primas y bonificaciones de los empleados piblicos departamentales y
municipales, los cuales considera son reservados, por la propia Carta Politica, al legislador en
el 4mbito nacional, y alas Asambleas departamentales y a los concejos municipales en el orden
territorial, seglin se desprende de los articulos 150 numeral 14, 300 numerales 2y 7, y 313
numeral 6 de la Constitucién Politica. Antes de entrar a estudiar el argumento planteado por
el actor en su libelo, la Corte considera necesario reiterar algunas precisiones sobre la figura de
las leyes marco, y su efecto en materia salarial y prestacional en el campo de a funcién piblica,
para entender el alcance del articulo 193 cuestionado.

En efecto, la figura de las leyes marco o cuadro -que fue tomada y adaptada del derecho
francés- fue introducida en el ordenamiento constitucional colombiano a través de la reforma
de 1968. Las leyes cuadro implican un nuevo tipo de relacién entre el Legislativo y Ejecutivo:
las leyes ordinarias deben ser simplemente acatadas y ejecutadas por el Gobierno - el cual
solamente tiene potestad para reglamentar su mejor puesta en vigor, a través de los decretos
reglamentarios -, mientras que en el caso de las leyes marco el Ejecutivo colabora activamente
conel Legislativo enlaregulacién de las materias que deben ser tramitadas a través de esta clase
de leyes. Asf, en tanto que el Congreso se limita a fijar las pautas generales, las directrices que
deben guiar la ordenacién de una materia determinada, el Ejecutivo se encarga de precisar, de
completar la regulaci6n del asunto de que se trata. Para el caso colombiano ello ha significado
que diversos temas que hasta la reforma constitucional de 1968 eran regulados exclusivamente
por el Congreso, se asignen ahora conjuntamente al Legislativo y al Ejecutivo.

El objetivo de las leyes cuadro es el de permitirle al Estado responder 4gilmente a los
cambios acelerados que experimentan en la sociedad moderna diversas materias. Para poder
reaccionar prontamente ante los sucesos cambiantes es necesario contar con la informacién
necesaria -suficiente y actualizada- y con procedimientos expeditos. Estos dos requisitos son
satisfechos por el Poder Ejecutivo, pero no por el Legislativo. Este dltimo suele contar con
procesos de decisién lentos y no posee los recursos indispensables para disponer directamente
de 1a informaci6n pertinente para la toma de decisiones, razén por la cual debe solicitarla del
Ejecutivo. Esta situacién es la que ha conducido a sefialar que diversos asuntos deben ser
regulados por el Ejecutivo de acuerdo con las orientaciones generales que imparta el Legisla-
tivo. De esta manera, 1a institucién de las leyes marco permite simultaneamente resguardar el
principio democrético - puesto que el Congreso conserva la facultad de dictar y modificar las
normas bésicas para la regulacion de una materia - y reaccionar rapidamente ante la dindmica
de los hechos a través de decretos del Gobierno que adapten la regulacion especifica de la
materia a las nuevas situaciones.
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Sobre el fin de las leyes marco se precisé en la sentencia C-013 de 1993 de esta Corporacién:

“La institucion de las leyes marco, introducida en el ordenamiento constitucional
colombiano con la reforma de 1968, persigue para determinadas materias, dada su
complejidad y constante evolucion, la colaboracion de Legislativo y Ejecutivo, asi: el
primero, sefialard al Gobierno las pautas generales dentro de las cuales éste iiltimo debe
desarrollar en concreto su facultad reglamentaria ejecutando esos principios en una
forma dindmica y de fdcil modificacién”.

Igualmente, en las discusiones de la Asamblea Nacional Constituyente se manifesté sobre
las leyes marco:

“(...) A raiz de este proceso y, al tenor del articulo 79 de nuestra Carta, las Cdmaras
después de que votan una ley marco son reemplazadas por el Gobierno. A partir de ese
instante las facultades de iniciativa y de decision respecto de las materias enumeradas
en el articulo 76, numeral 22, quedan en manos del Gobierno quien, por esa via, se
convierte en el drgano competente, investido de facultades legislativas para expedir,
modificar y derogar la legislacion dentro del marco normativo que le trazé el Congreso
y que complementa a través del reglamento. Se supone que las Cdmaras vuelven a quedar
habilitadas, en el ejercicio de esapotestad legislativa, cuando al Gobierno le interese una
nueva norma cuadro para moverse dentro de limites mucho mds amplios de los que
inicialmente le fueron atribuidos...

“(...) Los tratadistas coinciden en afirmar que la determinacién de los principios
Sfundamentales por el Parlamento significa dictar las normas generales a partir de las
cuales el Ejecutivo puede legislar. Cuando larama legislativadefine principios generales
estructura un marco. Entonces, el Jefe de Gobierno queda investido de facultades para
crear situaciones juridicas dentro de las pautas que previamente le han trazado.

“El argumento prdctico que se esgrimié para justificar la filosofia y la técnica que
inspiran la norma, se fundé en motivos de rapidez y evolucion. En esa forma el Gobierno
se reserva la posibilidad de intervenir por decreto en aquellos sectores que exigen una
decision pronta y oportuna y que, ademds, son susceptibles de permanente evolucién
como ocurre con los sectores de la ensefianza y del trabajo, lo cual hace aconsejable que
el Ejecutivo cuente con un amplio margen de maniobras...” (Informe-Ponencia para
primer debate en plenaria, Gaceta de la Corte Constitucional N° 51, abril 16 de 1991).

Con la reforma constitucional de 1968 se determiné entonces que para la regulacion de
diversas materias se debia utilizar el procedimiento de las leyes marco. Entre ellas se
encontraban la organizacion del crédito puiblico, el reconocimiento de la deuda nacional
y su servicio, la regulacion del cambio internacional y el comercio exterior, la
modificacion de los aranceles, tarifas y demds disposiciones concernientes al régimen de
aduanas, la determinacion de la estructura de la administracién nacional, la fijacién de
las escalas de remuneracion correspondientes a las distintas categorias de empleo, etc.

La Constitucion de 1991 decidié ampliar el espectro de los temas que debian ser objeto
de las leyes cuadro. De esta manera, ahora son también objeto de ley marco las materias
relacionada con la regulacion de las actividades financiera, bursdtil, aseguradora y
cualquiera otra relacionada con el manejo, aprovechamiento e inversién de los recursos
captados del publico; la fijacion del régimen salarial y prestacional de los empleados
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piiblicos, de los miembros del Congreso Nacional y de la Fuerza Piblicay la determina-
cién del régimen de prestaciones sociales minimas de los trabajadores oficiales.

En consecuencia, a partir de la reforma constitucional de 1968 el régimen salarial de los
empleos oficiales se ha venido fijando a través del procedimiento de las leyes marco. Sin
embargo, los papeles desempefiados por el Congreso y el Gobierno en este tema han variado
entre la Constitucién de 1886 y la de 1991. Asi, de acuerdo con la primera, en su version
posterior alareformade 1968, al Congreso le competia, de acuerdo con el numeral 9 del articulo
76, “fijar las escalas de remuneracién correspondientes a las distintas categorias de empleos, asf
como el régimen de sus prestaciones sociales”, al tiempo que el Presidente de la Repiblica fijaba
las dotaciones y emolumentos de los distintos empleos segiin las escalas de remuneracién
elaboradas por el Congreso (art. 120, numeral 21). Por su parte, en la Constitucién de 1991 el
Congreso se limita a sefialar las normas generales y los objetivos y criterios a los cuales debe
sujetarse el Gobierno para fijar el régimen salarial y prestacional de los empleados piblicos y
el régimen prestacional minimo de los trabajadores oficiales (art. 150, numeral 19, literales e)
y f). De esta forma, en la nueva Carta se reconocié que en vista del cardcter dindmico que posee
lo relacionado con los sueldos y las prestaciones era conveniente que el Legislador se limitara
a fijar criterios y que el Ejecutivo fuera el encargado de realizar los ajustes necesarios.

Igualmente, sobre este tema se pronunci6 la Corte en su sentencia C-112 de 1993:

“En el régimen constitucional antes vigente (Carta Politica de 1886), el sistema de
fijacién de salarios y prestaciones sociales para los servidores del Estado, era una labor
compartida entre las Ramas Legislativa y Ejecutiva del poder piblico.

“En efecto, al Congreso le correspondia por medio de ley fijar las escalas de remunera-
cién de las distintas categorias de empleos y el régimen de sus prestaciones sociales (art.
76-9 C.N.).

“Por su parte, competia al Presidente de la Republica crear, suprimir y fusionar los
empleos que demandare el servicio de los Ministerios, departamentos administrativos y
los subalternos del Ministerio Piiblico, al igual que sefialar sus funciones especiales 'y
fijar sus dotacionesy emolumentos, todo con sujecién alas leyes a que se referiael ordinal
90. del articulo 76. Disponiase ademds que el Gobiernono podia creara cargo del Tesoro
obligaciones que excedieran el monto global fijado para el respectivo servicio en la ley
de apropiaciones iniciales (art. 120-21 C.N.).

“La ley que sefialaba las escalas de remuneracion de las distintas categorias de empleos
correspondiaala categoriade lasllamadas “Leyes Marco”. El Gobierno debia ajustarse
a sus preceptos al asignar los salarios para los empleados; no podianirebasar los limites
o topes que en ella le fijara el legislador, ni exceder las respectivas apropiaciones
presupuestales.

“De igual modo, al legislador le correspondia establecer el régimen de prestaciones
sociales aplicables a los servidores publicos, al paso que al Gobierno le competia
efectuar los reconocimientos pertinentes, segiin el cargo y el salario del empleado.

“Segiin el articulo 150-19 del Estatuto Supremo vigente, compete al Congreso de la
Repiiblica por medio de ley, dictar las normas generales y sefialar en ellas los objetivos
y criterios a los cuales debe sujetarse el Gobierno Nacional para los siguientes efectos:
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“

“e) Fijar el régimen salarial y prestacional de los empleados piiblicos, de los miembros
del Congreso Nacional y de la Fuerza Piblica.

f) Regular el régimen de prestaciones sociales minimas de los trabajadores oficiales”.

»

“De manera andloga a lo que acontecfa en el régimen constitucional anterior, en el
actual el Congreso cumple la mencionada funcién por medio de las denominadas “Leyes
Marco”.

“Como es bien sabido, dicha categoria conceptual se introdujo a nuestro ordenamiento
constitucional con la reforma de 1968; la caracteristica principal que distingue a tales
leyes de las demds, consiste en que su contenido se dirige exclusivamente a sentar
principios, criterios, bases u orientaciones de cardcter general, a consagrar derroteros
especiales, lineamientos, pautas o directrices generales o a sefialar limites, a los cuales
debe atenerse el Gobierno cuando vaya a desarrollarlas y a aplicarlas.

“Paralelamente, al Presidente de la Repiblica se le asigna en el articulo 189-14 ibidem
la tarea de:

“Crear, fusionary suprimir, conforme a la ley, los empleos que demande la administra-

cidn central, sefialar las funciones especiales y fijar sus dotaciones y emolumentos” (las

subrayas no son del texto).

“Dicho texto al tiempo le sefiala la prohibicién de crear con cargo al tesoro, “obligacio-
nes que excedan el monto global fijado para el respectivo servicio en la ley de
apropiaciones iniciales’.

“En sintesis: el Presidente de la Repiiblica fija los salarios y emolumentos correspon-
dientes a los empleos de la administracion central y de los empleados piblicos, pero
ajustdndose al marco general que sefiala el Congreso.

“En cuanto atarie a los trabajadores oficiales, compete al Gobierno, con sujecién a la ley

establecer el régimen salarial y prestacional minimo que ha de regir los contratos, de
manera que cualquier pacto por debajo de dichos minimos es nulo y carece de validez
(art. 150-19, literal f) C.N.).C-112 M.P. Dr. Hernando Herrera Vergara.

Eneste ordendeideas, es claro entonces parala Salaque el articulo 193 de laley 100 de 1993,
se subsume en el articulo 150 de la C.P.. En efecto, el Congreso expide normas generales que
contienen los objetivos y criterios que han de presidir el manejo salarial y prestacional para que
el Gobierno nacional fije los salarios y las prestaciones sociales dentro de ese preciso marco
legal, aun para los empleados piblicos de la salud del orden territorial; por lo tanto, la materia
objeto de andlisis, en cuanto corresponde al régimen de prestaciones de los empleados piblicos
de la salud del orden territorial, esto es, la facultad concedida al Gobierno para la creacién de
estimulos a los trabajadores y profesionales de la salud, pretende unificar el régimen salarial
de los empleados de la salud en los Departamentos y municipios, nivelando los limites mfnimos
de cada rango salarial entre las diferentes entidades, constituyendo, a juicio de la Corte, un
marco normativo que contiene un régimen de prestaciones sociales, el cual podia ser tratado
por el Congreso de la Repiblica mediante normas de cardcter general, conocidas en el sistema
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constitucional colombiano como leyes marco, sin que ello signifique invadir la érbita consti-
tucional de las Asambleas y Concejos, los cuales no tienen atribucion para el ejercicio de esta
facultad, por prohibirlo expresamente el constituyente segiin se lee en el articulo 150-19
superior. Ahora bien, la atribucién estatal de la regulacién de las diversas materias contempla-
das en el articulo 150-19 ha sido objeto de pronunciamiento de esta Corporacién, entre otras,
en las sentencias C-465 de 1992, C-510 de 1992, C-013 de 1993, C-133 de 1993 y C-428 de
1997, aplicable al caso sub examine.

Por lo anterior, estima la Corte que la disposicién cuestionada, presenta las caracteristicas
sefialadas de las leyes marco previstas en el numeral 19 del articulo 150 de la Carta Politica, ya
que establece pardmetros, pautas generales y criterios adecuados, con el propésito de que el
Gobierno cree incentivos salariales y no salariales, para los trabajadores y empleados ptblicos
de la salud y creando un régimen salarial especial para los empleados puiblicos de la salud del
orden territorial, el cual no invade competencias de las Corporaciones publicas de eleccién
popular del orden territorial. Para la Corte, el legislador no tiene prohibido consagrar normas
marco dentro de leyes amplias o generales; por lo tanto, pueden incluir normas marco dentro
de leyes ordinarias. Lajurisprudencia de esta Corporacién ha entendido en varias oportunidades
que noes contrario a la Carta el fenémeno de la coexistencia en un solo estatuto de disposiciones
o normas que debe dictarse por el Congreso de la Repiiblica observando las mismas reglas de
constitucionalidad.

Es asi como, enla sentencia C-133 de 1993, M.P. Dr. Vladimiro Naranjo Mesa, dijo 1a Corte
que:

“El Congreso de la Repuiblica estd facultado para promulgar, bajo el trdmite general
sefialado enlos articulos 145, 154, 157, 159, 160, 161y 162 de la Carta, entre otros, todas
aquellas leyes que no sean objeto de requisitos especiales. Significa esto que a los
miembros de la rama legislativa les estd permitido tramitar de igual forma las leyes
ordinarias y las leyes cuadro o marco, hoy denominadas leyes generales (art. 150, Num.
19 C.P.), toda vez que el constituyente establecio las mismas exigencias para su
promulgacién.”

Esta interpretacién constitucional fue reiterada en la sentencia C-428 de 1997, enlacual la
Corporacién manifesté:

“Sin embargo, el Legislativo no tiene por estas razones vedada su posibilidad de estatuir
normas marco dentro de leyes mds amplias o comprensivas. Se admite la posibilidad de
que ellas sean aprobadas junto con otras que se hallen dentro del mismo haz normativo
pero que no tengan dicha calidad, lo cual no es prohibido por la Constitucion.

“Por otra parte, que el legislador, en la norma marco, establezca reglas detalladas
cuando se trate de materias reservadas por la Constitucion a la ley, en nada invade la
orbita del Gobierno, que es administrativa.” (M.P. Dr. José Gregorio Herndndez
Galindo).

Igualmente, en la sentencia atrés referida, dijo 1a Corte lo siguiente:

“No puede olvidarse, sobre este ultimo punto, que, de todas maneras, las pautas
generales que dicte el Congreso en las leyes marco hacen parte del ejercicio de sufuncion
legislativa. Es decir, las materias que con arreglo a la Constitucion son de reserva de la
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ley, que no pueden transferirse al Ejecutivo ni delegarse en él, y ni siquiera ser objeto del
mecanismo de las facultades extraordinarias (Art. 150, numeral 10, C.P.), no pueden
tampoco dejar de hacer parte del marco que el Congreso de la Republica debe trazar en
las materias previstas en el articulo 150, numeral 19, de la Constitucidn, para pasarala
Orbita gubernamental. El marco, en esos dmbitos, es legal y el iinico que puede
establecerlo es el Congreso, ya que solamente es permitido que se contenga en leyes en
sentido formal y orgdnico. La potestad reglamentaria, que se amplia en tratdndose de
asuntos objeto de regulacién mediante la figura que contempla el numeral 19 del articulo
150dela Carta, corresponde al Gobierno, pero éste ejerce una funcion sometidaal marco
de la ley, puramente administrativa, y no le es posible modificar, derogar, ampliar ni
restringir lo que el legislador haya dispuesto al sentar las bases generales que orientan
la actividad estatal en lamateria respectiva. El Presidente de la Repiiblica apenas puede
-y debe- concretar tales directrices, en su campo, que es el administrativo, pues el
desarrollo de las leyes marco no le confiere atribuciones de legislador, con el objeto de
adecuar las pautas generales a las variables circunstancias de la economia y al manejo
de situaciones objeto de su decision.

“Es evidente, entonces, que la Carta Politica resultaria violada si se ‘deslegalizardn’

por estavia asuntos que sonde competencia exclusiva del Congresoy que jamds pueden
ser modificadas por el Gobierno Nacional sin grave peligro para la seguridad juridica
yparaladebida estructura de las jerarquias normativas, segiinla separacién funcional
que establece el articulo 113 de la Constitucion.” (M.P. José Gregorio Herndndez
Galindo).

Ahora bien, para la Corporacion, tampoco es de recibo el argumento esgrimido por el
demandante, cuando afirma, que la norma impugnada omiti6 el sefialamiento de los pardmetros
a los cuales debia ceiiirse el gobierno para regular las materias de un plan de nivelacién de
salarios entre las entidades territoriales, creando unos incentivos salariales, puesto que, a juicio
de la Sala Plena, el legislador establecié los criterios a los cuales debe sujetarse el ejecutivo,
en estas materias, ya que de una parte ha determinado que con los estimulos de diversa indole
alos empleados y trabajadores de la salud se busca el eficiente desempefio de sus funciones; y
por otra parte sefialé que los estimulos salariales y no salariales no constituyen factores
remunerativos, entendiéndose que no se computan para determinar la base de liquidacién de las
prestaciones sociales y estableciendo que en estos aspectos deben comprender el régimen
salarial especial; en consecuencia “los rangos salariales minimos y méximos correspondientes
alas diferentes categorfas para los niveles administrativos o grupos de empleados que considera
el Gobierno Nacional”, constituyen el marco interpretativo establecido por el legislador.

También estimala Corte, que el Congreso de 1a Repiiblica a través del articulo cuestionado
estableci6 la forma en que debe llevarsea cabo la nivelacién de los limites minimos de losrangos
salariales, debiendo concertarse con las diferentes entidades territoriales este proceso de
nivelacién. Para la Sala Plena de la Corporacién es claro que el régimen salarial especial y la
nivelacién debe observar los criterios establecidos en el articulo 2°. de la ley 4*. de 1992; con
excepcion delosliterales k) y I), de tal disposicion, el principio de equidad regional y el especial
estimulé que requieren los empleados piblicos que presten sus servicios en zonas marginadas
y rurales, siempre y cuando no se desconozcan las competencias constitucionales a las
autoridades departamentales y municipales.
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Por lo tanto, el argumento de inconstitucionalidad formulado contra la disposicién acusada
en el sentido que no se observaron los requisitos de una norma de facultades extraordinarias no
est llamado a prosperar, toda vez que 1a norma en cuestion, a juicio de la Corte se dicté con los
requisitos previstos en la técnica legislativa de las leyes marco establecido por las normas.

5. Competencia del legislador para fijar el régimen salarial y prestacional de los
servidores pablicos

Para la Corte resulta claro que la expedicién de las normas que regulan el fen6meno de la
funcién ptblica en el sector departamental y municipal, son de competencia exclusiva y
excluyente de los 6rganos centrales, vale decir, del Congreso de la Repiblicay del Presidente
de la Repuiblica; ello ocurre en caso sub examine; en efecto, la determinaci6n del régimen
prestacional y salarial de los empleados departamentales y municipales se encuentra constitu-
cionalmente establecido en el articulo 150 superior.

En vigencia de la nueva Carta, el régimen de salarios y prestaciones sociales de los
empleados ptiblicos del orden territorial, es competencia concurrente del Presidente de la
Repuiblica, de acuerdo con los objetivos y criterios sefialados por el legislador mediante normas
de carcter general o leyes marco segiin lo dispone la funcién 19, literales ¢), f) del articulo en
mencién de la Carta de 1991. Esta disposicién dijo, expresamente:

“Articulo 150. Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las
siguientes funciones:

“19. Dictar las normas generales y sefialar los objetivos y criterios a los cuales debe
sujetarse el Gobierno para los siguientes efectos:

‘e) Fijar el régimen salarial y prestacional de los empleados piiblicos, de los miembros
del Congreso Nacional y de la fuerza piiblica.

“f) Regular el régimen de prestaciones sociales minimas de los trabajadores oficiales.

“Estas funciones en lo pertinente a prestaciones sociales son indelegables en las
corporaciones piiblicas territoriales y éstas no podrdn arrogdrselas”.

De lo anterior se desprende que la técnica de las leyes marco es empleada por el
constituyente y el legislador con el fin de distribuir las competencias sobre determinadas
materias para otorgar mayor solidez, legitimidad y planificacién en las politicas sobre
presupuesto, gasto piblico y distribucién racional de la funcién piblica.

Ahora bien, a juicio de la Corte las competencias en materia salarial deferidas al Congreso de la
Repiiblica y al Gobierno son complementadas por el constituyente en el orden territorial con las
funciones atribuidas a las autoridades seccionales y locales, como en el caso de las Asambleas
Departamentales y al Gobernador y a los concejos municipales y al alcalde. En efecto, de
conformidad con el articulo 300 de 1aC.N. corresponde a las asambleas departamentales determinar
pormedio de ordenanzas y ainiciativadel Gobernador, laestructurade las dependencias y las escalas
de remuneraci6n correspondientes a las distintas categorfas de empleos, al gobernador a su turno le
compete ejecutar ese mandato para la gestién de 1a administraci6n departamental; igual predicamen-
to se hace con relacién a los 6rganos de la administracién municipal pero dentro de los “limites de
la Constitucién y laley”, como se desprende de lalectura del articulo 287 del Estatuto Superior. En
consecuencia, las facultades para crearincentivos alos trabajadores de la salud, con el fin de estimular
el eficiente desempefio de los empleados que laboran en este sector, para su localizacién en las
regiones con mayores necesidades y el establecimiento de un régimen de estimulos salariales y no
salariales los cuales en ningtin momento constituyen salario, no contradicen la Carta Politica, en
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cuanto a las atribuciones de las Asambleas Departamentales y los Concejos Municipales, goberna-
dores y alcaldes, como lo argumenta el actor, ya que una vez el gobierno nacional establece un
proceso gradual para nivelarlos lfmites minimos de cada rango salarial entre las diferentes entidades
territoriales, estas pueden sefialar, en ejercicio de sus atribuciones constitucionales, los salarios y
emolumentos que les correspondan a los empleos de la respectiva secci6n territorial asi como las
escalas de remuneracion en las cuales se ubican los empleos.

En este orden de ideas, es claro, por lo tanto, que el Gobierno puede crear, como en efecto
lo permite la norma cuestionada, un régimen salarial, en el cual se determine, para el especifico
caso de los empleados de la salud que laboren en zonas apartadas de la Nacién, el cual podrd
comprender los rangos salariales minirnos y méximos correspondientes a las diferentes
categorias para los niveles administrativos o grupos de empleados que considere el gobierno;
pero no en cuanto a la estructura y denominacion de las categorias de empleo, los criterios de
valoracién de los empleos y”, expresiones que se declarardn inexequibles.

En sintesis, considera la Corte que, la técnica empleada por el legislador, mediante la
utilizaciénde disposiciones cuyas caracterfsticas se subsumen en loque la jurisprudenciade esta
Corporacién califica de normas marco, es el instrumento que la Carta dispone para la fijacién
de los regimenes salariales ordinarios y especiales y para la estructuracién de un plan gradual
de nivelacion entre las diferentes entidades, siempre y cuando no se desconozcan las compe-
tencias constitucionales que corresponden a las autoridades departamentales y municipales en
el dmbito propio de su autonomia constitucional y administrativa.

Advierte, no obstante la Sala Plena de la Corte que el inciso 4 del articulo 193, es exequible,
enelentendido de que la nivelacion, se deber4 realizar con arreglo al régimen gradual previstoen
el articulo cuestionado y por una sola vez. Esta nivelacién deberd producirse inicamente con la
disponibilidad de recursos del situado fiscal y no de los recursos de los diferentes departamentos
y municipios. Enefecto, el gobierno debera concertar el plan especifico de la nivelaci6n, tomando
en consideracion que para efectos de la fijacién del régimen salarial especial y delanivelacién aqui
prevista se considerardn los criterios establecidos en el articulo 2°. de la ley 4 de 1992, con
excepcion de las letras k) y 1); asf como los criterios técnicos de la equidad regional y el especial
estimulo que requieren los empleados piiblicos que presten sus servicios en zonas marginales y
rurales, de conformidad con lo reglamentado por el Consejo Nacional de Seguridad Social en
salud, que determinard las zonas en donde se aplicar4 lo dispuesto en el articulo 193 de la ley 100
de 1993, el cual por este aspecto serd declarado exequible, no sin antes advertir, que de acuerdo
conel articulo 287 de la Constitucién, lasentidades territoriales gozan de autonomfaparala gestién
de sus intereses, como lo afirma el demandante, pero “dentro de los limites de la Constitucién y
laley”. Asflodisponentambién los articulos 300, 305,313 y 315 del Estatuto Superior, en cuanto
al ejercicio de las competencias correspondientes a los distintos érganos de tales entidades.

Por las anteriores consideraciones, la Corte entiende que el articulo cuestionado, de una
parte obedece a la necesidad de ampliar territorialmente el aparato de la seguridad social en
salud, para lo cual es indispensable la creacién de un conjunto de estimulos salariales y no
salariales y la implementacién de un plan de educaci6n continuo, asi como de créditos para
instalacién de equipos, vivienda y transporte, que benefician a la totalidad de empleados del
sector salud del orden departamental y municipal. Ello es, a juicio de la Corte, un desarrollo de
los principios de solidaridad, universalidad, equidad, eficacia y eficiencia, asi como de la
aplicacion concreta del articulo 48 constitucional, y de otra parte, la técnica legislativa de las
leyes marco se ajusta a lo previsto en el articulo 150-19 superior; por lo tanto, si el legislador
incluy6 aspectos propios de una ley ordinaria dentro de una ley marco, no existe vicio de
inconstitucionalidad, porque ello no estd constitucionalmente prohibido.
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6. La Cosa Juzgada Constitucional

Es oportuno advertir que laexpresion “el gobierno podré establecer unrégimen de estimulos salariales
y no salariales los cuales en ning\in caso constituirén salario”, contenidas en la norma demandada, fue
objeto de pronunciamiento por esta Corporacién mediante la sentencia C-408 de 15 de septiembre de
1994; por lo tanto, respecto de la expresién mencionada, la Corte ordenar estarse a lo resuelio en la
mencionada providencia, por recaer sobre ella el fenémeno de la Cosa Juzgada Constitucional.

Parala Corte, con la norma demandada, no se estén vulnerando normas constitucionales, por
el contrario, el legislador sefialé los criterios, las pautas y los limites materiales dentro de los
cuales el gobiemo nacional podr4 ejercer una politica de planeacién y un proceso gradual de
nivelacién de la seguridad social en salud, en coordinaci6n con las entidades territoriales para
lograr incentivos a los trabajadores de la salud, sin que se pueda predicar desconocimiento o
vulneracion de la Carta en esta materia.

DECISION

Con fundamento en las anteriores consideraciones, la Sala Plena de la Corte Constitucional,
administrando justicia en nombre del Pueblo y por mandato de 1a Constitucién,

RESUELVE:

Primero. Declarar EXEQUIBLES los apartes demandados del articulo 193 de la ley 100 e
1993, salvo las expresiones “La estructura y denominacién de las categorfas de empleo, la
valoraci6n de los empleos y”, del inciso tercero.

Segundo. En cuanto alaexpresién “el gobiemo nacional podr4 establecer un régimen de
estimulos salariales y no salariales, los cuales en ninglin caso constituirdn salario”, contenida
en el articulo 193 de laley 100 de 1993, ESTESE A LO RESUELTO en la sentencia C-408
de 15 de septiembre de 1994.

Cépiese, comuniquese, publiquese, ciimplase, insértese en la Gaceta de la Corte Constitu-
cional y archivese el expediente.

VLADIMIRO NARANJO MESA, Presidente
JORGE ARANGO MEIJIA, Magistrado
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
-Con salvamento de voto-

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
-Con salvamento de voto-

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
- Con salvamento de voto-

HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
-Con salvamento de voto-

FABIO MORON DIAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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SALVAMENTO DE VOTO A LA SENTENCIA C-054 DE MARZO 4 DE 1998

REGIMEN SALARIAL DE EMPLEADOS PUBLICOS
DEL ORDEN TERRITORIAL-Compentencia constitucional/
AUTONOMIA TERRITORIAL-Violacién (Salvamento de voto)

Consideramos que la Corte debid declarar la inconstitucionalidad de la facultad que la
norma acusada confiere al Gobierno para establecer para los empleados puiblicos del orden
territorial un régimen salarial especial y un programa de nivelacién de salarios entre las
diferentes entidades. Segiin nuestro criterio, esa facultad viola claramente la autonomia
territorial ya que desconoce la facultad expresa que la Carta confiere a las asambleas
departamentales y a los concejos municipales para determinar las escalas de remuneracién
correspondientes a las distintas categorias de empleo de la respectiva entidad territorial. En
efecto, si el Gobierno Nacional puede instaurar un régimen salarial para estos empleados
puiblicos territoriales de la salud y llevar a cabo un programa de nivelacién salarial ;en qué
queda la competencia constitucional de asambleas y concejos de fijar las escalas de remune-
racion de esos servidores? Expresamente el articulo 189 ordinal 14 sefiala que se trata de los
empleos de la administracion central pero no de la administracion territorial. Y no podia ser
de otra forma, pues en relacién con las entidades territoriales, corresponde a las asambleas
y concejos establecer las escalas de remuneracién, mientras que los gobernadores y alcaldes
fijan los emolumentos de los distintos empleos seccionales y locales.

REGIMEN PRESTACIONAL Y REGIMEN SALARIAL-Diferencias
(Salvamento de voto)

Se confunde un régimen prestacional con un régimen salarial, mientras que la Carta, la ley
y la doctrina distinguen nitidamente ambos conceptos. En efecto, la Carta prohibe delegar en
las corporaciones regionales la regulacién de las prestaciones sociales; pero ese mandato
constitucional no es relevante en este caso pues la norma acusada no habla de prestaciones
sociales sino que faculta al Gobierno nacional para establecer el régimen salarial especial de
los empleados piblicos de la salud en el dmbito seccionaly local y para adelantar un programa
de nivelacién de salarios entre las diferentes entidades, con lo cual se viola claramente la
autonomia de las entidades territoriales.

REGIMEN SALARIAL PARA TRABAJADORES Y PROFESIONALES
DE LA SALUD (Salvamento de voto)

La Corte precisa que la competencia gubernamental de establecer el régimen salarial
especial de los empleados publicos de la salud no puede comprender el sefialamiento de la
estructura, la denominacion de las categorias de empleos, ni los criterios de valoracion de los
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mismos. Y, de otrolado, la sentencia advierte que el régimen gradual de nivelacién salarial
“deberd producirse iinicamente con la disponibilidad de los recursos del situado fiscal y
no de los recursos de los diferentes departamentos y municipios”. Sin embargo, esas
limitaciones no sélo no son suficientes para proteger la autonomia territorial sino que
ademds nos parecen contradictorias con el razonamiento de la sentencia: De un lado, nos
parecen contradictorias ya que si la norma acusada confiere competencia al Gobierno
para regular un régimen de prestaciones sociales y, ademds, la autonomia territorial se
ejerce de conformidad con la ley -como lo sostiene la sentencia-, ;por qué finalmente la
Corte limita las competencias gubernamentales de reglamentacion establecidas por una
ley marco y restringe el programa de nivelacion a que éste se efectiie con los recursos
provenientes del situado fiscal? De otro lado, estas limitaciones fijadas por la sentencia
nos parecen insuficientes, ya que de todos modos permiten una vulneracién de la
autonomia territorial. En efecto, la Corte estd autorizando que el Gobierno establezca los
rangos salariales minimos y mdximos de las categorias para los niveles administrativos,
con lo cual se recorta la competencia constitucional propia de las asambleas de fijar las
escalas de remuneracion correspondientes a las distintas categorias de empleo de la
respectiva entidad territorial.

AUTONOMIA TERRITORIAL PARA MANEJO DE SITUADO FISCAL
(Salvamento de voto)

Seguin nuestro criterio, los dineros del situado fiscal, una vez transferidos, son un recurso
propio del departamento, por lo cual su manejo hace parte de la autonomia territorial, que
comprende la administracién de los recursos para el cumplimiento de las funciones. Es cierto
que la Carta sefiala que la ley puede establecer los niveles y sectores en que los departamentos
deben invertir los recursos del situado fiscal, pero no se puede llegar al extremo de que, por
tratarse de transferencias, entonces el Gobierno central puede llevar a cabo con esos dineros
nivelaciones salariales entre las distintas entidades, ya que se estdn desconociendo las
competencias para fijar los salarios que tienen los gobiernos seccionales.

Con nuestro acostumbrado respeto, nos permitimos salvar nuestro voto de la presente
sentencia pues consideramos que la Corte debi6 declarar la inconstitucionalidad de la facultad
que la norma acusada confiere al Gobierno para establecer para los empleados piblicos del
orden territorial un régimen salarial especial y un programa de nivelacion de salarios entre las
diferentes entidades. Segiin nuestro criterio, esa facultad viola claramente la autonomia
territorial ya que desconoce la facultad expresa que la Carta confiere a las asambleas
departamentales y a los concejos municipales para determinar las escalas de remuneracién
correspondientes a las distintas categorfas de empleo de la respectiva entidad territorial (CP arts
3000rd. 7°y 313 ord. 6°). En efecto, si el Gobierno Nacional puede instaurar un régimen salarial
para estos empleados piblicos territoriales de la salud y llevar a cabo un programa de nivelacién
salarial ; en qué queda la competencia constitucional de asambleas y concejos de fijar las escalas
de remuneracion de esos servidores?

Los argumentos de la sentencia para justificar esa competencia centralista del Gobierno no
nos parecen convincentes. Asi, la Corte considera que esa facultad se encuentra comprendida
en las posibilidades que brindan los articulos 150 ordinal 19 literal ) y 189 ordinal 14 de la
Carta, segun los cuales, corresponde al Congreso establecer la ley marco sobre régimen salarial
y prestacional de los empleados publicos, mientras que el Presidente debe, de conformidad con
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la ley, fijar las dotaciones y emolumentos de los empleos. Sin embargo, segin nuestro criterio,
esas normas noresuelven el problema ya que expresamente el artfculo 189 ordinal 14 sefiala que
se trata de los empleos de la administraci6n central pero no de la administracion territorial. Y
no podfa ser de otra forma, pues en relacién con las entidades territoriales, corresponde a las
asambleas y concejos establecer las escalas de remuneraci6n, mientras que los gobernadores y
alcaldes fijan los emolumentos de los distintos empleos seccionales y locales (C.P. arts. 300 ord.
7°, 305 ord 7°, 313 ord 6° y 315 ord. 7°).

De otro lado, la Corte considera que laautonomia de las entidades territoriales debe ejercerse
dentro de los limites fijados por la ley, por lo cual bien podia una norma marco sobre salarios
de los servidores de la salud atribuir esa competenciaal Presidente. Sin embargo, ese argumento
no nos parece vélido, pues esta Corporaci6n ha sefialado, en numerosas oportunidades, que la
autonomfaterritorial tiene un contenido esencial que debe serrespetadoporlaley, yaque se trata
de una garantfa institucional establecida en favor de las entidades territoriales. Por ende, si la
Carta expresamente atribuye a los concejos y asambleas la competencia para fijar las escalas de
remuneracién de los empleos territoriales, no puede la ley desconocer esa competencia.

En tercer término, la sentencia argumenta que la nivelacién salarial de los empleos
territoriales y el establecimiento de un régimen salarial especial podian ser atribuidos al
Gobierno por medio de una ley marco, ya que se trata en realidad de un “marco normativo que
contiene un régimen de prestaciones sociales el cual podfa ser tratado por el Congreso”, sin que
de esa manera se invada “la 6rbita constitucional de las Asambleas y Concejos, los cuéles no
tienen atribucién para el ejercicio de esafacultad, por prohibirlo expresamente el constituyente
segtin se lee en el articulo 150-19 superior”. Este argumento nos parece equivocado pues
confunde un régimen prestacional con un régimen salarial, mientras que la Carta, la ley y la
doctrina distinguen nitidamente ambos conceptos. En efecto, la Carta prohibe delegar en las
corporaciones regionales la regulacién de las prestaciones sociales; pero ese mandato consti-
tucional no es relevante en este caso pues la norma acusada no habla de prestaciones sociales
sino que faculta al Gobierno nacional para establecer el régimen salarial especial de los
empleados piblicos de la salud en el 4mbito seccional y local y para adelantar un programa de
nivelacién de salarios entre las diferentes entidades, conlocual se viola claramente la autonomia
de las entidades territoriales.

Finalmente, la sentencia establece algunas limitaciones importantes. Asi, la Corte precisa
que la competencia gubernamental de establecer el régimen salarial especial de los empleados
publicos de la salud no puede comprender el sefialamiento de la estructura, la denominacién de
las categorfas de empleos, ni los criterios de valoracién de los mismos. Y, de otro lado, la
sentencia advierte que el régimen gradual de nivelacién salarial “deber4 producirse inicamente
con la disponibilidad de los recursos del situado fiscal y no de los recursos de los diferentes
departamentos y municipios”. Sin embargo, esas limitaciones no sélo no son suficientes para
proteger la autonomia territorial sino que ademds nos parecen contradictorias con el razona-
miento de la sentencia:

- De un lado, nos parecen contradictorias ya que si la norma acusada confiere competencia
al Gobierno para regular un régimen de prestaciones sociales y, ademaés, la autonomia territorial
se ejerce de conformidad conla ley -como lo sostiene la sentencia-, ;por qué finalmente la Corte
limita las competencias gubernamentales de reglamentacién establecidas por una ley marco y
restringe el programa de nivelacién a que éste se efectie con los recursos provenientes del
situado fiscal?

87



C-054/98

- De otro lado, estas limitaciones fijadas por la sentencia nos parecen insuficientes, ya que
de todos modos permiten una vulneracidn de la autonomfa territorial. En efecto, la Corte estd
autorizando que el Gobierno establezca los rangos salariales minimos y méximos de las
categorias para los niveles administrativos, con lo cual se recorta la competencia constitucional
propia de las asambleas de fijar las escalas de remuneracién correspondientes a las distintas
categorias de empleo de la respectiva entidad territorial (CP arts 300 ord. 7°). Ademés, segiin
nuestro criterio, los dineros del situado fiscal, una vez transferidos, son un recurso propio del
departamento, por lo cual su manejo hace parte de la autonomia territorial, que comprende la
administracién de los recursos para el cumplimiento de las funciones (CP art. 287 ord 3°). Es
cierto que la Carta sefiala que la ley puede establecer los niveles y sectores en que los
departamentos deben invertir los recursos del situado fiscal, pero no se puede llegar al extremo
de que, por tratarse de transferencias, entonces el Gobierno central puede llevar a cabo con esos
dineros nivelaciones salariales entre las distintas entidades, ya que se estdn desconociendo las
competencias para fijar los salarios que tienen los gobiernos seccionales.

Por todo lo anterior, creemos que la competencia gubernamental establecida por la norma
acusada es centralista y debid ser retirada del ordenamiento.

Fecha ut supra.
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
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SENTENCIA No C-055
marzo 4 de 1998

MAGISTRADOS DEL CONSEJO NACIONAL ELECTORAL-Naturaleza

No es posible asimilar a los miembros de dicho Consejo con los Magistrados de las Altas
Corporaciones que ejercen la funcion de administrar justicia, y especificamente para los
efectos de determinar su misma remuneracion. No obstante la loable actividad que desem-
pefian los miembros de aquél organismo, sus decisiones son de indole administrativa y no
Jurisdiccional, y ademds son susceptibles de ser anuladas por la jurisdiccion contenciosa
administrativa. En cuanto a la naturaleza de la funcion que desempefian los Miembros del
Consejo Nacional Electoral, si bien tienen la calidad de servidores puiblicos en los términos
del articulo 123 constitucional, en la medida en que estdn al servicio del Estado y cumplen
sus funciones en la forma prevista en la Constitucion y la ley, ello no les otorga el cardcter
ni de empleados ni de trabajadores del Estado, pues su vinculacién no es laboral sino de
prestacion de funciones publicas, y en consecuencia no estdn sujetos al régimen legal de los
servidores piiblicos, ya que estdn sometidos al régimen de servidores, miembros de corpo-
raciones publicas. Los miembros del Consejo Nacional Electoral tienen la posibilidad de
ejercer la profesion en asuntos diferentes a los electorales o contractuales de derecho
piiblico, lo que legitima el establecimiento de una remuneracion especial por honorarios, sin
sujecion a jornada, que a juicio de la Corporacion no resulta violatorio de los preceptos
constitucionales.

MAGISTRADOS DEL CONSEJO NACIONAL ELECTORAL-Pago de honorarios

No es inconstitucional que existan servidores piiblicos permanentes que sean retribuidos
mediante honorarios, debido a la naturaleza del servicio prestado, lo cual justifica el pago a
los Magistrados del Consejo por honorarios.

NORMA DEMANDADA-Ausencia de concepto de violacion

Conforme a reiterada jurisprudencia de esta Corporacion, los ciudadanos tienen como
carga minima sustentar de manera especifica el concepto de la violacion, a fin de que pueda
existir una verdadera controversia constitucional, por lo cual se entiende que no ha habido
demanda en debida forma si el actor sefiala una determinada norma legal pero no formula
ningiin cargo especifico contra ella. En tales casos, lo procedente es que la Corte se inhiba de
pronunciarse de fondo, puesto que a esta Corporacion no corresponde revisar oficiosamente
las leyes sino examinar aquellas que han sido demandadas por los ciudadanos.
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MAGISTRADOS DEL CONSEJO NACIONAL ELECTORAL-Inhabilidad para
ejercer profesién

La Corte no encuentra ninguna objecién a que la ley prevea esa inhabilidad, puesto que,
conforme a lo sefialado por la sentencia No. C-658 de 1996, ésta tiene perfecto asidero
constitucional, siempre y cuando se entienda que la prohibicién que consagra no puede ser
interpretada de tal manera que se excluya a los servidores piblicos del ejercicio de aquellas
acciones judiciales que no estdn reservadas a los abogados 'y que son un desarrollo de los
derechos fundamentales de la persona.

MAGISTRADOS DEL CONSEJO NACIONAL ELECTORAL-Periodo legal/
MAGISTRADOS DEL CONSEJO NACIONAL ELECTORAL-Fecha de iniciaci6n de periodo

Parala Corte es claro que el mandato legal se refiere al perfodo de cuatro afios para el cual
son elegidos los representantes y senadores, y no a los dos perfodos de sesiones ordinarias del
Congreso que la Carta prevé en cada legislatura. Los magistrados electorales inician su
periodo de cuatro afios, cada cuatro afios, el primero de septiembre siguiente a la eleccion de
nuevos senadores y representantes, esto es, a la instalacién de un Congreso cuya composicion
politica puede haber variado debido a las elecciones.

MAGISTRADOS DEL CONSEJO NACIONAL ELECTORAL-Perfodo es objetivo

Si la composicion politica del Congreso varia cada cuatro afios debido a las elecciones, y
la Carta ordena que el Consejo Nacional Electoral refleje esa composicion, una consecuencia
ineludible se sigue: el periodo de los magistrados es objetivo, pues es la inica manera para
lograr el resultado pretendido por el Constituyente. En efecto, si el perfodo de los magistrados
electorales fuera subjetivo, en muchas ocasiones no seria posible que la integracién del
Consejo Nacional Electoral reflejara la composicion del Congreso. Para mostrar lo anterior
basta pensar que faltando un afio para las elecciones de los parlamentarios se retira un
magistrado electoral de un partido A, que es dominante en el Congreso, por lo cual el Consejo
de Estado elige como nuevo miembro del Consejo Electoral a una persona de esa misma
afiliacion. Supongamos entonces que ese partido A sufre una derrota electoral, de suerte que
pierde toda representacion en el Congreso. Si admitimos que el perfodo es subjetivo, entonces
laintegracién del Consejo Electoral no podria reflejar la nueva composicion del Congreso, tal
y como lo ordena la Constitucién. En cambio, si admitimos perfodos objetivos, puede realizarse
el mandato constitucional en este aspecto, pues para ello basta que los integrantes del Consejo
Electoral sean nombrados poco tiempo después de las elecciones para Congreso, tal y como
lo ordena el articulo parcialmente acusado.

MAGISTRADOS DEL CONSEJO NACIONAL ELECTORAL-Prohibicién de
reelecciSt/ MAGISTRADOS DEL CONSEJO NACIONAL ELECTORAL-Caso en que
se entiende nombramiento en interinidad para que no opere prohibicién de reeleccion

La Corte considera que, en virtud del principio de igualdad (CP art. 13), no desconoceria
esa prohibicion constitucional que el Legislador prevea que un nombramiento de un magistra-
do electoral efectuado cuando ya falta poco tiempo para terminar el respectivo periodo del
Consejo Nacional Electoral, se entiende realizado en interinidad, por lo cual la persona podria
ser reelecta ulteriormente para ese mismo cargo. En efecto, de esa manera se respeta la
prohibicién constitucional, pues en sentido estricto la persona no es reelecta, y se logra una
regulacién acorde con el principio de igualdad. Sin embargo, fuera de esa excepcional
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hipdtesis, laprohibicion constitucional debe operar contodo suyigor, yaque tal fue lavoluntad
del Constituyente.

GACETA JUDICIAL-Error en la publicacién de sentencia

No obstante el rechazo de la demanda, al examinar detenidamente la citada providencia,
la Corte Constitucional pudo constatar que existia una enorme incongruencia entre la parte
motiva que defendia la constitucionalidad de la norma acusada, y la parte resolutiva que
declaraba suinexequibilidad. Por tal razén, la Corte decidié revisar el original de la sentencia
para determinar si habia existido error en la publicacién de la Gaceta Judicial, encontrando
que la norma habia sido efectivamente declarada exequible, lo cual significa que al momento
de proferirse el presente fallo, dicho inciso se encuentra vigente. Asi pues, debe entonces la
Corte dejar en claro que el articulo 25 del Decreto 2241 de 1986 se encuentra vigente, y que
apesar de ello no entrard al examen de constitucionalidad del precepto, con fundamento en el
mencionado auto por medio del cual se rechazé la demanda respecto del mismo.

Referencia: Expediente D-1746
Normas acusadas; Articulos 16, 18, 19 y 23 del Decreto 2241 de 1986.
Demandante: José Maria Obando Garrido

Temas: Funci6n electoral, organizacion electoral y status constitucional de los Magistrados
del Consejo Nacional Electoral.

Regimenes de vinculacién al Estado y de inhabilidades e incompatibilidades de los
Magistrados del Consejo Nacional Electoral.

Prohibicién constitucional de recibirmés de una asignacion del tesoro ptiblico, excepciones
legales y principio de igualdad.

Prohibicién de reeleccién de los Magistrados del Consejo Nacional Electoral y periodo
constitucional de estos funcionarios.

Magistrados Ponentes: Dres. ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, HERNANDO
HERRERA VERGARA

Santa Fe de Bogota, cuatro (4) de marzo de mil novecientos noventa y ocho (1998).

La Corte Constitucional de la Republica de Colombia, integrada por su Presidente
Vladimiro Naranjo Mesa y por los Magistrados Jorge Arango Mejia, Antonio Barrera
Carbonell, Eduardo Cifuentes Mufioz, Carlos Gaviria Diaz, José Gregorio Hernandez Galindo,
Hernando Herrera Vergara, Alejandro Martinez Caballero y Fabio Morén Diaz.

EN NOMBRE DEL PUEBLO
Y
POR MANDATO DE LA CONSTITUCION
Ha pronunciado la siguiente
SENTENCIA
1. ANTECEDENTES

El ciudadano José Maria Obando Garrido presenta demanda de inconstitucionalidad contra
los articulos 16 (parcial), 18 (parcial), 19, 23 (parcial) y 25 del decreto 2241 de 1986, la cual
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fueradicada con el niimero D-1746. Mediante auto del4 deagosto de 1997, el Magistrado Ponente
rechaza la demanda en lo referente al articulo 25 del decreto 2241 de 1986, por cuanto, segiin
aparece publicado en laGaceta Judicial N0 2248, p292, 1a Corte Suprema de Justicia, en sentencia
No 67 del 16 de mayo de 1991, habia declarado, en la parte resolutiva, inexequible ese articulo.
Igualmente, ese mismo auto inadmite lademandarespecto de los otros articulos por cuanto el actor
no habia expresado las razones por las cuales la Corte es competente. El 12 de agosto, el actor
presenta correccion de su demanda y ésta es admitida mediante auto del 15 de agosto de 1997, que
ordené también fijar en lista las normas acusadas para la intervencién ciudadana, enviar copias al
Procurador General de la Nacién y comunicar de la iniciacién del proceso a la Presidencia de la
Republica, al Congreso y al Consejo Nacional Electoral para que, si lo estimaban oportuno,
conceptuaran sobre la constitucionalidad de las normas sometidas a control.

Cumplidos, como estén, los tramites previstos en la Constitucién y en el decreto No. 2067
de 1991, procede la Corte a decidir el asunto por medio de esta sentencia.

II. LOS TEXTOS OBJETO DE REVISION
A continuacion se transcriben los articulos demandados y se destaca la parte acusada.
“DECRETO 2241 DE 1986
“Por el cual se adopta el Cédigo Electoral’

(.)

Articulo 16. Los miembros del Consejo Nacional Electoral serdn elegidos por el Consejo
de Estado en pleno para un periodo de cuatro afios que comenzard el primero de
septiembre inmediatamente siguiente a la iniciacion de cada uno de los respectivos
periodos constitucionales del Congreso y no podrdn ser reelegidos para el perfodo
inmediatamente siguiente. Los miembros del Consejo Nacional Electoral tomardn
posesion de su cargo ante el Presidente del Consejo de Estado.

Articulo 18. Los miembros del Consejo nacional Electoral ejercerdn sus funciones en
forma permanente, sin sujecion a jornada ni a remuneracion fija mensual y estardn
-sometidos a la prohibicion del ejercicio de toda actividad partidista y de todo cargo
publico. No estardn sujetos a la edad de retiro forzoso.

Articulo 19. El Consejo Nacional Electoralse reunird por convocatoria desu Presiden-
te, de la mayoria de sus miembros o por solicitud del Registrador Nacional del Estado
Civil, y lo hard por lo menos una vez al mes.

Articulo 23. Durante el periodo para el cual sean designados y hasta un afio después de
haber cesado en el ejercicio de sus funciones, los miembros del Consejo Nacional
Electoral estardn inhabilitados:

a) Para ejercer la profesion de abogado, como litigantes o asesores, en asuntos
electorales o contractuales de derecho piblico, salvo, en este ultimo caso, cuando
actiien en defensa de la Administracion”.

III. LA DEMANDA

Segun el actor, las disposiciones impugnadas vulneran el Preambulo y los articulos 1°, 2°,
13, 25, 48, 53, 113, 120, 122, 123, 124, 127, 128, 264 y 265 de la Constitucién.
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A juicio del demandante, las normas acusadas desconocen los articulos 120y 123 delaCarta
Politica, puesto que los Magistrados del Consejo Nacional Electoral no son particulares
temporalmente investidos de una funcién piblica sino que son “empleados piblicos de rango
constitucional”, y por lo tanto deben estar sometidos a un régimen laboral igual al de los
empleados de los otros entes auténomos similares, como la Contraloria y la Procuraduria. Segtin
sucriterio, estos funcionarios deben entonces recibir un salario como retribucién econémica por
su trabajo, y no honorarios profesionales, por cuanto no se encuentran “vinculados por contrato
de prestacion de servicios” ya que “su calidad de servidores piiblicos se las da directamente la
Constitucién Nacional en sus articulos 120, 122, 123, 264 y 265”.

Lo anterior es atin mds claro, agrega el actor, si se tiene en cuenta que los Consejeros
Electorales “deben reunir las calidades de Magistrados de la Corte Suprema de Justicia.” Sin
embargo, destaca que las normas acusadas desconocen esta situacién, por lo cual legalmente
estos servidores no se encuentran vinculados laboralmente al Estado, ni estdn sometidos a la
jornada laboral ordinaria, ni devengan prestaciones sociales. Por esta razén, estima que se
vulnera el derecho a la igualdad, al trabajo y a las prestaciones sociales de estos servidores
publicos, pues la disposicién acusada puede entenderse de dos maneras: que los Consejeros
Electorales deben laborar indefinidamente sin sujecién a horario, hip6tesis indamisible, o que
los miembros del Consejo nacional Electoral por su labor no recibiran sueldo mensual, ni unas
prestaciones sociales, lo cual, en su criterio, también es inconstitucional pues se desconoce la
igualdad.

Segiin el demandante, las disposiciones acusadas vulneran también los articulos 264 y 265
de la Carta que rigen la organizacion electoral y establecen los requisitos para ser Magistrado
del Consejo Nacional Electoral, la no reeleccién de los mismos y las funciones que deben
cumplir. Asi, segiin su parecer la ausencia de vinculacién laboral degenera en una dedicacién
no exclusiva de estos empleados al importante cargo que desempeiian.

Por ello, concluye que “no es juridicamente aceptable que se los considere como particu-
lares, que pueden al mismo tiempo ejercer funciones electorales, ejercer la profesién de
abogado, contratar con la Administracién Pdblica y recibir unaremuneraci6n de contratistas del
Estado”.

Ademds, afirma que el articulo 16 acusado es inexequible, pues desconoce la absoluta
prohibicién que la Carta establece en relacién con la reeleccién de estos funcionarios.
Finalmente, el demandante agrega que todos estos vicios de inconstitucionalidad derivan de que
el cédigo electoral vigente es anterior a la Cartade 1991, por lo cual es necesaria la expedicién
de una nueva ley electoral que armonice con la actual regulacién constitucional.

IV. INTERVENCION DE AUTORIDADES PUBLICAS
4.1 Intervencion del Ministerio de Justicia y del Derecho

La Ministra de Justicia y del Derecho, a través de apoderado, interviene en el proceso para
impugnar la demanda. Seguin su criterio, el actor no expresa por qué la Corte es competente para
conocer de la accién, con lo cual el demandante incumplié lo contemplado en el articulo 2
numeral 5 del decreto 2067 de 1991. Por esta razén, el interviniente considera que esta
Corporacién debi6 inadmitir el escrito para su posterior correccién, y como “ello no ocurri6”,
concluye que la sentencia debe ser inhibitoria por inepta demanda.
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Por otra parte, respecto al derecho a laigualdad, el interviniente considera que el Legislador
tiene autonomia para otorgar un régimen diverso a los magistrados electorales, puesto que estos
Gltimos se encuentran en diferente situacién a los magistrados pertenecientes alaRama Judicial.
Asi, mientras que la funcién de los primeros no requiere de tiempo completo y dedicacién
exclusiva, la de los segundos si. Para justificar esta afirmacidn, el interviniente examina las
distintas funciones que el articulo 265 de la Carta atribuye al Consejo Nacional Electoral, y
concluye que “éstas perfectamente pueden ser cumplidas con dedicacion de tiempo parcial y
esporadico de los Magistrados del Consejo Nacional Electoral.” En su concepto, la funcién del
“numeral 2° se realiza en una sesién y cada cinco afios; la del numeral 8° es de poca ocurrencia;
las de los numerales 9° y 11° se expiden por una vez; la del numeral 7° solamente al terminar
cada votacién nacional; las delos numerales 1°,3°,5°, 6°y 10° basicamente en época preelectoral
y electoral; la del numeral 4° es esporddica.” Por consiguiente, este ciudadano considera que la
regulacién del Cédigo Electoral “es coherente con las ideas de los articulos 264 y 265 de la Carta
que pretenden establecer un control electoral que no requiere dedicacién de tiempo completo
de sus magistrados.” Por ello, concluye que:

“Tales magistrados son autoridades (servidores piiblicos) con un régimen de remunera-
cidn especial por honorarios, pues al igual que los concejales municipales deben tener
una investidura para el ejercicio de las funciones de su cargo, pero por la temporalidad
de sus funciones (no son de tiempo completo) no merecen un salario con prestaciones
sociales sino honorarios.

Confirma la afirmacion de la temporalidad el hecho de que otro articulo del mismo
decreto 2241 de 1986 expresamente indique que “art. 18. ....ejercerdn sus funciones. ..
sin sujecion ajornada... fija mensual...” para indicar que tendrdn discrecionalidad de
reunion segin las necesidades del servicio y no que laborardn hasta enfermar como lo
plantea ilégicamente el libelista.

Recapitulando, dichalabor es temporaly por ello no estdn sujetos a jornadafija mensual,
se les cancelan honorarios y se les autoriza que en su tiempo libre desemperien labores
que les permitan obtener otros ingresos que no sean incompatibles con las funciones
electorales ni propias de su cargo. En consecuencia, al igual que quienes reciben
honorarios, deben ellos por su cuenta procurar su afiliacion alos regimenes de seguridad
social como son salud y pensiones.

Por otra parte, no es admisible la afirmacidn del impugnante en cuanto a que por reunir
los Magistrados del Consejo Nacional Electoral los mismos requisitos de los Magistra-
dos de la Corte Suprema de Justicia deben recibir el mismo tratamiento salarial y
prestacional porque existen las diferencias anotadas que justifican un trato diferente. La
igualdad en las calidades en mencion tiene el propdsito de asegurar el desemperio de tan
importantes cargos por personas de las mds altas caracteristicas, no la igualdad
prestacional”.

De otro parte, el interviniente considera que es una restriccién razonable que los Magistra-
dosdel Consejo Nacional Electoral no puedan ejercer cargos enla Administracién Piblicay que
no estén sometidos a la edad de retiro forzoso.

Finalmente, segun el ciudadano, debe declararse inexequible el aparte del articulo 16 que
prohibe la reeleccién Gnicamente para el periodo inmediatamente siguiente, por cuanto la
prohibicién constitucional en esta materia es de carécter absoluto.
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4.2 Intervencion del Ministerio del Interior

El Ministro del Interior, a través de apoderada, interviene en el proceso para defender la
constitucionalidad de las normas acusadas. Respecto al articulo 16 demandado, la interviniente
considera que la prohibicién de reeleccién en el periodo inmediatamente siguiente no es
inconstitucional porque busca evitar la desviaci6n de la funci6n piblica y es un desarrollo del
articulo 264 de la Constitucién. De otra parte, segiin su criterio, los articulos 18 y 25 acusados
son constitucionales porque la ausencia de horario laboral no implica que los magistrados del
Consejo Electoral tengan una jornada de trabajo desmedida, sino que tienen la autonomia para
manejar libremente su tiempo. Ademés, su régimen no es el de un empleado sino el de
“servidores miembros de corporaciones piiblicas”. Concluye que:

“Los miembros del Consejo Nacional Electoral si bien tienen la calidad de Servidores
Piblicos (art. 123 C.P.), pues estdn al servicio del Estado y cumplen sus funciones en la
forma prevista tanto enla Constitucién como enla Ley. Pero dicha calidad no les otorga
el cardcter ni de empleados ni de trabajadores del Estado, la vinculacion no es laboral
esde prestacionde funciones piiblicasy en consecuencia no estdn sujetos al régimen legal
de los empleados piiblicos, pues estdn sometidos al régimen de “servidores miembros de
corporaciones publicas” tal como se sefiala en el articulo 123 de la Carta Politica”.

Finalmente, la interviniente considera que las incompatibilidades y las prohibiciones
previstas por los articulos 23 y 25 acusados estdn inspiradas en razones de moralidad y
transparencia, y que por lo tanto son congruentes con la normatividad constitucional.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

En su concepto de rigor, el Procurador General de la Nacién, Dr. Jaime Bernal Cuéllar,
solicita a la Corte que declare la constitucionalidad de las disposiciones impugnadas, salvo la
expresion “para el periodo inmediatamente siguiente” del articulo 16, que considera que es
inexequible.

El Jefe del Ministerio Piblico comienza por hacer algunas consideraciones acerca de la
naturaleza auténoma que el Constituyente otorg6 a la organizaci6n electoral y que es desarro-
llada de manera especial por los articulos 120, 123,264 y 265 de 1a Carta. A partir de lo anterior,
concluye que la prohibicién de reeleccién establecida en el articulo 16 de la norma acusada es
acorde a la Carta Politica, pero no asf 1a expresién “para el periodo inmediatamente siguiente”
que desconoce el caricter absoluto que la Constitucién Politica otorga a esta prohibicién.

De otro lado, segiin el Procurador, el Legislador posee las atribuciones para regular el
ejercicio de la funcién piiblica, conforme a los articulos 123 y 150-23 de la Constitucion, y en
ejercicio de esta competencia se establecen un conjunto de reglas especiales para el ejercicio de
la funci6n electoral que consultan su cardcter especial. Por esta razén se decidi6, dadas las
caracteristicas especiales de esta funcién, no someter a los miembros del Consejo Nacional
Electoral a jornada y establecer que deben efectuar al menos una sola reunién al mes, previa
convocatoria. Asf las cosas, a juicio del Procurador, 1a no sujecién a un régimen laboral no
vulnera los derechos al trabajo y a la seguridad social de estos magistrados puesto que éstos
perciben honorarios como forma de pago por los servicios prestados. En su criterio,

“Bajo estos supuestos, es claro que el articulo 18 acusado no desconoce los derechos
laborales de los miembros del Consejo Nacional Electoral, toda vez que dicha Corpora-
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cidn sesiona unicamente cuando es convocada por su Presidente, por el Registrador
Nacional del Estado Civil o la mayoria de sus miembros, de manera que tales servidores
perciben una remuneracion en forma de honorarios que es acorde con la naturaleza de
las funciones desempefiadas y estd en armonia con lo dispuesto por los citados mandatos
constitucionales.

Es de anotar, contrariamente a lo afirmado por el actor, que ni Carta Politica, ni la ley
otorgan a los miembros del Consejo Nacional Electoral el cardcter de empleados
puiblicos con derecho a recibir salarios y prestaciones sociales, y tampoco, segiin lo
piensa el demandante, del derecho fundamental al trabajo se desprende la exegibilidad
de esos beneficios laborales, puesto que el articulo 53 de la Carta es claro al prescribir
como derecho fundamental de los trabajadores la “remuneracién minima vital y movil,
proporcional a la cantidad y calidad del trabajo”, que es satisfecho plenamente por las
normas acusadas al asignarle a los Consejeros Electorales el reconocimientos de
honorarios por la naturaleza de la labor desempefiada.

La circunstancia de que los articulos 264 de la Constitucion y 17 del cddigo Electoral,
dispongan que los miembros del Consejo Nacional Electoral deben reunir las mismas
calidades exigidas para ser Magistrado de la Corte Suprema de Justicia, no puede ser
entendida como una asimilacion funcional con estos servidores publicos, de donde se
deduzca una identidad de situacion que les confiera derecho a solicitar, en un juicio de
igualdad improcedente, el reconocimiento de salarios y prestaciones sociales. Por el
contrario, la exigencia de esas condiciones apunta a una finalidad bien distinta como es la
de dotar al mencionado organismo de servidores publicos con las mds altas calidades”.

Finalmente, para el Jefe del Ministerio Publico, las prohibiciones respecto al ejercicio del
derecho, la participacion en actividades partidistas y 1a inhabilidad para ocupar cargos piiblicos
son un desarrollo de las normas constitucionales contenidas en los articulos 127 y 128.

Por las mismas razones, y con base en la sentencia C-658 de 1996, el Procurador considera
que también es constitucional que se inhabilite a los miembros del Consejo Nacional Electoral
para ejercer la abogacia, aun cuando precisa que la prohibicion bajo estudio debe ser aplicada
sin perjuicio del derecho de estos servidores “a intentar acciones judiciales que sean desarrollo
de prerrogativas constitucionales de la persona, pues la Corte en la mencionada providencia
dej6 en claro que el ejercicio de las mismas no puede ser coartado de manera general a los
servidores publicos.”

V1. FUNDAMENTOS JURIDICOS
Competencia

Conforme al articulo 241 ordinal 4° de la Constitucién, 1a Corte es competente para conocer
de la constitucionalidad de los articulos 16 (parcial), 18 (parcial), 19, y 23 (parcial) del Decreto
2241 de 1.986, ya que se trata de una demanda de inconstitucionalidad en contra de disposicio-
nes que hacen parte de un decreto con fuerza de ley.

Segtin uno de los intervinientes, la Corte deberfa inhibirse por cuanto el actor no expresé las
razones por las cudles esta Corporacion es competente, por lo cual esta debid inadmitir la
demanda. Sin embargo, esta pretension del interviniente no es de recibo, por cuanto desconoce
que, como se sefialé en los antecedentes de esta sentencia, el Magistrado Ponente inadmiti6 en
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su momento la demanda pero el actor corrigié en término su escrito y sefial6 las razones de la
competencia de la Corte, por lo cual procede un pronunciamiento de fondo sobre las normas
impugnadas.

Lo que se debate

Segin el actor, las normas acusadas atribuyen a los miembros del Consejo Nacional
Electoral el caracter de simples particulares investidos de funciones publicas, ya que estos
magistrados no reciben salarios sino honorarios y carecen de jornada de trabajo, con lo cudl no
solo se violanlos derechos laborales y ala igualdad de estas personas sino que, especificamente,
se desconoce que, conforme a la Carta, los magistrados del Consejo Electoral son servidores
publicos de rango constitucional.

Por el contrario, los intervinientes y el Ministerio Piiblico consideran que las normas
acusadas se ajustan a la Constitucion, ya que el legislador tiene la competencia general de
regular la funcién publica, por lo cual puede perfectamente establecer un régimen particular, sin
vinculacion laboral y por un sistema de honorarios, para los Magistrados del Consejo Nacional
Electoral, puesto que esa regulacion se ajusta a las especificidades de esa entidad, y en especial
al hecho de que sus funciones constitucionales y legales pueden ser cumplidas con una
dedicacion intermitente y de tiempo parcial de parte de tales Magistrados.

Asi entonces, pararesolver los problemas planteados, la Corte debe analizar cual es el status
constitucional de los Magistrados del Consejo Nacional Electoral, con el fin de determinar si
el ejercicio de estas funciones puede ser retribuido mediante honorarios, o si por el contrario
requiere de una vinculacién laboral permanente.

Funcién electoral, organizacién electoral y status de los Magistrados del Consejo
Nacional Electoral

La funcién electoral cumple un papel esencial en cualquier democracia constitucional, tal
y como esta Corporacion ya lo habia sefialado en anteriores decisiones', puesto que, desde el
punto de vista formal, una democracia puede ser definida como un gobiemo en el cual los
destinatarios de las normas son los mismos que las producen, en la medida en que las decisiones
colectivas son tomadas por los propios miembros de la comunidad. Esto diferencia el principio
democratico de autoorganizacion de la sociedad -en el cual el orden es construido a partir de la
voluntad de los gobernados- del principio autocratico -en el cual son los propios gobernantes
quienes determinan de manera discrecional el orden social-. Y esa autoorganizacion y
autogobierno de la sociedad democratica se efectiia en lo esencial por medio de los procedimien-
tos electorales, ya que gracias a ellos, los ciudadanos conforman y controlan los drganos
representativos y toman, de manera directa, determinadas decisiones por medio de referén-
dums, consultas y otros mecanismos de democracia participativa.

Ahora bien, esta funcién electoral, que articula al pueblo -como fuente soberana de todo
poder (CP art. 3°)- con las instituciones que de €l emanan, requiere para su adecuado desarrollo
de instrumentos materiales y de una serie de instituciones que se responsabilicen de que la
voluntad popular se pueda manifestar en forma genuina y que sus decisiones sean respetadas.

' Sentencia C-145 de 1994. M.P.Dr, Alejandro Martinez Cabailero. Fundamento Juridico No 3.
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Esta Corte ya habia sefialado que larealizacidn de cualquier proceso electoral “entrafiauna serie
de responsabilidades estatales cuyo cumplimiento es indispensable para el buen funcionamien-
'to del sistema™. De alli la necesidad de una organizacion electoral, que tenga a su cargo la
estructuracién de las elecciones, su direccién y su control (C.P. arts. 120 y 265). Por ello, asi
comonopuede haber democracia sin funcién electoral, ésta iltima no puede ser ejercida sinuna
organizacion electoral adecuada, ya que sin ésta “la expresion de la voluntad politica individual
deja de tener eficacia y sentido”, por lo cual “corresponde al Estado poner en marcha los medios
para que la voluntad ciudadana sea adecuadamente recepcionada y contabilizada™ . Esto
explica entonces que las funciones electorales y la organizacion electoral deban ser considera-
das como la expresién organica e institucional del principio democratico.

La Asamblea Nacional Constituyente de 1991 confiri6 a la organizacién electoral un papel
central en el disefio institucional, al punto no solo de regularla directamente en la propia Carta,
sino también de definirla como un érgano auténomo ¢ independiente, con una funcion propia
(CP. arts. 113 y 121). Dicha decisién tuvo como justificacién que:

“Es de la esencia de un Estado de Derecho como del sistema de gobierno que se adopte,
que exista una funcion electoral, y que esa funcion tenga unos drganos encargados de
regularla, hacerla cumplir y protegerla.

Y tan de la esencia es que en un sistema democratico, la legitimidad del poder descansa
en la existencia periddica de una elecciones libres, en el ejercicio espontineo de la
funcion electoral.

Ahora, tal y como estd estructurada la organizacion de quienes tienen a su cargo el
desarrollo dela funcién electoral, ésta no pertenece a ninguna delas tradicionales ramas
del poder publico; no encaja en ninguna de las tres o en todas, si las consideramos en
conjunto, desdeluego queen ellas se haceuso de esta funcion, pero demanera secundaria
y ellos obedece al principio segun el cual, el poder es uno solo, distribuido en ramas para
que en ejercicio de las competencias a cadauna de ellas asignadas lo ejerzan primordial-
mente en una de sus facetas, y sin perjuicio de que en forma secundaria realicen otra u
otras.

Desde el punto de vista funcional, y contra el pensamiento de muchos respetables
autores, la funcion electoral es distinta de las demds funciones del Estado, por su
naturaleza, por sus objetivos y por la forma como se ejecuta. El acto electoral no es la
aplicacion de la ley, ni su creacion, es si el acto por medio del cual se integran los
organos dedecision en la direccion del Estado; poreso es distinto, de naturalezay fines
diferentes.

Con el ejercicio de la funcion electoral, se confiere legitimidad en sus origenes a los
drganosdel Estado y se da certezay seguridad ala decisiones que estos adopten, casi que
pudiéramos decir que quien la ejerce, desemperia la mdxima autoridad del Estado, y su
ejercicio es el cumplimiento es el cumplimiento de una atribucion constitucional
generadora de una situacion de derecho, pues confieren nada menos que poder publico.

2 Sentencia T-324 de 1994. M.P. Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz. Fundamento Juridico No A-2.
3 |bidem, Fundamento Juridico No B-4.
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Por eso es muna funcion publica. Enellase asientala legitimidad del poder, la estabilidad

de las autoridades y la convivencia pacifica en la sociedad.”
~

Por su parte, la regulacién constitucional de la organizacién electoral se basé, en cierta
medida, en algunos de los desarrollos legales e institucionales existentes antes de 1991. Asi, en
vez de optar por una Corte Electoral, como existe en otros paises, el Constituyente de 1991
decidi6 preservar los organismos bésicos de la organizacién electoral, a saber el Consejo
Nacional Electoraly laRegistraduriaNacional, atribuyendo al primero en el articulo 265 nuevas
e importantes funciones, respecto a aquellas establecidas en los articulos 12 y 13 del Cédigo
Electoral.

Ahora bien, una comparacién entre la normatividad legal preconstituyente y la regulacion
constitucional de las funciones del Consejo Nacional Electoral, muestra que la Carta de 1991
le asigno a esta nuevas competencias, como la posibilidad de presentar directamente proyectos
deleyy actos legislativos (y no solamente efectuar recomendaciones al Gobierno), asi comouna
serie de funciones relativas a los partidos y movimientos politicos, como velar por el
cumplimiento de las normas en esta materia, distribuir aportes, colaborar en las consultas
internas de los partidos y reglamentar su participacién en los medios de comunicacién del
Estado.

Estas nuevas competencias, asi como su consagracion constitucional, modifican en parte la
naturalezajuridica del Consejo Nacional Electoral y, en especial, la libertad del Legislador para
regular la materia. En efecto, con la Constitucién actual, esta entidad no sélo conserva las
competencias que se le atribuian desde antes de la reforma constitucional de 1991, que incluso
se ven en parte fortalecidas, sino que ademas, aumenta su importancia como 6rgano auténomo
del Estado, por cuanto, adquiere jerarquia constitucional, y unas funciones y responsabilidades
mas complejas, como la vigilancia permanente del cumplimiento de las normas sobre partidos
y movimientos politicos en el marco de una democracia participativa (CP. arts. 108 y
siguientes), y velar por el respeto y la garantia de los procesos electorales (CP. art. 265 ord 5°).

Naturaleza de la funcién que desempefian los Magistrados del Consejo Electoral y la
retribucién mediante honorarios - Examen del articulo 18-del Decreto 2241 de 1986

Elarticulo 18 del Decreto 2241 de 1986 “por el cual se adopta el Cddigo Electoral”, dispone
que “los miembros del Consejo Nacional Electoral ejerceran sus funcionesen forma permanen-
te, sin sujecion a jornada ni a remuneracidn fija mensual y estarin sometidos a la prohibicion
del ejercicio de toda actividad partidista y de todo cargo piblico”.

Segiin el demandante, el precepto mencionado desconoce los articulos 120 y 123 de la
Constitucién, ya que los miembros del Consejo Nacional Electoral no son particulares
temporalmente investidos de una funcién piiblica sino que, son “empleados publicos de rango
constitucional”, y por consiguiente deben estar sometidos a un régimen laboral igual al de los
empleados de los otros entes auténomos similares, como la Contraloria y la Procuraduria. Por
consiguiente, dichos funcionarios dcben entonces recibirun salario como retribucion econémi-
ca por su trabajo, y no honorarios profesionales por cuanto no se encuentran vinculados por
contrato de prestacién de servicios, ya que su calidad de sérvidores publicos se las da

* Informe Ponencia sobre la Estructura del Estado. Gaceta Constitucional N° 59 del 25 de abril de 1991, paginas 12y 13.
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directamente la Constitucién Nacional en los articulos mencionados. Ello resulta ain m4s claro,
afirma el actor, si se tiene en cuenta que los citados funcionarios deben reunir las mismas
calidades de los Magistrados de la Corte Suprema de Justicia, no obstante lo cual no estén
sometidos a la jornada laboral ordinaria, ni sueldo fijo ni devengan prestaciones sociales. Por
dichas razones, en opinién del actor, se vulnera el derecho a la igualdad, al trabajo y a la
seguridad social.

Finalmente, considera que el régimen legal del Decreto 2241 de 1986 fue derogado por la
Carta de 1991 al elevar a rango constitucional la organizacién electoral, de la cual forma parte
el Consejo Nacional Electoral como supremo director. De ahi que juzgue necesaria la
expedicion de una ley estatutaria que en armonia con la Constitucién le reconozca a los
Magistrados de dicho tribunal el cardcter de servidores piblicos de alta jerarquia.

De conformidad con el articulo 25 del mismo Decreto 2241 de 1986, corresponde al
Gobierno Nacional sefialar anualmente los honorarios y vidticos que han de devengar los
miembros del Consejo Nacional Electoral. Al examinar la constitucionalidad de este precepto,
la Corte Suprema de Justicia en sentencia de 16 de mayo de 1991, la declaré exequible por
considerar que “entratdndose de un ente estatal tnico, el Consejo Nacional Electoral por su
propia naturaleza requiere de una regulacién de sus calidades y condiciones, incompatibilida-
des, funciones y remuneracion a los cuales se refiere el citado decreto con toda legitimidad”.

Es indiscutible que a la luz de la Carta Politica, el Consejo Nacional Electoral desempeiia
muy significativas e importantes funciones determinadas en los preceptos constitucionales,
como entre otras, 1a de ejercer la suprema inspeccién y vigilancia de la organizacién electoral.
Empero, no es posible, como lo pretende el demandante, asimilar a los miembros de dicho
Consejo con los Magistrados de las Altas Corporaciones que ejercen la funcién de administrar
justicia, y especificamente para los efectos de determinar su misma remuneracién. No obstante
la loable actividad que desempefian los miembros de aquél organismo, sus decisiones son de
indole administrativa y no jurisdiccional, y adema4s son susceptibles de ser anuladas por la
jurisdiccién contenciosa administrativa.

Ahora bien, en cuanto a la naturaleza de la funcién que desempefian los Miembros del
Consejo Nacional Electoral, si bien tienen la calidad de servidores publicos en los términos del
articulo 123 constitucional, en la medida en que estén al servicio del Estado y cumplen sus
funciones en la forma prevista en la Constitucién y la ley, ello no les otorga el cardcter ni de
empleados ni de trabajadores del Estado, pues su vinculacién no es laboral sino de prestacién
de funciones piblicas, y en consecuencia no est4n sujetos al régimen legal de los servidores
publicos, ya que estdn sometidos al régimen de servidores, miembros de corporaciones
publicas, tal como lo sefiala el articulo ibIdem.

De otro lado, el precepto acusado no desconoce los derechos laborales de los miembros del
Consejo Nacional Electoral ya que como lo anota el jefe del Ministerio Piiblico en su concepto,
dicha Corporacién sesiona inicamente cuando es convocada por su Presidente, por el Regis-
trador Nacional del Estado Civil, por 1a mayoria de sus miembros, 1o que les permite percibir
una remuneracién a tftulo de honorarios, acorde con la naturaleza de las funciones desempefia-
dasequivalente al setenta y cinco porciento (75%) de la remuneracién asignada alos Consejeros
de Estado mensualmente (Decreto 760 de 1989), siendo ademés dicha remuneracién compa-
tible con cualquier pensién de jubilacién (articulo 25 del Decreto2241 de 1986).
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Por lo demds, los miembros del Consejo Nacional Electoral tienen la posibilidad de ejercer
la profesi6n en asuntos diferentes a los electorales o contractuales de derecho piiblico, lo que
legitima el establecimiento de unaremuneracién especial por honorarios, sin sujecién ajornada,
como lo establece el articulo 18 acusado, que a juicio de la Corporacién no resulta violatorio
de los preceptos constitucionales.

Como lo expresé la vista fiscal, en criterio que se prohija,

“es de anotar que ni la Carta Politica, ni la ley otorgan a los miembros del Consejo
Nacional Electoral el cardcter de empleados publicos con derecho a recibir salarios y
prestaciones sociales; y tampoco, segiin lo piensa el demandante, del derecho fundamen-
tal al trabajo se desprende la exigibilidad de esos beneficios laborales, puesto que el
articulo 53 de la Carta es claro al prescribir como derecho fundamental de los
trabajadores la “remuneracion minima vital y mévil, proporcional a la cantidad y
calidad del trabajo”, que es satisfecho plenamente por las normas acusadas al asignarle
a los Consejeros Electorales el reconocimiento de honorarios por la naturaleza de la
labor desempefiada.

La circunstancia de que los articulos 264 de la Constitucién 'y 17 del Cédigo Electoral
dispongan que los miembros del Consejo Nacional Electoral deben reunir las mismas
calidades exigidas para ser Magistrado de la Corte Suprema de Justicia, no puede ser
entendida como una asimilacion funcional con estos servidores publicos, de donde se
deduzca una identidad de situacion que les confiera derecho a solicitar, en un juicio de
igualdad improcedente, el reconocimiento de salarios y prestaciones sociales. Por el
contrario, la exigencia de esas condiciones apunta a una finalidad bien distinta como es
la de dotar al mencionado organismo de servidores piblicos con las mds altas calidades.

La norma en cuestion tampoco vulnera los derechos politicos de estos servidores
publicos, puesto que la misma Carta Politica en su articulo 127 les prohibe tajantemente
participar en actividades partidistas, sin perjuicio del derecho al sufragto. Ademds, la
inhabilidad para ocupar cargos publicos es conforme con el articulo 128 Superior que
impide desempefiar simultdneamente mds de un empleo oficial y recibir mds de una
asignacion que provenga del Tesoro Nacional”.

De otra parte, es pertinente destacar que la Constitucién confiere una amplia libertad al
Legislador para regular la funcién piéblica (C.P. arts. 122 y 150 ord. 23), por lo que estd
habilitado para establecer diversas maneras para retribuir el trabajo de los distintos servidores
publicos y de los particulares transitoriamente investidos de funciones ptblicas (C.P. art. 123),
razén por la cual puede determinar el régimen juridico de los servidores piiblicos, fijando las
calidades, requisitos para acceder al cargo, remuneracién, jornada, inhabilidades e incompati-
bilidades, etc., como lo hizoenel Decreto 2241 de 1986 respecto de los Magistrados del Consejo
Nacional Electoral. Ademds, es el mismo constituyente el que autoriza al legislador para sefialar
dichas situaciones, sin haberle fijado limitaciones o condiciones especificas para ello. Asi, la
ley puede prever que ciertos servicios sean desempefiados por funcionarios de tiempo completo,
otros por empleados de medio tiempo, con los correspondientes salarios, o puede tambiénlaley
consagrar regimenes especiales en que determinadas funciones y servicios sean retribuidas
mediante el pago de honorarios, como se hizo en el precepto sub examine.

En ese orden de ideas, la Corte considera que no es inconstitucional que existan servidores
publicos permanentes que sean retribuidos mediante honorarios, debido a la naturaleza del
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servicio prestado, lo cual justifica como se ha expresado, €l pago a los Magistrados del Consejo
por honorarios.

Por consiguiente, la expresién “sin sujecién a jornada ni a remuneracion fija mensual”
contenida en el articulo 18 del estatuto electoral habra de declararse exequible por no vulnerar
precepto constitucional alguno.

No obstante lo anterior, el Congreso, por via de una ley estatutaria que regule las funciones
electorales (C.P. articulo 152), podr4, si lo juzga necesario, modificar el régimen, las calidades,
inhabilidades, jornada y remuneracién de los Magistrados del Consejo Nacional Electoral.

El resto de la primera frase del articulo 18 no presenta vicios de inconstitucionalidad, pues
se limita a sefialar que esos servidores piiblicos ejercen funciones permanentes y no pueden
desarrollar actividad partidista ni ningin otro cargo piiblico, incompatibilidades que encuentran
perfecto sustento constitucional, en la prohibicién del desempefio simultdneo de dos o més
cargos (C.P. art. 128) y en lainterdiccién de que quienes laboran en el 6rgano electoral o ejercen
autoridad adelanten actividades partidistas (C.P. art. 127).

De otro lado, la Corte destaca que si bien el demandante incluy6 entre las normas acusadas
la frase final del articulo 18 del estatuto electoral, segtin la cual los Magistrados electorales “no
estaran sujetos a la edad de retiro forzoso”, en realidad no formul6 ningin cargo especifico
contra esa expresion, la cual tiene perfecta autonomfa normativa. Ahora bien, conforme a
reiterada jurisprudencia de esta Corporacién, los ciudadanos tienen como carga minima
sustentar de manera especifica el concepto de la violacién, a fin de que pueda existir una
verdadera controversia constitucional, por lo cual se entiende que no ha habido demanda en
debida forma si el actor sefiala una determinada norma legal pero no formula ningin cargo
especifico contra ella. En tales casos, lo procedente es que la Corte se inhiba de pronunciarse
de fondo, puesto que a esta Corporacién no corresponde revisar oficiosamente las leyes sino
examinar aquellas que han sido demandadas por los ciudadanos®.

Por tal razén, la Corte se inhibira de conocer de la expresién “No estaran sujetos a la edad
de retiro forzoso” del articulo 18 por demanda inepta por ausencia de cargo.

Examen de los articulos 19 y 23 del Decreto 2241 de 1986

La Corte no encuentra ninguna objecién contra el articulo 19, segin el cual el “Consejo
Nacional Electoral se reunird por convocatoria de su Presidente, de la mayoria de sus
miembros o por solicitud del Registrador Nacional del Estado Civil, y lo hard por lo menos una
vez al mes”.

En efecto, esa norma se limita a regular las reuniones del Consejo Nacional Electoral y a
establecer que éste deberd ser convocado al menos una vez por mes, pero en manera alguna la
disposicion estd estableciendo que tales encuentros constituyen la tnica actividad de los
Magistrados electorales.

Por otra parte, el literal a) del articulo 23 establece que durante el perfodo para el cual sean
designados y hasta un afio después de haber cesado en el ejercicio de sus funciones, los

5 Al respecto, ver, entre otras, la sentencia C-447 de 1997.
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miembros del Consejo Nacional Electoral estardn inhabilitados para “ejercer la profesién de
abogado, como litigantes o asesores, en asuntos electorales o contractuales de derecho piiblico,
salvo, en este dltimo caso, cuando actilen en defensa de la Administracién”.

La Corte no encuentra ninguna objeci6n a que la ley prevea esa inhabilidad, puesto que,
conforme a lo sefialado por la sentencia No. C-658 de 1996, ésta tiene perfecto asidero
constitucional, siempre y cuando se entienda que la prohibicién que consagra no puede ser
interpretada de tal manera que se excluya a los servidores piiblicos del ejercicio de aquellas
acciones judiciales que no estdn reservadas a los abogados y que son un desarrollo de los
derechos fundamentales de la persona.

En efecto, la prohibicién de que un servidor piiblico ejerza la actividad de abogado tiene
sustento constitucional pues, como lo sefial6 la sentencia citada, se evita que el funcionario
utilice los poderes derivados de su cargo en su gjercicio profesional, con lo cual se controlan
ciertos riesgos sociales ligados a la profesién de abogado (CP art. 26) y, ademds, se logra una
mayor igualdad, ya que se impide que la funcién piiblica se traduzca en tratos discriminatorios
entre las personas (C.P. art. 13). De esa manera, se protege también la funci6n publica, pues se
garantiza su moralidad, imparcialidad y eficacia (CP art. 209), ya que asegura que el empleado
oficial se dedique esencialmente al cumplimiento de los deberes de su cargo, en la medida en
que impide que la satisfaccion de intereses particulares por parte del funcionario obstaculice el
cumplimiento de las labores de interés general que le han sido encomendadas. Por ello, el literal
serd declarado exequible.

Prohibicién de reeleccién y periodo de los Magistrados del Consejo Nacional Electoral

El actor acusa la expresién *“y no podrén ser reelegidos para el periodo inmediatamente
siguiente” del articulo 16 del Cédigo Electoral, por cuanto considera que desconoce el cardcter
absoluto de la prohibici6n prevista en esta materia por la Carta. Uno de los intervinientes y la
Vista Fiscal coinciden con la argumentacién del demandante, aun cuando consideran que la
Corte sélo debe retirar del ordenamiento el aparte “para el perfodo inmediatamente siguiente”,
pues de esa manera, la norma acusada quedarfa conforme a la Constitucién.

Ahora bien, la Corte considera que, previamente al examen del cargo especifico de
constitucionalidad, es necesario determinar qué entiende el Cédigo Electoral por “periodo
inmediatamente siguiente”. En efecto, mal podria esta Corporacién determinar si es o no
constitucional 1a prohibicién de la reeleccion de los magistrados del Consejo Electoral para el
perfodo siguiente sin haber estudiado cual es el sentido mismo de esa inhabilidad. Por ello, y
para una adecuada comprension de los alcances de la expresién acusada, la Corte se encuentra
obligada a examinar gran parte de la primera frase del articulo 16, en donde el Legislador ha
definido cudl es ¢l periodo de estos funcionarios.

El articulo 16 del estatuto electoral establece que los miembros del Consejo Electoral son
elegidos para un perfodo de cuatro afios, “que comenzard el primero de septiembre inmediatamen-
te siguiente a la iniciacién de cada uno de los respectivos periodos constitucionales del Congreso”.

El quantum de cuatro afios del periodo coincide con lo preceptuado por la Carta, por lo cual,
en principio, ese aspecto no plantea ningtin problema constitucional. Sin embargo, la definicién
legal del momento en que comienzan tales perfodos suscita dos interrogantes, uno legal, sobre
el significado mismo del mandato analizado, y otro constitucional relativo a la naturaleza
objetiva o subjetiva del periodo de estos servidores ptiblicos.
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Asf, segin el articulo parcialmente acusado, el perfodo de los magistrados electorales
siempre comienza el primero de septiembre siguiente a la iniciacién de los “perfodos constitu-
cionales” del Congreso. Ahorabien, segiin la Carta, el Congreso se reine en sesiones ordinarias
durante dos “perfodos” al afio, los cuales comienzan el 20 de julio y el 16 de diciembre
respectivamente (CP art. 138). Igualmente la Carta establece que los senadores y representantes
son elegidos para un “perfodo” de cuatro afios que inicia el 20 de julio siguiente a la eleccién
(CP art. 132). Una pregunta surge: ;qué entendemos por perfodos constitucionales del
Congreso en el articulo parcialmente acusado, puesto que, como lo hemos visto, es posible
atribuir dos sentidos a esa expresién?

A pesar de esa eventual ambigiiedad seméntica, para la Corte es claro que el mandato legal
se refiere al perfodo de cuatro afios para el cual son elegidos los representantes y senadores, y
no alos dos perfodos de sesiones ordinarias del Congreso que 1a Carta prevé en cada legislatura,
por las siguientes tres razones:

- De un lado, por un argumento histérico, ya que la norma acusada se expidi6 al amparo de
la anterior Constitucién, la cual no dividialas legislaturas en dos perfodos, comolohacela actual
Carta, sino que simplemente prevefa, en el articulo 168, unas sesiones ordinarias de 150 dias
por cada legislatura. Por ello, durante la vigencia de ese régimen constitucional, la expresién
“perfodo constitucional del Congreso” estaba en general reservada al tiempo para el cual eran
electos los miembros de ese cuerpo representativo, esto es, cuatro afios. Por ende, es natural que
la norma acusada, que fue expedida en 1986, se refiera a ese perfodo de cuatro afios.

- De otro lado, desde el punto de vista sistemético, esta interpretacién es la més adecuada,
pues armoniza el perfodo de los magistrados electorales y el perfodo constitucional del
Congreso, pues ambos son de cuatro afios. En cambio, la interpretacién contraria conduce a
resultados absurdos, pues implicaria que los magistrados electorales serfan elegidos por cuatro
afios, pero que ese perfodo comenzarfa el primero de septiembre de cada afio.

- Finalmente, por un argumento finalistico, puesto que el nombramiento de todos los
magistrados electorales inmediatamente después de la eleccién de senadores y representantes
cumple una importante funcién, que es permitir que el Consejo Nacional Electoral refleje la
composicién politica del Congreso, por cuanto éste se renueva cada cuatro afios.

Por todo lo anterior, la Corte concluye que, conforme a la norma acusada, los magistrados
electorales inician su perfodo de cuatro afios, cada cuatro afios, el primero de septiembre
siguiente a la eleccién de nuevos senadores y representantes, esto es, a la instalacién de un
Congreso cuya composicién politica puede haber variado debido a las elecciones.

Una vez precisado lo anterior, un interrogante constitucional surge. En efecto, segtin hemos
visto, el articulo 16 parcialmente acusado consagra un perfodo objetivo de cuatro afios para el
Consejo Electoral, puesto que éste se predica de la Corporaci6n y del cargo, y node los distintos
magistrados, ya que dicho perfodo inicia para todos el primero de septiembre siguiente a la
instalacién de un Congreso electoraimente renovado. La pregunta que se plantea es si esa
naturaleza objetiva que la ley atribuye al periodo de los magistrados electorales es compatible
con la Carta, o si ésta establece un perfodo subjetivo de cuatro afios para estos servidores
pliblicos. Entra pues la Corte a examinar este punto, pues si laregulacién constitucional hubiera
conferido una naturaleza subjetiva al perfodo de los magistrados electorales, entonces la
regulacién legal bajo estudio serfa inconstitucional.
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Una primera lectura y una interpretacion literal del articulo 264 de la Carta pueden sugerir
que los magistrados electorales tienen un perfodo subjetivo. Asf, esa norma sefiala expresamen-
te que esos funcionarios son elegidos “para un periodo de cuatro afios”, 1o cual parece significar
que cada vez que el Consejo de Estado elige aun nuevo magistrado, debe hacerlo por el término
completo, pues la Carta ordena que sean nombrados “para un periodo de cuatro afios”. Por
consiguiente, conforme a esa hermenéutica, deberiamos concluir que si a los tres afios, un
miembro de esa Corporaci6n se retira, entonces su reemplazo debe ser elegido por cuatro afios
completos, y no por un afio, como sucederiasi los perfodos fueran objetivos, pues en este iiltimo
caso el nuevo magistrado electoral serfa nombrado tinicamente para culminar el perfodo de su
predecesor.

La anterior interpretacién sobre la naturaleza subjetiva del periodo los magistrados electo-
rales parece encontrar sustento, ademds, en la absoluta prohibicién de la reeleccién que 1a Carta
establece en relacién con estos funcionarios (CP art. 264). En efecto, no parece razonable, ni
justo, que se prohiba la reeleccién de un magistrado electoral que simplemente ocupé el cargo
por unos pocos meses para culminar el periodo de otro integrante del Consejo Nacional
Electoral.

En tercer término, podria invocarse un argumento de imparcialidad en favor de la tesis de
la naturaleza subjetiva del perfodo de los magistrados electorales. As, podrfa considerarse que
de esa manera el Consejo Nacional Electoral, que tiene a su cargo, entre otras funciones, la
vigilancia de las elecciones y velar por el cumplimiento de las normas sobre los partidos, podria
adquirir mayor independencia frente a las fuerzas politicas, puesto que, al existir perfodos
individuales, no todos sus miembros habrian sido postulados por los movimientos dominantes
al momento de ejercer el control. En cambio, la tesis de la naturaleza objetiva del periodo de
estos magistrados, disminuye la autonomia y la capacidad de control del Consejo Electoral ya
que aumenta la influencia de la polftica partidista en 1a dindmica de ese organismo, puesto que
cada cuatro afios habrfa una renovacién integral del organismo con base en las ternas
presentadas por los movimientos politicos dominantes en el Congreso.

Finalmente, la naturaleza subjetiva de los perfodos de los magistrados electorales permite
una mayor estabilidad y continuidad institucional del Consejo Nacional Electoral, puesto que
se evita que exista una renovacién integral cada cuatro afios.

La Corte considera que los anteriores argumentos no son deleznables. Sin embargo, no son
de recibo, por cuanto desconocen el modelo de organizaci6n electoral que el Constituyente de
1991 adopté.

En efecto, en general, para la vigilancia de las elecciones y de los partidos suelen existir
diversos modelos de organizacién, que podrian clasificarse en dos grandes posibilidades: de un
lado, se puede atribuir esa funcién a entidades totalmente independientes de las fuerzas
politicas, estilo cortes electorales, que son integradas por especialistas en la materia, que actdian
de manera totalmente independiente. La eleccién de estos magistrados no requiere entonces
contar con el aval de los partidos, ni interesa conocer su adscripcién politica, pues son
nombrados simplemente por sus calidades personales y por ser expertos en la materia.

Este modelo tiene la virtud de 1a independencia frente a las fuerzas politicas, con lo cual se
puede lograr una mayor imparcialidad en el control del respeto a las reglas electorales. Pero, y
por las mismas razones, este tipo de organizacién electoral no suele contar con la confianza de
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las fuerzas politicas dominantes. Por ello, a veces se haimplementado otro disefio institucional,
que pretende lograr una mayor adhesion de los partidos, para lo cual se ha aceptado una mayor
incidencia de los movimientos politicos en la integracién misma de los organismos de control
electoral. Este disefio, que tiene las virtudes y vicios inversos del modelo anterior, fue el
adoptado por la Constitucién en la integracién del Consejo Nacional Electoral, pues el articulo
264 superior claramente establece que los magistrados de esa corporacién son nombrados a
partir de ternas elaboradas por los partidos y movimientos politicos y que las designaciones
deben reflejar la composicién politica del Congreso.

Por consiguiente, si la composicién politica del Congreso varfa cada cuatro afios debido a
las elecciones (CP art. 132), y la Carta ordena que el Consejo Nacional Electoral refleje esa
composicién, una consecuencia ineludible se sigue: el periodo de los magistrados es objetivo,
pues es la Ginica manera para lograr el resultado pretendido por el Constituyente. En efecto, si
el periodo de los magistrados electorales fuera subjetivo, en muchas ocasiones no serfa posible
que la integracién del Consejo Nacional Electoral reflejara la composicién del Congreso. Para
mostrar lo anterior basta pensar que faltando un afio para las elecciones de los parlamentarios
se retira un magistrado electoral de un partido A, que es dominante en el Congreso, por lo cual
el Consejo de Estado elige como nuevo miembro del Consejo Electoral a una persona de esa
misma afiliacién. Supongamos entonces que ese partido A sufre una derrota electoral, de suerte
que pierde toda representacién en el Congreso. Si admitimos que el periodo es subjetivo,
entonces la integracién del Consejo Electoral no podria reflejar la nueva composicién del
Congreso, tal y como lo ordena la Constitucién. En cambio, si admitimos perfodos objetivos,
puede realizarse el mandato constitucional en este aspecto, pues para ello basta que los
integrantes del Consejo Electoral sean nombrados poco tiempo después de las elecciones para
Congreso, tal y como lo ordena el articulo parcialmente acusado.

Este caricter objetivo de los perfodos de los magistrados electorales se confirma si tomamos
en cuenta las disposiciones constitucionales transitorias en la materia. Como se recordar, la
Asamblea Constituyente convocé a elecciones generales para Congreso de la Reptiblica el 27
de octubre de 1991, lo cual tuvo efectos sobre la organizacién electoral. Asi, el artfculo 31
transitorio sefiala:

“Transcurridoun mes desde lainstalaciondel Congresoelegido el 27 de octubre de 1991,
el Consejo de Estado elegird los miembros del Consejo Nacional Electoral en proporcion
a la representacion que alcancen los partidos y movimientos politicos en el Congreso de
la Republica.

Dicho Consejo permanecerd en ejercicio de sus funciones hasta el 1° de septiembre de
1994”.

Esta disposici6n transitoria confirma la tesis de la naturaleza objetiva de los periodos de los
magistrados electorales pues precisa que la tinica forma como el Consejo Nacional Electoral
puede reflejar la composicién del Congreso es que la designacién de todos los magistrados
electorales se haga poco después de las elecciones. No otro puede ser el sentido de que el
Constituyente haya ordenado una nueva designacién de todos los magistrados electorales
debido a la convocatoria a elecciones para Congreso, y que haya precisado que ese nuevo
Consejo Electoral s6lo sesionar{a hasta septiembre de 1994, esto s, hasta poco tiempo después
de las siguientes elecciones para Congreso.
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El anterior andlisis permite desestimar la mayor parte de los argumentos en favor de la
naturaleza subjetiva del periodo de los magistrados electorales. Asi, se entiende que cuando la
Carta sefiala que estos magistrados serdn elegidos para un periodo de cuatro afios, se hace
referencia al perfodo conjunto y pleno de los miembros del Consejo Electoral, cuando son
elegidos inmediatamente después de las respectivas elecciones de Congreso, pero que, en caso
de que se trate de un nombramiento hecho para suplir una vacante, entonces la designacién se
efectda para completar el respectivo perfodo. Esta interpretacién compagina con el tenor literal
de la disposicién constitucional, puesto que el articulo 264 no habla de periodos individuales
para cada magistrado, como lo hacen las normas relativas a la Corte Suprema, el Consejo de
Estado ola Corte Constitucional (CP art. 233), sino que sefiala genéricamente que los miembros
del Consejo Nacional Electoral son nombrados por cuatro afios.

En ese mismo orden de ideas, tampoco son de recibo los argumentos basados en la menor
independencia frente a los partidos que implica la tesis del periodo objetivo puesto que la
voluntad del Constituyente fue que precisamente existiera una considerable influencia de los
partidos y movimientos politicos en la integracién del Consejo Nacional Electoral, no sélo
porque éste debe reflejar la composicién politica del Congreso sino, adem4s, por cuanto los
magistrados son nombrados a partir de ternas elaboradas por los actores politicos.

Por ello, el dnico argumento que tiene cierto sustento es el relativo a la eventual
desproporcionalidad que podria significar que alguien que fue nombrado como magistrado
electoral, por algunas semanas o por unos pocos meses, en la medida en que fue designado para
completar un periodo, se vea totalmente inhabilitado para ocupar ese cargo por el periodo
completo, puesto que la Carta expresamente prohibe la reeleccién de esos funcionarios. Esta
situacion parece desconocer el principio de igualdad (CP art. 13), puesto que una persona que
fue magistrado electoral por poco tiempo, queda inhabilitado de la misma manera que otra
persona que ocupd el cargo por el perfodo completo de cuatro afios. Un interrogante surge
entonces: jes posible evitar que la absoluta prohibicion de la reeleccién de magistrados
electorales tenga las drdsticas consecuencias anteriormente sefialadas? En principio parece que
no, pues la prohibicién constitucional de reelecci6n es absoluta y no establece diferencias. Con
todo, la Corte considera que, en virtud del principio de igualdad (CP art. 13), no desconocerfa
esa prohibici6n constitucional que el Legislador prevea que un nombramiento de un magistrado
electoral efectuado cuando ya falta poco tiempo para terminar el respectivo periodo del Consejo
Nacional Electoral, se entiende realizado en interinidad, por lo cual la persona podria ser
reelecta ulteriormente para ese mismo cargo. En efecto, de esa manera se respeta la prohibicién
constitucional, pues en sentido estricto la persona no es reelecta, y se logra una regulacién
acorde con el principio de igualdad. Sin embargo, fuera de esa excepcional hipétesis, la
prohibicién constitucional debe operar con todo su vigor, ya que tal fue la voluntad del
Constituyente.

Conforme a todolo anterior, la Corte concluye que es exequible la expresién para un perfodo
de cuatroafios que comenzard el primerode septiembre inmediatamente siguiente alainiciacion
de cada uno de los respectivos periodos constitucionales del Congreso”, puesto que la
disposicién se limita a sefialar el comienzo del perfodo objetivo del Consejo Nacional Electoral,
en perfecta armonia con lo dispuesto por la Carta. Igualmente, esta Corporacién considera que,
con las precisiones sefialadas en el parrafo anterior de esta sentencia, es también exequible el
aparte que sefiala que esos Magistrados no podran ser reelegidos, puesto que ladisposici6n legal
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se limita a reproducir el mandato constitucional. En cambio, es inexequible el aparte “para el
periodo inmediatamente siguiente” de ese mismo articulo, por cuanto limita el alcance de la
inhabilidad consagrada por el articulo 264 de la Constitucién.

Aclaracién respecto del articulo 25 del Decreto 2241 de 1986

Por dltimo, la Corte estima necesario precisar y aclarar, en relacién con la demanda
formulada contra el articulo 25 del Decreto 2241 de 1991, lo siguiente:

Mediante auto fechado 4 de agosto de 1997, el Magistrado Ponente resolvié rechazar la
demanda en lo referente al articulo ibidem, por cuanto segiin aparece publicado en la Gaceta
Judicial 2248, 1a Corte Suprema de Justicia mediante sentencia No. 67 del 16 de mayo de 1991,
habfa declarado inexequible dicho precepto.

No obstante el rechazo de la demanda, al examinar detenidamente la citada providencia, la
Corte Constitucional pudo constatar que existia una enorme incongruencia entre la parte motiva
que defendia la constitucionalidad de la norma acusada, y la parte resolutiva que declaraba su
inexequibilidad. Por tal razén, la Corte decidi6 revisar el original de la sentencia para determinar
si habfa existido error en la publicacién de la Gaceta Judicial, encontrando que la norma habia
sido efectivamente declarada exequible, lo cual significa que al momento de proferirse el
presente fallo, dicho inciso se encuentra vigente.

Asi pues, debe entonces la Corte dejar en claro que el articulo 25 del Decreto 2241 de 1986
se encuentra vigente, y que a pesar de ello no entrard al examen de constitucionalidad del
precepto, con fundamento en el mencionado auto por medio del cual se rechazé la demanda
respecto del mismo.

VII. DECISION

En mérito de lo expuesto, 1a Corte Constitucional de la Repiiblica de Colombia, en nombre
del pueblo y por mandato de la Constituci6n,

RESUELVE:

Primero. Declarar EXEQUIBLES los articulos 18, 19 y 23 del Decreto 2241 de 1986 “Por
el cual se adopta el Cédigo Electoral”, asf como la expresién “para un periodo de cuatro afios
que comenzard el primero de septiembre inmediatamente siguiente a la iniciacién de cada uno
de los respectivos periodos constitucionales del Congreso y no podrin ser reelegidos” del
articulo 16.

Segundo. Declarar INEXEQUIBLE la expresién “para el periodo inmediatamente siguien-
te” del articulo 16 del Decreto 2241 de 1986.

Tercero. Inhibirse de conocer de laexpresién “No estardn sujetos a la edad de retiro forzoso”
del articulo 18 del Decreto 2241 de 1986, por demanda inepta por ausencia de cargo.

Copiese, notifiquese, comuniquese, climplase e insértese en la Gaceta de 1a Corte Consti-
tucional.

VLADIMIRO NARANJO MESA, Presidente
JORGE ARANGO MEIIA, Magistrado
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
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EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado

-Con salvamento parcial de voto-
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
-Con salvamento parcial de voto-
HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
-Con salvamento parcial de voto;
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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SALVAMENTO DE VOTO A LA SENTENCIA C-055 DE MARZO 4 DE 1998

CONSEJO NACIONAL ELECTORAL-Naturaleza constitucional (Salvamento de voto)

Con la Constitucion de 1991, esta entidad no sélo conserva esas competencias, que incluso
se ven en parte fortalecidas, sino que, ademds, aumenta su importancia como organo
constitucional auténomo del Estado por las siguientes razones: De un lado, como ya se vio,
adquiere jerarquia constitucional, lo cual tiene en si mismo gran relevancia, pues significa que
el Legislador no puede disefiar con total libertad los alcances de la institucion, ya que tiene
que respetar el contenido esencial establecido por el propio Constituyente. En particular, la
organizacion electoral, dada la importante funcién de velar por el desarrollo de los derechos
constitucionales, y en particular, del derecho fundamental a la participacion en politica
contenido en el articulo 40 de la Constitucion, debe tener un régimen auténomo que no
desconozca las especiales calidades que deben rodear la funcion de ejercer la suprema
inspeccion y vigilancia del régimen electoral.

CONSEJO NACIONAL ELECTORAL-Funciones (Salvamento de voto)

El Consejo Nacional Electoral adquiere unas funciones y responsabilidades mds complejas
y permanentes, como es la constante vigilancia del cumplimiento de las normas sobre partidos
y movimientos politicos en el marco de una democracia participativa, frente al cardcter
relativamente intermitente de las intervenciones de esa entidad en el anterior régimen
constitucional. En efecto, no sélo a esta entidad corresponde en forma permanente vigilar el
cumplimiento de las normas sobre partidos, que eran muy precarias antes de la Carta de 1991,
sino que, ademds, en la democracia participativa colombiana, la funcién de velar por el
desarrollo de los procesos electorales en condiciones de plenas garantias (CP art. 265 ord 5°)
adquiere mayor complejidady permanencia, como lo muestra el simple hecho de que, conforme
a la jurisprudencia constitucional, los procesos de descentralizacién han implicado que las
distintas elecciones municipales y departamentales no tienen por qué realizarse en la misma
fecha.

MAGISTRADOS DEL CONSEJO NACIONAL ELECTORAL-Inconstitucionalidad de
remuneracion por honorarios (Salvamento de voto)

La remuneracion mediante honorarios no es constitucionalmente viable en relacion con los
magistrados del Consejo Nacional Electoral, puesto que estas personas no solo se encuentran
investidas permanentemente de una determinada calidad de rango constitucional sino que
ejercen de manera constante funciones que son de enorme trascendencia para la viabilidad
misma de una democracia constitucional. Ademds, esas atribuciones del Consejo Electoral no
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sonuna creacién puramente legal ya que se encuentran previstas directamente en la Carta, con
lo cual la libertad del Legislador se encuentra considerablemente limitada. Por ello creemos
que si bien la remuneracion de los magistrados electorales mediante honorarios tenia sustento
en la anterior Carta, por cuanto el Consejo Electoral no tenia rango constitucional y sus
funciones eranintermitentes, este sistemano es viable en el nuevo ordenamiento constitucional,
pues se desconoce la jerarquia y la permanencia que la Carta de 1991 atribuye a la
organizacion electoral.

MAGISTRADOS DEL CONSEJO NACIONAL ELECTORAL-No sujecién
a jornada ni a remuneracién fija mensual (Salvamento de voto)

No podemos compartir la decisién de la Corte de declarar exequibles la expresicn “sin
sujecion a jornada ni a remuneracion fija mensual” del articulo 18 del decreto 2241 de 1986
y los incisos primero y tercero del articulo 12 de ese mismo decreto, pues consideramos que esa
regulacion legal desconoce la importancia que la Carta atribuyé a la organizacion electoral.

Referencia: Salvamento de voto de la sentencia C-055 de 1998 que resuelve la demanda
ciudadana contra los articulos 16, 18, 19 y 23 del Decreto 2241 de 1986.

Con nuestro acostumbrado respeto, nos permitimos salvar parcialmente el voto de la
presente sentencia.

Compartimos con la Corte el anélisis y la decisién de inexequibilidad sobre la expresién
“para el perfodo inmediatamente siguiente” del articulo 16 del decreto 2241 de 1986.
Igualmente nos parecen acertadas todas las consideraciones que la Corporaci6n adelanta acerca
de la importancia de la funcién electoral y de la organizacion electoral en una democracia y en
la Carta de 1991. Sin embargo, consideramos que la Corte no extrae de ese anélisis las
conclusiones de rigor, ya que, al declarar exequible la expresién “sin sujecién a jornada ni a
remuneracion fija mensual” del articulo 18 de ese mismo decreto, la sentencia estd descono-
ciendo el status que la Carta de 1991 atribuy6 a los magistrados del Consejo Nacional Electoral.

El argumento central de la Corte es que, debido a la libertad politica del Congreso en esta
materia, la ley puede establecer que esos magistrados sean remunerados por honorarios, esto e,
que no tengan vinculacién laboral con el Estado. Segiin mi criterio, ese argumento no es valido,
pues si bien la ley tiene la posibilidad de regular con cierta libertad el régimen juridico de los
magistrados electorales, lo cierto es que, al expedir esa normatividad, el Congreso debe acatar
importantes lfmites establecidos por el propio Constituyente, en especial los relativos a los
derechos de los trabajadores y al principio de igualdad, puesto que 1a Carta confiere una especial
proteccién al trabajo en todas sus modalidades (CP art. 25). Ademés, al regular la funcién
publica, la ley debe respetar el contenido esencial de las instituciones disefiadas directamente
enla Carta, ya que éstas gozan de una garantia institucional. Ahorabien, segiin nuestro parecer,
las normas acusadas, que son preconstituyentes, desconocen el status que la Carta confiri6 a los
magistrados electorales, con lo cual no sélo viola los preceptos constitucionales que regulan la
organizaci6n electoral sino que, ademés, vulnera laigualdad, por las razones que acontinuacién
exponemos.

Organizacién electoral y status constitucional delos magistrados del Consejo Nacional
Electoral

1. La regulacidén constitucional de la organizacién electoral se bas6, en cierta medida, en
algunos de los desarrollos legales e institucionales existentes antes de 1991, tal y como bien lo
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destaca la sentencia. Sin embargo, esto no significa que simplemente haya habido un cambio
puramente nominal consistente en elevar a norma constitucional la estructura legal existente,
puesto que se introdujeron modificaciones de talla, y en particular se confiricron nuevas e
importantes funciones al Consejo Nacional Electoral. Para constatar lo anterior, bien conviene
presentar las funciones previstas para esa entidad por el C6digo Electoral y aquellas que laCarta
directamente le atribuye. Asf, los articulos 12 y 13 del Cédigo Electoral definfan las funciones
de ese consejo asf:

Articulo. 12. El Consejo Nacional Electoral ejercerd las siguientes funciones:

1° Elegir al Registrador Nacional del Estado Civily a quien haya de reemplazarlo en sus
faltas absolutas o temporales.

2° Remover al Registrador Nacional del Estado Civil por parcialidad politica o por
cualquiera de las causales establecidas en la ley.

3% Designar sus delegados para que realicen los escrutinios generales en cada Circuns-
cripcion Electoral.

4° Aprobar el presupuesto que le presente el Registrador Nacional del Estado Civil, asi
como sus adiciones, traslaciones, créditos o contracréditos.

5% Aprobar los nombramientos de Secretario General, Visitadores Nacionales, Delega-
dos del Registrador nacional del Estado Civil y Registradores Distritales de Bogotd.

6° Aprobar las resoluciones que dicte el Registrador Nacional del Estado Civil sobre
creacion, fusidny supresion de cargos, lo mismo que respecto de lafijacion de sus sueldos
y vidticos.

7°. Realizar el escrutinio para Presidente de la Repiublica y expedir la respectiva
credencial.

8°. Conocer y decidir de los recursos que se interpongan contra las decisiones de sus
Delegados para los escrutinios generales, resolver sus desacuerdosy llenar los vacfos u
omisiones en la decision de las peticiones que se les hubieren presentado legalmente.

9°. Reunirse por derecho propio cuando lo estime conveniente.
10. Expedir su propio reglamento de trabajo.

11. Nombrar y remover sus propios empleados.

12. Las demds que le atribuyan las leyes de la Repiiblica.

Pardgrafo. El Consejo Nacional Electoral cumplird las funciones que otras leyes
asignaban o asignen a la Corte Electoral.

Articulo 13.. El Consejo Nacional Electoral cumplird las funciones que otras leyes
asignaban o asignen a la Corte Electoral.

Por su parte, el articulo 265 atribuye al Consejo Nacional Electoral las siguientes atribucio-
nes:

1. Ejercer la suprema inspeccidn y vigilancia de la organizacion electoral.
2. Elegir y remover al Registrador Nacional del Estado Civil.
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3. Conocery decidir definitivamente los recursos que se interpongan contra las decisio-
nes de sus delegados sobre escrutinios generales y en tales casos hacer la declaratoria
de eleccion y expedir las credenciales correspondientes.

4. Servir de cuerpo consultivo del Gobierno en materias de su competencia, presentar
proyectos de acto legislativo y de ley, y recomendar proyectos de decreto.

5. Velar por el cumplimiento de las normas sobre partidos y movimientos politicos y de
las disposiciones sobre publicidad y encuestas de opinién politica; por los derechos de
la oposicién y de las minorias, y por el desarrollo de los procesos electorales en
condiciones de plenas garantias.

6. Distribuir los aportes que para el financiamiento de las campafias electorales y para
asegurar el derecho de participacion politica de los ciudadanos, establezca la ley.

7. Efectuar el escrutinio general de toda votacion nacional, hacer la declaratoria de
eleccion y expedir las credenciales a que haya lugar.

8. Reconocer la personeria juridica de los partidos y movimientos politicos.

9. Reglamentar la participacion de los partidos y movimientos politicos en los medios de
comunicacion social del Estado.

10. Colaborar para la realizacion de consultas internas de los partidos y movimientos
para la escogencia de sus candidatos.

11. Darse su propio reglamento.
12. Las demads que le confiera la leys

Una comparacién entre la normatividad legal preconstituyente y la actual regulacién
constitucional de las funciones del Consejo Nacional Electoral muestra que la Carta de 1991
atribuye nuevas competencias a esta entidad, entre las cuales cabe destacar la posibilidad de
presentar directamente proyectos de ley y actos legislativos (y no solamente efectuar recomen-
daciones al Gobierno) y, sobre todo, una serie de funciones relativas a los partidos y
movimientos politicos, como velar por el cumplimiento de las normas en esta materia, distribuir
aportes, colaborar en las consultas internas delos partidos y reglamentar su participacién en los
medios de comunicaci6n del Estado. Es cierto que antes de la nueva Constitucién el Consejo
Nacional Electoral ya tenfa algunas competencias relativas a los partidos, como reconocer la
personerfa juridica de los mismos, pero la Carta de 1991 amplfa considerablemente sus
funciones en este campo.

2. Estas nuevas competencias, asf como su consagraci6n constitucional, modifican en parte
la naturaleza juridica del Consejo Nacional Electoral y, en especial, la libertad del Legislador
para regular la materia. Asi, antes de 1991, esta entidad era una suerte de junta directiva de la
Registraduria Nacional, que cumplfa ademds funciones intermitentes de escrutinio electoral, y
cuya completaregulacién competia al Legislador. En cambio, con la Constitucién de 1991, esta
entidad no sélo conserva esas competencias, que incluso se ven en parte fortalecidas, sino que,
adem4s, aumenta su importancia como 6rgano constitucional auténomo del Estado por las
siguientes razones: De un lado, como ya se vio, adquiere jerarquia constitucional, lo cual tiene
ensimismo granrelevancia, pues significaque el Legislador no puede disefiar con total libertad
los alcances de la instituci6n, ya que tiene que respetar el contenido esencial establecido por el
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propio Constituyente. En particular, la organizacién electoral, dada la importante funcién de velar
por el desarrollo de los derechos constitucionales, y en particular, del derecho fundamental a la
participacién en politica contenido en el articulo 40 de la Constitucién, debe tener un régimen
auténomo que no desconozca las especiales calidades que deben rodear la funcién de ejercer la
suprema inspeccién y vigilancia del régimen electoral.

De otro lado, el Consejo Nacional Electoral adquiere unas funciones y responsabilidades més
complejas y permanentes, como es la constante vigilancia del camplimiento de las normas sobre
partidos y movimientos politicos en el marco de una democracia participativa, frente al cardcter
relativamente intermitente de las intervenciones de esa entidad en el anterior régimen constitucio-
nal. En efecto, no sélo a esta entidad corresponde en forma permanente vigilar el cumplimiento
de las normas sobre partidos, que eran muy precarias antes de la Carta de 1991, sino que, ademds,
en la democracia participativa colombiana, la funcién de velar por el desarrollo de los procesos
electorales en condiciones de plenas garantias (CP art. 265 ord 5°) adquiere mayor complejidad
y permanencia, como lo muestra el simple hecho de que, conforme a la jurisprudencia constitu-
cional, los procesos de descentralizacién han implicado que las distintas elecciones municipales
y departamentales no tienen por qué realizarse en la misma fecha'.

3. Elrégimen constitucional de la organizaci6n electoral, y en particular del Consejo Nacional
Electoral, tiene consecuencias sobre el status juridico de los magistrados que conforman esa
entidad. En efecto, y como bien lo destaca el demandante, estos magistrados no son simples
particulares investidos temporalmente de funciones publicas sino que son servidores piblicos de
rango constitucional, que ejercen una actividad permanente, de enorme importancia para la
democracia. Esto explica que la Carta sea rigurosa en la definici6n del estatuto personal de los
miembros del Consejo Nacional Electoral, por lo cual establece que sus integrantes deben reunir
las mismas calidades que se exigen para ser magistrado de las altas cortes de la rama judicial. Y
esta exigencia es perfectamente razonable, debido a 1a trascendencia de las funciones constitucio-
nales adelantadas por esta entidad. En ese orden de ideas, la pregunta obvia que surge es la
siguiente: ;es posible que la ley establezca que los magistrados del el Consejo Nacional Electoral,
que son servidores piblicos permanentes de rango constitucional y que ejercen tareas esenciales
y permanente para la democracia, ejerzan su funci6n sin sujecién a jornada ni a remuneracion fija
mensual y mediante pago de honorarios?

Servidores piiblicos permanentes, retribucion mediante honorarios y magistrados del
Consejo Nacional Electoral

4. La Constitucién confiere una amplia libertad al Legislador para regular la funcién pablica
(CP arts 122 y 150 ord. 23), por lo cual el Congreso puede establecer diversas maneras para
retribuir el trabajo de los distintos servidores piblicos y de los particulares transitoriamente
investidos de funciones pablicas (CP art. 123). Asi, la ley puede prever que ciertos servicios sean
desempeiiados por funcionarios de tiempo completo, otros por empleados de medio tiempo, con
los correspondientes salarios, o puede también la ley consagrar regfimenes especiales en que
determinadas funciones y servicios seanretribuidas mediante el pago de honorarios. Sin embargo,
al expedir esa normatividad, la ley debe acatar los lfmites establecidos por la Carta.

' Al respecto, ver, entre ofras, las Sentencias C-011 de 1994 y C-448 de 1997.
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En ese orden de ideas, segtin nuestro criterio, la sentencia tiene razén en sefialar que no es
inconstitucional que existan servidores piblicos permanentes que sean retribuidos mediante
honorarios, ya sea porque se trata de casos directamente previstos por la Carta, como sucede con
los concejales (CP art. 312), o ya sea porque, debido a la naturaleza del servicio prestado, se
justificaampliamente el pago porhonorariosy no la vinculacién laboral. Asi, esta remuneracién
parece razonable en el caso de personas que ostentan de manera permanente la calidad de
servidor piiblico, pero ésta no implica el desempefio de una labor estable sino la prestacién
ocasional e intermitente de un determinado servicio, como sucede, por ejemplo, con los
miembros de determinadas juntas directivas. Sin embargo, debido a la proteccion del trabajo en
todas sus formas (CP art. 25) y a la clausula especifica de igualdad en materia laboral (CP arts.
13 y 53), segiin nuestro parecer, esta posibilidad es excepcional, ya que una indebida extension
de la remuneracion mediante honorarios a los servidores puiblicos permanentes podria facil-
mente traducirse en una vulneracion de los derechos de las personas al servicio del Estado. Por
consiguiente, para que sea constitucionalmente viable que se retribuya mediante honorarios a
un servidor publico permanente, es necesario que la justificacion de ese excepcional sistema de
pago sea evidente. En efecto, no se puede olvidar que los servidores piblicos “también gozan
de derechos derivados del empleo, toda vez que tanto los funcionarios como los empleados
publicos deben disfrutar de las efectivas y permanentes garantias inherentes a su condicién de
individuos que prestan su mano de obra remunerada para la consecucion de un fin determina-
do.?”

5. Conforme a lo anterior, la remuneracion mediante honorarios no es constitucionalmente
viable en relacion con los magistrados del Consejo Nacional Electoral, puesto que estas
personas no s6lo se encuentran investidas permanentemente de una determinada calidad de
rango constitucional sino que, como ya se mostro, ejercen de manera constante funciones que
son de enorme trascendencia para la viabilidad misma de una democracia constitucional.
Ademas, esas atribuciones del Consejo Electoral no son una creacion puramente legal ya que
se encuentran previstas directamente en la Carta, con lo cual la libertad del Legislador se
encuentra considerablemente limitada. Por ello creemos que si bien la remuneracién de los
magistrados electorales mediante honorarios tenia sustento en la anterior Carta, por cuanto el
Consejo Electoral no tenia rango constitucional y sus funciones eran intermitentes, este sistema
no es viable en el nuevo ordenamiento constitucional, pues se desconoce la jerarquia y la
permanencia que la Carta de 1991 atribuye a la organizacion electoral.

6. Con lo anterior, no desconocemos que la organizacion electoral, conforme a la Consti-
tucion, es un ente autonomo ¢ independiente (CP arts. 113 y 120), y como tal tiene un régimen
especial, adecuado a sus funciones propias. Por esta razén, la ley puede sefialar un régimen
diferente alos establecidos para otros organismos ptiblicos e incluso consagrar, dentro de ciertos
limites, un sistema de vinculacion especial a quienes lo integran. Sin embargo, esta especifici-
dad no puede llegar al extremo de negar toda vinculacién laboral a los magistrados electorales,
pues la ley estaria convirtiendo -como bien lo dice el actor- en simples particulares investidos
de funciones puiblicas a quienes no s6lo son servidores publicos de rango constitucionalsino que
ejercen tareas permanentes y de gran trascendencia.

2 Ver, entre otras, la Sentencia C-443 de 1997, M.P. Dr. Alejandro Martinez Caballero. Fundamento Juridico No 21.
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7. Esto no significa obviamente que la ley deba obligatoriamente conferir a estos funcionarios
una vinculacién de tiempo completo o de dedicaci6n exclusiva, pues bien puede el Legislador
considerar que una dedicacion parcial es suficiente para que los magistrados electorales cuamplan
las tareas que les son asignadas por la Constitucién y la ley. Sin embargo, lo que desconoce el
disefio constitucional es que se llegue al punto de remunerar a estos funcionarios mediante
honorarios, pues ello equivale a desconocer el status que la Constitucién les confiere, ya que se
les estaria negando cualquier vinculacién laboral con el Estado.

Andlisis de las normas sobre jornadalaboral y honorarios, y decisiones que debieron ser
tomadas

8. Por todo lo anterior creemos que la expresion “sin sujecion a jornada ni a remuneracion fija
mensual” del articulo 18 del decreto 2241 de 1.986 es inconstitucional. Por la mismarazén, y por
unidad normativa, consideramos que los incisos primero y tercero del articulo 12 de ese mismo
decreto son también inconstitucionales puesto que son las normas que estatuyen que, en vez de
salarios, estos magistrados reciben honorarios. En efecto, esos incisos disponen lo siguiente:

“El Gobierno Nacional, mediante decreto ejecutivo, sefialard anualmente los honorarios
y vidticos que han de devengar los miembros del Consejo Nacional Electoral.

(...)

Por concepto de honorarios, cada miembro del Consejo Nacional Electoral no devengard
mensualmente menos del 25 % de la remuneracion total asignada a los Consejeros de Estado.”

9. Sin lugar a dudas la declaratoria de inconstitucionalidad de las anteriores disposiciones
hubiera planteado un interrogante complejo. Asf, el Cédigo Electoral otorga a los magistrados
electorales un status muy singular, pues pricticamente les confiere el cardcter de particulares
investidos de una funcién piblica. Es cierto que el ejercicio de esa funcién era permanente, pero
no por ello dejan de ser particulares, por lo cual, en vez de salario recibfan honorarios por sus
servicios y, salvo las pocas inhabilidades e incompatibilidades previstas por los articulos 22 y 23
del estatuto electoral, estos magistrados podian seguir dedicados a sus actividades privadas. Por
ende, si la Corte hubiera concluido que esa regulaci6n es incompatible con la Carta, pues los
magistrados electorales son servidores piiblicos permanentes, que deben estar laboralmente
vinculados al Estado, hubiera surgido el problema de que al momento de tomarse la decision, la
normatividad no prevefa cudl serfa el régimen juridico propio de estos servidores puesto que
existen muiltiples posibilidades de regulacién de la materia. Asf, la ley o el correspondiente
reglamento pueden sefialar que se trata de cargos de tiempo completo o con otra dedicaci6n;
igualmente, corresponde a la ley definir el salario y el régimen de inhabilidades e incompatibili-
dades propios de ese cargo.

Sin embargo, esa dificultad no justifica que se mantenga en el ordenamiento una regulacién
contraria a la Carta, no sélo porque la Constitucién es norma de normas (CP art. 4°) sino ademdés,
porque era posible que la Corte precisara los efectos de su sentencia a fin de evitar vacios
normativos sobre el tema. En efecto, debemos recordar que corresponde a la Corte modular los
efectos de sus fallos, con el fin de lograr la solucién que mejor guarde la integridad y supremacia
de la Constitucién®. En ese orden de ideas, la Corte hubiera podido recurrir a una exequibilidad

3 Ver, entre otras, las Sentencias C-113/93, C-109/95, C-037/96 y C-221 de 1997.
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temporal de las disposiciones acusadas y exhortar al Congreso para que en un tiempo razonable
ajustara la regulacién legal de la organizacién electoral a los mandatos constitucionales. O, si
esa formula de constitucionalidad temporal no parecfa la mas adecuada, entonces también
hubiera podido la Corte retirar del ordenamiento la actual regulacién inconstitucional sin
generar un vacio legal en la materia, y sin invadir las competencias del Legislador. Asi, la Corte
hubiera podido declarar la inexequibilidad de las normas que negaban el cardcter de servidores
publicos a los magistrados electorales, en el entendido de que, mientras el Legislador regula la
materia de manera acorde con la Constitucién, el vacio legal debe ser llenado con las normas
generales que regulan la funcién publica, entre otras la Ley 4 de 1992, que es 1a norma marco
para la fijacion de los salarios de los servidores piblicos. En efecto, de esa manera se hubiera
corregido la andmala situacién de los magistrados electorales, sin que la Corte afecte la libertad
de] Legislador ni el principio democrético, puesto que no sélo el Congreso conserva su plena
competencia para regular la materia, teniendo en cuenta las particularidades de la organizacion
electoral, sino que, ademds, el vacio legal es temporalmente llenado con las disposiciones
generales existentes en la propia ley, de suerte que los vacios de regulacion parecen cubiertos.
Asf, en primer término, se hubiera entendido que los magistrados electorales, por expresa
disposicion de la Constitucion, son servidores piblicos vinculados de manera permanente con
el Estado. En segundo término, enrelacién conla jornadalaboral, ésta puede ser establecida por
laley o por el reglamento respectivo (CP art. 122), obviamente esto altimo dentro de los marcos
legales. En esa medida, y mientras la ley no disponga otra cosa, se hubiera entendido que el
propio Consejo Nacional Electoral, quien tiene constitucionalmente la facultad de darse su
propio reglamento (CP art. 265 ord. 11), podia establecer cudl es la dedicacién de esos
magistrados, obviamente dentro de las posibilidades conferidas por las normas generales
vigentes, a saber jornadas de tiempo completo o medio tiempo. En tercer término, y con base
en esa determinacién del Consejo Nacional Electoral, el Gobierno hubiera podido aplicar las
normas generales sobre salarios, en especial las contenidas en la Ley 4 de 1992, para determinar
la remuneracién y las prestaciones de estos magistrados. Creemos que era razonable suponer
que, salvo que la ley sefialara posteriormente otros pardmetros, se debfa aplicar a los magistra-
dos electorales el régimen salarial y prestacional de los magistrados de la Corte Suprema de
Justicia, en la medida en que la propia Carta ha establecido una cierta equiparacién entre esos
funcionarios, al exigir que unos y otros tengan las mismas calidades (CP art. 265). Por tltimo,
también era razonable suponer que, salvo que la ley les establezca un régimen particular de
inhabilidades e incompatibilidades, por las razones anteriormente expuestas, se entiende que
a los magistrados del Consejo Nacional Electoral se les aplica también el régimen de
incompatibilidades e inhabilidades previsto para los magistrados de la Corte Suprema de
Justicia.

10. Por todas las anteriores razones, no podemos compartir la decisién de la Corte de
declarar exequibles la expresion “sin sujecion a jornada ni a remuneracién fija mensual” del
articulo 18 del decreto 2241 de 1.986 y los incisos primeroy tercerodel articulo 12 de ese mismo
decreto, pues consideramos que esa regulacién legal desconoce la importancia que la Carta
atribuy a la organizaci6n electoral.

Fecha ut supra.
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
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SALVAMENTO PARCIAL DE VOTO A LA SENTENCIA C-055
DE MARZO 4 DE 1998

MAGISTRADOS DEL CONSEJO NACIONAL ELECTORAL-No sujecién a jornada
ni a remuneracién fija mensual (Salvamento parcial de voto)

En mi criterio, esa parte del precepto -la que no sujeta a tales dignatarios a jornada ni a
remuneracion fija- es totalmente contraria a la Constitucién y ha debido ser declarada
inexequible. En efecto, por una parte, despoja a los miembros del Consejo Nacional Electoral
de toda seguridad laboral, a diferenciade los demds integrantes de corporaciones de su mismo
rango (Corte Constitucional, Corte Suprema de Justicia, Consejo de Estado, Consejo Superior
de la Judicatura, Congreso de la Republica) sin que exista una razon que lo justifique, con lo
cual desconoce abiertamente los articulos 25y 13 de la Constitucion: se quebranta la especial
proteccion que merece el trabajo “en todas sus modalidades” (subrayo) y se discrimina
injustificadamente entre quienes se hallan en hipdtesis iguales. Pero, de otra parte, la norma
hace ocasional el servicio piiblico que les corresponde y disminuye el nivel del organismo
constitucionalmente establecido -el Consejo Nacional Electoral-, cuyas funciones deberian ser
ejercidas permanentemente, con dedicacion exclusiva e integral de sus miembros: ellos, a mi
Jjuicio, son servidores del Estado en una de sus mds altas e importantes jeraquias y no deberian
devengar honorarios, como si le prestaran un servicio externo, sino que deberian tener una
asignacion fija, de cardcter laboral, acorde con la inmensa responsabilidad que se les confia,
y con todas las prestaciones que su vinculacion implica, tal como ocurre con otros servidores
de su mismo rango.

SENTENCIA DE INEXEQUIBILIDAD-Improcedencia de diferir efectos en el tiempo
(Salvamento parcial de voto)

No estoy ni he estado de acuerdo, por cuanto no me han convencido sus razones, en la
posibilidad -propuesta en su salvamento de voto- de adoptar fallos de inexequibilidad con
efectos diferidos en el tiempo, es decir, para el caso que nos ocupa, en declarar inexequibles
algunos apartes normativos, permitiendo que siguieran vigentes por un tiempo, para no crear
vacios, y exhortando al Congreso para legislar con miras a suplirlos. Tal comportamiento de
la Corte significaria una profunda contradiccion en el cumplimiento de su tarea, ya que, de
aceptarla, consentiria, sin que la Carta Politica lo autorice, en que unanorma de la ley hallada
contraria a la Constitucion, segin fallo definitivo que ha hecho trdnsito a cosa juzgada
constitucional, conservara su vigor y siguiera obligando con efectos erga omnes, no obstante
ser inexequible, y todo por unas discutibles razones de conveniencia, que no deben preocupar
al juez de constitucionalidad.
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Referencia: Expediente D-1746

Expreso las razones de mi discrepancia en torno a lo resuelto sobre la exequibilidad de los
articulos 18 y 23 del Decreto 2241 de 1986.

-La primera de las mencionadas normas dispone que los miembros del Consejo Nacional
Electoral ejerceréan sus funciones en forma permanente, “sin sujecién a jornada ni a remunera-
ci6n fija mensual”.

En mi criterio, esa parte del precepto -la que no sujeta a tales dignatarios a jornada ni a
remuneracién fija-.es totalmente contraria a la Constitucién y ha debido ser declarada
inexequible.

En efecto, por una parte, despoja a los miembros del Consejo Nacional Electoral de toda
seguridad laboral, a diferencia de los demds integrantes de corporaciones de su mismo rango
(Corte Constitucional, Corte Suprema de Justicia, Consejo de Estado, Consejo Superior de la
Judicatura, Congreso de la Republica) sin que exista una razén que lo justifique, con lo cual
desconoce abiertamente los articulos 25 y 13 de la Constitucién: se quebranta la especial
proteccién que merece el trabajo “en todas sus modalidades” (destacado) y se discrimina
injustificadamente entre quienes se hallan en hip6tesis iguales.

Pero, de otra parte, la norma hace ocasional el servicio publico que les corresponde y
disminuye el nivel del organismo constitucionalmente establecido -el Consejo Nacional
Electoral-, cuyas funciones deberian ser ejercidas permanentemente, con dedicacién exclusiva
e integral de sus miembros: ellos, a mi juicio, son servidores del Estado en una de sus més altas
e importantes jerarquias y no deberfan devengar honorarios, como si le prestaran un servicio
externo, sino que deberfan tener una asignacion fija, de caracter laboral, acorde con la inmensa
responsabilidad que se les confia, y con todas las prestaciones que su vinculacién implica, tal
como ocurre con otros servidores de su mismo rango.

Obsérvese que la Constitucién no quiere que cualquier profesional ejerza las delicadas
funciones del Consejo Nacional Electoral. Exige, para acceder al cargo, las mismas calidades
sefialadas para ser Magistrado de la Corte Suprema de Justicia y sefiala que serd el Consejo de
Estado, cabeza de la jurisdiccién Contencioso Administrativa, quien efectie la eleccion.

Adicionalmente, la Constitucién sefiala un perfodo de cuatro afios, lo que indica su voluntad
de otorgar a los consejeros una estabilidad durante ese tiempo, bajo el entendido de que lo
destinarén al ejercicio de las atribuciones que al Consejo corresponden, y no a sus propios
negocios y asesorias, como lo autoriza el articulo 23 acusado, de cuya constitucionalidad
también discrepo.

-Considero que esa misma dedicacién exclusiva y especifica -que surge con claridad de
la funcién a cargo del Consejo Nacional Electoral, como organismo que ejerce “la suprema
(subrayo) inspeccién y vigilancia de la organizacién electoral” (art. 265-1 C.P.), cuya
actividad es insustituible para que opere efectivamente la democracia (art. 1 C.P.)- exige,
como elemento esencial el més estrictorégimen de incompatibilidades, en cuya virtud latarea
del Consejo se sustraigade maneratotal a cualquier otro interés y atoda actividad profesional,
lo que implica que, segiin la Constitucién, no les deberfa ser permitido-el ejercicio como
litigantes ni como asesores en ninguna de las ramas del Derecho, tal como ocurre con los
demds magistrados.
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En mi criterio, el caricter preconstitucional de las disposiciones demandadas hacfa impe-
rativo un examen mucho més exigente de parte de la Corte, que no ha debido permitir el hibrido
creado por ellas: servidores ptiblicos con las més graves y trascendentes responsabilidades a su
cargo, nada menos que en el campo electoral, que son a la vez abogados particulares, sometidos
a las aventuras propias del litigio, sin remuneracién oficial fija y carentes de toda proteccion
laboral.

Esa confusién, verdaderamente lamentable, entre lo pablico y lo privado, provoca, ademds,
que se dificulte y haga inoperante una verdadera responsabilidad de los aludidos funcionarios,
por sus actos y por sus omisiones.

-Comparto en sus aspectos esenciales los argumentos expuestos por los H. magistrados
Eduardo Cifuentes Mufioz y Alejandro Martinez Caballero, quienes también han salvado el
voto en relacién con el articulo 18 acusado. Si no he firmado con ellos el mismo escrito, mi
actitud obedece apenas a una razén de técnica del control constitucional: no estoy ni he estado
de acuerdo, por cuanto no me han convencido sus razones, en la posibilidad -propuesta en su
salvamento de voto- de adoptar fallos de inexequibilidad con efectos diferidos en el tiempo, es
decir, para el caso que nos ocupa, en declarar inexequibies algunos apartes normativos,
permitiendo que siguieran vigentes por un tiempo, para no crear vacios, y exhortando al
Congreso para legislar con miras a suplirlos.

Tal comportamiento de la Corte significarfa una profunda contradiccién en el cumplimiento
de su tarea, ya que, de aceptarla, consentiria, sin que la Carta Politica lo autorice, en que una
norma de la ley hallada contraria a la Constitucién, segiin fallo definitivo que ha hecho trénsito
acosajuzgada constitucional, conservara su vigory siguiera obligando con efectos erga omnes,
no obstante ser inexequible, y todo por unas discutibles razones de conveniencia, que no deben
preocupar al juez de constitucionalidad.

En lo demds, acojo y hago mios los criterios que mis colegas exponen para apartarse, COmo
yo lo hago, de la decisién adoptada por la Corte sobre las expresiones “sin sujecion a jornada
ni a remuneracién fija mensual”, del artfculo 18 del Decreto 2241 de 1986. Y afiado mis ya
expuestas discrepancias sobre la exequibilidad del articulo 23.

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado

Fecha, ut supra.
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SENTENCIA No. C-056
marzo 4 de 1998

CONTRATO DE ARRENDAMIENTO-Falta de pago/CARGA DE LA PRUEBA-En
caso de no pago de arrendamiento

La exigencia hecha al demandado de presentar una prueba que solamente él puede aportar
con el fin de dar continuidad y eficacia al proceso, en nada desconoce el niicleo esencial de su
derecho al debido proceso, pudiendo éste ficilmente cumplir con la carga respectiva para de
esa forma poder hacer efectivos sus derechos a ser oido, presentar y controvertir pruebas. La
inversion de la carga de la prueba, cuando se trata de la causal de no pago del arrendamiento,
no implica la negacion de los derechos del demandado. Este podrd ser ofdo y actuar
eficazmente en el proceso, en el momento que cumpla con los requisitos legales, objetivos y
razonables, que permiten conciliar los derechos subjetivos de las partes con la finalidad viltima
del derecho procesal: permitir la resolucién oportuna, en condiciones de igualdad, de los
conflictos que se presentan en la sociedad.

PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA EN NORMA DEMANDADA -Omisién
de concepto de violacién

Del examen atento de la demanda surge que el demandante concretamente sustenté el
concepto de la violacion en relacién con los numerales del pardgrafo 2° del art. 424 del
C .P.C. que ya habian sido objeto de pronunciamiento por la Corte, mas no en relacion con
los demds numerales objeto de este proveido. Es evidente la unidad de materia entre las
regulaciones contenidas en los segmentos normativos que fueron materia de pronunciamien-
tos anteriores por esta Corte en las referidas sentencias y las normas sometidas ahora al
examen de constitucionalidad. Por lo tanto, la omisién detectada es irrelevante, porque los
cargos de inconstitucionalidad que se hacen en relacion con los numerales 2 'y 3 del
pardgrafo 2° del art. 424, igualmente pueden predicarse con respecto a los siguientes
numerales demandados.

RESTITUCION DE INMUEBLE ARRENDADO-Procedimiento constitucional

Las normas acusadas antes que violar la Constitucion se conforman con sus mandatos,
porque contienen reglas procesales que aseguran el debido proceso, el adecuado acceso a la
justicia, la buena fe en las actuaciones procesales y la celeridad y eficacia de los procesos.

Referencia: Expediente D-1756
Normas Demandadas:
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Cédigo de Procedimiento Civil, articulo 424, Pardgrafo 2°, Numerales 2, 3,4,5Y 6 (P).
Actor: Alejandro Alberto Delgado Flérez.

Magistrado Ponente: Dr. ANTONIO BARRERA CARBONELL

Santafé de Bogot4, D. C., marzo cuatro (4) de mil novecientos noventa y ocho (1998).
I. ANTECEDENTES

Cumplidos los trdmites constitucionales y legales propios del proceso a que da lugar la
acci6n publicade inconstitucionalidad, procede la Corte a proferir la sentencia correspondiente
en relacién con la demanda presentada por el ciudadano Alejandro Alberto Delgado Flérez,
contra los numerales 2, 3, 4, 5 y 6 (p) del pardgrafo 2° del articulo 424 del Cédigo de
Procedimiento Civil, afirmando su competencia con fundamento en el articulo 241-5 de la
Constitucién Politica.

Por auto de fecha agosto 21 de 1997 fue rechazada la demanda contra los numerales 2 y 3
del pardgrafo 2 del articulo 424 del Cédigo de Procedimiento Civil y se admiti6 exclusivamente
enrelaci6n con los numerales 4, 5 y 6 del pardgrafo 2° del art.424 del C.P.C., en atencién a que
mediante las sentencias C-70/93 (M.P. Eduardo Cifuentes Muiioz) y C-056/96 (M. P. Jorge
Arango Mejfa), la Corte habfa declarado la exequibilidad de los numerales 2 y 3 de la
disposicién normativa antes especificada y se habfa operado con respecto a éstos el fenémeno
de la cosa juzgada.

II. TEXTO DE LA NORMA ACUSADA

Se transcriben a continuacién los numerales 2, 3, 4, 5, y 6 del pardgrafo 2° del art. 424 del
Cédigo de Procedimiento Civil, destacando en negrilla los segmentos normativos demandados
a los cuales se contrae el fallo de la Corte:

CODIGO DE PROCEDIMIENTO CIVIL

Articulo 424. Modificado. D.E. 2282/89, art. 1°, num. 227. Restitucién del inmueble
arrendado. Cuando se trate de demanda para que el arrendatario restituya al arrendador
el inmueble arrendado, se aplicardn las siguientes reglas:

(...)
PARAGRAFO 2°. Contestacidn, derecho de retencion y consignacion.

{...)

2. Sila demanda se fundamenta en falta de pago, el demandado no serd oido en el proceso
sino hasta tanto demuestre que ha consignado a drdenes del juzgado el valor total que,
de acuerdo con la prueba allegada con la demanda, tienen los cdnones adeudados, o en
defecto de lo anterior, cuando presente los recibos de pago expedidos por el arrendador
correspondientes a los tres ultimos perfodos, o si fuere el caso los correspondientes de
las consignaciones efectuadas de acuerdo con la ley y por los mismos periodos en favor
de aquél.

3. Cualquiera que fuere la causal invocada, el demandado también deberd consignar
oportunamente a drdenes del juzgado, en la cuenta de depdsitos judiciales, los cdnones
que se causendentro del proceso enambas instancias, y si no lo hiciere dejard de ser oido
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hasta cuando presente el titulo de depdsito respectivo, el recibo de pago hecho direc-
tamente al arrendador, o el de la consignacion efectuada en proceso ejecutivo.

4. Los cdnones depositados para la contestacion de la demanda se retendrdn hasta la
terminacién del proceso, si el demandado alega no deberlos; en caso contrario se
entregardn inmediatamente al demandante. Siprospera la excepcion de pago propues-
ta por el demandado, en la sentencia se ordenard devolver a éste los cdnones retenidos;
si no prospera se ordenard su entrega al demandante.

5. Los depdsitos de los cdnones causados durante el proceso se entregardn al deman-
dante a medida que se presenten los titulos, a menos que el demandado al contestar la
demanda le haya desconocido el cardcter de arrendador, caso en el cual se retendrdn
hasta que en la sentencia se disponga lo procedente.

6. Cuando no prospere la excepcion de pago o la del desconocimiento del cardcter de
arrendador, se condenard al demandado a pagar al demandante una suma igual al
treinta por ciento de la cantidad depositada o debida.

III. LA DEMANDA

El ciudadano Alejandro Alberto Delgado Fl6rez, solicita la declaracién de inexequibilidad
delos numerales 4, 5y 6 (p) del pardgrafo 2° del articulo 424 del Cédigo de Procedimiento Civil,
por considerar que ellos violan los articulos 2, 4, 5, 13, 29, 228, y 229 de la Constitucién.

Aduce el demandante, que los apartes normativos acusados vulneran el derecho al debido
proceso al hacer nugatoria la efectividad de los derechos del demandado reconocidos en la ley
sustancial, con condiciones y trabas, que impiden participar y ser ofdo en el proceso en relacién
con las decisiones que lo afectan, violdndosele ademds su derecho a la defensa, porque le estd
vedado presentar pruebas y controvertir las que se alleguen en su contra, cercenéndole su
derecho a ser oido y vencido en juicio cuando la sentencia le es desfavorable. Ademds,
obstaculizan y entraban el ejercicio del derecho fundamental al acceso a la administracién de
justicia, ya que no debe existir ningtin condicionamiento para acudir a un 6rgano jurisdiccional
y obtener una definici6n acerca de lo que se pretenda o para poder oponerse a las pretensiones
de la contraparte, y adicionalmente atentan contra los principios derechos y deberes consagra-
dos en la Constitucién y el derecho a la igualdad.

IV. INTERVENCION DEL MINISTERIO DE JUSTICIA Y DEL DERECHO

La doctora Ménica Fonseca Jaramillo, actuando en calidad de apoderada del Ministerio de
Justicia y del Derecho, solicité declarar la constitucionalidad de las normas acusadas,
resumiéndose as{ los apartes mis importantes de su intervencién:

Cuando el legislador impone en las disposiciones acusadas el cumplimiento de ciertos
requisitos a las partes para ser ofdas en el proceso, responde a la observancia de principios
generales en materia probatoria que buscan distribuir de manera equitativa la carga de la prueba;
tales exigencias, por consiguiente, no pueden interpretarse, en modo alguno, como desconoci-
miento de las garantias procesales. Por €l contrario, tienen por objeto dar celeridad y eficacia
al proceso.

Por otra parte, como los numerales 2 y 3 del pardgrafo 2° del articulo 424 del Cédigo de
Procedimiento Civil ya fueron declarados exequibles por la Corte Constitucional, y los
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numerales 4, 5 y 6 del mismo articulo constituyen un desarrollo de los primeros, resulta claro
que éstos no pueden entenderse sin los primeros, que son los que verdaderamente consagran la
carga procesal para el demandado, consistente en la prueba del pago de los arrendamientos
alegados como adeudados o el deposito de los mismos, y en la obligacién de consignar
oportunamente los canones que se causen durante el curso del proceso. Ental virtud, producida
la exequibilidad de los numerales 2 y 3 citados, necesariamente debe concluirse en la
constitucionalidad de los restantes.

V. CONCEPTO DE LA PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION

En la oportunidad legal, el sefior Procurador General de 1a Nacion se pronuncio sobre la
demanda presentada por el actor y solicito a esta Corporacion declarar exequibles las normas
demandadas, con fundamento en los siguientes argumentos:

La decision del legislador de condicionar €l ejercicio de los derechos del demandante y el
demandado al cumplimiento de ciertas exigencias o cargas procesales, no atenta contra las
previsiones de la Constitucién, toda vez que el legislador puede establecer, bajo criterios de
equidad, requisitos procesales que regulen lamanera como las partes deben actuar enel proceso.

Tales exigencias no implican prevalencia de lo procesal sobre lo sustancial, puesto que es
razonable que al existir un litigio sobre la obligacion a cargo del demandado y la calidad de
arrendador, se establezcan pautas para determinar a quien, en derecho, le asiste 1a razon.

Alconfrontar ladisposiciondel numeral 6 demandado, conla CartaPolitica, no se encuentra
contradiccion alguna. Porelcontrario, el Congreso al definir las formas propias de cadaproceso
y sefialar los respectivos tramites, puede imponer cargas razonables a las partes.

De llegar a comprobar el juez que el arrendatario no canceld los canones adeudados y que
el demandante es arrendador, la parte vencida sera condenada a pagar la sancién previstaen la
referida norma. De esta manera se busca impedir que las partes abusen de sus derechos,
evitando, al mismo tiempo, dilaciones innecesarias del proceso.

V1. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

1. Pronunciamientos anteriores de la Corte en relacion con la consignacion de los
canones de arrendamiento en los procesos de restituciéon de inmueble arrendado

1.1. Enla sentencia C-070/93' la Corte declar6 exequible el numeral 2 del paragrafo 2° del
art. 424 del Cddigo de Procedimiento Civil, por considerar que esta norma se encontraba
ajustada a la Constitucién, por ser razonable y proporcionada la carga procesal impuesta al
demandado de consignar los canones adeudados o de presentar prueba de su pago. Al respecto
expreso la Corte:

“La exigencia impuesta por el legislador al arrendatario demandado responde a las
reglas generales que regulan la distribucion de la carga de la prueba, se muestra
razonable con respecto a los fines buscados por el legislador y no es contraria a las
garantias judiciales del debido proceso consagradas en la Constitucion y los tratados
internacionales que guian la interpretacion de los derechos fundamentales”.

' M.P. Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz.
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“La causal de terminacion del contrato de arrendamiento por falta de pago de los
cdnones de arrendamiento, cuando ésta es invocada por el demandante para exigir la
restitucion del inmueble, coloca al arrendador ante la imposibilidad de demostrar un
hecho indefinido: el no pago. No es logico aplicar a este evento el principio general del
derecho probatorio segun el cual “incumbe al actor probar los hechos en los que basa
su pretension”. Si ello fuera asf, el demandante se veria ante la necesidad de probar que
el arrendatario no le ha pagado en ningiin momento, en ningin lugar y bajo ninguna
modalidad, lo cual resultaria imposible dada las infinitas posibilidades en que pudo
verificarse el pago. Precisamente por la calidad indefinida de la negacion -no pago-, es
que se opera, por virtud de la ley, la inversion de la carga de la prueba. Al arrendatario
le corresponde entonces desvirtuar la causal invocada por el demandante, ya que para
ellole bastard con la simple presentacién de los recibos o consignaciones correspondien-
tes exigidas como requisito procesal para rendir sus descargos”.

“El desplazamiento de la carga probatoria hacia el demandado cuando la causal es la
faltade pago del canon de arrendamiento es razonable atendida la finalidad buscada por
el legislador. En efecto, la norma acusada impone un requisito a una de las partes para
darle celeridad y eficacia al proceso, el cual es de ficil cumplimiento para el obligado
de conformidad con la costumbre y la razon prdctica. Segiin la costumbre mds extendida,
el arrendatario al realizar el pago del canon de arredamiento exige del arrendador el
recibo correspondiente. Esto responde a la necesidad prdctica de contar con pruebas que
le permitan demostrar en caso de duda o conflicto el cumplimiento de sus obligaciones”.

“Ladecisiondel legislador extraordinario de condicionar el ejercicio de los derechos del
demandado - ser otdo en el proceso, presentar’y controvertir las pruebas que se alleguen
en su contra - a la presentacion de documentos que certifiquen el pago, no es contraria
al contenido y alcance del derecho fundamental al debido proceso”.

“Una interpretacion semdntica como la adoptada por el accionante de inconstituciona-
lidad plantea el cuestionamiento de si el legislador estd facultado para exigir, ademds de
los constitucionales, otros requisitos adicionales al ejercicio de los derechos fundamen-
tales, cuya interpretacion debe hacerse de conformidad con los tratados y convenios
internacionales sobre derechos humanos ratificados por Colombia. La aparente contra-
diccion entre la norma acusada y los articulos 29 y 93 de la Constitucion, los cuales no
condicionan de ninguna manera el derecho al debido proceso, se resuelve, no obstante,
a favor de la norma acusada, por estar plenamente justificada la determinacion de
imponer ciertas cargas probatorias al demandado, teniendo en cuenta la naturaleza del
asunto”.

“Para esta Corte es de meridiana claridad que la exigencia hecha al demandado de
presentar una prueba que solamente él puede aportar con el fin de dar continuidad y
eficacia al proceso, en nada desconoce el niicleo esencial de su derecho al debido
proceso, pudiendo éste facilmente cumplir con la carga respectiva para de esa forma
poder hacer efectivos sus derechos a ser oido, presentar y controvertir pruebas. La
inversion de la carga de la pruebg, cuando se trata de la causal de no pago del
arrendamiento, no implica la negacidn de los derechos del demandado. Este podrd ser
oido y actuar eficazmente en el proceso, en el momento que cumpla con los requisitos
legales, objetivos y razonables, que permiten conciliar los derechos subjetivos de las
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partes con la finalidad ultima del derecho procesal: permitir la resolucion oportuna, en
condiciones de igualdad, de los conflictos que se presentan en la sociedad. Le asiste en este
sentido razonalsefior Procurador General dela Nacion cuando sostiene que el demandado
serd oido en cualquier etapa del proceso si consigna los cdnones adeudados .

1.2. En la sentencia C-056/96%, la Corte declaré exequible el numeral 3 del paragrafo 2° del
art. 424 del Codigo de Procedimiento Civil, reiterando la constitucionatidad de la referida carga
procesal, pero ademds agregé:

“Pues bien: si se analiza el numeral 3, que establece la obligacion de seguir pagando los
cdnones que se causen durante el tramite del proceso, so pena de no ser oido, se ve
fdcilmente como existe una relacion logica entre las dos normas. No tendria sentido exigir
la consignacion de los cdnones adeudados, segiun la demanda, o, en su defecto, la prueba
del pago de los correspondientes a los tres ultimos periodos, y permitir que luego el
arrendador demandado dejara de pagar mientras el proceso se tramitara. Lapresentacion
de la demanda no tiene por qué modificar las obligaciones que el contrato de arrendamiento
crea para las partes: el arrendador sigue obligado a “conceder el goce de una cosa”y a
cumplir concretamente las obligaciones a que serefiere el articulo 1982 del Codigo Civil,
y todo lo que de ellas se deriva; y el arrendatario, “a pagar por este goce”.

“En la sentencia sedecidird silas causales de la demanda eran fundadas, o no. Perolo que
no parece aceptable es determinar que el arrendatario demandado pueda suspender el
cumplimiento de sus obligaciones mientras se opone a las pretensiones de la demanda,
como si ésta tuviera un efecto liberatorio no previsto en la ley ni en el contrato”’.

“Es la propia Constitucion la que sirve de fundamento a esta obligacion del arrendatario.
¢ Por qué? Por lo siguiente.

La obligacion de pagar la renta del arrendamiento nace del contrato. El articulo 1602 del
Cédigo Civil establece: “Todo contrato legalmente celebrado es una ley para los contra-
tantes, y no puede ser invalidado sino por su consentimiento mutuo o por causas legales”.
Las obligaciones nacidas del contrato, en consecuencia, estdin amparadas por la ley, una
ley “‘particular”, cuyo dmbito estd limitado a las partes, pero ley al finy al cabo: el propio
contrato. Y segtin la Constitucion, “‘se garantizan la propiedad privada y los demds
derechos adquiridos con arreglo a las leyes civiles...”. Es claro, pues, que mientras se
tramita el proceso de lanzamiento los contratantes conservan sus derechos. El conflicto
entre ellos se definird en la sentencia, no antes. Salvo, naturalmente, los casos en que el
proceso termina anormalmente, por transaccion o desistimiento, por ejemplo”.

“En conclusion: la norma acusada se ajusta a la Constitucién, como se ha explicado, y se
funda en razones andlogas a las que sirven de sustento al numeral 2, ya declarado
exequible”.

2. Alcance del pronunciamiento de la Corte

Con arreglo a las consideraciones precedentes la Corte se pronunciara en relacién con los
cargos formulados contra losnumerales 4y 5 delparagrafo 2° delart. 424 enreferenciay, ademds,

2 M.P. Dr. Jorge Arango Mejia.
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sobre la totalidad del numeral 6 del mismo parégrafo, dado que éste conforma una unidad
normativa inescindible.

3. El problema juridico planteado

3.1. Lademanda que ahora nos ocupaalude: alacarga procesal que se impone al demandado
arrendatario de depositar el precio de los arrendamientos que se causen en el decurso del
proceso, so pena de no ser oido; a las condiciones bajo las cuales puedan entregarse las sumas
depositadas al demandante, o retenerse, y a las condenas que son procedentes cuando no
prosperen las excepciones de pago o del desconocimiento del carécter de arrendador.

3.2. Le corresponde ala Corte determinar, en respuesta a los cargos de la demanda, si las
referidas normas desconocen los preceptos constitucionales invocados en la demanda, en
especial los que consagran el debido proceso y el acceso a la justicia.

4. La solucién del problema juridico planteado

4.1. Del examen atento de 1a demanda surge que el demandante concretamente sustent el
concepto de la violacién en relacién con los numerales del pardgrafo 2° del art. 424 del C .P.C.
que ya habian sido objeto de pronunciamiento por la Corte, mas no en relacién con los demés
numerales objeto de este proveido.

Con un criterio estricto, bastarfa lo indicado para que la Corte se declarara inhibida para
pronunciarse sobre la constitucionalidad de las normas que ahora ocupan su atencion.

Empero, ocurre que todo el paragrafo 2° del mencionado articulo no es cosa distinta que la
regulacién del mecanismo o procedimiento a seguir para la tramitacién del proceso de
restitucién de inmueble arrendado. En efecto, en los numerales 2 y 3 se estatuye la obligacién
paralaparte demandada de cumplir conlas consignaciones de los arrendamientos, o mejor atin,
con los pagos por consignacion, o la prueba de su pago, dentro del mismo proceso, para que
pueda ser oida; en los dos siguientes, se preceptiia el modo como se manejan los dineros hasta
su entrega final y seguin las eventualidades propias del proceso, y en el numeral 6 se establece
una sancién pecuniaria, equivalente a un porcentaje de la suma depositada o debida hasta la
finalizaci6n del proceso, cuandolas excepciones propuestas por el demandado, relativas al pago
de 1a obligacién o a la negaci6n del carécter del arrendador demandante resultan infundadas.

De lo anterior surge que es evidente la unidad de materia entre las regulaciones contenidas
en los segmentos normativos que fueron materiade pronunciamientos anteriores por esta Corte
en las referidas sentencias y las normas sometidas ahora al examen de constitucionalidad. Por
lo tanto, la omisién detectada es irrelevante, porque los cargos de inconstitucionalidad que se
hacen en relacion con los numerales 2 y 3 del pardgrafo 2° del art. 424, igualmente pueden
predicarse conrespecto alos siguientes numerales demandados. Ental virtud, 1a Corte analizara
si estas normas violan la Constitucién.

4.2. Aun cuando los criterios expuestos por la Corte en las sentencias antes relacionadas
serfan suficientes para sustentar la exequibilidad de los numerales 4, 5 y 6 del paragrafo 2° del
art. 424, dada la unidad de materia a la cual se hizo alusi6n antes, la Sala considera necesario
hacer consideraciones adicionales, teniendo en cuenta las siguientes hip6tesis que se infieren
del articulado acusado:

a) Depositados por el arrendatario a 6rdenes del juzgado, los valores correspondientes alos
cénones alegados y para efectos de contestacién de la demanda, si nada objeta el demandado,
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o mejor ain, no se opone a que sean entregados al arrendador, el juzgado procederd, de
inmediato, a ordenar su pago al demandante arrendador:

b) Se retienen los valores, hasta la terminacién del proceso, cuando el demandado arguye
no deberlos y si demuestra que efectivamente no los debfa, prospera la excepcidn de pagoy, en
tal virtud, se ordena en la sentencia que le sean devueltos. Idéntica solucién se da cuando
prospera la excepcién del demandado en el sentido de negarle al demandante el caricter de
arrendador;

c) De resultar probado que efectivamente se debian los cénones referidos, y habiéndose
desestimado, por consiguiente, las mencionadas excepciones, se ordenar4 su entrega.

- Frente al articulo 2 de la Constituci6n no se aprecia cémo las normas acusadas puedan
desconocerlo, pues ellas se refieren al establecimiento de normas procesales que sefialen cual
debe ser el destino de las sumas que periédicamente se consignen en un proceso, por razén de
incidencias del mismo. Con tal previsién y con la de las eventuales alternativas que la norma
contempla, para sefialar el destino final de tales sumas, no se vulneran los fines esenciales del
Estado y menos atin se dejan de garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes
consagrados en la Constitucién y tampoco se coloca en situacién de riesgo la vigencia de un
orden justo. Por el contrario, con el establecimiento del referido procedimiento, encaminado a
asegurar el destino final de esos dineros para entregarlos a quien de acuerdo con la ley tiene el
derecho a percibirlos, precisamente se garantiza y materializa el reconocimiento del derecho
sustancial, y la vigencia y efectividad de los aludidos principios.

- En cuanto a la alegada violacién del principio de igualdad, se estima que el mero hecho
de establecer la ley requisitos para el ejercicio de los derechos procesales que corresponden a
las partes, en manera alguna puede tomarse como factor de discriminacién, dado el carécter
general y abstracto que tiene ese tipo de reglas de procedimiento, aparte de que la situacién
juridica material y procesal de los demandantes y demandados en un proceso de restitucién de
inmueble arrendado es diferente. Por ello, el legislador dentro de la libertad politica de que
dispone para disefiar las normas procesales ha regulado en forma equitativa, racional y
proporcional la materia a que aluden las normas demandadas.

- Norifie con norma constitucional alguna la previsi6n de caricter legal que regula el destino
ola suerte que hayan de correr tales dineros, por no ser una norma irracional o desproporcionada
oque conduzca a afectar el equilibrio procesal; antes por el contrario, 1o promueve y materializa.
Lejos de implicar el quebrantamiento del debido proceso lo reafirma y asegura su vigencia.

- La norma contenida en el numeral 6 sanciona un tipo de actuacién que se considera
temeraria o de mala fe. Ella guarda congruencia con el art. 83 de la Constitucién, pues si éste
reconoce el principio de la buena fe, igualmente habilita al legislador para imponer sanciones
contra las actuaciones que vulneren dicho principio. Por lo demas, no se aprecia que la norma
en cuestion viole ninguna garantia alusiva al debido proceso, porque la sancién se impone con
observancia de las reglas procesales establecidas en el proceso para la restitucién de inmueble
arrendado. Y la cuantia de la pena, no se juzga desproporcionada para sancionar la temeridad
0 la mala fe.

En conclusién, las normas acusadas antes que violar la Constitucién se conforman con sus
mandatos, porque contienen reglas procesales que aseguran el debido proceso, el adecuado
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acceso a la justicia, la buena fe en las actuaciones procesales y la celeridad y eficacia de los
procesos.

Son suficientes las anteriores consideraciones para dejar establecido que las normas
acusadas se hallan ajustadas a la Constitucién, y por ende se declararé su exequibilidad.

VIIL. DECISION

En mérito de lo expuesto la Corte Constitucional, administrando justicia en nombre del
pueblo y por mandato de la Constitucién,

RESUELVE:

Declarar EXEQUIBLES los numerales 4, 5 y 6 del pardgrafo 2° del articulo 424 del C6digo
de Procedimiento Civil.

Cépiese, notifiquese, comuniquese, ctimplase, insértese en la Gaceta de la Corte Constitu-
cional y archivese el expediente.

VLADIMIRO NARANJO MESA, Presidente
JORGE ARANGO MEIJIA, Magistrado
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
-Con aclaracién de voto-

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
-Con aclaraci6n de voto-

HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado
-Con aclaracién de voto-

ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
-Con salvamento de voto-

FABIO MORON DIAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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ACLARACION DE VOTO A LA SENTENCIA C-056 DE 4 DE MARZO DE 1998

Referencia: Expediente D-1756

Con el debido respeto ratifico los criterios que, er su momento, me permiti exponer junto
con los H. magistrados Ciro Angarita Bar6n, Alejandro Martinez Cabalelro y Carlos Gaviria
Diaz acerca de la inconstitucionalidad -que a nuestro juicio era evidente- del articulo 424 del
Cédigo de Procedimiento Civil, en cuanto consagra que la defensa del arrendatario en el proceso
que allf se regula depende de una consignacién de sumas de dinero (Cfr. sentencias C-070 de
1993 y C-056 de 1996).

Como la Corte declar6 la exequibilidad de las disposiciones bésicas de la norma, es 1égica
la decisi6n, también de exequibilidad, que ahora se adopta.

Pero, como el suscrito Magistrado no compartié las aludidas decisiones, debe decir que las
normas accesorias son también, en su criterio, inconstitucionales.

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado

Fecha, ut supra.
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SALVAMENTO DE VOTO A LA SENTENCIA C-056 DE 4 DE MARZO DE 1998

DEBIDO PROCESO-Violacion/CONTRATO DE ARRENDAMIENTO-Falta de pago/
RESTITUCION DE INMUEBLE/PREVALENCIA DEL DERECHO SUSTANCIAL
(Salvamento de voto)

El articulo impugnado dice claramente que el demandado “no serd oido”, lo cual rifie
abiertamente con la letra y el espiritu del articulo 29 de la Constitucion, a cuyo tenor toda
persona tiene derecho a defenderse dentro del proceso, asi como a presentar pruebas y a
controvertir las que se alleguen en su contra. Establece un bloqueo absoluto de las posibilida-
des de alegato, contradicciony controversia de las que, segiin la Carta, debia gozar a plenitud
el demandado. En su desarrollo se lleva a cabo un “proceso” insélito, dentro del cual una de
las partes no es oida, es decir que la decision judicial serd adoptada de espaldas a ella y que,
Jatalmente, esa decision le serd adversa. Esto no es comprensible en un sistema juridico que
proclama como principios fundamentales de su estructura los del Estado Social de Derecho,
la dignidad de la persona humana y la justicia. Menos aiin si se tiene en cuenta que, al tenor
del articulo 228 de la Constitucion, en todas las actuaciones ante la administracion de justicia -
prevalecerd el derecho sustancial.

Referencia: Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 424, pardgrafo 2° del
Cédigo de Procedimiento Civil.

Con mi acostumbrado respeto, me veo obligado a apartarme de la presente sentencia, en
virtud de la cual la Corporacién declar6 exequibles los numerales 4°, 5° y 6° del pardgrafo 2°
del articulo 424 del Cédigo de Procedimiento Civil ya que considero que esas disposiciones
son inconstitucionales. Segiin mi criterio, esos ordinales forman una unidad de sentido
normativo con el numeral 2° de ese mismo pardgrafo, segtin el cual, “si la demanda se
fundamenta en falta de pago, el demandado no serd ofdo en el proceso sino hasta tanto
demuestre que ha consignado a 6rdenes del juzgado el valor total que, de acuerdo con la
prueba allegada con la demanda, tienen los cdnones adeudados, o en defecto de lo anterior,
cuando presente los recibos de pago expedidos por el arrendador correspondientes a los tres
tltimos periodos, o si fuere el caso los correspondientes de las consignaciones efectuadas de
acuerdo con la ley y por los mismos perfodos, en favor de aquél.”. En la sentencia C-070 de
1993, suscribi con los magistrados Ciro Angarita Barén y José Gregorio Hernandez Galindo
un salvamento en donde explicamos las razones por las cudles es claro que esa regulacién
viola la Carta, pues desconoce el derecho de defensa y el debido proceso, y adema4s afecta a
la parte més débil en estos contratos, que es el arrendatario. En ese salvamento se sefial6 con
claridad:
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“Estimamos que dicho mandato legal, perteneciente al Cédigo de Procedimiento Civil,
era contrario a la Carta de 1886, bajo cuyo amparo fue expedido, y con mayor razén,
dado el especial celo mostrado por el Constituyente de 1991 en garantizar la efectividad
de los derechos y el respeto a la dignidad de la persona, lesiona de manera grave la
preceptiva fundamental vigente.

1. Se trata de una regla procesal que desconoce sin rodeos nada menos que la garantia
constitucional de la defensa que es parte insustituible e imprescindible del debido
proceso, como ya lo ha expresado en otras ocasiones|la Corte Constitucional con
argumentos de justicia que ahora han sido desoidos por lamayoria, haciendo prevalecer
el criterio de “verdad aparente”, propio de un procesalismo ciego, sobre el que impone
la bisqueda de la verdad real dentro de un concepto comprometido conla realizacion del
derecho sustancial.

El articulo impugnado dice claramente que el demandado “no serd oido”, lo cual rifie
abiertamente conlaletray el espiritu del articulo 29 de la Constitucién, a cuyotenor toda
persona tiene derecho a defenderse dentro del proceso, asi como a presentar pruebas y
a controvertir las que se alleguen en su contra.

2. Ladisposicidn acusada establece un bloqueo absoluto de las posibilidades de alegato,
contradiccién y controversia de las que, segiin la Caja, debia gozar a plenitud el
demandado. En su desarrollo se lleva a cabo un “procesa” insélito, dentro del cual una
de las partes no es oida, es decir que la decision judicial serd adoptada de espaldas a ella
y que, fatalmente, esa decision le serd adversa. 1

Esto no es comprensible en un sistema juridico que proclama como principios fundamen-
tales de su estructura los del Estado Social de Derecho, la dignidad de lapersona humana
y la justicia. Menos aiin si se tiene en cuenta que, al tenor del articulo 228 de la
Constitucidn, en todas las actuaciones ante la administracion de justicia prevalecerd el
derecho sustancial. Recuérdese que estamos ante un derecho fundamental no susceptible
de ser suspendido ni siquiera durante los estados de excepcion 'y que, por tanto, no puede
estar excluido de manera definitiva en una determinada categoria de proceso.

3. Ladisposicidn en comento supedita la aplicacién del debido proceso y la oportunidad
de defensa del demandado a la demostracion de algo que constituye precisamente el
objeto del litigio y sobre lo cual debia versar el debaté de fondo entre las partes en
igualdad de condiciones; el pago de los cdnones de arrendamiento discutidos.

Ello resultaincomprensible encuanto hace iniitil el proceso. No pudiendo el arrendatario
demostrar el pago “ab initio”, queda desde ya condenado, porque el sistema juridico,
contra lo expresamente ordenado por la Constitucion y por fuera de todo criterio de
Justicia, le niega la posibilidad de argumentar en su defensa.

Obsérvese, por ejemplo, que tinicamente es admitida por esta norma la prueba documen-
tal escrita sobre el hecho del pago, de tal manera que el legislador -desconociendo la
existencia de una prdctica que encaja dentro de los presupuestos constitucionales de la
buena fue y que deberia ser estimulada en vez de censurada- excluye toda posibilidad de
que el inquilino hubiese pagado el arriendo sin exigir récibo, lo cual implicaria que el
fondo del litigio -el oportuno y efectivo pago- tuviera qu¢ depender -para los fines de la
Justicia real- de otros medios de prueba como los testimaniales. Eso, que el demandado
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podria vdlidamente alegar para desvirtuar las afirmaciones del actor sobre la mora en
el pago, jamds podrd llegar a conocimiento del juez dentro de un esquema como el de la
norma examinada, ni podrd ser objeto de debate probatorio ni tenido en cuenta en el
momento del fallo..., todo por razdn de la innecesaria consagracion de un precepto que
hace posible la condena sin juicio previo por la carencia del especifico y tinico medio
probatorio aceptado.

4. De otra parte, hechizados como estuvieron los autores de la norma por los conceptos
de un derecho probatorio tradicional, formalista y sordo a los dictados de la justicia
material, la decision de mayoria olvida que en el caso concreto la carga de la prueba era
apenas la punta del iceberg de las relaciones arrendador-arrendatario en el contexto de
la actual sociedad colombiana. Lo cual hacia imperativo e inevitable un andlisis
cuidadoso de ellas a efecto de no profundizar mds -si cabe- la desigualdad en perjuicio
del inquilino.

Leyes generales de los contratos que se han expedido en diversos paises han tenido
siempre buen cuidado en consagrar correctivos eficaces en beneficio de la parte mds
débil de la relacion contractual.

La doctrina observa, por su parte, que, como instrumento fundamental para la satisfac-
cion de diversas necesidades de la persona, el contrato no puede ignorar los intereses
sociales para convertirse en el reino del egoismo y del puro interés individual.

En el nivel concreto de la actividad judicial esto implica que, como lo ha sefialado
recientemente un serio y estudioso tratadista de la materia.

“(...) la norma constitucional también constituye mandato en la aplicacion del derecho

por los jueces quienes interpretando el contexto del orden fundamental y legal, deben
tener en cuenta, para su correctivo adecuado, aquel ejercicio de la autonomia privada
que se traduzca en inferioridad de la parte débil de la relacion contractual, la cual
representa en su interés, el bien comiin cobijado con la garantia constitucional”.
(ARRUBLA PAUCAR, Jaime Alberto: Contratos Mercantiles, Tomo II 2a. edicion,
Biblioteca Juridica Dike, 1992, pp. 105-106).

No obstante, en forma por demds sorprendente y contradictoria, la sentencia de la cual
disentimos parece tomar partido en defensa de los intereses exclusivos de los rentistas.

Es sorprendente, en verdad, que haya imperado este criterio, puesto que al aplicarlo se
ignora que en el panorama actual de nuestra realidad econdémica y social son precisa-
mente los arrendatarios quienes no gozan de las ventajas que confiere la propiedad, con
todo lo que ello significa en un mercado caracterizado por la creciente demanda de
alojamiento y un niimero de soluciones cada vez mds limitado.

La decision es contradictoria en cuanto, apenas pocos dias antes, la misma Sala Plena
de la Corporacion, consciente de las exigencias de un Estado Social de Derecho en lo que
respecta a la proteccion de los débiles no como acto caritativo, sino como verdadera
obligacion jurtdico-constitucional, declard inexequible el articulo 26 del Decreto 1746
de 1991 (Sentencia No. C-599 del 10 de diciembre de 1992. Ponente Dr. Fabio Morén
Diaz). Dicha disposicién establecta que para ejercitar las acciones ante la jurisdiccion
Contencioso Administrativa debia acompariarse a la demanda el recibo de pago de la
multa correspondiente.
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Como se recordard, esa norma fue encontrada inconstitucional, entre otras razones, por
la siguiente: “Ahora bien, la Constitucion Politica de 1991 establece como un derecho
fundamental la posibilidad de todos los asociados de acceder a las decisiones de la
administracion de justicia, sin limitaciones que puedan dejar truncas las posibilidades
de obtener la declaracion judicial de su derecho; resulta asi contrario al principio de
obtener pronta y cumplida justicia un precepto que impone el pago anticipado de la
obligacion, a juicio del deudor no debida, cuando justamenfe es la existencia o el monto
de la misma lo que seria objeto de declaracion judicial™ (Ver texto de la sentencia
aludida).

No encontramos ningiin argumento vdlido para establecer distincion entre los dos casos,
pues en uno y otro se afecta claramente la dignidad de ld persona y se supeditan sus
derechos fundamentales al pago de una suma de dinero, lo cual es inconstitucional.”

Considero que los criterios adelantados en ese salvamento de voto siguen siendo plenamente
vélidos y son enteramente aplicables a las normas estudiadas en el presente caso, por lo cual
éstas debieron ser retiradas del ordenamiento. \

Fecha ut supra,
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
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ACLARACION DE VOTO A LA SENTENCIA C-056 DE 4 MARZO DE 1998

DEBIDO PROCESO-Violacién/CONTRATO DE ARRENDAMIENTO-Falta de pago/
RESTITUCION DEL INMUEBLE/PREVALENCIA DEL DERECHO
SUSTANCIAL (Aclaracién de voto)

El articulo impugnado dice claramente que el demandado “no serd oido”, lo cual rifie
abiertamente con la letra y el espiritu del articulo 29 de la Constitucion, a cuyo tenor toda
persona tiene derecho a defenderse dentro del proceso, asi como a presentar pruebas y a
controvertir las que se alleguen en su contra. La disposicion acusada establece un bloqueo
absoluto de las posibilidades de alegato, contradiccion y controversia de las que, segiin la
Carta, debta gozar a plenitud el demandado. En su desarrollo se lleva a cabo un “proceso”
insdlito, dentro del cual una de las partes no es oida, es decir que la decision judicial serd
adoptada de espaldas a ella y que, fatalmente, esa decision le serd adversa. Esto no es
comprensible en un sistema juridico que proclama como principios fundamentales de su
estructura los del Estado Social de Derecho, la dignidad de la persona humana y la justicia.”

Referencia: Expediente D-1756

Demanda de inconstitucionalidad contra el par4grafo 2o. parcial del articulo 424 del Cédigo
de Procedimiento Civil

Demandante: Alejandro Alberto Delgado Fl6rez
Magistrado Ponente: Dr. ANTONIO BARRERA CARBONELL

Aunque respeto y acato la jurisprudencia de esta Corporacién adoptada por la mayoria, he
decidido aclarar el voto pues no comparto la decisién adoptada respecto de las normas acusadas,
ya que la obligacién que alli se impone al arrendatario demandado de depositar el precio de los
arrendamientos que se causen en el decurso del proceso, so pena de no ser oido en éste, es
abiertamente inconstitucional, por las mismas razones que expuse en el salvamento de voto a
la sentencia C-056/96, a las cuales me remito.

En efecto, considero que dicha exigencia viola en forma flagrante el articulo 29 de la
Constitucién al negarle al demandado la posibilidad de ejercer plenamente su derecho de
defensa, al igual que el 229 del mismo ordenamiento que consagra el derecho de acceder a la
justicia.

A continuacién me permito transcribir algunos apartes del salvamento de voto a que he
hecho alusién, que resultan aplicables en su integridad al caso que en esta oportunidad se decide.

” A nadie se oculta que tanto el arrendador como el arrendatario estédn sujetos a las cldusulas
contractuales y que, por tanto, el inquilino debe seguir pagando puntualmente los cdnones de
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arrendamiento, aun los que se causen dentro del proceso, pero de lasituacién de incumplimiento
no se puede derivar para el deudor una consecuencia procesal, a todas luces exagerada y odiosa,
consistente en laimposibilidad de ser ofdo en el juicio que se le sigue, pues resulta claro que de
esa forzosa falta de audiencia habrd de seguirse casi con seguridad la pérdida de un litigio
adelantado de espaldas al interesado.

Al contrario de lo dispuesto por la norma legal, el articulo 29 de la Carta sefiala de manera
imperativa que el debido proceso se aplicar4 a toda clase de actuaciones judiciales y adminis-
trativas, que se presume la inocencia de toda persona mientras no se la haya declarado
judicialmente culpable y que quien sea sindicadotiene derecho ala defensa, a presentar pruebas
y a controvertir las que se alleguen en su contra.”

(.)

“Se trata de una regla procesal que desconoce sin rodeos nada menos que la garantia
constitucional de la defensa que es parte insustituible ¢ imprescindible del debido proceso,
como ya lo ha expresado en otras ocasiones la Corte Constitucional con argumentos de justicia
que ahora han sidodesoidos por 1a mayoria, haciendo prevalecerel criteriode ‘verdad aparente’,
propio de un procesalismo ciego, sobre el que impone la bisqueda de la verdad real dentro de
un concepto comprometido con la realizacién del derecho sustancial.

“El articulo impugnado dice claramente que el demandadq no serd oido’, lo cual rifie
abiertamente con la letra y el espiritu del articulo 29 de la Coqxstltucu’m a cuyo tenor toda
persona tiene derecho a defenderse dentro del proceso, asi cqmo a presentar pruebas y a
controvertir las que se alleguen en su contra. |

La disposicién acusada establece un bloqueo absoluto de las posibilidades de alegato,
contradiccién y controversia de las que, segiin la Carta, debia gozar a plenitud el demandado.
Ensudesarrollo se llevaacabo un “proceso” insélito, dentro del cual unade las partes noes ofda,
es decir que la decisién judicial serd adoptada de espaldas a ella y que, fatalmente, esa decisién
le serd adversa.

Esto no es comprensible en un sistema juridico que proclama como principios fundamen-
tales de su estructura los del Estado Social de Derecho, la dignidad de la persona humana y la
justicia.”

Fecha ut supra.

CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
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SENTENCIA No. C-057
marzo 4 de 1998

PROCURADOR GENERAL DE LA NACION-Ejercicio del poder disciplinario
preferente

La potestad de la Procuraduria para ejercer el poder disciplinario sobre cualquier
empleado estatal, cualquiera que sea su vinculacién, tiene el cardcter de prevalente o
preferente. En consecuencia, dicho organismo estd autorizado para desplazar al funcionario
publico que esté adelantando la investigacion, quien deberd suspenderla en el estado en que
se encuentre y entregar el expediente a la Procuraduria. Como es obvio, si la Procuraduria
decide no intervenir en el proceso disciplinario interno que adelanta la entidad a la que presta
sus servicios el investigado, serd éstailtima la que tramite y decida el proceso correspondiente.

PROCURADOR GENERAL DE LA NACION-Excepciones al ejercicio del poder
disciplinario preferente/CONSEJO SUPERIOR DE LA JUDICATURA-Competencia
preventiva en materia disciplinaria/F[UNCIONARIOS Y EMPLEADOS DE LA RAMA
JUDICIAL-Poder disciplinario preferente de Procuradurfa o Consejo Superior

Cuando la investigacién disciplinaria ya ha sido avocada por el Consejo Superior de la
Judicatura, en relacién con algunos funcionarios de la rama judicial (jueces y magistrados que
carecen de fuero), la Procuraduria General de la Nacién no puede desplazarlo, pues en estos
casos el Consejo ejerce una competencia preventiva. Al respecto ha dicho la Corte que “El
poder preferente de la Procuraduria General de la Nacién para investigar a funcionarios de
la rama judicial que carecen de fuero y a los empleados de la misma, tampoco vulnera el
Estatuto Superior, siempre'y cuando en el caso de los funcionarios dicha competencia “no haya
sido asumida a prevencidn por parte del Consejo Superior de la Judicatura (art. 257 C.P.)”.
No ocurre lo mismo con los empleados, pues segiin el articulo 115 de la ley estatutaria de la
administracion de justicia, la Procuraduria puede desplazar al superior jerdrquico que esté
adelantando el proceso”.

SANCION DISCIPLINARIA-Competencia para hacerla efectiva

Si al legislador le compete, en desarrollo de la potestad contenida en el articulo 124 de la
Carta, “determinar la responsabilidad de los servidores piiblicos y la manera de hacerla
efectiva”, bien puede sefialar cudl es la autoridad competente para ejecutar las sanciones
disciplinarias que se les impongan y, por ende, el procedimiento que debe seguirse para
cumplir esafuncién, tanto en el dmbito del control interno como en el externo, siemprey cuando
no seviole la Constitucion, pues a pesar de que ellano regula aspectos atinentes ala efectividad
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de las sanciones, puede ocurrir que se infrinjan otros cdnones superiores. No obstante,
considera la Corte que quien tiene la facultad para “imponer sanciones” también la tiene para
hacerlas efectivas; sin embargo, ello no es ébice para que la ley asigne esta iltima funcion a
un funcionario distinto de quien sanciona, por razones de economia, celeridad y eficacia. Los
incisos acusados se limitan a enunciar la autoridad encargada de hacer efectivas las sanciones
disciplinarias que imponga la misma entidad a la que presta sus servicios el sancionado o la
Procuraduria General de la Nacion. En consecuencia, dichas personas son quienes deberdn
cumplir los fallos sancionatorios de cardcter disciplinario, expedidos tanto en el dmbito del
control interno como en el externo.

i
CODIGO DISCIPLINARIO UNICO-Contratistas no son destinatarios

Si las personas que celebran con una entidad del Estado un contrato de prestacion de
servicios no son servidores piblicos sino simples particulares, mal podrian sujetarse éstos al
régimen disciplinario estatuido para aquéllos.

Referencia: Expediente D-1760

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 94 (parcidl) de la ley 200 de 1995.
Demandante: Roberto Bornacelli

Magistrado Ponente: Dr. CARLOS GAVIRIA DIAZ ‘

Santafé de Bogot4, D. C., cuatro (4) de marzo de mil novecientos noventa y ocho (1998).
I. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién piiblica de inconstitucionalidad, el ciudadano Roberto Bornacelli
Guerrero present6 demanda contra el articulo 94 de la ley 200 de 1995 (Cé6digo Disciplinario
Unico), salvo su inciso final, por violar los articulos 4, 6, 12, 123 inciso 2, y 277-6 de la
Constitucién Politica. |

Cumplidos los trdmites constitucionales y legales para procesos de esta indole, procede la
Corte a decidir.

II. TEXTO DE LA NORMA ACUSADA i
“LEY NUMERO 200 de 1995
“Por la cual se adopta el Cédigo Disciplinarig Unico”

“ARTICULO 94, Ejecucién de la Sancién. La sancién impuesta la hard efectiva:

El Presidente de la Repiiblica respecto de los Gobernadores y el Alcalde del Distrito
Capital.

Los Gobernadores respecto de los demés Alcaldes.

El nominador, respecto de los servidores piblicos de libre hombramiento 0 remocion
y de carrera.

Los presidentes de las corporaciones de elecciéon popular o quienes hagan sus veces
respecto de los miembros de las mismas y de los servidores priblicos elegidos por ellas.
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El representante legal de la entidad, los presidentes de las corporaciones, juntas o
consejos o quienes hagan sus veces o quienes hayan contratado respecto de los
trabajadores oficiales y de los contratos de prestacién de servicios.

Los presidentes de las entidades y organismos descentralizados o sus representantes
legales respecto de los miembros de las juntas o consejos directivos.

En los casos en que el nominador sea corporativo, la sancién la ejecutard el
Presidente de la corporacién o quien haga sus veces.

Quien deba ejecutar la sanci6n tomar4 las previsiones o comenzara los trimites conforme
a laley, dentro de los diez (10) dias siguientes a la fecha en que reciba la comunicacién
sobre imposicién de aquella, para llenar la vacante en forma transitoria o definitiva.

(Lo destacado es lo demandado).
III. LA DEMANDA

Segtin el actor los incisos demandados del articulo 94 de la ley 200 de 1995, desconocen el
poder preferente que en materia disciplinaria le otorga la Constitucién al Procurador General
dela Nacién y a sus delegados o agentes, en virtud del cual es competente no s6lo paraimponer
sanciones disciplinarias sino también para hacerlas efectivas. Al ser ésta una facultad propia de
los funcionarios citados no puede ser ejercida por otra autoridad, como bien lo sefial6 la Corte
Constitucional en la sentencia C-229 de 1995.

IV. INTERVENCIONES

La Ministra de Justicia y del Derecho, intervino a través de apoderado, para solicitar que se
declare la exequibilidad de la norma acusada. En su opinién, no se puede entender que la
potestad preferente que en materia disciplinaria se le reconoce a la Procuraduria General de la
Nacién, excluya a otras autoridades de la facultad de ejecutar las sanciones disciplinarias o
impida al legislador sefialar funcionarios competentes para tal efecto. Porel contrario, considera
que, tal como lo sefial6 la Corte en la sentencia C-229 de 1995, en virtud de los articulos 314
y 323 de 1a Carta, el legislador bien puede establecer que otras autoridades, como el Presidente
de la Repiiblica o los Gobernadores sean quienes hagan efectivas las sanciones impuestas

V. CONCEPTO FISCAL

Dentro de la oportunidad que para ello prevé el articulo 242-4 de la Ley Suprema, el
Procurador General de la Nacién rindi6 el concepto de rigor y en €l solicité a la Corte declarar
exequible los incisos demandados del articulo 94 de la ley 200 de 1995, salvo la expresién “y
de los contratos de prestacién de servicios” contenida en el inciso quinto que, en su opinién, es
inconstitucional. Los motivos que sustentan su concepto se resumen a continuacién:

- La facultad asignada al Ministerio Piiblico para imponer sanciones disciplinarias no es
absoluta, pues ella, como cualquier funcién que cumple una autoridad del Estado, debe cefiirse
a la Constitucién y a la ley.

- Cuando el articulo 94 de 1a ley 200 de 1995 otorga competencia para ejecutar sanciones
disciplinarias a determinados funcionarios piblicos, no viola ninguna disposici6n constitucio-
nal. Por el contrario, desarrollalos preceptos de la Carta “al servir como instrumento para hacer
eficaz las medidas disciplinarias adoptadas contra el servidor piiblico que resulta sancionado.”
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- La competencia que se atribuye a diferentes autoridades para ejecutar sanciones disciplina-
rias, garantiza que éstas sean aplicadas. En efecto: “sanciones como la amonestacion escrita, la
multa, la suspensi6én de funciones, la destitucidn, la remoci6n, la desvinculaci6n del cargo o la
pérdida de investidura necesitan, en su fase ejecutiva, de la intervencion de estas autoridades, toda
vez que la Procuraduria General de la Nacidn, no cuenta siempre con las facultades legales para
adelantar el registro de laamonestacién en la Hoja de Vida de los servidores piblicos sancionados,
como tampoco para retener las sumas correspondientes a la multa, ni menos aiin para designar
reemplazos cuando se trata de suspension, destitucién, remoci6n, desvinculaci6n, o pérdida de
investidura, eventos en los que se debe acudir al procedimiento serjﬂado en la norma acusada”.

- Sin embargo, considera que el inciso quinto, en €l aparte que jbstablece la ejecucion de las
sanciones que se impongan a los contratistas que prestan servicios al Estado, es inconstitucional
por que, segtin lo expresado porla Corte en la sentencia C-280 de 1996, 1as personas que suscriben
con el Estado un contrato de prestacién servicios personales, no son destinatarios del régimen
disciplinario.

V1. CONSIDERACIONES DE LA CORTE

1. Competencia

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 241-4 de la Constitucion, corresponde a esta
Corporacién decidir sobre la demanda presentada por el ciudadano Roberto Bonacelli, por
dirigirse contra disposiciones que forman parte de una ley. ‘

2. Planteamiento del Problema

En los incisos demandados del articulo 94 de ley 200 de 199%, se sefialan las autoridades
competentes para hacer efectivas las sanciones disciplinarias que se impongan alos servidores del
Estado. En concepto del actor, esta facultad es exclusiva de la Procuraduria General de la Nacién,
porque ella ostenta el “poder preferente en materia disciplinaria” y no puede el legislador
“trasladar” a otros funcionarios competencias que son propias de aquel 6rgano.

La demanda entonces plantea un problema juridico central: jPuede la ley atribuir a una
autoridad distinta al Procurador General de la Naci6n o a sus delegados o agentes, la facultad de
hacer efectivas las sanciones disciplinarias?. Procede la Corte a estudiar el punto.

2.1 El control disciplinario interno y externo

Dadala naturaleza de 1a funcién administrativa, instituida -entre otros objetivos- para proteger
los derechos de la comunidad, se han establecido controles para que la actividad de los
funcionarios estatales se adecue alos imperativos delaeficacia, eficienciay lamoralidad'. Porello,
cuando un servidor piiblico incumple sus deberes, incurre en comportamientos prohibidos por la
Constitucién o la ley, o viola el régimen de inhabilidades ¢ incompatibilidades, comete una falta
disciplinaria que debe ser sancionada por las autoridades competentes, previamente definidas por
el legislador. El control disciplinario se convierte entonces, en un presupuesto necesario para que
en un Estado de derecho se garantice el buen nombre y la eficiencia de la administracién, y se
asegure que quienes ejercen la funci6n publica, 1o hagan en beneficio de la comunidad y sin
detrimento de los derechos y libertades de los asociados.?

' Corte Constitucional. Sentencia C-280 de 1996.
2 Ver, entre otras: Corte Constitucional; Sentencias C-280 de 1996 y C-341 de 1996.
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Como ya lo ha expresado la Corte,’ este control tiene dos grandes ambitos de aplicacién.
Porun ladoexiste la potestad disciplinaria interna, que es ejercida por el nominador o el superior
jerarquico del servidor estatal. Por el otro, existe un control disciplinario externo, que de
acuerdo con la Constitucion (arts. 118 y 277-6) les corresponde al Procurador General de la
Nacién, sus delegados y agentes, y en virtud del cual deben “ejercer la vigilancia superior de
la conducta oficial de quienes desempefien funciones publicas, inclusive los de eleccién
popular; ejercer preferentemente el poder disciplinario; adelantar las investigaciones corres-
pondientes; e imponer las respectivas sanciones conforme a la ley”.

Lapotestad de la Procuraduria para ejercer el poder disciplinario sobre cualquier empleado
estatal, cualquiera que sea su vinculacion, tiene el caricter de prevalente o preferente. En
consecuencia, dicho organismo esta autorizado para desplazar al funcionario piblico que esté
adelantando la investigacién, quien debera suspenderla en el estado en que se encuentre y
entregar el expediente alaProcuraduria. Como es obvio, si la Procuraduria decide no intervenir
en el proceso disciplinario interno que adelanta la entidad a la que presta sus servicios el
investigado, sera ésta wiltima la que tramite y decida el proceso correspondiente.

No obstante lo anterior, cabe recordar que cuando la investigacion disciplinaria ya ha sido
avocada por el Consejo Superior de la Judicatura, en relacién con algunos funcionarios de la
ramajudicial (jueces y magistrados que carecen de fuero), la Procuraduria General de laNacién
no puede desplazarlo, pues en estos casos el Consejo ejerce una competencia preventiva. Al
respectoha dichola Corte que “El poder preferente de la Procuraduria General de laNacién para
investigar a funcionarios de larama judicial que carecen de fuero y alos empleados de lamisma,
tampoco vulnera el Estatuto Superior, siempre y cuando en el caso de los funcionarios dicha
competencia “no haya sido asumida a prevencién por parte del Consejo Superior de la
Judicatura (art. 257 C.P.)”. No ocurre lo mismo con los empleados, pues segiin el articulo 115
de la ley estatutaria de la administracion de justicia, laProcuraduria puede desplazar al superior
jerdrquico que esté adelantando el proceso.”™

2.2 Facultad del legislador para regular la responsabilidad disciplinaria de los servidores
publicos

Al tenor de lo dispuesto en el articulo 124 de la Constitucidn, es tarea propia del legislador
determinar la responsabilidad de los servidores publicos y “la manera de hacerla efectiva”. En
virtud de esta atribucion se expidié la ley 200/95 -Codigo Disciplinario Unico- que consagra
el régimen disciplinario aplicable a todos los empleados y trabajadores del Estado y de sus
entidades descentralizadas territorialmente y por servicios, inclusive los miembros de las
corporaciones publicas; en el articulo 94, que es objeto de acusacién parcial, sefiala las
autoridades competentes para hacer efectivas las sanciones disciplinarias.

2.3 El contenido del articulo 94 de la ley 200/95, parcialmente impugnado, se aplica a las
sanciones disciplinarias impuestas en desarrollo del control interno como del externo.

Como ya se anot6, en este precepto se sefialan las autoridades publicas a las que compete
hacer efectivas las sanciones disciplinarias impuestas a los gobernadores, alcaldes, servidores

3 Corte Constitucional . Sentencia C-229 De 1985,
¢ Sent. C.244/96 M.P. Dr. Carlos Gaviria Diaz:
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publicos de libre nombramiento y remoci6n y de carrera, servidores ptiblicos elegidos por
corporaciones de eleccién popular, trabajadores oficiales, contrdtistas de prestaci6n de servi-
cios, y miembros de las juntas o consejos directivos de entidades y organismos descentralizados,
sin hacer distinci6én alguna entre las que son impuestas en desarrollo del control interno, esto
es, por el mismo organismo al que presta sus servicios el empleado y las que se derivan del
control externo, es decir, que incumben a la Procuraduria General de la Nacién.

Pues bien: 1a ejecucién de la sancién es una actuacion de cmé#ter eminentemente adminis-
trativo, que procede una vez queda ejecutoriado el fallo que 14 impone y cuya finalidad es
evidente: lograr que el correctivoimpuesto se cumpla. La efecﬁvigflad delasancién serelaciona,
entonces, con su eficacia, pues jqué sentido tendrfa imponer una sanci6n si ésta no tiene la
vocacion de hacerse efectiva?. Sin embargo, surge esta pregdnta: (de acuerdo con la ley
suprema a quién le corresponde hacer efectiva una sancién disciplinaria, al mismo funcionario
que la impone o a una autoridad distinta? i

Considera la Corte que si al legislador le compete, en desarrollo de la potestad contenida en
el articulo 124 de la Carta, “determinar la responsabilidad de los servidores piiblicos y la
manera de hacerla efectiva”, bien puede sefialar cu4l es la autoridad competente para ejecutar
las sanciones disciplinarias que se lesimpongan y, por ende, el pracedimiento que debe seguirse
para cumplir esa funcidn, tanto en el 4mbito del control interno domo en el externo, siempre y
cuando no se viole la Constitucion, pues a pesar de que ella no #egula aspectos atinentes a la
efectividad de las sanciones, puede ocurrir que se infrinjan otros c4nones superiores.

sanciones” también la tiene para hacerlas efectivas; sin embargo, ello no es 6bice para que la
ley asigne esta dltima funci6n a un funcionario distinto de quien sanciona, por razones de
economia, celeridad y eficacia. :

No obstante lo anterior, considera la Corte que quien ti}e la facultad para “imponer

Las autoridades que fueron designadas por el leglslador\ para ejecutar las sanciones
disciplinarias impuestas a los servidores estatales que en el articilo 94 acusado se mencionan,
coincide en la mayorfa de los casos con el nominador del sancionado, lo cual se constituye en
un mecanismo eficaz para lograr el prop6sito buscado, dadazja relacién de dependencia o
subordinaci6n que existe entre éste y aquél, ala vez que permite aplicar la sancién en una forma
mds rdpida y oportuna. En otros casos, como por ejemplo cuapdo el sancionado es elegido
popularmente, corresponde al presidente de la corporacién a la que pertenece el sancionado
hacer, efectiva la sanci6n.

Procede 1a Corte a analizar los incisos demandados del articulo 94, con el fin de determinar
si se adecuan o no al ordenamiento Supremo, no sin antes aclarar al actor que este caso difiere
del resuelto por la Corte en la sentencia C-229/95, como se verf en seguida.

En esa oportunidad la Corte decidi6 una demanda contra el ipciso 20. del articulo 104 de la
ley 136 de 1994, que autorizaba al Presidente de la Reptiblica y a los gobernadores para destituir
alos alcaldes “a solicitud de la Procuraduria General de la Nacién”, cuando incurrieran en
la causal que implique esa sanci6n, o por violacién del régimen de incompatibilidades, lo cual,
en criterio de la demandante, violaba el artfculo 277-6 de la Constitucién, pues tal funcién
corresponde ejercerla, en forma exclusiva, a la Procuraduria General de la Nacién.

La Corte después de explicar que en materia disciplinaria existen dos 4mbitos de control,
el interno a cargo de la entidad a la que presta sus servicios el empleado y el externo que
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corresponde ejercer a la Procuraduria General de la Nacién, y cuya prevalencia es reconocida
constitucionalmente, sefialé que en la Carta de 1991, a diferencia de lo que ocurria bajo la
vigencia de la de 1886, el Ministerio Publico se instituyé como un organismo auténomo e
independiente, no sometido a la direccién gubernamental. En consecuencia, la facultad que le
asignd el Constituyente de “imponer sanciones” a los servidores del Estado, implica adoptar
directamente la medida respectiva. Significa esto que la Procuraduria ya no debe solicitar la
suspension o la destitucion, pues ello implicaba dependencia o subordinacién del Gobierno
Nacional, lo cual quedo proscrito. Asi las cosas, la Procuraduria a la luz de la normatividad
constitucional que hoy rige, tiene la potestad de suspender o destituir, segiin el caso y previo el
adelantamiento del proceso disciplinario correspondiente, a cualquier servidor estatal y no
como sucedia antes que solamente podia solicitar la destitucion o la suspensi6n al nominador
del sancionado.

De ahi que la Corte haya dicho, “Es obvio que la potestad de supervigilancia disciplinaria
del Procurador pierde parte desu autoridad o poderio si la ley limita la facultad del Ministerio
Publico aque éste ‘solicite’ que el superiorjerdrquico o el nominador hagan efectivalasancion
correspondiente. En efecto, ello implica una concepcion subalterna de la Procuraduria, pues
da a entender que ésta sigue sometida a la suprema direccion del Ejecutivo, tal como sucedia
en la Constitucion derogada”.

Y mas adelante seiialo: ‘m&mﬂmmmm@mmm

m&m[e_ma que el Preszdente y Ios gobemadores hagan gfecnvas las sanciones
disciplinarias a los alcaldes. El articulo no ha definido entonces causales taxativas de
suspension o destitucion de los alcaldes por el Presidente y los gobernadores en los dmbitos
en los cuales éstas son legitimas (CP arts. 314y 323) sino que ha establecido una regulacion
general dela forma de hacer efectivas las sanciones disciplinarias a estos funcionarios locales,
la cual, por las razones largamente expuestas en esta sentencia, no sélo desconoce la potestad
de supervigilancia disciplinaria e imposicion de sanciones de la Procuraduria sino que
desconoce la autonomia municipal....... la regulacion -contenida en la norma acusada- viola
la Carta porque convierte la regla especial de los articulos 314y 323 de la Carta en norma
aplicable en todos los casos disciplinarios, con lo cual desconoce la facultad propia y general
del Procurador de imponer directamente las sanciones que se deriven del ejercicio de su
potestad disciplinaria externay preferente (CP art 277 ord. 6). Pero ello no significa, como se
sefiald en los fundamentos 9 y 10 de esta sentencia, que la ley no pueda establecer, dentro de
ciertos dmbitos, causales taxativas que permitan al Presidente y al gobernador suspender o
destituir a los alcaldes.”

Adviértase que la efectividad de la sancion a la que se refiri6 la Corte no se relaciona con
el cumplimiento del fallo que laimpone, es decir, con la actuacién administrativa que se realiza
con posterioridad a la terminacién del proceso disciplinario, para ejecutar la sancién que
auténomamente ha impuesto el superior jerarquico del empleado o la Procuraduria General de
la Nacién, que es el tema tratado a propésito de la norma que se impugna en este proceso.

2.3.1 Los incisos demandados del articulo 94 del Cédigo Disciplinario Unico.

Al analizar cada uno de los incisos acusados del articulo 94 de la ley 200/95, no encuentra
la Corte que éstos vulneren norma alguna del ordenamiento superior, pues se limitan a enunciar
la autoridad encargada de hacer efectivas las sanciones disciplinarias que imponga la misma
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entidad a la que presta sus servicios el sancionado o la Procuraduria General de 1a Nacién. En
consecuencia, dichas personas son quienes deberdn cumplir los fallos sancionatorios de cardcter
disciplinario, expedidos tanto en el 4mbito del control interno como en el externo.

No le asiste entonces razén al demandante, puesto que en el precepto legal, materia de
debate, no se estd modificando la autoridad constitucional ni legal establecida para investigar
y sancionar a los empleados piiblicos que alli se mencionan y, mucho menos, trasladando a otras
autoridades facultades propias de la Procuraduria General de la Naci6n. Este organismo
contindia con su potestad plena y auténoma de “imponer sanciones” a los servidores estatales
que incurran en faltas disciplinarias y una vez ejecutoriada la decisi6n respectiva, como bien se
lee en el articulo 95 de 1a misma ley 200/95, que dicho sea de paso no fue objeto de acusacién
en este proceso, la envfa a la autoridad competente para que ejecute la sancién, es decir, para
que cumpla el fallo.

Y no podia ser de otra manera pues, como bien lo afirma el Procurador General de la Nacién
en su concepto, que la Corte comparte, es necesario que existan autoridades que puedan hacer
efectivas o ejecuten las sanciones disciplinarias impuestas en ejercicio del controi disciplinario
interno y externo, pues por ejemplo, dice, en el caso de la Procuraduria ésta no cuenta con
mecanismos que le permitan hacer el registro de la sancién de “amonestaci6n escrita en la hoja
de vida” de los servidores publicos, como tampoco retener las sumas correspondientes cuando
la sancién impuesta es una multa y, menos atin, designar reemplazos en caso de suspension,
destituci6n, remocién, desvinculacién o pérdida de investidura. De ahi la importancia de que
el legislador haya expedido el precepto demandado, atribuyendo al nominador y al presidente
de las corporaciones piblicas esa funcién, que se constituye en un instrumento eficaz para la
aplicacién de las sanciones. :

Para la Corte el articulo 94 de 1a ley 200 de 1995, en los apartes acusados, lejos de contrariar
la Constitucién corrobora su espiritu al propiciar que las sanciones disciplinarias previamente
impuestas por las autoridades competentes, sean efectivamente aplicadas y no se conviertan en
correctivos inocuos e ineficaces.

No se olvide que la facultad del legislador para sefialar la manera de hacer efectiva las
sanciones, que emana de la misma Constitucion (art. 124 CP), lo autoriza para indicar las
autoridades piblicas encargadas de esa tarea. Y si bien es cierto que en la generalidad de los
casos a que alude el articulo acusado parcialmente, la autoridad competente para ejecutar la
sanci6n es el mismo nominador del empleado, en otros se sefialan autoridades distintas, lo cual
no infringe el ordenamiento superior, pues es deber de los diferentes 6rganos del Estado
colaborarse arménicamente para la realizacién de sus fines (art. 113 C.P.).

Enefecto: en los incisos primero y segundo del articulo acusado, se asigna al Presidente de
la Repiblica la funcién de hacer efectivas las sanciones disciplinarias impuestas a los
gobernadores y al Alcalde del Distrito Capital, y alos gobernadores las impuestas a los alcaldes,
lo cual no vulnera la Constituci6n, pues aunque tales funcionarios son elegidos popularmente,
el legislador bien puede decidir a qué autoridad atribuye esa funcién. No se olvide que el
Presidente de la Repuiblica en ciertos casos -manejo del orden piiblico- mantiene una relacién
jerarquica con los alcaldes y los gobernadores, y los gobernadores con los alcaldes, respectiva-
mente.

En los incisos tercero y sexto, se le atribuye al nominador la facultad de hacer efectiva la
sancién impuesta a los servidores piblicos de libre nombramiento o remocién y de carrera ; a
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los presidentes de las entidades y organismos descentralizados o sus representantes legales
respecto de los miembros de las juntas o consejos directivos; y al presidente de la corporacion -
o quien haga sus veces cuando el nominador sea corporativo. Estas disposiciones tampoco
infringen la Constitucién y, por el contrario, facilitan la ejecucién de las sanciones.

Enelinciso cuarto se atribuye esa funcidna los presidentes de las corporaciones de elecciéon
popular o quienes hagan sus veces, respecto de los miembros de las mismas y de los servidores
publicos elegidos por ellas. Dentro de esta iltima regla quedan incluidos algunos funcionarios
que gozan de fuero constitucional, por ejemplo los senadores, los representantes, el Procurador
General de la Nacion, los magistrados de 1a Corte Constitucional, del Consejo de Estado, de la
Corte Suprema de Justicia, del Consejo Superior de 1a Judicatura, el Fiscal General de 1a Nacién,

- entre otros; sin embargo, ello no es 6bice para que el legislador sefiale el funcionario competente
para ejecutar las sanciones disciplinarias que a tales servidores se les impongan, pues como ya
se ha reiterado, el constituyente no reguld este asunto. Distinta situacién ocurriria si se
modificara la autoridad fijada en la Constitucién para sancionar a los funcionarios precitados,
pues ello si seria contrario al Ordenamiento Supremo.

En el inciso quinto se les atribuye al representante legal de la entidad, a los presidentes de
las corporaciones, juntas o consejos o quienes hagan sus veces, y a quienes hayan contratado,
hacer efectivas las sanciones impuestas a los trabajadores oficiales Al respecto debe sefialar la
Corte que el aparte que ordena hacer efectiva la sancién impuesta a quienes hayan celebrado
contrato de prestacion de servicios con el Estado, es inconstitucional, por las mismas razones
que expuso la Corte en la sentencia C-280 de 1996, con ponencia del Magistrado Alejandro
Martinez Caballero, esto es, por que los contratistas no son sujetos pasibles del régimen
disciplinario aplicable a los servidores publicos sino particulares regidos por las leyes de
contratacién administrativa. Son estos los argumentos que expuso la Corporacion para llegar
-atal conclusi6n.

“La potestad disciplinaria se manifiesta sobre los servidores publicos, esto es, sobre
aquellas personas naturales que prestan unafuncion publica bajo la subordinacion del Estado,
incluida una relacion derivada de un contrato de trabajo. En efecto, en aquellos casos en los
cuales existe una relacion laboral de subordinacion entre el Estado y unapersona, secrea una
relacion de sujecion o supremacia especial debido a la situacion particular en la cual se
presenta el enlace entre la Administracion y la aludida persona. Por ello esta Corporacion ya
habia sefialado que el “régimen disciplinario cobija a la totalidad de los servidores publicos,
que lo son, de acuerdo al articulo 123 de la Constitucidn. los miembros de las corporaciones
publicas, los empleados y trabajadores del Estado y de sus entidades descentralizadas
territorialmente y por servicios (negrillas no originales)’” .

“(...)La situacion es diferente en el caso de la persona que realiza una determinada
actividad para el Estado a través de un contrato de prestacidn de servicios personales o de
servicios simplemente, pues alli no se presenta la subordinacion de una parte frente a la otra,
que es un elemento determinante de la calidad de disciplinable como se sefialé anteriormente.
En efecto, entre el contratista y la administracion no hay subordinacion jerdrquica, sino que
éste presta un servicio, de manera autonoma, por lo cual sus obligaciones son aquellas que

§ Sentencia C-417/93. Magistrado Ponente Dr. José Gregorio Hemandez Galindo. Consideracién de la Corte No 3.
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derivan del contrato y de la ley contractual. Entonces, no son destinatarias del régimen
disciplinario las personas que estdnrelacionadas con el Estado por medio de un contrato
de prestacion de servicios personales, por cuanto se trata dé particulares contratistas y
no de servidores piiblicos, por lo cual son contrarias a la Carta las referencias a los
contratos de prestacién de servicios contenidas en las expresiones acusadas de los
articulos 29 y 32 del CDU. Lo anterior no significa que frente a estos contratistas la
Administracion esté desprovista de instrumentos juridicos para garantizar el cumplimien-
to de los objetivos estatales, pues para ello cuenta con las pasibilidades que le brinda la
ley de contratacién administrativa, pero lo que no se ajusta a la Carta es que a estos
contratistas se les aplique la ley disciplinaria, que la Constitucién ha reservado a los
servidores publicos, por cuanto el fundamento de las obli gaczpnes es distinto.” (Subrayas
fuera del texto).

Si las personas que celebran con una entidad del Estado ipn contrato de prestacién de
servicios no son servidores piiblicos sino simples particulares, mal podrian sujetarse éstos al
régimen disciplinario estatuido para aquéllos. Por tanto, la expreswn ‘y de los contratos de
prestacion de servicios” contenida en el inciso quinto del artxculo 94 delaley 200 de 1995, serd
retirada del ordenamiento positivo.

|

Asilas cosas, el sefialamiento por parte del legislador delas autoﬂdades publicas encargadas
de hacer efectivas las sanciones disciplinarias, impuestas por la Procuradurfa General de la
Nacién o por el mismo 6rgano al que presta sus servicios §e1 empleado, no vulnera la
Constituci6n y, por el contrario, es un mecanismo idéneo y eficaz para que éstas se cumplan.

Enrazén de lo anotado, la Corte proceder4 a declarar exequibles los incisos acusados, salvo
la expresion “y de los contratos de prestacion de servicios” contenida en el inciso quinto, que
€Omo ya se expresé, es inexequible. ‘

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional, admxmstrando justicia en nombre del
pueblo y por mandato de la Constitucién,

RESUELVE:

Declarar EXEQUIBLES los incisos primero, segundo, teﬁcero, cuarto, quinto salvo la
expresién “y de los contratos de prestacién de servicios” que se declara INEXEQUIBLE, sexto,
séptimo y octavo del articulo 94 de la Ley 200 de 1995.

Copiese, notifiquese, comuniquese a quien corresponda, publpquese enlaGacetadelaCorte
Constitucional y archivese el expediente.

VLADIMIRO NARANJO MESA, Presﬁdente
JORGE ARANGO MEIIA, Magistrado
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado
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ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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SENTENCIA No. C-058
marzo 4 de 1998
COSA JUZGADA CONSTITUCIOI;JAL
Referencia: Expediente D-1768
Actor: José Alberto Garcia Cortés |
Demanda de inconstitucionalidad el articulo 36 (parcial) de 1a Ley 100 de 1993
Magistrado Ponente: Dr. EDUARDO CIFUENTES MUNOZ

Santa Fe de Bogot4, D. C., marzo cuatro (4) de mil novecientos noventa y ocho (1998).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, integrada por su Presidente Vladimiro Naranjo
Mesa, y por los Magistrados Antonio Barrera Carbonell, Jorge Arango Mejia, Eduardo
Cifuentes Mufioz, Carlos Gaviria Diaz, José Gregorio Herndndez Galindo, Hernando Herrera
Vergara, Alejandro Martfnez Caballero y Fabio Morén Diaz

EN NOMBRE DEL PUEBLO
, Y
POR MANDATO DE LA CONSTITUCION
ha pronunciado la siguiente
SENTENCIA

En el procesode constitucionalidad contrael articulo 36 (parcial) delaLey 100de 1993, “por
la cual se crea el sistema de seguridad social integral y se dictan otras disposiciones”.

I. NORMA ACUSADA

LEY 100 DE 1993
(diciembre 23)

“por la cual se crea el sistema de seguridad social integral y se dictan otras disposiciones”
EL CONGRESO DE COLOMBIA
DECRETA:

“Articulo 36. Régimen de transicion. La edad para acceder a la pension de vejez,
continuard en cincuenta y cinco (55) afios para las muyjeres y sesenta (60) para los
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hombres, hasta el aiio 2014, fecha en la cual la edad se incrementard en dos afios, es decir,
serd de 57 arios para las mujeres y 62 para los hombres.

“Laedadparaacceder alapension devejez, eltiempo de servicio o el niimero de semanas

cotizadas, y el monto de la pension de vejez de las personas que al momento de entrar en
vigencia el sistema tengan treinta y cinco (35) o mds afios de edad si son mujeres o
cuarenta (40) o mds afios de edad si son hombres, o quince (15) o mds afios de servicios
cotizados, serd la establecida en el régimen anterior al cual se encuentren afiliados. Las
demds condiciones y requisitos aplicables a estas personas para acceder a la pension
de vejez, se regirdn por las disposiciones contenidas en la presente ley.

“El ingreso base para liquidar la pension de vejez de las personas referidas en el
inciso anterior que les faltare menos de diez (10) afios para adquirir el derecho, sera
¢l promedio de lo devengado en el tiempo que les hiciere falta para ello, o el cotizado
durante todo el tiempo si éste fuere superior, actualizado anualmente con base en la
variaciéon del Indice de Precios al Consumidor, segiin certificacion que expida el
DANE. Sinembargo, cuando el tiempo que les hiciere falta fuere igual o inferior a dos (2)
afios a la entrada en vigencia de la presente ley, el ingreso base para liquidar la pensién
serd el promedio de lo devengado en los dos (2) dltimos afios, para los trabajadores del
sector privado y de un (1) afio para los servidores publicos. (La parte en cursiva fue
declarada inconstitucional Sentencia C-168 de 1995).

“Lo dispuesto en el presente articulo para las personas que al momento de entrar en
vigenciael régimen tengan treinta y cinco (35) afios de edad si son mujeres o cuarenta (40)
o més afios de edad si son hombres, no serd aplicable cuando estas personas voluntaria-
mente se acojan al régimen de ahorro individual con solidaridad, caso en el cual se
sujetardn a todas las condiciones previstas para dicho régimen.

“Tampoco ser4 aplicable para quienes habiendo escogido el régimen de ahorro individual
con solidaridad decidan cambiarse al de prima media con prestacién definida.

“Quienes a la fecha de vigencia de la presente ley hubiesen cumplido los requisitos para
acceder alapension de jubilacién o de vejez conforme a normas favorables anteriores, aun
cuando no se hubiese efectuado el reconocimiento. tendrdn derecho, en desarrollo de los
derechos adquiridos, a que se les reconozca y liquide la pensi6n en las condiciones de
favorabilidad vigentes, al momento en que cumplieron tales requisitos”.

(Se destaca la parte demandada).
II. ANTECEDENTES
1. El Congreso de la Reptiblica expidi6 1a Ley 100 de 1993, publicado en el Diario Oficial

N°41.148 del 23 de diciembre de 1993.

2. El ciudadano José Alberto Garcia Cortés demandé el articulo 36 (parcial) de la Ley 100

de 1993, por considerarlo violatorio de los articulos 3, 53,58, 121, 122, 150 numeral 19 literales
ey f y los articulos de la Constitucién Politica.

3. La ciudadana Maria Rosario Vésquez Cardozo intervino para coadyuvar la demandada.

En su opini6n, el articulo 36 de la Ley 100 de 1993 viola el articulo 13 de la Constitucién.

4. E!l Ministerio de Justicia, por intermedio de apoderado, presenté memorial en cual se

exponen las razones por las cuales se consideran constitucionales los apartes demandados.
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5.ElProcurador General delaNacién solicité alaCorte ladeclaracién deinconstitucionalidad
de las expresiones acusadas.

III. CARGOS DEL DEMANDANTE

1. El demandante considera que la parte acusada del articulo 36 de la Ley 100 de 1993,
desconoce los derechos adquiridos de los trabajadores. En la disposicién demandada se
establece el procedimiento para fijar el ingreso base a partir del cual se determina la pensi6n de
jubilacién, modificando los existentes hasta la entrada en vigencia de la Ley 100 de 1993. El
actor considera que los procedimientos anteriores definen verdaderos derechos adquiridos en
materia pensional. Manifiesta que dicha interpretaci6n es la Gnica admisible, habida cuenta de
que el articulo 53 de la Carta ordena que se aplique e interpreten las normas de fndole laboral
de la manera mds favorable para los intereses de los trabajadores.

2. Enopinién del demandante, los apartes demandados, en cuanto se aplican alos empleados
estatales, viola el articulo 150 numeral 19 de la Carta literales e y f. El demandante asegura que
es de competencia exclusiva del Presidente de la Republica fijar el régimen prestacional de los
empleados del Estado. Para ello, tinicamente se encuentra limitado por las disposiciones
generales contenidas en la Ley Marco (Ley 4 de 1992).

IV. INTERVENCIONES
Coadyuvancia de Maria Rosario Visquez Cardozo

La ciudadana considera que los apartes acusados contienen medidas discriminatorias, toda
vez que el articulo 279 dela Ley 100 de 1993 dispone que los miembros de las Fuerzas Armadas,
los afiliados al Fondo de Prestaciones Sociales del Magisterio, los afiliados y pensionados de
Ecopetrol y los trabajadores de empresas en concordato preventivo que tengan sistemas de
proteccién a sus pensiones, mantendran los beneficios derivados del régimen antiguo.

No se explica, manifiesta la demandante, c6mo el legislador excluye a ciertos trabajadores
de la oportunidad para mantener el régimen previo a la expedicién de la Ley 100.

Intervenciéon del Ministerio de Justicia

El Ministerio sefiala, por una parte, que la Ley 100 de 1993 no es una ley marco y que los
asuntos tratados en elia no son materia de tales leyes, como se desprende de 1a Sentencia C-408
de 19%4.

En segundo lugar, que en la sentencia C-168 de 1995 se analiz6 la diferencia entre derechos
adquiridos y meras expectativas en materia pensional. Segiin el interviniente, la Corte indic6
que el principio de interpretacién y aplicacién favorable es una regla de interpretacién que
tinicamente es exigible ala jurisdiccién ordinaria, cuando estuviere resolviendo casos en los que
se involucraran meras expectativas.

Finalmente, “en el aparte demandado del articulo 36 de la Ley 100 de 1993, el legislador al
establecer el ingreso base para liquidar 1a pensién de vejez de las personas allf contempladas,
dispuso inequivocamente la forma como se debe aplicar el criterio enderezado a favorecer los
intereses de los trabajadores”.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

1. El Procurador General de la Naci6n considera que la norma establece un trato desigual
desproporcionado que desconoce el deber estatal de proteccién al trabajo humano. La
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disposicién, explica el Procurador, contiene dos reglas para definir el salario base para la
fijacién de la pensién. La primera, aplicable a quienes les falte menos de 10 afios para
pensionarse, dispone que el salario base serd el promedio devengado durante el tiempo que
faltare. La segunda, que regula la transicién de aquellas personas a las que les falte més de 10
afios, obliga a promediar todo el periodo de cotizacién, ajustado segin el indice de precios al
consumidor.

El Procurador considera que la segunda regla resulta discriminatoria, ya que “su pensién
resultard ostensiblemente infertor a la de éstos (quienes les falte menos de 10 afios para
pensionarse). En razén de que para calcular la cuantfa de la asignaci6én serd necesario
promediarles todo el tiempo que les hace falta para adquirir el derecho, procedimiento cuya
aplicaci6n acarrea una notable reduccién en su cuantia”.

Para explicar esto wltimo, el Procurador asegura que “resulta fcil determinar que cuanto
més afios deban promediarse para la liquidacién de una pensién de vejez, su cuantia sera
inferior, pues en un amplio perfodo de vida laboral los salarios percibidos por el trabajador
varfan de tal manera que atin actualizando su valor con el Indice de Precios al Consumidor, de
la manera dispuesta por el precepto acusado, los primeros sueldos son inferiores a los dltimos”.

Por otra parte, este mismo grupo de trabajadores estd en “francadesventaja” frente a quienes
se les aplica la regla general prevista en el articulo 21 de laLey 100 de 1993, segiin la cual el
ingreso base de la liquidaci6n resulta de tomar el promedio de los devengado en los dltimos 10
afios.

VI. FUNDAMENTOS
Competencia

1. En los términos del articulo 241-4 de la C.P., la Corte Constitucional es competente para
conocer de la presente demanda.

Cosa Juzgada Constitucional.

2. En la sentencia C-168 de 1995, la Corte Constitucional se pronunci6 sobre el articulo
acusado, y declaré exequibles los incisos segundo y tercero del mismo.

En consecuencia, respecto de la expresion acusada se presenta el fenémeno de la cosa
juzgada constitucional.

VII. DECISION
En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional,
RESUELVE:

Estarse a lo resuelto en la Sentencia C-168 de 1995, en la que se declararon exequibles los
incisos segundo y tercero de la Ley 100 de 1993, salvo el aparte final de este dltimo que dice:
“Sin embargo, cuando el tiempo que les hiciere falta fuere igual o inferior a dos (2) afios a la
entrada en vigencia de la presente ley, el ingreso base para liquidar la pensién seré el promedio
de lodevengado en los dos (2) Gltimos afios, para los trabajadores del sector privado y de un (1)
afio para los servidores piblicos”, que fue declarado inexequible.

Notiffquese, comuniquese, ciimplase e insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional.
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VLADIMIRO NARANJO MESA, Presidente
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
JORGE ARANGO MEIIA, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magisgrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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SENTENCIA No. C-059
marzo 4 de 1998

COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL
Referencia: Expediente D-1777

Accién piblica de inconstitucionalidad contra el articulo 309 (parcial) del Cédigo de
Procedimiento Civil.

Actor: Elfas Mualin Batarce

Magistrado Ponente: Dr. FABIO MORON DIAZ

Santafé de Bogot4 D. C., marzo cuatro (4) de mil novecientos noventa y ocho (1998).
I. ANTECEDENTES

En ¢jercicio de la accién publica de inconstitucionalidad, consagrada en el articulo 241
de la Constitucién Politica, el ciudadano Elias Mualin Batarce, solicité a esta Corporacién
la declaracién de inexequibilidad del articulo 309 (parcial) del Cédigo de Procedimiento
Civil.

Por auto del 25 de agosto de 1997, el Magistrado Sustanciador decidi6 admitir la demanda
y, en consecuencia, orden6 su fijacion en lista, €l traslado del expediente al sefior Procurador
General de la Nacién para efectos de recibir el concepto de su competencia y enviar las
comunicaciones respectivas al sefior Presidente de la Reptiblica, Ministros de Justicia y del
Derecho y Director del Instituto Colombiano de Derecho Procesal.

Una vez cumplidos todos los trdmites indicados para esta clase de procesos de control de
constitucionalidad, procede la Corte a pronunciar su decision.

II. EL TEXTO DE LA NORMA ACUSADA

Lanorma acusada es del siguiente tenor literal, dentro del cual se ha subrayado la parte cuya
declaraci6n de inexequibilidad solicita el demandante.

“Articulo 309. Aclaracion. La sentencia no es revocable ni reformable por el juez que
la pronuncio. Con todo, dentro del término de la ejecutoria, de oficio o a solicitud de
parte, podrdn aclararse en auto complementario los conceptos o frases que ofrezcan
verdadero motivo de duda, siempre que estén contenidas en la parte resolutiva de la
sentencia o que influyan en ella”.
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“Laaclaracién de auto procederé de oficio dentro del término de su ejecutoria, 0 a peticién
presentada dentro del mismo término.
“El auto que resuelva sobre la aclaracién no tiene recursos ”.
IIL. LA DEMANDA |

La parte subrayada de la disposicion transcrita es, a juicio del actor, contraria a los articulos
13, 23, 228 y 229 de la Constitucién Politica. ‘

IV. CONSIDERACIONES DE LA CORTE
Primera. LA COMPETENCIA

De conformidad con lo prescrito en el articulo 241 de la Carta Politica, la Corte Constitu-
cional es competente para decidir sobre las demandas de inconstitucionalidad que presentan los
ciudadanos contra los decretos con fuerza de ley dictados porel gobierno, tanto por su contenido
material como por vicios de procedimiento en su formaci6n, con el fin de mantenerla integridad
y supremacia de la Constitucién.

Segunda. LA COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL

En la sentencia No. C-548 del 30 de octubre de 1997, la Sala Plena de 1a Corte Constitucio-
nal, acogiendo la ponencia elaborada porel Magistrado Carlos Gaviria Diaz, resolvié “Declarar
EXEQUIBLE el inciso primero del articulo 309 del Cédigo de Procedimiento Civil, tal como
fue modificado por el articulo 1 numeral 139 del decreto 2282 de 1989, norma que, por tal
razén y de conformidad con el articulo 243 de la carta Politica, se encuentra amparada por una
decisi6n que ha hecho trénsito a cosa juzgada constitucional. :

Por subsistir en la Constitucién las disposiciones que en dicha oportunidad sirvieron para
hacer la confrontacién con la norma acusada, la Sala Plena de la Corte Constitucional, de
acuerdo con el articulo 6 del decreto 2067 de 1991, se estard a lo resuelto en la sentencia C-548
de 1997.

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, administrando justicia
en nombre del Pueblo y por mandato de la Constitucién Nacional,

RESUELVE:

Estarse a lo resuelto en la Sentencia No. C-548 de 1997, M.P. Carlos Gaviria Diaz, que
declar6 exequible el inciso primero del articulo 309 del Cédigo de Procedimiento Civil, tal
como fue modificado por el articulo 1, numeral 139, del decreto 2282 de 1989.

Copiese, comuniquese, publiquese, climplase e insértese en la Gaceta de la Corte Constitu-
cional y archivese el expediente.

VLADIMIRO NARANJO MESA, Presidente
JORGE ARANGO MEIJIA, Magistrado
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
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HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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SENTENCIA No. C-060
marzo 4 de 1998

CONTRALOR DEPARTAMENTAL-Eleccién

El procedimiento para efectuar la eleccion de servidores publicos y en el caso concreto de
los contralores departamentales, y la potestad para fijar la fecha en que ella debe realizarse,
corresponde al legislador, pues la Constitucion no previd tal sefialamiento. La oportunidad
dentro de la cual las asambleas deberdn elegir a los contralares departamentales, se ejercié
una atribucion en virtud de la cldusula general de competencia legislativa, sin que ello
signifique una modificacion del perfodo constitucional para el desempefio de las funciones de
titular del control fiscal en el respectivo departamento. ‘

IGUALDAD DEL PERIODO DE CONTRALORES DEPARTAMENTALES Y
GOBERNADORES

La unificacion que se hace del periodo del contralor departamental con el del gobernador,
ademds de determinar la igualdad en relacion con el tiempo de duracion en el ejercicio del
cargo de ambos funcionarios, trajo consigo una coincidencia en cuanto hace al inicio del
periodo, a fin de hacer viable la entrada en vigencia del precepto constitucional, sin perjuicio
de la configuracion de circunstancias que interrumpan el desarrollo normal del periodo
pertinente, las cuales son constitutivas de faltas absolutas del titular del cargo, como: la
renuncia, la destitucién o la muerte del funcionario, entre otras, previamente sefialadas en el
ordenamiento juridico vigente. Dicha regulacién no impone una fecha de iniciacién idéntica
de periodos, sino una similitudy concomitanciafrente a la duraciony ejercicio de la gestion
administrativa del gobernador y la funcion de control fiscal del contralor departamental,

CONTRALOR DEPARTAMENTAL-Reemplazo por terminacién del periodo/
CONTRALOR DEPARTAMENTAL-Permanencia en el cargo por el término
' constitucional

Los funcionarios llamados a reemplazar al contralor departamental saliente, en virtud de la
terminacion del periodo de éste, deben ser, entonces, exclusivamente aquellos que, por su idoneidad
y responsabilidades derivadas en el ejercicio de funciones, ostentan una aptitud que les permite
ejercer temporalmente las funciones de titular, lo que significa que el reemplazo tendrd que
efectuarse por aquellos funcionarios que le siguen en jerarquia y mando y no por cualquier otro
perteneciente a un nivel distinto al directivo que aquél representa. Por consiguiente, la disposicicn
resulta exequible no sélo porque conestaprevision se respeta el derecho del contralor a permanecer
en su cargo por el término constitucionalmente establecido, y no mds alld de éste, sino que ademds
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impide un ejercicio excesivo e indefinido del mismo, permitiendo que se asegure sin tropiezos y en

Jforma transitoria la continuidadyy eficacia en el cumplimiento de lafuncién piblica de controlfiscal
y la defensa de los intereses generales en el dmbito territorial departamental, a causa de la ausencia
de su titular, hasta tanto se produzca la eleccion de su reemplazo.

Referencia: Expediente D-1770.

Demanda de inconstitucionalidad contralos articulos 40., inciso 20., y So. (parcial) delaLey
330 de 1996 “Por la cual se desarrolla parcialmente el articulo 308 de 1a Constituci6én Politica
y se dictan otras disposiciones relativas a las Contralorfas Departamentales.”.

Actor: Joaquin Felipe Negrette Sepiilveda.

Magistrado Ponente: Dr. HERNANDO HERRERA VERGARA.

Santafé de Bogot4, D. C., cuatro (4) de marzo de mil novecientos noventa y ocho (1998).
I. ANTECEDENTES

El ciudadano Joaquin Felipe Negrette Septilveda, en ejercicio de la accién piiblica consa-
grada en los numerales 60. del articulo 40 y 4o. del articulo 241 de la Constitucién Politica,
present6 demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 40., inciso 20., y 50. (parcial) de
laLey 330 de 1996 “Por la cual se desarrolla parcialmente el articulo 308 de la Constitucion
Politica y se dictan otras disposiciones relativas a las Contralorias Departamentales.”.

Al proveer sobre su admisién, mediante auto del 28 de agosto de 1997, el Magistrado
Ponente orden6 fijar en lista el negocio en la Secretaria General de la Corte para efectos de
asegurar la intervencién ciudadana, enviar copia de la demanda al sefior Procurador General de
la Nacién con el fin de que rindiera el concepto de rigor, y realizar las comunicaciones exigidas
constitucional y legalmente.

Efectuados todos los trdmites y requisitos previstos en la Constitucién Politica y en el
Decreto 2067 de 1991 para los procesos de constitucionalidad, esta Corporacién procede a
resolver sobre la demanda de la referencia.

II. TEXTO DE LA DISPOSICION ACUSADA

Se transcribe a continuacién el texto de la disposicion acusada, conforme a su publicacién
en el Diario Oficial No. 42.938 del 12 de diciembre de 1996 ; se subraya lo demandado:

“LEY 330 DE 1996
(diciembre 11)

“por la cual se desarrolla parcialmente el articulo 308 de la Constitucién Politica y se
dictan otras disposiciones relativas a las Contralorias Departamentales”.

EL CONGRESO DE COLOMBIA
DECRETA:
(..)
CAPITULO II
Del Contralor
(..)

Articulo 4o. Eleccién. Los Contralores Departamentales serdn elegidos por las Asam-
bleas Departamentales, de ternas integradas por dos candidatos presentados por el
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Tribunal Superior del Distrito Judicial y uno por el cofrespondiente Tribunal de lo
Contencioso Administrativo. Las ternas serdn enviadas a las Asambleas Departamentales
dentro del primer mes inmediatamente anterior a la eleccién.

La eleccion deberd producirse dentro de los primei‘os diez (10) dias del mes
correspondiente al primer afio de sesiones.

Los candidatos escogidos por el Tribunal Superior y el escogido por el Tribunal de lo
Contencioso Administrativo, se determinaran por concursos de méritos organizados por
estos mismos Tribunales.

Pardgrafo. En los departamentos en donde hubiera més de un Tribunal Superior de Distrito
Judicial, cada uno de ellos enviar4 un candidato para conformar la respectiva terna.

Articulo 5°. Periodo, reeleccién y calidades. Los Contralores Departamentales seran
elegidos para un periodo igual al del Gobernador. En ningtin caso el Contralor serd
reelegido para el perfodo inmediato ni podré continuar en el ejercicio de sus funciones al
vencimiento del mismo. En este evento lo reemplazara el funcionario que le siga en
jerarquia.

III.LFUNDAMENTOS DE LA DEMANDA

A juicio del actor, las normas acusadas, en los apartes transcritos, vulneran el articulo 272
dela Constitucién Politica que se refiere al perfodo para el ejercicio de las funciones de contralor
departamental, con fundamento en las siguientes razones:

Con base en un pronunciamiento proferido por la Sala de Consulta y Servicio Civil del
Consejo de Estado (10 de septiembre de 1991), asf comoen la Sentencia T-001 de 1992 emanada
de 1a Corte Constitucional, el accionante sefiala que el articulo 40. de 1a Ley 330 de 1996, en
las expresiones cuestionadas, desconoce el articulo 272 constitucional, por cuanto establece un
periodo de iniciacién del ejercicio del cargo de contralor departamental distinto al sefialado en
ese ordenamiento Superior, ya que en su concepto tales providencias determinaron que los
perfodos de los gobernadores y de los contralores departamentales deben comenzar y culminar
al mismo tiempo.

Segtin lo afirma, el contralor departamental tiene un perfodo fijo que coincide con el del
gobernador, de manera que su elecci6n debe hacerse por lo menos con un mes de anterioridad
a la iniciacién del perfodo para que resulten simultdneos, de lo contrario, si se aplica la norma
legal demandada que impone a las asambleas departamentales reunirse con ese fin, en los
primeros diez dfas del mes de enero del afio en que inician sesiones, jam4s podran coincidir
ambos periodos en los términos constitucionalmente establecidos.

Ademi4s, concluye que mal puede un funcionario de inferior jerarquia reemplazar al
contralor departamental mientras se produce la eleccién, como lo indica el articulo 5o0. de laLey
330 de 1996, también demandado, ya que dicho funcionario, solamente, puede ser reemplazado
por faltas temporales o absolutas, ocurridas durante el perfodo sefialado en los incisos 40.y 1o.
de los articulos 272 y 303, respectivamente, de la Constituci6n Politica.

Como consecuencia de los razonamientos expresados, concluye que si los contralores
departamentales y gobernadores no comienzan al tiempo sus perfodos el 2 de enero del afio
respectivo, se estarfan desacatando los mandatos constitucionales mencionados, razén por la
cual solicita la declaratoria de inexequibilidad de las preceptivas cuestionadas.
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IV.INTERVENCION DE AUTORIDADES PUBLICAS

Segin informe de la Secretarfa General de la Corte Constitucional, del 15 de septiembre de
1997, intervinieron oportunamente las siguientes autoridades piblicas:

1. Contraloria General de la Repiblica

Por intermedio del Jefe de la Oficina Juridica, la Contraloria General de la Repuiblica
defendi6 la constitucionalidad de las normas acusadas, sefialando que el cargo formulado es
resultado de una confusién entre las expresiones eleccion y perfodo alli mencionadas, porloque
estim6 necesario diferenciar entre el concepto referido al tiempo en que deben las asambleas
elegir a los contralores departamentales y el alcance de la norma constitucional relativa al
periodo del gobernador o del alcalde, segin el caso, que deben ejercer en igualdad los
contralores departamentales o municipales.

Segin manifiesta, la eleccién es un aspecto legal y no constitucional, como si 1o es el
periodo, agregando, que no existen fechas oficiales fijadas por 1a Constitucin para la eleccién
de los contralores departamentales.

Para el interviniente, a nombre del 6rgano de control fiscal nacional, lo previsto por el
legislador en las normas acusadas no viola el articulo 272 superior, dado que no se modifica el
periodo parael gjercicio del cargo de contralor departamental indicado en la Carta Magna, sino,
por el contrario, se establece el procedimiento a seguir por las asambleas para que se efectie la
elecci6n de esos funcionarios.

Por consiguiente, después de reiterar algunas consideraciones expuestas por la Corte
Constitucional en torno al alcance delinciso 40. del articulo 272 de 1a Constitucién (Sentencias :
T-001/92 y C-107/95), solicita declarar exequibles las normas acusadas.

2. Ministerio del Interior

Por su parte, el Ministerio del Interior, por medio de apoderada especial, presenté escrito
justificando la constitucionalidad de las normas demandadas, al considerar que aun cuando la
Constitucion Politica establece que el periodo de los contralores serd igual al del gobernador o
alcalde, segin el caso, es a la ley alaque compete establecer la fecha de su eleccién y posesion,
como en efecto 1o hacen las normas acusadas ; a su juicio, la Constitucién no puede caer en una
reglamentaci6n casuisticade procedimientos, distante a su fin que es el de establecer principios,
derechos y normas generales.

Adicionalmente, para la interviniente en relacién con el segundo cargo planteado, considera
que si bien el legislador hizo coincidir el perfodo del contralor departamental con el del
gobernador, se produjo un vacio de poder en ese 6rgano fiscalizador mientras se elige a su titular,
que fue resuelto con el reemplazo a cargo del funcionario que le sigue en jerarqufa.

Para finalizar, hace mencién del Concepto No. 1010 del 31 de julio de 1997 de la Sala de
Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, acerca de la reeleccién, posesion y ausencias
definitivas y temporales del contralor, que en su concepto coincide con el contenido de las normas
acusadas, y en consecuencia solicita a la Corte la declaratoria de exequibilidad de las mismas.

3. Ministerio de Justicia y del Derecho

Igualmente, por conducto de apoderado especial, el Ministerio de Justicia y del Derecho
presentd escrito en el cual encuentra conformes al ordenamiento superior las normas acusadas,
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yaque enel presente caso resultan aplicables las consideraciones que la Corte Constitucional expuso
enla Sentencia C-107 de 1994, al declarar ajustadas a la Carta Politica algunas disposiciones de la
Ley 136 de 1994, relativas ala eleccién y periodo de los contralores municipales, en la cual se sefiala
que la referida coincidencia de perfodos se da, no en las fechas de posesion, sino en la proporcion
entreel tiempo de gestion administrativa de gobernadores y alcaldes, en relacién con quienes ejercen
sobre ellos la funcién de control fiscal.

En criterio del interviniente, de aceptar la interpretacién del demandante serfa quebrantar el
principiodela prevalenciadel derecho sustancial que, segiin se mencion6en la sentencia antes citada,
llevaria a imponer un criterio de exactitud formal, arbitraria y caprichosa, que propiciarfa incluso la
nulidad de todas las elecciones de contralores ya efectuadas, por la sola circunstancia de haber sido
aquellos escogidos unos dias después de la posesion de gobernadores y alcaldes.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

Mediante Concepto No. 1.399 del 6 de octubre de 1997, el sefior Procurador General de la
Nacién solicit6 a esta Corporacién declarar constitucionales las expresiones censuradas de los
articulos 40. y 5o. de 1a Ley 330 de 1996, al considerar que si bien la Ley Fundamental establece
laigualdad en el periodo de los contralores departamentales, distritales y municipales respecto de
los gobernadores y alcaldes, es decir en tres afios, no sefiala expresamente que tales periodos deban
coincidir entre sf.

Para el Jefe del Ministerio Piblico cuando dicho articulo4o. enlo acusado sefiala que la eleccién
de los contralores departamentales deberd producirse dentro de los primeros 10 dias del mes
correspondiente al primer afio de sesiones, noreduce el periodo de tres afios que constitucionalmente
les corresponde, dado que el articulo 272 Superior simplemente éstablece que tendran un periodo
igual al delos gobernadores, sin determinar que la fecha de iniciacién y terminacién del mismodeba
coincidir con la de los gobernadores. ;

Luego, con base en algunos apartes de la Sentencia C-107 de 1995 proferida por esta
Corporaci6n, cuyos argumentos a su juicio resultan aplicables al presente caso, declara que la
parte cuestionada del articulo So. de Ia Ley 330 de 1996 tampoco desconoce el articulo 272 de la
Carta, pues con la previsién que alli se consagra, se garantiza que el periodo del contralor
departamental sea efectivamente de tres afios mediante el reemplazo por parte del funcionario que
le sigue en jerarquia, impidiéndole continuar después de haber ejercido sus atribuciones durante el
tiempo para el cual fue elegido.

Los anteriores razonamientos son los que en sintesis llevaron al Procurador a formular ante esta
Corporacién la peticion de declaratoria constitucionalidad de las normas acusadas.

VL CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
1. Competencia

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 241, numeral 4o. de la Carta Politica, la Corte
Constitucional es competente para conocer y decidir, definitivamente, sobre la demanda de
inconstitucionalidad de lareferencia, por tratarse de normas que hacen parte de una ley de 1a Repiblica.

2. Lamateria a examinar

En la demanda que ocupa la atencién de esta Corporacién se plantea una eventual vulneracién
delaCarta Politica, a través del desarrollo constitucional adoptado por el Congreso de 1a Reptiblica,
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mediante la Ley 330 de 1996 “Por la cual se desarrolla parcialmente el articulo 308 de la
Constitucidn Politicay se dictan otras disposiciones relativas a las Contralorias Departamen-
tales”, con fundamento en la interpretacion de lo que debe entenderse por ejercicio en igualdad
del periodo constitucional de los contralores departamentales y los gobernadores, as{ como
frente al mecanismo adoptado legalmente para asegurar el reemplazo del titular del control
fiscal en el departamento mientras se surte la eleccién y correspondiente posesién del nuevo
funcionario, una vez culminado el periodo constitucional respectivo.

3. Consideraciones previas

Conviene resaltar que dentro de la estructura del Estado social de derecho colombiano, el
Constituyente de 1991 mantuvo en las contralorfas la funci6n de control fiscal en los distintos
dmbitos territoriales, con el fin de garantizar la vigilancia de la gestién que realicen la
administracién y los particulares o entidades que manejen fondos o bienes piiblicos, en forma
posterior y selectiva, directamente o a través de empresas privadas, la cual comprende el andlisis
integral de los aspectos financieros, de gestién y de resultados de dicho manejo, basado en la
eficiencia, economia, equidad y valoraci6n de los costos ambientales.

Adicionalmente, defini6 el control fiscal como unafuncién piblicaque ejercenlaContralorfa
General de 1a Repuiblica en el nivel nacional y que en los demés érdenes territoriales -en virtud
del principio de autonomia y descentralizacién politica y administrativa de las entidades
territoriales- larealizanlas contralorias departamentales, distritales y municipales, éstas tiltimas
en donde se hayan organizado, pues, de lo contrario, la vigilancia de la gesti6n fiscal de los
municipios incumbe a las contralorias departamentales, salvo determinacién legal al respecto
(C.P,, arts. lo., 267 y 272, incisolo. y 20.), a fin de garantizar que la administracién del
patrimonio piiblico se lleve a cabo bajo los principios de moralidad, eficacia, economia y
legalidad, los cuales informan toda actuacién administrativa (C.P., arts. 209 y 267).

Para el cumplimiento de esa importante funci6n estatal, asigné la organizacién de las
respectivas contralorias como tarea esencial del Congreso de 1a Repiiblica y de las asambleas
departamentales y concejos distritales y municipales, en sus respectivos 4mbitos de competen-
cia, con cardcter técnico, autonomi{a administrativa y presupuestal, a fin de garantizar el cabal
ejercicio de sus funciones (C.P., arts. 150-1 y 272), al igual que la eleccién de los contralores,
como titulares de esos organismos, con la participacién para su postulacién de la rama judicial
en los términos constitucionalmente delimitados (C.P., arts. 267 y 272).

La entrada en vigencia de un nuevo ordenamiento constitucional, hizo necesario unificar el
periodo para el desempefio de algunos cargos piiblicos; entre ellos, el de los contralores y los
jefes de la administracién correlativa. Asi, los contralores departamentales, distritales y
municipales, segiin el articulo 272 de la Carta Politica, en su inciso 40., tendrdn un periodo
“...igual al del gobernador o alcalde, segiin el caso, de ternas integradas con dos candidatos
presentados por el tribunal superior de distrito judicial y uno por el correspondiente tribunal
de lo contencioso administrativo.”, norma constitucional que tarnbién regula la prohibicién de
reeleccién para el perfodo inmediato, asf como lo relativo a las funciones atribuidas, las
condiciones para ser elegido, y las inhabilidades y prohibiciones que limitan el acceso a dichos
cargos.

Con el citado canon constitucional se produjo, de un lado, la modificaci6én del perfodo
tradicional de los contralores departamentales y municipales que era de dos (2) afios -articulo

161



C-060/98

246 del Decreto-Ley 1222 de 1.986- y, del otro, a través de una interpretacin arménica con la
parte final del inciso 1o. del articulo 303 y del inciso primero de] articulo 314 constitucionales,
la identidad del perfodo de los titulares del control fiscal con el de los jefes de la administracién
departamental y municipal, en el término de tres (3) afios.

A diferencia de la regulacién superior expresa para el caso de los gobernadores -articulo
transitorio 16-, el Constituyente de 1991 no consagré mandamiento explicito que indicara con
precisién la fecha de celebraci6n de las elecciones de los contralores departamentales; de
manera que, el legislador con el propdsito de reglamentar el ejercicio de la funcién de control
fiscal en los departamentos y en aras de la efectividad del derecho politico de acceder al
desempefio de esa funci6n y cargo publico (C.P., arts. 40-7 y 150-23), se refiri6 a la materia
relacionada conlas contralorias departamentales, mediante la expedici6n de laLey 330 de 1996,
que en su Capitulo II trata del contralor, algunos de cuyos preceptos han sido sometidos al
presente proceso de constitucionalidad.

4. Examen constitucional de fondo de las disposiciones acusadas

La Ley 330 de 1996 “Por la cual se desarrolla parcialmente el articulo 308 de la
Constitucion Politicay se dictan otras disposiciones relativas a las Contralorias Departamen-
tales”, consagra la estructura requerida para el funcionamiento de los érganos de control fiscal
mencionados, en lo referente al ejercicio del cargo de contralor departamental, la competencia,
naturaleza, estructura y planta de personal, con particular énfasis en su fuente de financiamiento
y autonomia presupuestal, en lo que a las apropiaciones departamentales para los respectivos
gastos se refiere.

Las normas acusadas forman parte del Capitulo IT de la Ley 330 de 1996, y se refieren a la
eleccién y perfodo de los contralores departamentales, debiendo aquella producirse dentro de
los primeros diez (10) dias del mes correspondiente al primer afio de sesiones -inciso 20. del
articulo 40.-; una vez liegado el vencimiento del perfodo de dichos funcionarios, éstos deben
ser reemplazados en la forma prevista en el inciso lo., parcial, del articulo 5o.

Los cargos que formula el demandante se contraen a indicar que el articulo 272 superior
consagra un periodo fijo y en igualdad de término entre los contralores departamentales y los
gobernadores, 1o que se desconoce en las disposiciones acusadas al sefialar uno distinto para la
iniciacién de funciones de los contralores citados y la determinacién de su reemplazo por un
funcionario que le siga en jerarquia.

En su concepto, el perfodo fijo coincidente entre el contralor departamental y el del
gobernador, exige que la eleccién del primero deba hacerse por lo menos con un mes de
anterioridad a la iniciacién del mismo para que asi resulten simultdneos, pues, de lo contrario,
con la norma legal demandada jamas podrén coincidir en la misma fecha de comienzo. De esta
manera, también se obviaria el mecanismo adoptado para proceder a su reemplazo por un
funcionario de menor jerarqufa, el cual, segiin agrega, sélo puede darse cuando se verifiquen
faltas temporales o absolutas del titular, dentro del ejercicio ordinario de las funciones.

En apoyo de sus fundamentos, el actor trae a colacién algunas consideraciones expuestas en
la Sentencia T-01 de 1992, proferida por 1a Sala de Revisi6n Tercera de 1a Corte Constitucional,
con ponencia del Magistrado Dr. José Gregorio Hernandez Galindo, relativas a la identidad de
inicio y culminacién del periodo de los gobernadores y contralores departamentales, para
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deducir que al llevarse a cabo la eleccion de estos funcionarios, habiéndose iniciado y estando
en curso el perfodo para el ejercicio de sus funciones, como lo hace la parte acusada del articulo
40. de la Ley 330 de 1996, controvierte ¢l mandato expreso del articulo 272 de la Carta
Fundamental y la jurisprudencia constitucional, en cuanto, como ya se dijo, en su criterio haria
imposible lacoincidencia de los periodos entre los contralores departamentales y gobernadores.

La Sala estima necesario precisar que la argumentacién planteada, en esos términos, no
refleja las reales motivaciones del citado fallo, toda vez que el mismo tenia como propésito
resolver las dudas que se hubieren podido producir en virtud del transito entre las Constituciones
de 1.886y 1.991, respecto de los periodos de los contralores que se encontraban en ejercicio de
sus funciones al momento de entrar en vigencia el nuevo ordenamiento constitucional y que
vieron interrumpidos sus periodos en forma anticipada, lo que los motivé a alegar, en sede de
tutela, la violacion de sus derechos adquiridos y el fundamental al trabajo, tema que también fue
considerado en elmismo sentido por la Sala de Consultay Servicio Civil del Consejo de Estado’.

Asi pues, cuando la Corte expreso en la providencia mencionada que: “De fodo lo expuesto
secolige quealos contralores departamentales elegidos en 1990y cuyo periodo debia vencerse
el31dediciembrede 1992, ésteseles termind anticipadamente, al entrar en vigenciaunanueva
Constitucién Politica que introdujo la modalidad de periodos iguales en su duracion y
coincidentes en su iniciacion, para gobernadores y contralores departamentales.”, como ya
tuvo oportunidad de precisarlo, en algunos pronunciamientos posteriores -Sentencias C-143 de
1.993 y C-107 de 1.9957, se interpreté el mandato constitucional relacionado con la identidad
del periodo entre los gobernadores y alcaldes, cuando estos mismos presentaban fechas de
iniciaci6n distintas, y de éstos con sus respectivos contralores; por ello, en la Sentencia C-107
de 1.995 se sefial lo siguiente:

“De alli resulta que el objeto del fallo [T-01/92] no consisti6 en definir cuiles deberian
ser hacia el futuro las fechas en que podria tener lugar la eleccién de contralores
municipales o departamentales -asunto propio de la ley- sino establecer cual erael alcance
de las nuevas normas constitucionales respecto a los periodos que venian ejerciéndose
cuando, al tenorde la Carta, las asambleas y concejos debian elegir contralor “paraperiodo
igual al del gobernador o alcalde, segun el caso”.

En ese sentido se dijo que, para ese momento, los periodos de gobernadores y contralores
departamentales debian principiar y culminar al mismo tiempo.

De alli lo expresado en la Sentencia:

“De todo lo expuesto se colige que a los contralores departamentales elegidos en
1990 y cuyo periodo debia vencerse el 31 de diciembre de 1992, éste se les terminé
anticipadamente, a] entrar en vigencia una nueva Constitucion Politica que introdujo
lamodalidad de periodos iguales en su duracién y coincidentes en su iniciacién, para
gobernadores y contralores departamentales”.

A la misma conclusién lleg6 la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado
en el concepto aludido, [del 10 de septiembre de 1991, C.P. Dr. Jaime Betancur Cuartas]
al afirmar:

' Concepto del 10 de septiembre de 1991, con ponencia del Consejero Dr. Jaime Betancur Cuartas.
2 Enp ambas Sentencias la ponencia estuvo a cargo del Magistrado Dr. José Gregorio Hemandez Galindo.
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«...por expresa disposici6n de la Constitucion, el periodo de los contralores depar-
tamentales de dos afios previsto en el numeral 8° del articulo 190 de 1a anterior Carta
Constitucional y el lapso durante el cual se contaba, que termina el 31 de diciembre
de 1992 (art. 246, Decreto 1222 de 1986), fueron modificados y, por lo mismo, debe
darse aplicacién a las nuevas disposiciones constitucionales”.

Lo anterior no significa que por la Constituci6n, por la jurisprudencia o por la doctrina
hubiera quedado definido que el legislador estuviese impedido para fijar libremente las
fechas de eleccién de los contralores y menos para contemplar cudndo deberfan iniciarse
las sesiones de asambleas o concejos.”.

De lo expuesto se obtiene que el problema juridico bajo andlisis ya fue objeto de estudio por
laCorte enlamencionada Sentencia C-107 de 1995, con ocasi6n del procesode constitucionalidad
surtido contra algunos apartes del articulo 158 de laLey 136 de 1994, en los cuales se consagra
que laeleccion de contralores municipales se efectuara “...dentro de los primeros diez (10) dias
del mes de enero respectivo por el concejo...”.

Obsérvese que la regulacién en ese aspecto es idéntica a la consagrada en el inciso 2o. del
articulo 4o. de la Ley 330 de 1996 acusado ; de manera que, el sustento juridico esbozado en
dicha providencia, que declard exequibles los segmentos acusados del articulo 158 de la Ley
136 de 1994, resulta plenamente aplicable en el presente examen, puesto que se evidencia una
claraidentidad en el campo de aplicacién de ambas normas, comprendido por el ejercicio de la
funcién piblica de control fiscal, respecto del mismo destinatario, titular del organismo que
ejerce dicha vigilancia, frente al prop6sito de la eleccién de contralor.

En efecto, en dicho fallo 1a Corte se pronuncié en los siguientes términos:

“(...) no habiendo sefialado la propia Carta las fechas de eleccion de contralores
departamentales, distritales y municipales, la atribucién corresponde, por clausula gene-
ral de competencia, al legislador, el cual, mientras no desconozca la Constitucion, puede
actuar con libertad, sin que, por tanto, pueda entenderse desautorizado para atribuir
competencia sobre el particular a las corporaciones que inician su propio periodo y noa
las antiguas, aspectoéste que en nadarifie con laCarta Politicay parece ajustado alalégica
institucional, que demanda una coherente funcion de fiscalizacién de las gestiones
administrativas.

.0

Para la Corte es evidente que, por otra parte, la igualacién de los periodos de alcaldes,
gobernadores y los correspondientes contralores era algo que, con motivo de lainmediata
aplicaci6n de los nuevos preceptos superiores, podia y debia garantizarse en el punto de
partida, es decir a propdsito de los que se iniciaban en 1992, cuando comenzaba a operar
la integridad del sistema.

Sinembargo, por lanaturalezade las cosas y por las variadas posibilidades de terminacién
anticipada de los distintos periodos de gobernadores y alcaldes, en desarrollo de las
normas legales pertinentes (muerte del titular, destitucién, renuncia, vacancia, revocato-
riadel mandato, etc.), no podia ni puede garantizarse que esaigualdad inicial se mantenga
de manerainquebrantable en todos los departamentos, distritos y municipios, ano ser que,
enuna abierta manifestaciénde injusticia y desigualdad, se forzarala abrupta terminacién
del perfodo del contralor municipal, distrital o departamerital por un hecho del todo ajeno
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a suresponsabilidad, como serfa el consistente en la ocurrencia de cualquiera de las faltas
absolutas enunciadas por la ley en el caso del respectivo alcalde o gobernador.

A ello debe afiadirse que la enunciada igualacién de los perfodos no consiste en la
milimétrica coincidencia en la fecha de toma de posesién de los correspondientes
funcionarios, sino en la proporcién -que ha de buscarse hasta donde sea posible sin que
pueda pretenderse obligatoria y absoluta- entre el tiempo de gestién administrativa de los
gobernadores y alcaldes y quienes ejercen sobre ellos la funcién de control fiscal.

A ese propésito, que surge del articulo 272 de la Constitucién, no se opone la diferencia
de dfas, que tanto molesta al demandante, entre la fecha de posesién de los mandatarios
seccionales y locales y la de sus respectivos contralores, pues ella no rompe la identidad
entre los perfodos.

La Constitucién consagra, como uno de sus principios fundamentales, el de prevalencia
del derecho sustancial, que se verfa gravemente quebrantado si se impusiera el criterio de
una exactitud formal, arbitraria y caprichosa que propiciara, por ejemplo, la nulidad de
todas las elecciones de contralores, ya efectuadas, por la sola circunstancia de haber sido
aquéllos escogidos unos dias después de la posesion de gobernadores y alcaldes.”.

Como los criterios presentados en la jurisprudencia referida se adaptan al asunto sub
examine, aparece necesario presentar las siguientes conclusiones:

1. El procedimiento para efectuar la eleccién de servidores piblicos y en el caso concreto
de los contralores departamentales, y la potestad para fijar la fecha en que ella debe realizarse,
corresponde al legislador, pues la Constitucién no previé tal sefialamiento.

De ahi que, al establecerse en el inciso 20. del articulo 40. de la Ley 330 de 1996 la
oportunidad dentro de la cual las asambleas deberén elegir a los contralores departamentales,
se ejerci6 una atribucién en virtud de la cldusula general de competencialegislativa, sin que ello
signifique, como lo deduce el actor, una modificacién del perfodo constitucional para el
desempeiio de las funciones de titular del control fiscal en el respectivo departamento.

2. La unificacién que se hace en el articulo 272, inciso 40., de la Constitucién Politica del
perfodo del contralor departamental con el del gobernador, ademés de determinar la igualdad
en relacién con el tiempo de duraci6n en el ejercicio del cargo de ambos funcionarios, trajo
consigo una coincidencia en cuanto hace al inicio del periodo, a fin de hacer viable la entrada
en vigencia del precepto constitucional, sin perjuicio de la configuracién de circunstancias que
interrumpan el desarrollo normal del periodo pertinente, las cuales son constitutivas de faltas
absolutas del titular del cargo, como: larenuncia, la destitucion o la muerte del funcionario, entre
otras, previamente sefialadas en el ordenamiento juridico vigente.

Consecuente con lo anterior, dicha regulacién no impone una fecha de iniciacién idéntica
de periodos, sino una similitud y concomitancia frente a la duracién y ejercicio de la gestién
administrativa del gobernador y la funcién de control fiscal del contralor departamental.

Porello, si se admite el criterio expuesto en la demanda, segiin el cual el perfodo del contralor
departamental y el gobernador deben indefectiblemente comenzar al mismo tiempo, se llegarfa
alaabsurda conclusién quela duracién enel cargo pordichos funcionarios serfainterdependiente,
compartiendo la misma suerte, en forma tal que, en el caso de revocarse el mandato al jefe de
la administracién departamental y convocarse a nuevas elecciones para escoger a su sucesor,
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habria, de igual manera, que terminar el periodo del contralor departamental en ejercicio de su
cargo y adelantar una eleccion en el seno de la asamblea departamental, lo que a todas luces
resulta contrario al ordenamiento juridico superior, en especial, al principio de la prevalencia
del derecho sustancial sobre la exactitud y rigidez de las formas, en desmedro del derecho
politico a acceder al desempefio de funciones y cargos publicos

3. De otro lado, acorde con las normas superiores, cabe agregar que el legislador, en
ejercicio de la potestad legislativa, puede determinarla fecha en que laasamblea departamental,
una vez integrada formalmente, al momento de iniciar sus labores y dentro del primer periodo
de sesiones, proceda a llevar a efecto la eleccién del respectivo contralor.

En este orden de ideas, el inciso 20. del articulo 4o. de la Ley 330 de 1996 no resulta
violatorio de los preceptos constitucionales, razon por la cual se declarard exequible.

4. Encuanto se refiere a la inconstitucionalidad del mandato legal que ordena reemplazar
al contralor departamental a través del funcionario que le sigue en jerarquia tan pronto se haya
producido el vencimiento de su periodo, como lo indica la parte final del inciso 1o. del articulo
50. de la Ley 330 de 1996, acusado, en razén a que, en opinién del actor, los reemplazos sélo
pueden producirse por faltas temporales o absolutas ocurridas durante el periodo fijado en los
articulos 272, inciso 40., y 303, inciso 1o., de la Constitucién Politica, 1a Corte no encuentra
motivo alguno de reparo contra dicha norma, con base en lo siguiente:

El reemplazo consagrado en la forma dispuesta en el articulo 5o. de la Ley 330 de 1996,
pretende suplir la vacancia que se genera al concluir el periodo del respectivo contralor
departamental, mientras se elige y posesiona el nuevo titular, en Ja forma que establezca la ley.
El mencionado perfodo expira exactamente a los tres (3) afios de producido el correspondiente
acto de posesidn, salvo que se evidencie alguna causal constitutiva de falta absoluta, legalmente
establecida ; de manera que, la regulacién que se establece en la disposicién censurada evita,
por una parte, la prolongacién del perfodo del anterior contralor y permite, por la otra, la
permanencia provisional de un funcionario de mayor jerarquia, para que asuma las funciones
respectivas, mientras se posesiona el titular elegido para el nuevo periodo constitucional que
comienza.

En efecto, los funcionarios llamados a reemplazar al contralor departamental saliente, en
virtud de la terminacién del periodo de éste, deben ser, entonces, exclusivamente aquellos que,
porsuidoneidad y responsabilidades derivadas enel ejercicio de funciones, ostentan una aptitud
que les permite ejercer temporalmente las funciones de titular, lo que significa que el reemplazo
tendra que efectuarse por aquellos funcionarios que le siguen en jerarquia y mando y no por
cualquier otro perteneciente a un nivel distinto al directivo que aquél representa.

Por consiguiente, la disposicién resulta exequible no sélo porque con esta previsién se
respeta el derecho del contralor a permanecer en su cargo por el término constitucionalmente
establecido, y no més all4 de éste, sino que ademds impide un ejercicio excesivo e indefinido
del mismo, permitiendo que se asegure sin tropiezos y en forma transitoria la continuidad y
eficacia en el cumplimiento de la funcién piblica de control fiscal y la defensa de los intereses
generales en el 4mbito territorial departamental, a causa de la ausencia de su titular, hasta tanto
se produzca la eleccién de su reemplazo.

En consecuencia, el articulo 50. de laLey 330 de 1996, en la parte acusada, tampoco vulnera el
articulo 272 de la Constitucién, y habrd de ser declarado ajustado a los preceptos constitucionales.
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VIIL. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, administrando justicia,
en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucién,

RESUELVE:

Declarar EXEQUIBLES el inciso 20. del articulo 40. y la expresién “en este evento lo
reemplazard el funcionario que le siga en jerarquia” contenida en el inciso 1o. del articulo 5o.
de la Ley 330 de 1996.

Cépiese, comuniquese, notifiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y
archivese el expediente.

VLADIMIRO NARANJO MESA, Presidente

JORGE ARANGO MEIJIA, Magistrado

ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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SENTENCIA No. C-061
marzo 4 de 1998

COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL
Referencia: Expediente D-1785
Demanda de inconstitucionalidad contra el artfculo 14 de la Ley 344 de 1996.
Actor: Jestis Marfa Méndez Zambrano.
Magistrado Ponente: Dr. ANTONIO BARRERA CARBONELL
Santafé de Bogota D. C., marzo cuatro (4) de mil novecientos noventa y ocho (1998).
I. ANTECEDENTES.

Cumplidos los trdmites constitucionales y legales propios del proceso a que da lugar la
accién publica de inconstitucionalidad, procede la Corte a proferir 1a sentencia correspondiente
enrelacién con la demanda presentada por el ciudadano Jestis Marfa Méndez Zambrano, contra
el articulo 14 de la ley 344 de 1996, afirmando su competencia con fundamento en el articulo
241-4 de la Constitucién Politica.

1. Norma acusada
Se transcribe a continuacién el texto del articulo demandado de la Ley 344 de 1996.

LEY 344 DE 1996
(diciembre 27)

“Por la cual se dictan normas tendientes a la racionalizacién del gasto piblico, se conce-
den unas facultades extraordinarias y se expiden otras disposiciones”.

EL CONGRESO DE COLOMBIA
DECRETA:

ARTICULO 14. Las cesantias parciales o anticipos de cesantias de los servidores piiblicos,
s6lo podrdn reconocerse, liquidarse y pagarse cuando exista apropiacion presupuestal
disponible para tal efecto, sin perjuicio de que en los presupuestos publicos anuales se
incluyan las apropiaciones legales para estos efectos y para reducir el rezago entre el monto
de solicitudes y los reconocimientos y pagos, cuando existan. En este caso, el rezago deberd
reducirse al menos en un 10 % anual, hasta eliminarse.

2. La demanda

Considera el demandante que lanorma acusada viola los articulos 53 inciso final y 345 inciso
final de la Constitucién Politica, segtin los conceptos de violacién que expone en detalle.
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3. Intervencién de autoridad pablica

El ciudadano Manuel Avila Olarte, actuando en su calidad de apoderado del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, presenta escrito en el cual solicita a la Corte estarse a lo resuelto
en la sentencia C-428 de 1997.

4. Concepto del Procurador General de la Nacién

El Procurador General de la Nacién rindi6 el correspondiente concepto y solicité a la Corte
declarar exequible la disposicién demandada.

II. CONSIDERACIONES DE LA CORTE
Cosa Juzgada constitucional

La Corte Constitucional, mediante sentencia C-428' del 4 de septiembre de 1997, declaré
exequible el articulo 14 dela Ley 344 de 1996, excepto las expresiones “reconocerse, liquidarse
y” que fueron declaradas inexequibles.

Dado que el aludido pronunciamiento de la Corte tiene el valor de cosa juzgada, en los
términos del articulo 243 de la Constitucion, en la parte resolutiva de este proveido se ordenara
estarse a lo resuelto en la precitada sentencia.

III. DECISION

Con fundamento en las cons1deracnones anteriores, la Corte Constltucmnal administrando
justicia, en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucién,

RESUELVE:

Estése aloresueltopor la Corte en la sentencia C-428 del 4 de septiembre de 1997, medjante
la cual se declar6 EXEQUIBLE el articulo 14 de 1a Ley 344 de 1996, excepto las expresiones
“reconocerse, liquidarse y”, que se declararon INEXEQUIBLES.

Notifiquese, comuniquese, ciimplase, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y
archivese el expediente.

VLADIMIRO NARANJO MESA, Presidente
JORGE ARANGO MEIJIA, Magistrado
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General®

' M.P. Drs. José Gregorio Heméndez Galindo, Alejandro Martinez Cabailero y Viadimiro Naranjo Mesa.
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SENTENCIA No. C-062
marzo 4 de 1998

SECRETO PROFESIONAL-Alcance

La idea de secreto profesional ligada al ejercicio de ciertas actividades resalta la
relacién de confianza que surge entre peritos en determinadamateria o drea del conocimien-
toy las personas que descubren o dejan entrever ante ellos datos y hechos de su vida privada.
El deber profesional de conservar sigilo o reserva sobre la informacién conocida es
elemental correlato del vinculo personalisimo que emana de este tipo de relaciones y que
tiene por objeto fomentar la confianza piiblica y el adecuado desarrollo de las actividades
sociales.

REVISOR FISCAL-Deber de informar a las autoridades sobre irregularidades de las
sociedades mercantiles

Al repasar las funciones del revisor fiscal puede advertirse que su labor no se agota en
la simple asesoria o conservacion de expectativas privadas. La suya es una tarea que
involucra intereses que van mds alld de la iniciativa particular y atafie, por tanto, a la
estabilidad econdmica y social de la comunidad. Por eso cuando se habla de la necesidad
de poner en conocimiento de las autoridades aquellos hechos que afectan el normal
desenvolvimiento de la sociedad mercantil y que en muchos casos pueden violar leyes
vigentes, elevamos el principio de solidaridad del nivel de colaboracién y complementacion
de la actividad estatal, al de verdadero control de la conducta social y defensa de los
derechos juridicamente reconocidos. El conocimiento que sobre las finanzas empresariales
posee el revisor fiscal, le permie adentrarse en la estructura de sus pasivos'y activos'y en sus
operaciones, de suerte que en las ocasiones y oportunidades en las que debe intervenir enla
confecciény presentacién de los estados financieros, es apenas razonable que el legislador
le imponga la obligacicn de advertir sobre la real capacidad de pago de la sociedad. La
revisoria fiscal es un 6rgano de la sociedad.

SECRETO PROFESIONAL DE CONTADOR/SECRETO PROFESIONAL DE
REVISOR FISCAL

Una cosa es el contador que ejerce su profesion como tal, amparado (y obligado) sin duda,
por el secreto profesional y otra, muy diferente, el revisor fiscal que ejerce funciones
contraloras que implican el deber de denunciar conductas ilicitas o irregulares, del cual deber
no puede relevarlo el hecho de que para cumplirlas cabalmente deba ser un profesional de la
contabilidad.
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SOCIEDADES EXTRANJERAS-Permiso de funcionamiento

No es precisamente en virtud del ordenamiento citado que las disposiciones del decreto 410
de 1971 que regulaban lo relativo al permiso de funcionamiento que debia otorgar la
Superintendenciade Sociedades a las sociedades comerciales sujetas a suvigilancia(arts. 268,
269, 270, 271y 284) fueron derogadas, sino por mandato expreso del articulo 242 de la ley 222
de 1995. Sin embargo, considera la Corte que esta circunstancia no es dbice para emitir
pronunciamiento de fondo, pues en aplicacion de su propia doctrina, dicho precepto legal aiin
puede estar produciendo efectos, pues es posible que se estén adelantando atin procesos por
incumplimiento de dicho deber legal

Referencia: Expediente D-1787

Asunto: Demanda de inconstitucionalidad contra el inciso segundo del articulo 489 del
Cédigo Comercio.

Demandante: Diego Alberto Muriel Pab6n

Magistrado Ponente: Dr. CARLOS GAVIRIA DIAZ

Santafé de Bogot4, D. C., cuatro (4) de marzo de mil novecientos noventa y ocho (1998).
I. ANTECEDENTES

Ejerciendo la accién piblica de inconstitucionalidad, el ciudadano Diego Alberto Muriel
Pabén, presenta demanda contra el inciso 2° del articulo 489 del Cédigo de Comercio, por
infringir los articulos 26 y 74 de la Constitucién.

Cumplidos los tramites sefialados en la Constitucién y la ley y oido el concepto del
Ministerio Piblico, procede la Corte a decidir.

II. NORMA ACUSADA

A continuacién se transcribe el texto completo de 1a norma, resaltando el inciso que es objeto
de demanda.

Art. 489: “Los revisores fiscales de las sociedades domiciliadas en el exterior se sujetardn,
en lo pertinente, a las disposiciones de este c6digo sobre los revisores fiscales de las sociedades
domiciliadas en el pais.

“Estos revisores fiscales deberan, ademds, informar a la correspondiente superintendencia
cualquier irregularidad de las que puedan ser causales de suspensién o de revocacién del
permiso de funcionamiento de tales sociedades.”

III. RAZONES DE LA DEMANDA

Las razones que expone el demandante para sustentar la inexequibilidad de la norma
acusada se pueden resumir de la siguiente manera:

1. La Constitucién Nacional al reconocer la libertad del individuo para escoger profesién
u oficio (art. 26), ha garantizado el pleno ejercicio de la contadurfa piblica. Laley 43 de 1990
al reglamentar esta actividad profesional sefiala cémo, en su ejercicio, el contador piblico estd
sujeto a la reserva profesional (arts. 1, 8, 35, 63, 64, 65, 66, 67). Dicha reserva ha de entenderse
en los términos del inciso segundo del articulo 74 de la Carta Politica. Cualquier norma que
pretenda establecer excepciones a este deber es en consecuencia inconstitucional.
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2. Afirmar que en el inciso cuarto del articulo 15 de la Constitucién se consagra una
excepci6n a la reserva profesional es un error, pues a lo que se refiere la norma es a la potestad
propia que tiene el Estado para “acudir directamente a los libros y demds papeles y documentos
privados del contribuyente o comerciante, pero no para establecer excepciones al sigilo
profesional.”

3. Sostiene el demandante que existen algunos criterios doctrinarios que les asignan el
carécter de funcionarios pblicos a los contadores profesionales o asimilan sus actuaciones al
desarrollo de funciones piblicas. Dichos criterios, en su opinién equivocados, utilizados para
respaldar la expedicién de normas que levantan el secreto profesional, permiten plantear varias
hipétesis sobre la naturaleza de la contaduria que desdibujan por completo los objetivos y
pretensiones de la actividad, pues se convierte el contador en un profesional sujeto a un mismo
tiempo a disposiciones de derecho publico y privado, con los inconvenientes précticos que
surgen de la doble regulacion.

4. Considera el actor que “si las actividades de los contadores publicos (a pesar que su
actividad tiene granincidencia social y econémica) no se pueden calificar de piblicas y privadas
ala vez y tampoco son unas piblicas y otras privadas, tampoco son actividades de policfa de
vigilancia estatal, sino que son fodas actividades privadas propias de su ejercicio profesional,
debemos concluir que estdn sujetos de manera integral al cumplimiento del mandato del inciso
segundodel articulo 74 dela Carta Politicaen cuanto al deber de guardar el secreto profesional.”
En este orden de ideas, no puede considerarse como constitucional la norma que obligue al
contador a ejercer funciones de policfa denunciando a su cliente, a quien le debe fidelidad
profesional.

IV. INTERVENCIONES

1. Laciudadana Almabeatriz Rengifo Lépez, Ministra de Justicia y del Derecho intervino
a través de apoderada, para solicitar que se declare la exequibilidad de la norma acusada con
fundamento en las siguientes consideraciones:

a) Laprofesién de contador es de aquéllas que exige formacién académica, siendo asf que
su estudio y ejercicio, de acuerdo con los lineamientos constitucionales, est4n sometidos a la
regulacién, inspeccién y revisién por parte de las autoridades correspondientes, “enderazadas
a proteger los derechos de los asociados y al mismo tiempo el interés general”;

b) Alaexpresion inviolable que se emplea enel articulo 74 C.P. para calificar la naturaleza
del secreto profesional, “‘no se le puede otorgar cardcter absoluto pues es limitado, ni confundir
la inviolabilidad del secreto con una absolutizacién del mismo”;

c) Elrevisor fiscal cumple una labor de vigilancia permanente a los 6rganos de adminis-
tracién y representacién, en interés de los demds socios, de la sociedad, del Estado y de la
comunidad en general. Sus funciones son trascendentales para la buena marcha de la sociedad
tanto desde su 6rbita interna ~funcionamiento regular, control del patrimonio, registros e
inscripciones, etc.-, y su incidencia en la colectividad. De allf que dentro del catdlogo de sus
actividades se encuentre la de “colaborar con las entidades gubernamentales que ejerzan la
inspeccion y vigilancia de las compafifas e informarles sobre las irregularidades...” que se
presentan en las empresas en las que ejercen su actividad de acuerdo con las disposiciones
legales;
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d) La garantia de la reserva profesional se estableci6 para proteger los secretos como una
de las dimensiones del derecho a la intimidad, el cual no es absoluto, pues su vulneraci6n se
produce s6lo ante divulgaciones ilegitimas. “A contrario sensu, ello significa que son permiti-
das las divulgaciones legitimas, como la contemplada en el aparte impugnado”;

e) Losinformes que se le piden al revisor fiscal son una sintesis panordamica de la actividad
contable de la empresa en la que realiza su funcidn, cuyo conocimiento es ttil para observar el
comportamiento societario y para precaver desmanes de administraciones irregulares. Porestas
razones, “la exigencia de tales informes como limite al derecho ala intimidad es proporcionado,
y es ésta proporcionalidad la que indica que no se ha vulnerado el niicleo esencial de este
derecho”;

f) Unanormacomo la demandada, tiene la finalidad de resaltar la funcién social cumplida
por los contadores y revisores fiscales, desarrollando los principios fundamentales de solida-
ridad y de prevalencia del interés general.

2. El ciudadano Orlando Cabrales, Ministro de Desarrollo Econémico, intervino a través
de apoderado, para solicitar que se declare la constitucionalidad de la norma demandada, por
las razones que se resumen asi:

a) El actor, para elaborar su acusaci6n, cita una serie de normas contenidas en la Ley 43 del
90 -reguladora de la profesion contable-, que entre otras situaciones, sefiala los casos en los que
resulta legalmente posible levantar la reserva profesional de la que gozan los contadores.
Acepta, de este modo, la restriccidn al principio constitucional de la inviolabilidad del secreto
profesional, otorgéndoles relevancia a ciertas excepciones de rango legal.

b) La funcién principal de la revisorfa fiscal se concreta en dar fe sobre la adecuacién legal
del comportamiento empresarial, al punto que, de constatarse la existencia de actos irregulares
capaces de provocar la suspensién o revocacién del permiso de funcionamiento de tales
entidades, se le otorga no una simple facultad discrecional al funcionario de turno, sino se le
impone una obligacién constitucional de denunciar los actos contrarios ala ley. Tras el amparo
del secreto profesional, los contadores no pueden “cohonestar conductas que puedan producir
hechos irregulares... convirtiéndose en cémplices de sus autores”.

3. El Superintendente de Sociedades particip6 en este proceso mediante apoderada, para
solicitar la declaracién de constitucionalidad de la disposicién demandada, apoyado en
argumentos que de manera general coinciden con las anteriores. Sin embargo, en su alegato
encontramos las siguientes particularidades dignas de mencién:

a) La inviolabilidad del secreto profesional que se consagra en la Constitucién ha de
entenderse referida “s6lo para los casos en que la informacién que se recibe u obtiene, sea
lograda por la condicién o calidad del receptor, y por ser su interés Gnico, o por lo menos
prioritario de quien suministra o permite la obtencién de la informacién.” Ese no es el caso de
los revisores fiscales, pues no actian en interés de unos pocos sino en beneficio de la
colectividad;

b) La norma demandada no hace nada distinto que desarrollar preceptos constitucionales
contenidos, por ejemplo, en el numeral 24 del articulo 189 que autoriza al Presidente de la
Repiblica para ejercer vigilancia e inspeccién sobre actividades de indudable importancia
econémica y social, y que para el caso particular de las sociedades comerciales desarrolla
fundamentalmente a través de la Superintendencia de Sociedades;
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¢) Esindudableque estalabor de control radicadaen instituciones estatales debe contar con
un interlocutor en el seno de las entidades vigiladas, que con su necesaria cooperacién colabore
con el buen funcionamiento de las empresas. Ese interlocutor obligatorio es el revisor fiscal.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR

Para el Procurador General de la Naci6n, el aparte demandado del articulo 489 del Cédigo
de Comercio, es exequible, por las siguientes razones:

a) La Constituci6n en los articulos 150 numeral 19 literal d, 189 numeral 24 y 335, defiere
al Presidente de la Republica la facultad de ejercer la vigilancia e inspeccién de, entre otras
instituciones, las entidades cooperativas y las sociedades mercantiles. Las labores que compete
ejercer a estas entidades son de interés general, razén por la cual resulta conveniente el control
y la supervision estatales. Ahora bien: los informes requeridos a los revisores fiscales que
laboran en las sociedades son conducentes para establecer el estado econémico, técnico,
financiero y juridico de las mismas, “sin que ello implique atentado contra lo establecido en el
articulo 74 de la Constituci6n Politica;”

b) Los organismos de control y vigilancia pueden pedir a los revisores fiscales todo tipo de
informes sobre la actividad de las compaiifas, para determinar si su gestién se ajusta o no a las
prescripciones legales. Ese es el sentido de la funcién de colaboracién que establece el numeral
3 del articulo 207 del Cé6digo de Comercio, que se articula correctamente con la norma
demandada y que no viola el articulo 74 C.P., por tratarse de informacién que se refiere a
actividades a las que subyace el interés general, “que debe ser defendido por las autoridades
publicas en los términos sefialados por la Norma Superior™;

c)Lainviolabilidad del secreto profesional encuentra excepcién cuando se trata del ejercicio
de las libertades econ6micas, donde el Estado por mandato de los articulos 333 a335 delaCarta,
puede modular €l contenido de las prerrogativas constitucionales, en la medida en que los
negocios desarrollados por las compafifas financieras son de interés publico y su control
demanda el levantamiento de la reserva profesional, a fin de salvaguardar los derechos de los
coasociados.

V1. CONSIDERACIONES DE LA CORTE
1. Competencia

La Corte es competente para conocer del proceso de la referencia de acuerdo con lo
estipulado en el articulo 241 numeral 4 de la Constitucién Politica.

2. La norma demandada

Se trata del articulo 489 perteneciente al Titulo VIII, intitulado “De las Sociedades
Extranjeras”, del Libro Segundo del Cédigo de Comercio, que establece el régimen aplicable
a los revisores fiscales de sociedades domiciliadas en el exterior que desarrollan actividades
permanentes en Colombia a través de sucursales y, por tanto, estdn sometidas a 1a vigilancia del
Estado-Cfr. Art. 470 C.Co.-. En el primer inciso se establece que los revisores fiscales de tales
sociedades estdn sujetos ““a las disposiciones de este C6digo sobre los revisores fiscales de las
sociedades domiciliadas en el pais”, y en el segundo inciso que es objeto de demanda, se
consagra el deber del revisor, de informar a la superintendencia correspondiente cualquier
irregularidad que pueda ser causal de suspensién o revocacién del permiso de funcionamiento
de tales sociedades.
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3. Problema planteado

En el estudio y resolucion del presente caso, corresponde a la Corte establecer si el deber
de informarala correspondiente superintendencia cualquier irregularidad de las que pueden ser
causales de suspension o de revocacion del permiso de funcionamiento, que se asigna a los
revisores fiscales, infringe el precepto constitucional que garantiza la inviolabilidad del secreto
profesional —art. 74C.P.-.

Dado que el asunto a que se refiere la disposicion impugnada guarda intima relacién con el
resuelto por esta Corporacién en la sentencia C-538 del 23 de octubre de 1997, con ponencia
delMagistrado Eduardo Cifuentes Muiioz, la Corte reiterara en esta providencia algunas de las
argumentaciones alli expuestas por ser totalmente aplicables al caso que aqui se debate.

4. Alcance del secreto profesional

Laidea de secreto profesional ligada al ejercicio de ciertas actividades resalta la relacién de
confianza que surge entre peritos endeterminada materia o area del conocimiento y las personas
que descubren o dejan entrever ante ellos datos y hechos de su vida privada. Eldeber profesional
de conservar sigilo o reserva sobre la informacion conocida es elemental correlato del vinculo
personalisimo que emana de este tipo de relaciones y que tiene por objeto fomentar la confianza
publica y el adecuado desarrollo de las actividades sociales.

Buena parte del prestigio, credibilidad y eficacia de la labor desarrollada por ciertos grupos
profesionales depende de la manera como cumplan sus deberes y se preserve la confidencialidad
de los datos obtenidos. Incluso se llega a sancionar “a los miembros que se abandonan a la
infidencia y a la divulgacién de lo que siempre debe quedar confinado dentro del impenetrable
espacio de lo absolutamente reservado.™

Ahora bien, la inviolabilidad del secreto profesional, presupone “la previa delimitacign de
laintimidad del sujeto cuyos datos y hechos constituyen su objeto. Por otra parte, las profesiones
no estan todas en el mismo radio de cercania de la intimidad personal o familiar, ni el control
del Estado sobre ellas debe ser siempre idéntico.”

Eneste orden de ideas, esvitil revisar la relacion entre la sociedad-contador publico o revisor
fiscal-Estado, para efectos del analisis de la extension y alcance del secreto profesional. Resulta
claro que se trata de una actividad en la que se desarrolla una nocién de confianza particular,
diferente a la que se puede predicar en otros contextos (v.g. penitente-confesor-Estado), y que
hace, por tanto, que las nociones deintimidad personal o familiar tenganunalcanceradicalmen-
te menor y un sentido distinto. Debemos ubicarnos pues, en el ambito de las labores
empresariales, del desarrollo de las sociedades comerciales, de su papel institucional y de su
significado frente a otros sectores de la vida econémica y social. “El ente corporativo no puede
metaféricamente aspirar a tener el derecho de estar solo™. Tratandose de las personas juridicas

' Sentencia C-538 de 1997 M.P. Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz. Con provecho se puede consuitar esta sentencia, cuya
doctrina en algunos puntos se reiterara en el presente fallo.

2 |bidem. Esta relacion entre intimidad y secreto profesional ya ha sido desarrollada por la Corte, entre otras, en las
sentencias: T-414/92 M.P. Dr. Ciro Angarita Bar6n y T-151/968 M.P. Dr. José Gregorio Hernandez Galindo.,

3 |bidem.
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la ley establece garantias que protegen su integridad pero que no conforman una esfera
impenetrable de intimidad en el mismo sentido que se predica de las personas naturales.

5. El revisor fiscal

Dentro del desarrollo de la vida de 1a sociedad comercial le corresponde al revisor fiscal
(bien sea de modo obligatorio o potestativo) ejercer una funcién de vigilancia permanente de -
la actividad social “para prestar a los socios una colaboracion completa y eficaz que les permita
ejercer adecuado control de la ejecucion del contrato desde el seno de la asamblea general™,
siendo su obligacién no sélo la de proteger intereses particulares sino la de “velar por los
intereses econdémicos de la comunidad entendiéndose por ésta, no solamente a las personas
naturales o juridicas vinculadas directamente a la empresa sino a la sociedad en general, y
naturalmente, el Estado.”

6. Sobre el deber consagrado en el inciso segundo del articulo 489, materia de
impugnacién

Es precisamente en razon a su especial significado dentro del trafico econdémico y juridico
de la iniciativa privada y de la necesidad de controlarla que “corresponde a la libre
configuracién normativa del legislador establecer, conforme a la naturaleza del 6rgano de la
revisoria fiscal, el conjunto de sus funciones y deberes concretos™ .

El articulo 489 es un claro ejemplo de esta facultad legislativa pues, no se trata de nada
distinto a consagrar por via legal mecanismos que procuran conciliar “la autonomia de los
érganos sociales (nacionales o extranjeros) con los intereses que debe precautelar el Estado a
saber: los privados de los asociados y de los acreedores sociales, y el piiblico de la comunidad.™

Asi, 1a funcién de control se ejerce con todo su significado, no s6lo a través de procedimien-
*tos de evaluacidn y sancién, sino por medio de mecanismos preventivos en los que la
colaboracion e iniciativa de los revisores fiscales son fundamentales.

Se trata enltimas, no s6lo del cumplimiento de requisitos establecidos por la ley mercantil,
sino del desarrollo del principio constitucional de solidaridad —art. 95,2- por virtud del cual la
proteccion a todas las personas residentes en Colombia en su vida, honra, bienes y demas
derechos y libertades depende en buena parte “del correlativo deber de dichas personas de
debida colaboracion con las autoridades™ mediante la oportuna y eficaz denuncia, obligacién
en este caso, radicada especificamente en cabeza de los revisores fiscales por razén de su
funcién, de circunstancias irregulares alrededor de la existencia y funcionamiento de las
sociedades comerciales.

Esta afirmacién admite una formulacién més enfética. Al repasar las funciones del revisor
fiscal puede advertirse que su labor no se agota en la simple asesoria o conservacién de

4 En esta materia, siguen siendo provechosas las orientaciones del Profesor Gabino Pinzén y su explicacion del origen
consuetudinario de la revisoria fiscal. Cfr. Gabino Pinzén, Sociedades Comerciales volumen |, Teoria General, Editorial
Temis, Bogoté 1982, pag. 342 y ss.

5 Ant. 35 Ley 43 de 1990, que expone el nlcleo ético de la profesién de contador publico (revisor fiscal).

¢ Sentencia C-538/97.

7 José Ignacio Narvéez, Teoria General de las Sociedades, Editorial Temis 1892, pag. 357

% Sentencia C-067/98 M.P. Antonio Barrera,
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expectativas privadas. La suya es una tarea que involucra intereses que van mas alla de la
iniciativa particular y atafie, por tanto, a la estabilidad econémica y social de la comunidad. Es
pues natural que de tan importante papel se desprendan aun més importantes deberes, propios
si de todo ciudadano, pero que en cabeza de los revisores de la actividad social adquieren
trascendencia impar. Por eso cuando se habla de la necesidad de poner en conocimiento de las
autoridades aquellos hechos que afectan el normal desenvolvimiento de la sociedad mercantil
y que en muchos casos pueden violar leyes vigentes, elevamos el ya referido principio de
solidaridad del nivel de colaboracién y complementacionde la actividad estatal, al de verdadero
control de la conducta social y defensa de los derechos juridicamente reconocidos. No se trata
entonces de una carga accesoria o secundaria, eventualmente exigible a algunos agentes, sino
de la renovacién del compromiso colectivo de la comunidad de cooperar efectiva y realmente
con el Estado y contribuir a la eficacia de las garantias réconocidas por el derecho. Se evidencia
aqui una caracteristica fundamental de la estructura de nuestro Estado, a saber, que los
principios de libertad, participacion, solidaridad y buena fe, que definen los textos constitucio-
nales, han de aplicarse no sélo en el ambito de los derechos y de lo que se espera de los demas,
sino en el de los deberes, del comportamiento propio, del compromiso con la sociedad.

Es que “La informacion atinente a la crisis de la empresa, tiene la mayor relevancia para el
Estado encargado de vigilar e inspeccionar a las sociedades mercantiles. La situacion en que se
coloca un ente privado al no poder materialmente cumplir con los compromises contraidos,
repercute sobre la sociedad de una manera que es ocioso ilustrar. Basta sefialar el peligro que
representa para los trabajadores y losacreedores, amén de las consecuencias que se derivan para
la economia en general. El conocimiento que sobre las finanzas empresariales posee el revisor
fiscal, le permie adentrarse en la estructura de sus pasivos y activos y en sus operaciones, de
suerte que en las ocasiones y oportunidades en las que debe intervenir en la confeceion y
presentacion de los estados financieros, es apenas razonable que el legislador le imponga la
obligacion de advertir sobre la real capacidad de pago de la sociedad. La revisoria fiscal es un
organo de la sociedad. No puede negarse al legislador la funcidn de regular este érgano y la de
sefialar sus deberes especificos, méxime cuando una abstencién uomision suyas puede producir
tanto dafio empresarial como dafio social, o puede significar que dejen de adoptarse en tiempo
oportuno las medidas que impidan este desenlace o lo hagan menos lesivo.”

No puede pensarse entonces, que la existencia del secreto profesional y la confidencialidad
deciertasactuaciones sea razén suficiente para paralizar o suspender el deber constituciona] que
tiene todo ciudadano de colaborar con las autoridades, y que tampoco se puede crear alrededor
de lo irregular, de lo ilicito, de lo torcido, una apariencia de corrececién que se ampara en lo
secreto. Porque de lo que se trata, se insiste, no es de la simple regulacion de una actividad
profesional y sumanera de cumplirse (1a contabilidad), consus cargas y deberes. Estamos frente
auna funcién—larevisoria fiscal- que trasciende la defensa de las expectativas individuales, que
esta llamada a velar por intereses superiores que afectan al Estado y a la comunidad en general;
que no se reduce al cumplimiento de ciertos requisitos de idoneidad técnica—como los exigidos
al contador profesional para que pueda desplegar la actividad que le es propia-, sino que
demanda probidad y compromiso con valores sociales que busca proteger lanorma demandada

® Sent. C-538/97 M.P. Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz.
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al establecer ciertos mecanismos de control sobre las sociedades, y al exigir la presencia de
funcionarios que vigilen el desarrollo de estas entidades.

En sintesis: una cosa es el contador que ejerce su profesion como tal, amparado (y obligado)
sin duda, por el secreto profesional y otra, muy diferente, el revisor fiscal que ejerce funciones
contraloras que implican el deber de denunciar conductas ilicitas o irregulares, del cual deber
no puede relevarlo el hecho de que para cumplirlas cabalmente deba ser un profesional de la
contabilidad.

Por las razones expuestas, no encuentra la Corte que el inciso segundo del articulo 489 del
Cédigo de Comercio, vulnere la Constitucién.

7. Sobre el permiso de funcionamiento

Una vez resuelto el problema de fondo y reiterada la jurisprudencia constitucional acerca del
deber de los revisores fiscales de colaboracién con las autoridades en el control de las sociedades
comerciales, es necesario hacer alusién ala afirmacién que hacen los intervinientes en el sentido
de que el permiso de funcionamiento que debia expedir 1a Superintendencia de Sociedades para
que las sociedades extranjeras pudieran ejercer actividades permanentes en Colombia, fue
suprimido por el D.2155 de 1992 “Por el cual se reestructura la Superintendencia de Socieda-
des” y, en consecuencia, la norma acusada se encuentra derogada. Al respecto, considera la
Corte pertinente anotar que no es precisamente en virtud del ordenamiento citado que las
disposiciones del decreto 410 de 1971 que regulaban lo relativo al permiso de funcionamiento
que debia otorgar la Superintendencia de Sociedades a las sociedades comerciales sujetas a su
vigilancia (arts. 268, 269, 270, 271 y 284) fueron derogadas, sino por mandato expreso del
articulo 242 de la ley 222 de 1995. Sin embargo, considera la Corte que esta circunstancia no
es 6bice para emitir pronunciamiento de fondo, pues en aplicacién de su propia doctrina, dicho
precepto legal ain puede estar produciendo efectos, pues es posible que se estén adelantando
ain procesos por incumplimiento de dicho deber legal.

DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional administrando justicia en nombre del
Pueblo y por mandato de la Constitucién,

RESUELVE:
Declarar EXEQUIBLE el inciso segundo del articulo 489 del Cédigo de Comercio.

Cépiese, notifiquese, comuniquese a quien corresponda, publiquese, insértese en la Gaceta
de la Corte Constitucional y archfvese el expediente.

VLADIMIRO NARANJO MESA, Presidente
JORGE ARANGO MEIIA, Magistrado
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
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HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLEROQ, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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SENTENCIA No. C-063
marzo 5 de 1998

DEROGACION TRIBUTARIA-Efecto inmediato cuando beneficia al contribuyente

Las derogaciones tributarias, cuando benefician al contribuyente, tienen efecto general
inmediato y, por lo tanto, principian a aplicarse a partir de su promulgacion, a menos que el
legislador, de manera expresa e indubitable, advierta lo contrario.

DEROGACION TACITA DE NORMA TRIBUTARIA

Hay una evidente oposicidn entre los dos mandatos legales en lo relativo al momento a partir
del cual se suprimia la contribucién especial: el uno disponia que ello habria de ocurrir tan sélo
desde el afio gravable de 1996, por lo cual en 1995 se causaba el gravamen, al paso que el otro
derogaba la norma creadora del tributo, con efecto inmediato, esto es, a partir de la fecha de
publicacion de la Ley, que lo fue el 22 de diciembre de 1995. No podria admitirse que los dos
preceptos estdn en vigor, no sélo por cuanto ello iria en contra de la claridad que debe
caracterizaral sistema tributario, sino porlanecesaria observancia de principios de tiempo atrds
incorporados al orden juridico colombiano para la aplicacién y vigencia de las leyes en el tiempo.
Al tenor del articulo 2 de la Ley 153 de 1887, la ley posterior prevalece sobre la anterior, de
manera que si son contrarias entre si debe aplicarse la posterior. El articulo 3 de la misma Ley
establece que se estima insubsistente una disposicion legal, en la modalidad de derogacion
denominada tdcita, “por incompatibilidad de disposiciones especiales posteriores.

CONTRIBUCION ESPECIAL-Fecha a partir de la cual dejé de ser obligatoria/
IMPUESTO DE GUERRA-Supresién

Al entrar en vigencia la integridad de la Ley 223 de 1995 el dia de su publicacion, ya el
articulo 285 de ella habia derogado el 99, inciso 2, el cualnoalcanzé a entrar en vigor. No nacié
a la vida juridica y, en consecuencia, mal pudo producir efecto alguno. La contribucién
especial quedé suprimida de manera inmediata, como ya lo dijo esta Corte en Sentencia C-185
de 1997, es decir que dejé de ser obligatoria desde el 22 de diciembre de 1995, fecha en la cual
se promulgé la Ley. No existiendo, como no existid, retroactividad, hay que concluir que la
contribucion fue obligatoria desde el primero (1°) de enero de 1995, hasta el dia 22 de
diciembre del mismo afio, como se ha dicho. Y que solo dejé de ser obligatoria durante los
tltimos nueve (9) dias de 1995.

DERECHO A DEDUCCION TRIBUTARIA

Durante el mismo periodo se causo el derecho a la deduccidn, consagrado por el pardgrafo
transitorio del articulo 115 del Estatuto Tributario. En estas condiciones, pese a haberse
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derogado el citado pardgrafo por medio de la Ley 223, publicada el veintidés (22) de
diciembre de 1995, la norma siguié causando efectos. Los contribuyentes que, al presentar
la declaracion de renta por el afio gravable de 1995 (en 1996), liquidaron y pagaron en su
totalidad, la contribucidn especial por el citado afio de 1995, (tal como se ha explicado en
esta sentencia), tenian derecho a deducirla al presentar la declaracion de renta correspon-
diente al afio gravable de 1996, lo que debieron hacer en 1997. Esto, porque la vigencia
simultdnea del pardgrafo transitorio del articulo 115 y del articulo 248-1 del Estatuto
Tributario, durante trescientos cincuentayun(351) dias, les cred el derecho a tal deduccion,
derecho ligado a la misma obligacion de pagar la contribucion especial. Pudieron haber
deducido, en consecuencia, todo lo pagado, tal como se ha explicado.

Referencia: Expediente D-1758

Demanda de inconstitucionalidad del inciso segundo del articulo 99 de la Ley 223 de
1995, “Por 1a cual se expiden normas sobre racionalizacién tributaria y se dictan otras
disposiciones.”

Actor: Ignacio Sanin Bernal.

Magistrados Ponentes: Dres. JORGE ARANGO MEIJIA, JOSE GREGORIO
HERNANDEZ GALINDO.

Sentencia aprobada en Bogot4, Distrito Capital, seglin consta en acta niimero siete (7), a
los cinco (5) dfas del mes de marzo de mil novecientos noventa y ocho (1998).

I. ANTECEDENTES

El ciudadanoIgnacio Sanin Bernal, con base enlos articulos 40, numeral 6, y 24 1, numeral
4, de la Constitucién Politica, demandé la inconstitucionalidad del inciso segundo del articulo
99, de 1a Ley 223 de 1995 “Por la cual se expiden normas sobre racionalizacién tributaria y
se dictan otras disposiciones”.

Por auto del diez y nueve (19) de agosto de mil novecientos noventa y siete (1997), el
magistrado sustanciador admiti6 la demanda y ordend fijar en lista la norma acusada. As{
mismo, dispuso dar traslado al sefior Procurador General de la Naci6n para que rindiera su
concepto, y comunicé lainiciacién del asunto al sefior Presidente del Congreso, con el objeto
de que, si lo estimaba oportuno, conceptuara sobre la constitucionalidad de la norma
demandada.

Como el proyecto presentado a la consideracion de la Sala Plena, no fue aprobado en su
integridad, al acordar su decisién, la misma Sala design6 como ponentes a los doctores Jorge
Arango Mejia y José Gregorio Herndndez Galindo.

A. Norma acusada

FEl siguiente es el texto de la norma demandada, con la advertencia de que se subraya lo
acusado.

“Articulo 99.- Tarifa para sociedades nacionales y extranjeras y para personas naturales
extranjeras sin residencia. A partir del afio gravable de 1996 la tarifa prevista en el
articulo 240, en los pardgrafos lo. y 30. del articulo 245 y en el articulo 247 del estatuto
tributario seri el treinta y cinco por ciento (35%).
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“Suprimese a partir del afio gravable de 1996 la contribucién especial creada
mediante articulo 11 de la Ley 6a. de 1992.”

B. La demanda

El demandante considera que este inciso vulnera los articulos 13, 363 y 95, numeral 9, de
la Constitucién. Explica asf sus razones:

LaLey 6a. de 1992, articulo 11, adiciond el artfculo 248, numeral 1, del estatuto tributario,
al crear una contribucién especial para los afios gravables de 1993 a 1997, inclusive, a cargo de
los declarantes del impuesto sobre la renta y complementarios, Esta contribucién era equiva-
lente al 25% del impuesto neto sobre la renta.

Como contraprestacion a esta contribucion, la misma Ley establecio, en el pardgrafo
transitorio del mismoarticulo 11, que “la contribucién especial creada en el articulo 248-1 podra
tratarse como deduccién en la determinacién del impuesto sobre la renta correspondiente al afio
en que se pague efectivamente en su totalidad”.

La Ley 223 de 1995 suprimid, expresamente, tanto la contribucién especial consagrada en
el articulo 248-1 del estatuto tributario, como su deduccién, en los articulos 285 y 99.

Sin embargo, mientras la derogacién hecha por el articulo 285, segin la sentencia C-185 de
1997, de la Corte Constitucional, se aplica desde cuando entré en vigencia la Ley 223 de 1995,
es decir, desde el 22 de diciembre de 1995, en virtud del principio de favorabilidad al
contribuyente, el articulo 99, en el inciso demandado, sefiala que es a partir del afio gravable de
1996, cuando se suprime la contribucién especial mencionada. En este punto reside la
contradiccion.

El demandante de este proceso, que es el mismo del que origin6 la sentencia C-185,
transcribe las partes pertinentes de esta providencia de la Corte. Observa que si bien la Corte,
en la presente demanda, podria proferir un fallo inhibitorio, por considerar que existe cosa
juzgada constitucional, es necesario un pronunciamiento en el sentido de que la contribucién
especial estd derogada en la forma como se sefial6 en la sentencia mencionada, es decir, para
el afio gravable de 1995, y no como lo prescribe el articulo 99, a partir de 1996,

Otro argumento para requerir €l pronunciamiento de la Corte, lo constituye el hecho de que
laDIAN, en circular(0090 del 29 de mayo de 1997, desconociendoloque dijolasentenciacitada,
pero haciendo referencia a una parte de la misma, expresa que la contribucién especial
desaparecié para el afio gravable de 1996 y no desde 1995, como lo dijo la Corte.

Sefiala el demandante que, en la declaracién de renta y complementarios del afio 1995, los
contribuyentes liquidaron la contribucién especial, pues al 31 de diciembre de 1995, ella no
habfa desaparecido. Por consiguiente, los contribuyentes que en la declaracién de renta del afio
1995 liquidaron saldo a favor, pagaron durante el mismo afio la contribucién especial. Por tanto,
al determinar la renta del afio gravable de 1995, trataron como deduccién la contribucién
especial, segiin permitia el articulo 115 del estatuto tributario.

Pero, los contribuyentes cuya declaracién del afio 1995 no arroj6 saldo afavor sino impuesto
a pagar, debieron hacer el pago de la contribucién especial en €l afio de 1996, que es cuando se
presenta y paga la declaracién del afio anterior. Por consiguiente, segtin el articulo 115 del
estatuto tributario, la deduccién de la mencionada contribucion sélo se podria solicitar en la
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declaracién correspondiente a 1996. Sin embargo, como para 1996 desapareci6 la deduc-
cién contenida en el articulo 115, segln disposicién expresa del articulo 285 de la Ley 223,
los contribuyentes que liquiden el impuesto a pagar en la declaracién correspondiente al
afio gravable de 1995, no podrdn deducir la contribucién especial determinada para el
mismo afio.

En sintesis, la contribucién se pagé durante tres afios, pero sélo se puede solicitar como
deducible por dos afios. Esta circunstancia vulnera los principios de justicia y equidad
consagrados en los articulos 13, 95 y 363 de la Constitucidn, al establecer un trato diferente
entre los contribuyentes. Pues para el afio gravable de 1995, todos los contribuyentes
tendrfan la obligacién de liquidar la contribucién especial, y sin embargo, sélo tendrian
derecho ala deduccién para el afio 1995 los contribuyentes que liquidaron saldo a favor en
su declaraci6n de renta, mientras que los que liquidaron saldo o impuesto a pagar, no gozan
de ese beneficio.

C. Intervenciones

La Direccién de impuestos y Aduanas Nacionales- Dian-, el Ministro de Hacienda, la
Andi y el Instituto Colombiano de Derecho Tributario presentaron escritos sobre este
asunto. Las intervenciones se pueden resumir asf:

a) La Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales - Dian- se opone a la demanda
por las siguientes razones:

En primer lugar, considera que lo que estipula el inciso demandado obedece a lafuncién
legislativa que tiene el Congreso, segin el articulo 150, numerales 1 y 12 de la Constitu-
cién. Facultad que ha sido reconocida por la Corte en numerosas sentencias, especialmente,
en materia tributaria, en la C-222 de 1995.

En el caso concreto del inciso demandado, el legislador, de conformidad con sus
facultades, decidi6 que la contribucién especial creada por la Ley 6a. de 1992, articulo 11,
exigible paralos afios 1993, 1994, 1995, 1996 y 1997, dejaria de serlo a partir de la vigencia
fiscal de 1996, y asf lo dispuso, expresamente, en el inciso demandado.

Sefiala que contra la constitucionalidad de la norma, el actor no expuso ningiin concepto
de violacién. Su inconformidad radica en afirmar que por efectos de la decisién del
Congreso, los contribuyentes que liquidaron la contribucién especial en 1995, no podran
deducirla en 1996, por la derogacién expresa del articulo 115 del estatuto tributario, segiin
el articulo 285 de la Ley 223 de 1995. Es decir, el demandante no expuso el concepto de
violacién.

Seiiala la Dian que en la propia sentencia C-185, la Corte Constitucional, al declarar la
exequibilidad de lo demandado correspondiente al articulo 285, advirtié que “las deroga-
ciones tributarias, cuando benefician al contribuyente, tienen efecto general inmediato y
por lo tanto principian a aplicarse a partir de su promulgacién, a menos que el legislador
de manera expresa advierta lo contrario”.

Es decir, en el presente caso, el legislador, en forma expresa, decidié que la eliminacién
de la contribucién especial, aunque constituya norma favorable para los contribuyentes,
opera a partir de 1996 y no desde 1995, afio en el cual se publicé la Ley 223 de 1995.
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Por otra parte, la Corte no se ha pronunciado sobre la constitucionalidad del inciso
demandado. Ni lo hizo en la sentencia C-185 de 1997.

b) El Ministro de Hacienda defiende la norma demandada. Las razones se resumen asi:

Consideraque enel presente caso noexiste cosajuzgada constitucional, pues, en la sentencia
C-185 de 1997, 1a Corte no decidi6 sobre la exequibilidad de la norma demandada.

El legislador, en el inciso demandado, de manera expresa, sefial6 el afio en el que se
suprimirfa la contribucién. No puede, pues, argumentarse una posible contradiccién entre el
articulo 99, inciso 20., y el 285 de 1a Ley 223. Es posible armonizar las dos decisiones legales
tomadas en los dos articulos, ya que son complementarias. La derogacién contenida en el
articulo 285, segin la cual “la presente Ley rige a partir de la fecha de su publicacion y deroga
las normas que le sean contrarias”, constituye una expresion genérica, y el inciso 20. del articulo
99, tiene un contenido concreto. Por consiguiente, es posible predicar la armonia de las dos
normas emanadas del érgano legislativo.

Por otra parte, el principio de favorabilidad se predica en materia penal y laboral, tal como
lo sefialan los articulos 29 y 53 de la Constituci6n, sin olvidar que el articulo 44 establece que
los derechos de los niiios tienen prevalencia. Pero, en el 4mbito tributario, 1a Constitucién no
consagra tal principio de favorabilidad.

Elinterviniente examina en forma detallada la jurisprudencia de la Corte, para concluir que
el principio de favorabilidad tributaria constituye una tesis insular en la Corporaci6n, y “pone
en tela de juicio todo el bagaje social que ha repercutido en la nueva concepcién de nuestro
ordenamiento”.

Ademis, seiiala que debe desecharse la posibilidad de equiparar la obligacién tributaria con
una sancién, y con base en ello aplicar el principio de favorabilidad.

Sostiene que en la formulacién anual del presupuesto, el criterio a tener en cuenta es la
estimacion deingresos y gastos ; y éste, a su vez, se fundamenta en un comportamiento esperado
con base a una determinada normatividad.

Esta estimaciénde los ingresos y gastos esperados adquiere gran importancia, especialmen-
te cuando se observa que las finanzas del Estado se encuentran en una situacion critica. Para
tratar de conjugar esta situacién, en la Ley 223 se adoptaron mecanismos para aumentar el
recaudo fiscal, sin dejar de lado las eventuales restricciones que estuvieran afectando la
inversién privada. En tal virtud, la contribucién especial que, segtin laLey 6a. de 1992, regiria
hasta 1997, en la Ley 223 se suprimi6 a partir del afio gravable de 1996. Es decir, se convirtié
enun beneficio para el contribuyente la supresion, dos (2) afios antes de 1o inicialmente previsto,
a pesar de atravesar las finanzas piblicas un perfodo agudo de déficit fiscal.

¢) Parala Andi, en forma inequivoca, la Corte Constitucional ya se pronuncié en el sentido
de que la contribucién especial creada por el articulo 248-1 del estatuto tributario no estaba
vigente al cierre del periodo fiscal correspondiente al afio gravable de 1995, segin la sentencia
C-185de 1997. Ademds, en dicha sentencia se dijo expresamente, en la parte resolutoria : “En
los términos de esta sentencia, decldranse exequibles los apartes demandados del articulo 285
de la Ley 223 de 1995.” Es decir, existe relacién directa entre las consideraciones de la
providencia y la decisién correspondiente.
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d) En concepto del Instituto Colombiano de Derecho Tributario -ICDT- las dos normas
no se contradicen entre s, pues la del articulo 99 se constituye en norma especial. Ademés, la
Corte no hizo ningiin pronunciamiento sobre este articulo, por lo que se podria concluir que
conserva toda su fuerza vinculante y que la contribucién especial fue obligatoria durante todo
el afio de 1995.

Sin embargo, considera el ICDT que le asiste razén al demandante en la necesidad de que
la Corte se pronuncie, pues “al aplicarse el artfculo 99 en lo concerniente al afio gravable de
1995, como lo ha ordenado la Administracién y al no poderse aplicar ya el pardgrafo tinico del
articulo 115 del estatuto tributario, se vuelve a crear una situacién que contraria los principios
de justicia e igualdad consagrados en la carta fundamental, con perjuicio evidente para los
contribuyentes que, en sus declaraciones del afio gravable de 1995, liquidaron saldo a cargo.”

La Corte tiene, por consiguiente, dos posibilidades de decisién.

Por una parte, considerar que por efecto de su sentencia C-185 de 1997, el articulo 99
también desaparecié del mundo juridico, y, en consecuencia, debe producirse simplemente un
fallo inhibitorio, en el que ninguna aclaracién adicional serfa necesaria.

Pero si la Corte considera que el artfculo 99, inciso segundo, conservé su vigencia durante
el afio de 1995, se hace necesaria una precisién adicional sobre la suerte de la deduccion de la
contribucién especial pagada con base en la declaracién de 1995, de tal manera que los
contribuyentes que liquidaron saldo en sus declaraciones del afio gravable de 1995, puedan
deducir esta contribuci6n en el afio en que se pague totalmente. Pues, en caso contrario se
vulnerarian los principios de igualdad y justicia establecidos en la Constitucién.

D. Concepto de la Procuradurfa General de la Nacién

En concepto de fecha 29 de septiembre de 1997, el sefior Procurador General de la Nacién
solicité declarar inconstitucional el inciso segundo del articulo 99 demandado. Las razones las
explica asf:

Analiza que, en efecto, existe una contradiccién entre los articulos 285 y 99 de la Ley 223,
por lo que debe haber un pronunciamiento de fondo de la Corte.

Estima que una posible manera de resolver el problema seria aplicar los principios
consagrados en los articulos 50. de la Ley 57 de 1887 y 30.delaLey 153 de 1887, en el sentido
de que si las disposiciones contrarias se hallan en el mismo c6digo, se preferir4 la consagrada
en el articulo posterior. Por consiguiente, por ser el artfculo 285 norma especial y posterior,
prevalecerfa sobre el artfculo 99, inciso segundo, en la medida en que sus contenidos son
incompatibles, pues ambas disposiciones establecen fechas distintas para la eliminacién de la
contribucién especial, segiin la sentencia C-185 de 1997.

II.- CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
Primera. Competencia

La Corte es competente para conocer de esta demanda segiin el articulo 241, numeral 4, de
la Constitucién.

Segunda. Advertencia previa

El actor, algunos intervinientes y la Procuraduria coinciden en sefalar que la Corte
Constitucional, en la sentencia C-185 de 1997 (que declaré exequible una frase del articulo 285
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delaLey 223 de 1995), ya se pronunci6 en el sentido de que la contribucién especial fue suprimida
para el afio de 1995. Sin embargo, consideran necesario que se produzca un fallo de fondo sobre
el inciso segundo del articulo 99. Ademéds, para el demandante, esta circunstancia ha sido
interpretada por la Administracién de Impuestos Nacionales, en contra de los contribuyentes, al
no aceptar las correcciones de las declaraciones sobre la rentay complementarios del afio gravable
de 1995, en las que se pretende excluir 1a liquidaci6n correspondiente a la contribuci6n especial,
bien sea para disminuir el impuesto a cargo o para aumentar el saldo a favor.

Para otros intervinientes, no existe cosa juzgada, pues la Corte no se pronunci6 sobre el
inciso segundo del articulo 99.

Alrespecto, cabe sefialar que IaCorte en la sentencia C-185, del 10 de abril de 1997, declaré
exequible el aparte demandado del articulo 285 de la Ley 223 de 1995. Dicho aparte se refiere
ala derogaci6n del tratamiento como deduccién que se permitfa dar a la contribucidn especial
creada porlaLey 6a. de 1992, en el articulo 11. La Corte, en dicha sentencia, se pronunci6 sobre
el articulo 285, pero no examiné el contenido del articulo 99, inciso segundo.

Por consiguiente, no existe cosa juzgada en relacién con el artfculo 99, inciso 20., y se
procederd al examen constitucional correspondiente.

Tercera. Lo que se debate

El niicleo de este asunto consiste en determinar si la contribucién especial creada por laLey
6a.de 1992, articulo 11, se suprimi6 parael afio gravable de 1995, o si dicha supresi6n se produjo
a partir de 1996, tal como lo establece el articulo 99, inciso segundo, demandado.

El demandante sefiala que la inexequibilidad de la norma reside en que si la contribucién
especial se suprime a partir del afio gravable de 1996, tal como dice el inciso segundo
demandado, se crea una desigualdad entre los contribuyentes, vulneradora de los articulos
constitucionales 13, 95 y 363, que consagran los principios de justicia y equidad, en materia
tributaria.

Ladesigualdad, segin el actor, estd entre los contribuyentes que liquidaron saldo a favoren
la declaracion de renta de 1995 y quienes, para el mismo afio gravable, tenian que pagar
impuesto. Los primeros pudieron hacer la deducci6én permitida en el articulo 115 del Estatuto
Tributario. Los segundos, es decir, quienes en sus declaraciones de renta no presentaron saldo
a favor, sino impuesto a pagar, debieron liquidar la contribuci6n especial en 1996, pero no
pudieron hacer la deduccién correspondiente, pues esta deduccién habfa desaparecido desde el
22 de diciembre de 1995, fecha de su publicacién en el Diario Oficial, segin disposici6n del
articulo 285 de la Ley 223. Es decir, 1a Ley dio un trato diferente a contribuyentes que se
encontraban en situaciones semejantes, en materia tributaria.

Para el Ministerio de Hacienda y la DIAN, el inciso segundo del articulo 99, cuando
establecio la supresion de la contribucion especial a partir del afio gravable de 1996, lo hizo con
base en la competencia constitucional que tiene el legislador en materia tributaria. Como
consecuencia de esta atribucidn, el legislador determina desde cuando un tributo se crea,
modifica o suprime, todo enmarcado en la biisqueda del bienestar general de la poblacién, fin
esencial del Estado. En el inciso demandado, el legislador, en forma expresa, sefialé que la
contribucion especial se suprimiria a partir del afio gravable de 1996, Por consiguiente, segiin
los mencionados organismos, existe ninguna inconstitucionalidad al respecto.
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Cuarta. Sustracciéon de materia. El inciso segundo del articulo 99 de la Ley 223 de 1995
esta derogado y no produjo efectos. Inhibicion

La contribuci6n especial a la que se refiere el precepto demandado fue creada mediante el
articulo 11 de la Ley 6 de 1992, que adicioné el Estatuto Tributario con el siguiente articulo:

“Articulo 248-1. Contribucion especial a cargo de contribuyentes declarantes del
impuesto sobre la renta. Créase una contribucion especial para los afios gravables 1993
a 1997, inclusive, a cargo de los declarantes del impuesto sobre la renta y complementa-
rios. Esta contribuci6n serd equivalente al veinticinco por ciento (25%) del impuesto neto
sobre la renta determinado por cada uno de dichos afios gravables y se liquidard en la
respectiva declaracién de renta y complementarios.

“Paragrafo 1. Tendran derecho a solicitar un descuento equivalente al cincuenta por ciento
(50%) de 1a contribucién a su cargo del respectivo afio gravable, las personas naturales,
sucesiones iliquidas y las asignaciones y donaciones modales, que inviertan un quince por
ciento (15%) de su renta gravable obtenida en el afio inmediatamente anterior, en acciones
y bonos de sociedades cuyas acciones, en dicho afio, hayan registrado un indice de
bursatilidad alto, o que conformen el segundo mercado, de acuerdo con lo dispuesto por
la Sala General de la Superintendencia de Valores; o en sociedades de economia mixta o
privadas que tengan como objeto exclusivo la prestacién de servicios ptiblicos de
acueducto, alcantarillado, aseo, gas y/o generacién de energfa; o en participaciones o
bonos de largo plazo en cooperativas; o en ahorro voluntario en fondos de pensiones u
otras formas de ahorro contractual a largo plazo destinado al cubrimiento de pensiones.

“El indice de bursatilidad al que se refiere este paragrafo se calculard por la Superinten-
dencia de Valores teniendo en cuenta el monto transado promedio por rueda bursatil, el
grado de rotacién de las acciones, la frecuencia de la cotizacién y el nimero de
operaciones realizadas en promedio por rueda bursétil, para el conjunto de acciones que
se negociaron en bolsa durante el afio inmediatamente anterior.

“Enel caso en que la inversién que se efectiie sea de un porcentaje inferior al quince por
ciento (15%) de la renta gravable, el monto del descuento tributario se disminuird
proporcionalmente”.

“Adiciénase el articulo 115 del Estatuto Tributario con el siguiente pardgrafo:

“Paragrafo transitorio. La contribucién especial creada en el articulo 248-1 podrd
tratarse como deduccién en la determinaci6n del impuesto sobre la renta correspondiente
al afio en que se pague efectivamente en su totalidad”.

“Adicidnase el articulo 807 del Estatuto Tributario con el siguiente pardgrafo transitorio:

“Paragrafo primero transitorio. Para los afios gravables 1993 a 1997, el anticipo
contemplado en este articulo, serd del setenta y cinco por ciento (75%) y deber4 liquidarse
sobre el impuesto de renta ms la contribuci6n especial del respectivo ejercicio, que trata
el articulo 248-1".

La eliminacién de la contribucién mencionada y de la norma legal que autorizaba tratarla
como deduccion tuvo lugar al ser expedida la Ley 223 de 1995, que lo hizo en dos articulos -
99 y 285-, si bien de modo diferente en cuanto al momento a partir del cual desapareceria el
gravamen.
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En efecto, mientras en el inciso 2 del articulo 99, ahora demandado, se expresé que la
contribucién creada mediante el articulo 11 de la Ley 6 de 1992 se suprimia “a partir del afio
gravable de 1996”, en el articulo 285 fue sefialada la vigencia de la Ley 223 de 1995 “a partir
de la fecha de su publicacién”, derogando las normas contrarias y, en especial, entre otros, el

articulo 248-1 del Estatuto Tributario, por el cual se habia creado la contribucién.

A la segunda de las indicadas disposiciones tuvo que referirse la Corte, en Sentencia C-185
del 10 de abril de 1997 (M.P.: Dr. José Gregorio Herndndez Galindo), a propésito de demanda
ciudadana instaurada contra el aparte de la misma que derogaba el paragrafo nico del articulo
115 del Estatuto Tributario, justamente el que preveia, como puede verse en la transcripcién
respectiva, la autorizacién a los contribuyentes para tratar como deduccién lo pagado por
concepto de la contribucién objeto de analisis, lo cual podfan hacer al determinar el impuesto
sobre la renta correspondiente al afio en el que se pagara efectivamente y en su totalidad aquel
gravamen.

Cabe tener en cuenta lo expuesto entonces por esta Corporacion, pues incide directamente
en el presente examen.

El demandante sostuvo en esa oportunidad que la derogacién del pardgrafo tnico del
articulo 115 del Estatuto Tributario era inconstitucional por cuanto, a su juicio, se rompia, sin
justificacion objetiva ni razonable, 1aigualdad entre los contribuyentes. Al permanecer en vigor
la contribucién y haberse excluido la deduccidn, se producia, en palabras del actor, “una
discriminacién en favor de aquellos declarantes que resultaran con saldo a favor en su
declaracién de renta correspondiente al afio gravable de 1995, toda vez que (...) pudieron
solicitar la contribucién especial relativa a dicho afio; mientras que aquellos declarantes que
liquidaron saldo a cargo en el mismo afio gravable de 1995, no pudieron solicitar la contribucién
especial como deduccion en la declaracién de dicho afio (...), ni podradn hacerlo en los afios
posteriores, por cuanto no existe norma alguna que permita su deducibilidad”.

Dio la Corte larazén al actor en el sentido de que, en efecto, de presentarse el asincronismo
descrito entre las dos derogaciones -1a de 1a contribucién y la de la deduccion-, se configuraria
una vulneracién de la igualdad, pero advirtié que la dificultad resultaba desvanecida cuando se
verificaba que en realidad las dos normas habian desaparecido simultdneamente, dado el efecto
inmediato del articulo 285 de 1a Ley 223 de 1995, tanto en cuanto a la derogacién del parédgrafo
Unico del articulo 115 como en lo referente a la del articulo 248-1 del Estatuto Tributario.

Se reiter6 entonces la jurisprudencia, ya sentada con anterioridad por la Corte, en el sentido
de que las derogaciones tributarias, cuando benefician al contribuyente, tienen efecto general
inmediato y, por lo tanto, principian a aplicarse a partir de su promulgacién, a menos que el
legislador, de manera expresa e indubitable, advierta lo contrario. Asi serepitié enla Sentencia
C-006 del 22 de enero de 1998 (M.P.: Dr. Antonio Barrera Carbonell), también relativo al
articulo 285 de la Ley 223 de 1995.

Es alli en donde surge la inquietud que ahora debe dilucidar la Corte, acerca del inciso
segundo del articulo 99 de la misma Ley 223 de 1995, entonces no acusado y que por ello no
fue objeto de examen constitucional, pues, en €}, el legislador contemplé expresamente un
periodo gravable a partir del cual desaparecia la contribucién especial (el de 1996), pese a que
otra norma del mismo ordenamiento legal -el ya mencionado articulo 285- dispuso su
derogacién inmediata, generando natural confusién en los contribuyentes y en las propias
autoridades tributarias.
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Ante la Corte se demanda en este proceso el inciso segundo del articulo 99 de la Ley 223
de 1995, que constituye uno de los extremos de la contradiccién normativa.

Una reiterada doctrina de esta Corporacién ha expresado sin variaciones que, si bien la
llamada sustraccién de materia (el previo retiro de la norma demandada del ordenamiento
juridico, por disposici6n del legislador, al derogarla o sustituirla) no es per se motivo suficiente
para provocar un fallo inhibitorio (Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-416 del
18 de junio de 1992. M.P.: Dr. José Gregorio Hernandez Galindo), carece de objeto el ejercicio
del control de constitucionalidad cuando la disposicién atacada no estd surtiendo ningiin efecto
juridico (Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-467 del 21 de octubre de 1993.
M.P.: Dr. Carlos Gaviria Diaz). “No resulta 16gico -manifesté la Corte- que se retire del orden
juridico lo que no existe, porque con antelacién fue retirado o ha desaparecido por voluntad
propia del legislador, al haber derogado o modificado los preceptos demandados”.

Debe resolverse, por tanto, si el precepto cuya constitucionalidad se pone ahora en tela de
juicio se encuentra o no vigente al momento de proferir esta Sentencia y si, en el caso de no
estarlo, contintia produciendo efectos.

En cuanto alo primero, considera la Corte Constitucional que el inciso segundo del articulo
99 de la Ley 223 de 1995 fue derogado por el 285 ibidem.

Para la Corte, hay una evidente oposicion entre los dos mandatos legales en lo relativo al
momento a partir del cual se suprimia la contribucién especial: el uno disponfa que ello habria
de ocurrir tan sélo desde el afio gravable de 1996, por lo cual en 1995 se causaba el gravamen,
al paso que el otro derogaba la norma creadora del tributo, con efecto inmediato, esto es, a partir
de la fecha de publicacion de la Ley, que lo fue el 22 de diciembre de 1995 (Diario Oficial
ntimero 42.160).

No podria admitirse que los dos preceptos estin en vigor, no sélo por cuanto ello irfa en
contrade laclaridad que debe caracterizar al sistema tributario, sino por lanecesaria observancia
de principios de tiempo atras incorporados al orden juridico colombiano para la aplicacién y
vigencia de las leyes en el tiempo.

Al tenor del articulo 2 de la Ley 153 de 1887, 1a ley posterior prevalece sobre 1a anterior, de
manera que si son contrarias entre si debe aplicarse la posterior.

El articulo 3 de la misma Ley establece que se estima insubsistente una disposicién legal,
en la modalidad de derogacién denominada tacita, “por incompatibilidad de disposiciones
especiales posteriores” (subraya la Corte).

Por su parte, el articulo 5 de laLey 57 de 1887 dispone que si en los c6digos -lo cual es
aplicable a todas las leyes- se hallaren disposiciones incompatibles, se observarin en su
aplicaci6n las reglas siguientes: 1) la disposicién relativa a un asunto especial prefiere a la que
tenga cardcter general; 2) cuando las disposiciones tengan una misma especialidad o generali-
dad, y se hallen en un mismo Cédigo -para los efectos de este caso, en una misma ley- preferird
“la disposicién consignada en articulo posterior”.

Viniendo al caso que se considera, es claro que el articulo 285 de la Ley 223 de 1995
prevalece sobre €l 99 por ser posterior. Y también resultaincontrovertible laespecialidad de uno
y otro, los dos en referencia a la contribucién especial creada por el asticulo 11 de la Ley 6 de
1992 (articulo 248-1 del Estatuto Tributario), con disposiciones incompatibles acerca del
periodo fiscal a partir del cual entraba en vigencia su supresién.
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En cuanto al articulo 285 en particular, debe repararse en que seria general si hubiese
previsto una derogacién de esa misma indole, sin distinciones, respecto de las normas que el
legislador querfa retirar del orden juridico, absteniéndose de enunciarlas especificamente. Pero
como tal cosa no ocurri y, por el contrario, en lo que toca con la contribucién bajo estudio,
fueron enunciadas “en especial” las disposiciones que se derogaban, con sus cotrespondientes
ndmeros, entre ellos el articulo 248-1 del Estatuto Tributario, se trata sin duda de un precepto
especial posterior.

De otro lado, fécil es corroborar que la vigencia de la Ley 223, concretamente en cuanto a
sus efectos derogatorios, qued expresamente establecida, sin excepciones ni remisiones a otras
normas, en el propio texto del articulo 285, al afirmar éste que ella regiria “a partir de la fecha
de su publicacién”. Por lo cual queda descartado que su vigencia, en cuanto a la contribucién,
tuviera que entenderse atada a lo dispuesto por el inciso 2 del articulo 99.

Concluyese, entonces, que el articulo 99, inciso 2, de la Ley 223 de 1995 fue derogado
tdcitamente por el 285 del mismo ordenamiento legal.

Se pregunta la Corte si estd produciendo efectos dichanorma. Y larespuesta estd ala vista:
al entrar en vigencia laintegridad de la Ley 223 de 1995 el diade su publicacién, yael articulo
285 de ella habfa derogado el 99, inciso 2, el cual no alcanzé a entrar en vigor. No naci6 a la
vida juridica y, en consecuencia, mal pudo producir efecto alguno. La contribucién especial
qued6 suprimida de manera inmediata, como ya lo dijo esta Corte en Sentencia C-185 de
1997, es decir que dejé de ser obligatoria desde el 22 de diciembre de 1995, fecha en la cual
se promulgé la Ley.

Asf las cosas, con arreglo a su jurisprudencia, la Corte habré de inhibirse para proferir fallo
de fondo acerca de la exequibilidad del precepto acusado, por carencia actual de objeto.

Quinta. Desde qué dia se suprimié la contribucién especial creada por el articulo 11
de la Ley 6° de 1992

Como se hadicho, el articulo 248-1 del Estatuto Tributario (articulo 11 delaLey 6* de 1992),
fue derogado expresamente por el articulo 285 de la Ley 223 de 1995, publicada en el Diario
Oficial el dia 22 de diciembre de 1995.

En consecuencia, a partir del dfa siguiente a dicha publicacion, es decir, a partir del dfa 23
de diciembre de 1995, qued6 suprimida la mencionada contribucién especial. Pero la
contribucién estuvo vigente durante todo el tiempo comprendido entre el primero (1°) de enero
de 1995 y el veintidds (22) de diciembre del mismo afio, las dos fechas incluidas. Como el afio
estddividido endoce (12) meses de treinta (30) dfas cada uno, y en trescientos sesenta (360) dfas,
al hacer la cuenta se concluye que la contribucién estuvo vigente, y se caus6, durante trescientos
cincuenta y un (351) dias, y no se causé durante los ltimos nueve (9) dias del afio. Lo anterior
indica que la parte que no se causé de la contribuci6n especial fue inicamente una cuarentava
(1/40), correspondiente a los dltimos nueve (9) dias del afio, pues el dia veintitrés (23) de
diciembre de 1995 ya se habfan causado treinta y nueve cuarentavas (39/40) partes.

Téngase en cuenta que la derogacién del articulo que estableci6 la contribucién especial,
hecha por la Ley 223, articulo 285, en ningiin caso pudo tener efecto retroactivo (a partir del dia
1° de enero de 1995). Tal retroactividad, para que fuera posible, habria tenido que establecerse
expresamente por el legislador. En parte alguna aparece en la Ley la decisién del legislador de
dar efecto retroactivo a la derogaci6n del articulo 248-1 del Estatuto Tributario.
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No existiendo, como no existi6, retroactividad, hay que concluir que la contribucién fue
obligatoria desde el primero (1°) de enero de 1995, hasta el dia 22 de diciembre del mismo afio,
como se hadicho. Y que sélo dej6 de ser obligatoria durante los dltimos nueve (9) dias de 1995.

En esta forma, 1a Corte Constitucional adiciona y precisa las consideraciones expuestas en
la sentencia C-185 de 1997, en relacién con el dia a partir del cual fue suprimida, y dejé de ser
obligatoria, la contribuci6n especial creada por el articulo 11 de laLey 6° de 1992, articulo 248-
1, del Estatuto Tributario.

Sexta. Efectos de la derogacién del pardgrafo transitorio del articulo 115 del Estatuto
Tributario, posteriores a su derogacién

Como se dej6 dicho, la contribucién especial fue obligatoria y se causé durante todo el
perfodo comprendido entre el primero (1°) de enero de 1995 y el veintid6s (22) de diciembre
de 1995, ambas fechas incluidas.

Durante el mismo perfodo se causé el derecho a la deduccién, consagrado por el pardgrafo
transitorio del articulo 115 del Estatuto Tributario. En estas condiciones, pese a haberse
derogado €] citado pardgrafo por medio de la Ley 223, publicada el veintid6s (22) de diciembre
de 1995, 1a norma sigui6 causando efectos, como se explicara:

Los contribuyentes que, al presentar 1a declaracién de renta por el afio gravable de 1995 (en
1996), liquidaron y pagaron en su totalidad, la contribuci6n especial por el citado afio de 1995,
(tal como se ha explicado en esta sentencia), tenfan derecho a deducirla al presentar la
declaracién de renta correspondiente al afio gravable de 1996, lo que debieron hacer en 1997.
Esto, porque la vigencia simultdnea del pardgrafo transitorio del articulo 115 y del articulo 248-
1 del Estatuto Tributario, durante trescientos cincuenta y un (351) dias, les creé el derecho a tal
deducci6n, derecho ligado a la misma obligaci6n de pagar la contribucién especial. Pudieron
haber deducido, en consecuencia, todo lo pagado, tal como se ha explicado.

También en este aspecto, se adiciona y precisalo expuesto en lasentencia C-185, enrelacién
con la derogacién del pardgrafo transitorio del articulo 115 del Estatuto Tributario.

Séptima. Advertencia sobre la parte motiva de esta sentencia

Se advierte que 1o decidido en la parte motiva de esta sentencia guarda unarelacién estrecha,
directa e inescindible con la parte resolutiva de lamisma. Todo lo dicho en la parte motiva, es
bésico, necesario e imprescindible para servir de sustento a la decisién inhibitoria adoptada.

III. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional, administrando justicia en nombre del
pueblo y por mandato de la Constitucién,

RESUELVE:

Primero. Declérase INHIBIDA para fallar de mérito sobre la constitucionalidad del inciso
2 del articulo 99 de la Ley 223 de 1995, por las razones expuestas en la parte motiva de esta
sentencia.

Segundo. Enlo referente alaobligatoriedad de la contribucién especial creada por el articulo
11 delaLey 6° de 1992, durante el afio gravable de 1995, téngase en cuentalo dicho enla parte
motiva de esta sentencia. Lo mismo, en relacién con los efectos de laderogacién del pardgrafo
transitorio del articulo 115 del Estatuto Tributario.
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Copiese, notifiquese, publiquese, ciimplase e insértese en 1a Gaceta de la Corte Constitucio-
nal.

VLADIMIRO NARANIJO MESA, Presidente
JORGE ARANGO MEIJIA, Magistrado
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
-Con salvamento parcial de voto-

CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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SALVAMENTO PARCIAL DE VOTO A LA SENTENCIA C-063
DE 5 DE MARZO DE 1998

DECISION INHIBITORIA -Contenido (Salvamento de voto)

»

Si lo decidido por la Corte es “no decidir” sobre el mérito del asunto tratado, es
completamente incomprensible e improcedente que la misma sentencia en la que tal abstencion
se plasma consagre -y con el cardcter obligatorio que aqui se le ha querido imprimir-
consideraciones o determinaciones que en realidad impliquen decision material sobre el tema.
Si la decision principal y pertinente de la Corte sobre la constitucionalidad de la norma
demandada es la inhibicion y ella se produce en razon de la carencia actual de objeto, por
derogacion previa, las iinicas consideraciones que pueden guardar relacion inescindible con
lo resuelto son las que sustentan la inhibicion, no las que pretenden interpretar una norma no
demandada, como es el caso del articulo 285 de la Ley 223 de 1995.

CONTRIBUCION ESPECIAL DE PERIODO-No puede fraccionarse
(Salvamento de voto)

Resulta muy dificil de admitir que una contribucion concebida por el legislador (Ley 6 de
1992, art. 11) como “de periodo”, en cuanto sélo se causaba por afio gravable, pueda entenderse
aposterioricomo susceptible de ser fraccionada, por dias, en cuanto a su obligatoriedad, a partir
de una norma legal que se limité a derogar la norma que la creaba. Por tanto, al haberse
establecido -como lo hace la Corte- que la contribucion desaparecid del mundo juridico desde
el 23 de diciembre de 1995, dia siguiente al de la promulgacion de la Ley 223 del mismo afio, y
que la derogacion tuvo efecto inmediato -como también lo dice la Corte-, lo que resultaba apenas
I6gico concluir no era que los contribuyentes tuviesen que pagar la contribucion por ese afio
gravable, todavia no expirado, entre el 1 de eneroy el 22 de diciembre, sino que, como lo expresd
la propia Corporacion en Sentencia C-185 del 10 de abril de 1997 -ahora desconocida-, “...para
el 31 de diciembre de 1995, al cierre del periodo fiscal correspondiente, tal contribucion ya no
estaba vigente”. Y, por tanto, que, “...al liquidar y pagar lo correspondiente al impuesto de renta
y complementarios por el afio gravable de 1995, los contribuyentes no tenian que liquidar ni
pagar las sumas correspondientes al tributo derogado...”. La contribucion especial por el afio
gravable de 1995 no podia cobrarse sino una vez culminado el periodo fiscal respectivo -a 31 de
diciembre-, ya que ese era el hecho gravable. De tal modo que, cuando entré a regir la Ley 223
de 1995, que derogaba tal gravamen, no habia, respecto de ese afio, hecho gravable ni obligacion
tributaria. Entender, entonces, que la norma derogatoria exoneraba al contribuyente de pagar
la contribucion especial por el afio gravable de 1995 no significaba otorgar a esa disposicion un
efecto retroactivo sino, por el contrario, reconocer que, no causada todavia la obligacion
tributaria, la carga que el legislador habia impuesto perdia hacia el futuro -incluido el periodo
no culminado- toda fuerza vinculante.
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ULTRAACTIVIDAD DE DEDUCCION TRIBUTARIA-Improcedencia
(Salvamento de voto)

Tengo muchas reservas sobre la ultractividad de la deduccién, contemplada en esta
Sentencia, pues el anterior fallo de la Corte (C-185/97) se fundé precisamente en la desapa-
ricién simultdnea de la contribucién y de dicho beneficio, ambas con efecto inmediato, para
concluir en la constitucionalidad del precepto entonces demandado.

IMPUESTO DE GUERRA-Se revivi6 por sentencia (Salvamento de voto)

La Corte ha invadido la 6rbita legislativa del Congreso al pretender que son obligatorias
de manera total y absoluta sus discutibles consideraciones. Por otra parte, ha creado en
realidad un tributoque ellamisma habia entendido derogado por el Congreso. Y sigo pensando
que, segiin los articulos 150-12 y 338 de la Constitucién, sélo el Congreso puede establecer
tributos de cardcter nacional.

Referencia: Expediente D-1758

El suscrito Magistrado comparte, como que la escribi6 en su totalidad segiin la determina-
cién de Sala Plena, la parte de la sentencia con base en la cual esta Corte ha resuelto declararse
inhibida para fallar de mérito sobre la constitucionalidad del inciso 2 del articulo 99 de la Ley
223 de 1995, por carencia actual de objeto, en razén de haber sido derogado tal precepto por el
articulo final de la misma Ley de la cual hace parte. Es decir, este Magistrado ha votado
favorablemente lo sustancial de la providencia, esto es, la consideracién cuarta de la parte
motiva, que sindudaguardarelacién indisoluble con lo primordialmente resuelto, queno es otra
cosa que la inhibicién de la Corte.

Debo indicar con entera claridad que no estoy de acuerdo -no puedo estarlo- con los demés
elementos que componen lamotivacién del fallo nicon el numeral segundo de laparte resolutiva
del mismo, escritos por el H. Magistrado Jorge Arango Mejfa, por las razones que me permito
consignar;

1. Considero que una decision inhibitoria, por su misma naturaleza -que es excepcional y
que s6lo tiene cabida en la medida de lo indispensable, como esta Corte lo ha sostenido-, no
admite condicionamientos ni proposiciones adicionales, y menos todavia decisiones de fondo
sobre lo examinado, pues ellasrifien con el cardcter que le es propio. Si lo decidido por la Corte
es “no decidir” sobre el mérito del asunto tratado, es completamente incomprensible e
improcedente que la misma sentencia en la que tal abstencién se plasma consagre -y con el
caracter obligatorio que aqui se le ha querido imprimir- consideraciones o determinaciones que
en realidad impliquen decisién material sobre el tema.

2. Si la decision principal y pertinente de la Corte sobre la constitucionalidad de la norma
demandada es la inhibicién y ella se produce en razén de la carencia actual de objeto, por
derogacion previa, las Ginicas consideraciones que pueden guardar relacién inescindible con lo
resuelto son las que sustentan la inhibicién, no las que pretenden interpretar una norma no
demandada, como es el caso del articulo 285 de 1a Ley 223 de 1995.

Al respecto, juzgo necesario recalcar que el articulo 48 de 1a Ley 270 de 1996 (Estatutaria
de la Administracion de Justicia), hallado exequible por esta Corte segiin Sentencia C-037 del
5 de febrero de 1996 (M.P.: Dr. Vladimiro Naranjo Mesa), fue en ello perentorio y su tenor no
admite esguinces ni interpretaciones acomodaticias:
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“Articulo 48. Alcance de las sentencias en el ejercicio del control constitucional. Las
sentencias proferidas en cumplimiento del control constitucional tienen el siguiente
efecto:

1. Las de la Corte Constitucional dictadas como resultado del examen de las normas
legales, ya sea por via de accién, de revisin previa o con motivo del ejercicio del control
automdtico de constitucionalidad, s6lo seran de obligatorio cumplimiento y con efecto
erga omnes en su parte resolutiva. La parte motiva constituira criterio auxiliar para
la actividad judicial y para la aplicacion de las normas de derecho en general. La
interpretacién que por via de autoridad hace, tiene cardcter obligatorio general.

2. Las decisiones judiciales adoptadas en ejercicio de la acci6n de tutela tienen caracter
obligatorio tnicamente para las partes. Su motivaci6n sélo constituye criterio auxiliar
para la actividad de los jueces” (he subrayado).

La Corte, en la Sentencia mencionada sé6lo dej6 a salvo aquello que, en la parte motiva,
guarde -en s misma, en su contenido 16gico y juridico y no por la caprichosa advertencia que
haga el propio fallo- una relacién directa y especifica con la resolucién:

“En cuanto a la parte motiva, como lo establece la norma, esta constituye criterio auxiliar
para la actividad judicial y para la aplicaci6n de las normas de derecho en general; sélo
tendrfan fuerza vinculante los conceptos consignados en esta parte que guarden una
relacién estrecha, directa e inescindible con la parte resolutiva; en otras palabras, aquella
parte de la argumentacién que se considere absolutamente bésica, necesaria e indispen-
sable para servir de soporte directo a la parte resolutiva de las sentencias y que incida
directamente en ella”.

Existe alli un criterio objetivo de 1o que, excepcionalmente, obliga de la parte motiva de las
sentencias dela Corte Constitucional. No depende esa calificacién, de vinculacién inescindible,
de lo que la propia Corte advierta, de manera indiscriminada, como en este caso acontece, pues
elloimplica que, enla prictica, laaludida norma estatutaria se ha quedado escrita -como también
el articulo 230, inciso 2, de la Constitucién Politica-, sino de la relaci6én verdadera -no dificil
deestablecer por el intérprete ni por los operadores juridicos- entre 1o considerado y loresuelto.
Obsérvese que en el caso objeto de estudio la Corte no ha sentado doctrina constitucional, pues
no ha entrado a interpretar, a falta de norma expresa, ninguno de los preceptos que integran la
Carta Politica.

3. Con independencia de su obligatoriedad -que, repito, es muy discutible-, lo cierto es que
las consideraciones de la Corte en esta ocasi6n, concretamente la quinta, la sexta y la séptima,
ofrecen varios aspectos dignos de andlisis desde el punto de vista juridico y, adicionalmente,
lejos de traer claridad sobre el tema, introducirdn una mayor confusién en los contribuyentes
y aun entre los servidores piblicos que apliquen las disposiciones afectadas.

En primer término, resulta muy dificil de admitir que una contribucién concebida por el
legislador (Ley 6 de 1992, art. 11) como “de periodo”, en cuanto sélo se causaba por afio
gravable, pueda entenderse a posteriori como susceptible de ser fraccionada, por dias, en cuanto
a su obligatoriedad, a partir de una norma legal que se limit6 a derogar la norma que la creaba.

A mi juicio, al declarar la Corte Constitucional que el articulo 99 de la Ley 223 de 1995 est4
derogado, o mejor todavia, que lo fue desde antes de nacer, acepté con arreglo a su propia
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doctrina que la desaparicién de la contribucién tuvo efecto inmediato -para el perfodo gravable
de 1995 y no para el de 1996, como lo predicaba la disposicién derogada-; que ese efecto
inmediato debia interpretarse a favor, y no en contra, del contribuyente; y que, obviamente,
cobijaba el perfodo integro del afio gravable y no parte de él.

Por otro lado, de conformidad con el articulo 338 de la Constitucidn, el hecho gravable es
elemento esencial de todo tributo. Y en este caso -si se acepta la tesis de la Corte, que en mi
criterio no es obligatoria-, se tendrfa una contribucién cuyo hecho gravable -generador de ella-
no existe.

Enefecto, si leemos el articulo 11 delaLey 6 de 1992, que cred la contribucién, verificamos
que ésta se causaba por afios gravables, enunciados expresamente en 1a norma, luego sélo se
causaba el gravamen extraordinario transcurrido el afio gravable correspondiente, es decir, el
31 de diciembre respectivo. Lo cual resulta ain més evidente al examinar la tarifa: “el
veinticinco por ciento (25%) del impuesto neto sobre la renta determinada por cada uno de
dichos afios gravables (destaco) y se liquidard en la respectiva declaracién de renta y
complementarios”.

Por tanto, al haberse establecido -como lohace 1a Corte- que la contribucién desaparecié del
mundo juridico desde el 23 de diciembre de 1995, dia siguiente al de la promulgaciéndela Ley
223 del mismo afio, y que la derogacién tuvo efecto inmediato -como también lo dice la Corte-
, 1o que resultaba apenas 16gico concluir no era que los contribuyentes tuviesen que pagar la
contribucidén por ese afio gravable, todavia no expirado, entre el 1 de eneroy el 22 de diciembre,
sino que, como lo expresé la propia Corporacién en Sentencia C-185 del 10 de abril de 1997
-ahora desconocida-, “...parael 31 de diciembre de 1995, al cierre del perfodo fiscal correspon-
diente, tal contribucién ya no estaba vigente”. Y, por tanto, que, “...al liquidar y pagar lo
correspondiente al impuesto de renta y complementarios por el afio gravable de 1995, los
contribuyentes no tenfan que liquidar ni pagar las sumas corréspondientes al tributo deroga-
do...”.

Eso -que la Corporaci6n expresé por unanimidad en abril de 1997- si guardaba relacién
inseparable con lo entonces resuelto -1a exequibilidad de la derogacién del pardgrafo dnico del
articulo 115 del Estatuto Tributario-, en cuanto fue tal, justamente, el motivo de la
constitucionalidad declarada. Ahora las citadas aseveraciones de la Corte resultan “adiciona-
das” y “precisadas” por una sentencia que alude a un articulo derogado sin tener en cuenta el
principio de favorabilidad para el contribuyente, adoptado de tiempo atrds por 1a jurisprudencia.

Al parecer, segfin el texto definitivo de la Sentencia, ésta pretende fundar su peregrina tesis
sobre fraccionamiento de la contribucién por el afio gravable de 1995 en la prohibicién
constitucional de otorgar efecto retroactivo a las normas tributarias (articulos 338, inciso
ultimo, y 363, inciso segundo, C.P.).

Por una parte, ya la Corporacién interpreté el alcance de tales preceptos en Sentencia C-527
del 10 de octubre de 1996, de la cual fue ponente el H. Magistrado Jorge Arango Mejia, y
establecio la siguiente doctrina, que ahora ha debido confirmarse:

“Si una norma beneficia al contribuyente, evitando que se aumenten sus cargas, en forma
general, por razones de justicia y equidad, sf puede aplicarse en el mismo perfodo sin
quebrantar el articulo 338 de la Constitucién. La prohibicién contenida en estanorma esté
encaminada a impedir que se aumenten las cargas al contribuyente, modificando las
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regulaciones en relacién con periodos vencidos o en curso. La razén de 1a prohibicién es
elemental: el que el Estadono pueda modificar la tributacién con efectos retroactivos, con
perjuicio de los contribuyentes de buena fe”.

De otro lado, si a la luz del articulo 338 de la Constitucién, las leyes que regulen
contribuciones en las que la base sea el resultado de hechos ocurridos durante un periodo
determinado no pueden aplicarse sino a partir del periodo que comience después de iniciar la
vigenciade larespectivaley, 1o que se infiere es que los hechos tributarios -esenciales para que
se configure la obligacién tributaria- tienen que haber ocurrido plenamente, es decir, de manera
completa para que pueda entenderse que el contribuyente est4 vinculado por lanorma tributaria
y que, por tanto, el Estado se halla legitimado para cobrar el tributo. Entre tanto, estamos ante
un periodo “en curso” -como lo dice la Sentencia citada-, que no puede ser afectado en contra
del contribuyente.

En el caso que nos ocupa, la contribucién especial por el afio gravable de 1995 no podia
cobrarse sinouna vez culminado el periodo fiscal respectivo -a 31 de diciembre-, yaque ese era
el hecho gravable. De tal modo que, cuando entr6 aregir la Ley 223 de 1995, que derogaba tal
gravamen, no habia, respecto de ese afio, hecho gravable ni obligacién tributaria. Entender,
entonces, que lanormaderogatoria exonerabaal contribuyente de pagarla contribucién especial
por el afio gravable de 1995 no significaba otorgar a esa disposicién un efecto retroactivo sino,
por el contrario, reconocer que, no causada todavia la obligacién tributaria, la carga que el
legislador habia impuesto perdia hacia el futuro -incluido el periodo no culminado- toda fuerza
vinculante.

Exactamente lo contrario de lo que acontece con la interpretacién de 1a Corte Constitucional
en la Sentencia de la cual me distancio, cuyos efectos, al hacer obligatorio el pago proporcional
de la contribucién por el lapso comprendido entre el 1 de enero y el 23 de diciembre de 1995
-cuando el hecho gravable no se habia configurado ni hab{a obligacién tributaria-, significan ni
mds ni menos que la aplicacién retroactiva de una norma tributaria: en este caso su propia
disposicién, contenida en la parte resolutiva, condicionante, del fallo. Se cobijé un periodo de
tiempo que estaba transcurriendo, sin que todavia estuviera completo en relacién con la
conformacién de la obligacidn tributaria.

Lamento, desde luego, que, comparadas las consideraciones de 1a Sentencia C-185 de 1997
con las de la nueva providencia, se haya terminado burlando la buena fe de los contribuyentes
que, a la luz de la primera, creyeron no estar obligados por la contribucién por el periodo
gravable de 1995 en su integridad y que ahora, en razén de los obiter dicta incluidos en la
segunda, que no eran indispensables para resolver, se ven vinculados por aquélla, salvo el
pirrico triunfo de los nueve dias que la Corte, como si fuera una gracia, les concede.

Tengo muchas reservas sobre la ultractividad de la deduccién, contemplada en esta
Sentencia, pues el anterior fallo de 1a Corte (C-185/97) se fundé precisamente en la desaparicién
simult4nea de la contribucién y de dicho beneficio, ambas con efecto inmediato, para concluir
en la constitucionalidad del precepto entonces demandado.

Los pérrafos que contiene la Sentencia en el sentido de que, hablando de la deduccion,
“adiciona y precisa lo expuesto en la Sentencia C-185, en relacién con la derogacién del
parégrafo transitorio del articulo 115 del Estatuto Tributario”, son manifiestamente
extempor4neos e improcedentes, pues el juicio de constitucionalidad de dicha norma, en ese
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entonces si acusada, culming cabalmente, dentro de los términos constitucionales, con el fallo
ahora adicionado y precisado. Ya no es competente la Corte para seguir resolviendo al respecto,
pues se ha configurado el fen6meno de la cosa juzgada constitucional (art. 243 C.P.).

Por iltimo, mucho me temo que en esta ocasién, sin que ello fuera necesario, la Corte ha
invadido la 6rbita legislativa del Congreso al pretender que son obligatorias de manera total y
absoluta sus discutibles consideraciones. Por otra parte, ha creado en realidad un tributo que ella
misma habfa entendido derogado por el Congreso. Y sigo pensando que, segiin los articulos
150-12 y 338 de la Constitucidn, sélo el Congreso puede establecer tributos de caricter
nacional. '

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado

Fecha, ut supra.
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SENTENCIA No. C-064
marzo 5 de 1998

PATRIMONIO ECOLOGICO LOCAL-Competencia concurrente/PRINCIPIO DE
RIGOR SUBSIDIARIO-Concepto

Determinadala competencia concurrente del legisladory de las autoridades municipales
o indigenas en relacion con el tema del patrimonio ecoldgico estrictamente local, la Corte
delimito la érbita de cada una de estas competencias concurrentes acudiendo al principio de
rigor subsidiario que recoge el articulo 288 constitucional, con fundamento en el cual
sostuvo que “las normas nacionales de policia ambiental, que limitan libertades para
preservar o restaurar el medio ambiente, o que por tales razones exijan licencias o permisos
paradeterminadas actividades, pueden hacerse mds rigurosas, pero no mds flexibles, por las
autoridades competentes de los niveles territoriales inferiores, por cuanto las circunstancias
locales pueden justificar una normatividad mds exigente. En el caso del patrimonio
ecoldgico local, este principio es aiin mds claro, pues al ser una competencia propia de los
concejos municipales y los territorios indigenas, su potestad reglamentaria no puede ser
limitada por la ley, al punto de vaciarla de contenido, por cuanto el Congreso desconoceria
la garantia institucional de la autonomia territorial. Pero si puede la ley dictar aquella
normatividad bdsica indispensable a la proteccion del patrimonio ecolégico en todo el
territorio nacional.”

PUBLICIDAD EXTERIOR VISUAL-Competencia residual de concejos distritales,
municipales y autoridades de territorios indigenas

Las normas acusadas son exequibles, en el entendido de que se trata de una legislacién
nacional bdsica de proteccién al medio ambiente, que, de acuerdo al principio de rigor
subsidiario, puede ser desarrollada de manera mds estricta por los concejos distritales y
municipales, y por las autoridades de los territorios indigenas, en virtud de sus competencias
constitucionales propias para dictar normas para la proteccion del paisaje.

Referencia: Expediente D-1765

Demanda de inconstitucionalidad contra la Ley 140 de 1994.

Actor: Oscar Held Klee

Magistrado Ponente: Dr. VLADIMIRO NARANJO MESA

Santafé de Bogota, D. C., cinco (5) de marzo de mil novecientos noventa y ocho (1998).
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I. ANTECEDENTES

El ciudadano Oscar Held Klee, en ejercicio de la accién publica de inconstitucionalidad
consagrada en los articulos 241 y 242 de la Constituci6n Politica, demand6 la inexequibilidad
de la totalidad del articulado de 1a Ley 140 de 1994, “por la cual se reglamenta la publicidad
exterior visual en el territorio nacional”.

Por existir pronunciamiento de la Corte Constitucional en la Sentencia C-535 de 1996 sobre
laexequibilidad de los articulos 1°, 3%, 6°,8°% 10, 11, 12y 15 delaLey 140 de 1994, lademanda
presentada contra dichas normas fue rechazada en su oportunidad. Admitida la demanda contra
los articulos restantes, se ordenaron las comunicaciones constitucionales y legales correspon-
dientes, se fij6 en lista el negocio en la Secretaria General de la Corporaci6n para efectos de la
intervenci6n ciudadana y, simultdneamente, se dio traslado al procurador general de 1aNaci6n,
quien rindi6 el concepto de su competencia.

Una vez cumplidos los trémites previstos enel articulo 242 dela Constituciény en el decreto
2067 de 1991, procede la Corte a resolver sobre la demanda de la referencia

IL. TEXTO DE LA NORMA ACUSADA

El tenor literal de 1a norma es el siguiente, con la aclaracién de que se subraya y resalta lo
demandado.

“LEY 140 DE 1994
(junio 23)

“Por la cual se reglamenta la Publicidad Exterior Visual en el territorio nacional.”
EL CONGRESO DE COLOMBIA
DECRETA:

“Articulo 1°. Campo de aplicacién. La presente Ley establece las condiciones en que
puede realizarse Publicidad Exterior Visual en el Territorio Nacional.

“Se entiende por Publicidad Exterior Visual el medio masivo de comunicacién destinado
ainformar o llamar la atencién del publico a través de elementos visuales como leyendas,
inscripciones, dibujos, fotografias, signos o similares, visibles desde las vias de uso o
dominio piiblico, bien sean peatonales o vehiculares, terrestres, fluviales, maritimas o
aéreas.

“No se considera Publicidad Exterior Visual para efectos de la presente Ley, la
sefializacidn vial, la nomenclatura urbana o rural, la informacion sobre sitios histdricos,
turisticos y culturales, y aquella informacién temporal de cardcter educativo, cultural o
deportivo que coloquen las autoridades publicas u otras personas por encargo de éstas,
que podrd incluir mensajes comerciales o de otra naturaleza siempre y cuando éstos no
ocupen mds del 30% del tamario del respectivo mensaje o aviso. Tampoco se considera
Publicidad Exterior Visual las expresiones artisticas como pinturas o murales, siempre
que no contengan mensajes comerciales o de otra naturaleza.

“Articulo 2°. Objetivos. La presente ley tiene por objeto mejorar la calidad de vida de
los habitantes del pats, mediante la descontaminacion visual y del paisaje, la proteccion
del espacio publico y de la integridad del medio ambiente, la seguridad vial y la
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simplificacion de la actuacion administrativa en relacidn con la Publicidad Exterior
Visual.

“La ley deberd interpretarse y aplicarse teniendo en cuenta los anteriores objetivos.

“Articulo 3°. Lugares de ubicacion. Podrd colocarse Publicidad Exterior Visual en todos
los lugares del territorio nacional, salvo en los siguientes:

“a) En las dreas que constituyen espacio publico de conformidad con las normas
municipales, distritales y de las entidades territoriales indigenas que se expidan con
fundamento en la Ley 9a. de 1989 o de las normas que la modifiquen o sustituyan. Sin
embargo, podrd colocarse Publicidad Exterior Visual en los recintos destinados a la
presentacion de espectdculos piblicos, en los paraderos de los vehiculos de transporte
publico y demds elementos de amoblamiento urbano, en las condiciones que determinen
las autoridades que ejerzan el control y la vigilancia de estas actividades;

“b) Dentro de los 200 metros de distancia de los bienes declarados monumentos
nacionales;

“c) Donde lo prohiban los Concejos Municipales y Distritales conforme a los numerales
7°y 9° del articulo 313 de la Constitucién NacionaL;

“d) En la propiedad privada sin el consentimiento del propietario o poseedor;

“e) Sobre la infraestructura, tales como postes de apoyo a las redes eléctricas y
telefonicas, puentes, torres eléctricas y cualquier otra estructura de propiedad del
Estado.

“Articulo 4°. Condiciones de la Publicidad Exterior Visual en zonas urbanas y rurales.
La Publicidad Exterior Visual que se coloque en la dreas urbanas de los municipios,
distritos y también en los territorios indigenas, deberd reunir los siguientes requerimien-
tos:

“a) Distancia. Podrdn colocarse hasta dos vallas contiguas con la Publicidad Exterior
Visual. La distancia minima con las mds préximas no puede ser inferior a 80 metros.
Dentro de los (2) kilometros de carretera siguiente al limite urbano y territorios
indigenas, podrd colocarse una valla cada 200 metros, después de este kilometraje se
podrd colocar una valla cada 250 metros;

“b) Distancia de la via: La Publicidad Exterior Visual en las zonas rurales deberd estar
a una distancia minima de quince metros lineales (15 mits/L) a partir del borde de la
calzada. Laubicacion de la Publicidad Exterior Visual en las zonas urbanas la regulardn
los Concejos Municipales.

“d) Dimensiones: Se podrd colocar Publicidad Exterior Visual en terrazas, cubiertas y
culatas de inmuebles construidos, siempre y cuando su tamafio no supere los costados
laterales de dichos inmuebles.

“La dimensidn de la Publicidad Exterior Visual en los lotes sin construir, no podrd ser
superior a cuarenta y ocho metros cuadrados (48 mts).

“Articulo 5°. Condiciones de la publicidad que use servicios publicos. La Publicidad
Exterior Visual que utilice servicios piblicos deberd cumplir con los requisitos estable-
cidos para su instalacion, uso y pago.
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“En ningiin caso la Publicidad Exterior Visual puede obstaculizar la instalacion,
mantenimiento y operacion de los servicios publicos domiciliarios.

“Articulo 6° Aviso de proximidad. Salvo en los lugares que prohiben los literales a) y b)
delarticulo 3°, podrd colocarse Publicidad Exterior Visual en zonas rurales para advertir
sobre la proximidad de un lugar o establecimiento.

“Dicha publicidad sélo podrd colocarse al lado derecho de la via, segiin el sentido de
circulacién del trdnsito en dos (2) lugares diferentes dentro del kilémetro anterior al
establecimiento. Los avisos deberdn tener un tamafio mdximo de cuatro metros cuadra-
dos (4 mtrs2) y no podrdn ubicarse a una distancia inferior a quince metros (15 mtrs/1),
contados a partir del borde de la calzada mds cercana al aviso.

“No podrd colocarse publicidad indicativa de proximidad de lugares o establecimientos
obstaculizando la visibilidad de sefializacion vial y de nomenclatura e informativa.

“Articulo 7°. Mantenimiento. A toda Publicidad Exterior Visual deberd ddrsele
adecuado mantenimiento, de tal forma que no presente condiciones de suciedad,
inseguridad o deterioro. Los alcaldes deberdn efectuar revisiones periddicas para que
toda publicidad que se encuentre colocada en el territorio de su jurisdiccion dé estricto
cumplimiento a esta obligacion.

“Articulo 8°. Duracion. La Publicidad Exterior Visual que cumpla con las condiciones
previstas en la ley podrd permanecer instalada en forma indefinida.

“Articulo 9°. Contenido. La Publicidad Exterior Visual no podrd contener mensajes que
constituyan actos de competencia desleal ni que atenten contra las leyes de la moral, las
buenas costumbres o conduzcan a confusion con la sefializacion vial e informativa.

“En la Publicidad Exterior Visual no podrdn utilizarse palabras, imdgenes o simbolos
que atenten contra el debido respeto a las figuras o simbolos consagrados en la historia
nacional. lgualmente se prohiben las que atenten contra las creencias o principios
religiosos, culturales o afectivos de las comunidades que defienden los derechos
humanos y la dignidad de los pueblos.

“Toda publicidad debe contener el nombre y teléfono del propietario de la Publicidad
Exterior Visual.

“Articulo 10. Libertad de ejercicio y principio de legalidad. La colocacién de la
Publicidad Exterior Visual en los lugares donde no estd prohibida, es libre y por
consiguiente no requiere sino del cumplimiento de las condiciones establecidas autori-
zadas por la presente ley.

“Ninguna autoridad podrd exigir la obtencidn de permisos o licencias previas para su
colocacion. Tampoco podrd impedir la colocacion u ordenar la remocion de la Publici-
dad Exterior Visual que cumpla con las condiciones previstas en la ley.

“Articulo 11. Registro. A mds tardar dentro de los tres (3) dias hdbiles siguientes a la
colocacion de la Publicidad Exterior Visual, deberd registrarse dicha colocacion ante el
alcalde del municipio, distrito o territorio indigena respectivo o ante la autoridad en
quien estd delegada tal funcidn.
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“Las autoridades municipales, distritales y de los territorios indigenas abrirdn un
registro de colocacion de Publicidad Exterior Visual, que serd piiblico.

“Para efectos del registro, el propietario de la Publicidad Exterior Visual o su represen-
tante legal deberd aportar por escrito y mantener actualizados sus datos en el registro
la siguiente informacion:

“1. Nombre de la Publicidad, junto con su direccién, documento de identidad, Nit, y
demds datos necesarios para su localizacion.

“2. Nombre del duefio del inmueble donde se ubique la publicidad, junto con su direccion,
documento de identidad, Nit, teléfono y demds datos para su localizacion.

“3.Ilustracion o fotografias de la Publicidad Exterior Visual y transcripciénde los textos
que en ella aparecen. El propietario de la Publicidad Exterior Visual también deberd
registrar las modificaciones que se le introduzcan posteriormente.

“Se presumird que la Publicidad Exterior Visual fue colocada en su ubicacion de
registro, en el orden en que aparezca registrada.

“Las personas que coloquen publicidad distinta a la prevista en la presente Ley y que no
la registren en los términos del presente articulo, incurrirdn en las multas que para el
efecto sefialen las autoridades municipales, distritales y de los territorios indigenas, en
desarrollo de lo previsto en el articulo 13 de la presente Ley.

“Articulo 12. Remocion o modificacion de la Publicidad Exterior Visual. Sin perjuicio
de la accidn popular consagrada en el articulo 1005 del Cédigo Civil y el articulo 8° de
laLey9a. de 1989y de otras acciones populares, cuando se hubiese colocado Publicidad
Exterior Visual, en sitio prohibido por la Ley o en condiciones no autorizadas por ésta,
cualquier persona podrd solicitar su remocién o modificacion a la alcaldia municipal o
distrital respectiva. La solicitud podrd presentarse verbalmente o por escrito de confor-
midad con el articulo 5° del Decreto 01 de 1984 (Cédigo Contencioso Administrativo).

“De igual maneray sin perjuicio del ejercicio de la accién popular, los alcaldes podrdn
iniciar una accion administrativa de oficio, para determinar si la Publicidad Exterior
Visual se ajusta a la Ley.

“Recibida la solicitud o iniciada de oficio la actuacion, el funcionario verificard si la
publicidad se encuentra registrada de conformidad con el articulo anterior y si no se ha
solicitado su registro dentro del plazo sefialado por la ley, se ordenard su remocién. De
igual manera el funcionario debe ordenar que se remueva o modifique la Publicidad
Exterior Visual que no se ajuste alas condiciones legales, tan pronto tenga conocimiento
de la infraccion, cuando ésta sea manifiesta o para evitar o para remediar una
perturbacion del orden publico en los aspectos de defensa nacional, seguridad, tranqui-
lidad, salubridad y circulacion de personas y cosas o graves daios al espacio piblico.

“En los casos anteriores, la decision debe adoptarse dentro de los diez (10) dias hdbiles
siguientes al dia de recepcidn de la solicitud o de la iniciacion de la actuacion. Si la
decision consiste en ordenar la remocion o modificacién de una Publicidad Exterior
Visual, el funcionario fijard un plazo no mayor de tres (3) dias hdbiles para que el
responsable de la publicidad, si es conocido la remueva o la modifique. Vencido este
plazo, ordenard que las autoridades de policia la remuevan a costa del infractor.
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“Cuando la Publicidad Exterior Visual se encuentre registrada y no se trate de los
eventos previstos en el inciso tercero de este articulo, el alcalde, dentro de los veinte (20)
dias habiles siguientes al dia de recepcion de la solicitud o de la iniciacion de la
actuacion, debe promover accion popular ante los jueces competentes para solicitar la
remocion o modificacion de la publicidad. En estos casos acompafiard a su escrito copia
auténtica del registro de la publicidad.

“Pardgrafo. En las entidades territoriales indigenas los consejos de gobierno respectivos
o la autoridad que haga sus veces, serdn los responsables del cumplimiento de las
funciones que se asignan a las alcaldias distritales y municipales en el presente articulo.

“Articulo 13. Sanciones. La persona natural o juridica que anuncie cualquier mensaje
por medio de la Publicidad Exterior Visual colocada en lugares prohibidos, incurrird
en una multa por un valor de uno y medio (1 ) a diez (10) salarios minimos mensuales,
atendidalagravedad de lafaltay las condiciones de los infractores. En caso de no poder
ubicar al propietario de la Publicidad Exterior Visual, la multa podrd aplicarse al
anunciante o a los duefios, arrendatarios, etc., o usuarios del inmueble que permitan la
colocacion de dicha publicidad.

“Dicha sancionla aplicard el alcalde. Las resoluciones asi emitidas y enfirme prestardn
mérito ejecutivo.

“Pardgrafo. Quien instale Publicidad Exterior Visual enpropiedad privada, contrarian-
do lo dispuesto en el literal d) del articulo 3° de la presente Ley, debe retirarla en el
término de 24 horas después de recibida la notificacion que hard el alcalde.

“Articulo 14. Impuestos. Autorizase a los Concejos Municipales, Distritales y de las
entidades territoriales indigenas que se creen, para que a partir del afio calendario
siguiente al de entrada en vigencia de la presente Ley, adecuen el impuesto autorizado
por la Leyes 97 de 1913y 84 de 1915, al cual se refieren la ley 14 de 1983, el Decreto-
‘Ley 1333 de 1986y la Ley 75 de 1986 de suerte que también cubra la colocacion de toda
Publicidad Exterior Visual, definida de conformidad con la presente Ley. En ningiin
caso, la suma total de impuestos que ocasione cada valla podrd superar el monto
equivalente a cinco (5) salarios minimos mensuales por afio.

“Las autoridades municipales tomardn las medidas necesarias para que los funcionarios
encargados del cobro y recaudo del impuesto reciban los nombres y niimero de Nit de
las personas que aparezcan en el registro de Publicidad Exterior Visual de que trata el
articulo 12 de la presente ley.

“Articulo 15. Toda valla instalada en el territorio nacional cuya publicidad que por
mandato de la ley requiera un mensaje especifico referente a salud, medio ambiente,
cultura y civico, no podrd ser superior a 10% del drea total de la valla.

“La publicidad Exterior Visual de que trata la presente Ley son aquellas que tienen una
dimension igual o superior a 8 metros cuadrados.

“No estardn obligadas a lo dispuesto en este articulo las vallas de propiedad de: La
Nacion, los Departamentos, El Distrito Capital, los Municipios, organismos oficiales,
excepto las empresas industriales y comerciales del Estado y las de economia mixta, de
todo orden, las entidades de beneficencia o de socorroy la Publicidad Exterior Visual de
partidos, movimientos politicos y candidatos, durante las campafias electorales.
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“Articulo 16. Disposiciones transitorias. La Publicidad Exterior Visual cuya coloca-
cion hubiese sido autorizada antes de la entrada en vigencia de la presente Ley, podrd
seguir colocada durante el plazo concedido por la licencia o permiso respectivo y en
las condiciones autorizadas por éstos. Vencido este plazo o en el término de seis meses,
contados a partir de la vigencia de la presente Ley, en caso de que no se le hubiese
sefialado plazo en la “licencia o permiso, debe ajustarse a las disposiciones aqui
sefialadas.

“Articulo 17. Vigencia. La presente Ley entra vigencia a partir de la fecha de su
promulgacion y deroga de las disposiciones que le sean contrarias.

“El Gobierno Nacional debe publicar integramente las leyes modificadas o reforma-
das parcialmente por la presente Ley, incorpordndoles las modificaciones de que
hayan sido objeto.

Siguen firmas...
III. LA DEMANDA

1. Normas constitucionales que se consideran infringidas

Estima el actor que las disposiciones acusadas son violatorias del articulo 313 de la
Constitucién Politica.

2. Fundamentos de la demanda

El impugnante asegura que la Constitucién Politica reconoce en su articulo 313, nume-
rales 7°y 9°, la facultad que tienen los concejos municipales para regular el uso del suelo y
para controlar y defender el uso del patrimonio ecolégico y cultural del municipio, lo cual
incluye la capacidad de regular el manejo de la publicidad exterior visual en su jurisdiccion.
En tal sentido, la Ley 140 de 1994, al “reglamentar”, como lo indica el titulo de 1a norma, la
publicidad exterior visual en todo el territorio nacional, ha usurpado, segiin €l, las competen-
cias que por voluntad constitucional les corresponde ejercer de manera exclusiva a los
concejos municipales.

Prueba de sus afirmaciones, dice el actor, resulta ser la exposicién de motivos que se
encuentra a la base del Acuerdo N° 17 de 1997 expedido por el Concejo Municipal de Santafé
de Bogotd, segin las cuales, el artfculo 313 constitucional reconoce la autonomia de los
concejos municipales para regular la publicidad en sus respectivas jurisdicciones.

IV. INTERVENCIONES
Intervencién del Ministerio del Medio Ambiente

En representacién del Ministerio del Medio Ambiente, intervino en el proceso el doctor
Remberto Quant Gonzélez para solicitar la declaratoria de constitucionalidad de las normas
demandadas.

El representante judicial del Ministerio asegura que no es posible que la Corte Constitu-
cional emita un nuevo pronunciamiento sobre la exequibilidad de la ley demandada, por
cuanto en la Sentencia C-535 de 1996, esta Corporacién declar6 ajustados a derecho los
articulos 1°, 3°, 6°, 11 y 15, e inconstitucionales los articulos 8° y 10°. Asegura que dicho
pronunciamiento deja sin piso la pretensién del demandante.
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Afirma, adicionalmente, que el actor no formula un cargo preciso contra los articulos
delaley, sino que se limita a cuestionar 1a constitucionalidad del titulo de 1a misma. En este
sentido, solicita declarar ajustadas a la Constitucién las normas objeto de debate.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

En la oportunidad legal, el sefior procurador general de la Nacién se pronuncié sobre
la demanda presentada por el actor, y solicit6 a esta Corporacién declarar constitucionales
los articulos 2°, 5°, 7°, 9°, 13, 14, 16 y 17 de la Ley 140 de 1994, y constitucional bajo
condicién el articulo 4° del mismo ordenamiento, de acuerdo con los argumentos que se
resumen a continuacién.

En concepto del procurador, dentro del contexto del Estado unitario y del manejo
integral del entorno ecolégico, el legislador esté facultado para establecer una normatividad
bésicarelacionada con el manejo de los recursos naturales, que en manera alguna pugna con
la autonomia con que cuentan las entidades municipales para reglamentar de manera local
el manejo de dichos recursos. “Por consiguiente -asegura- las entidades territoriales no
detentan competencia exclusiva, sino subsidiaria para regular esta materia”.

Con base en estas consideraciones generales, y analizadas una a una las normas cuya
exequibilidad no fue definida por la Corte Constitucional en la Sentencia C-535 de 1996,
la vista fiscal afirma que se avienen a los preceptos superiores los articulos 2°, 5°, 7°, 9°,
13,14,16y 17 delaLey 140 de 1994, en lamedida en que estos desarrollan aspectos basicos
y pardmetros genéricos en el manejo de los recursos naturales, y que no desconocen la
autonomia en el manejo de sus recursos que tienen los concejos municipales.

Sin embargo, frente al articulo 4° de 1a Ley 140, el procurador general advierte que en
€1 se inserta una regulacién exhaustiva de la materia y no simplemente una normatividad
bésica, por lo que considera la posibilidad de tenerlo por constitucional, sélo en 1a medida
en que se lo interprete como un instrumento para establecer mediciones de caracter técnico
aplicables en el territorio nacional, que puede ser desarrollado por los municipios y las
autoridades indigenas. Sefiala el procurador que esta opcién es viable en atenci6n a los
principios de la conservacién del derecho y de coordinacién, concurrenciay subsidiariedad
de las entidades estatales.

V1. CONSIDERACIONES DE LA CORTE
1. La competencia

Por dirigirse la demanda contra disposiciones que forman parte de una ley de la
Repiblica, es competente 1a Corte Constitucional para decidir sobre su constitucionalidad,
segin lo prescribe el articulo 241 de 1a Carta Fundamental.

2. Armonizacién de los principios autonémico y unitario del Estado Colombiano
en cuanto a la distribucién de competencias de regulacién en materia de publicidad
exterior visual

Como se indicé en el acépite de los antecedentes, esta Corporacién mediante Sentencia
C-535 de 1996 (M .P. doctor Alejandro Martinez Caballero), se pronuncié sobre la
constitucionalidad de varios de los articulos de la ley demandada en la presente oportuni-
dad, por lo cual en relacién con tales normas operd el fenémeno de la cosa juzgada
constitucional, lo que llevé al magistrado sustanciador a rechazar la demanda respecto de
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esas normas. Por esto el presente examen recae inicamente sobre los restantes articulos,
no demandados en aquella ocasion.

La referida Sentencia, contiene un pormenorizado andlisis de la manera como alaluz
de los preceptos constitucionales debe operar el reparto de las competencias entre el
legislador y los concejos municipales en lo relativo alaregulacién de la publicidad exterior
visual, como un aspecto del medio ambiente. La Corte estima oportuno reiterar los
postulados contenidos en dicho fallo, y, a la luz de los criterios sentados en esa jurispru-
dencia, llevar a cabo el examen de la parte de la Ley demandada respecto del cual no se
pronuncié en aquella oportunidad.

Se dijo enesa ocasion, que la regulacion relativa a la publicidad exterior visual era tema
referente a la obligaci6n estatal de preservar el medio ambiente, y, més especificamente,
de conservar el paisaje como recurso natural renovable. Que debido al cardcter global e
integrado del medio ambiente y a la interdependencia de los distintos ecosistemas, en
principio su regulacién competfa prima facie al poder central. En este orden de ideas, se
sefial6 que la Carta Politica contiene varias normas que plantean una forma unitaria y
nacional de regulacién del medio ambiente, entre ellas los articulos 2°, 79 inciso 2°, 80,
333, 334, 366, 268 y 277 ordinal 4.

No obstante lo anterior, dicha jurisprudencia también reconocié que existian otras
disposiciones en el Estatuto Superior, que indicaban que el asunto de la regulacién del
medio ambiente era un tema en el que concurrian las competencias nacional, departamental
y municipal, y cité entre otras los articulos 300, 313,331, 289 y 330. Deello dedujo que
en materia de medio ambiente habfa temas de interés nacional y otros meramente locales.
La Corte entonces determiné que de manera particular la Constitucién atribuia a los
concejos municipales, como competencia propia, la facultad de dictar las normas para la
proteccion del patrimonio ecolégico municipal (CP art. 313 ord 9°), por lo cual considerd
que existian unos fenémenos ambientales que terminaban en el limite municipal o del
territorio indigena, que por ello mismo podfan ser regulados auténomamente por las
autoridades municipales o indigenas. Entre estos fen6menos se ubica el de la contamina-
cién visual del paisaje por efecto de la colocacién de publicidad exterior visual.

Sin embargo, no concluyé que la anterior circunstancia dejara por fuera de la compe-
tencia del legislador la proteccién del patrimonio ecolégico estrictamente municipal o de
los territorios indigenas. En ese sentido afirmé lo siguiente:

“Lo anterior no significa, empero, que la ley no pueda regular en manera alguna la

proteccion del patrimonio ecoldgico municipal o de los territorios indigenas. En
efecto, no sélo, en términos generales, las competencias auténomas de las entidades
territoriales se ejercen dentro de los limites de la ley (CP art. 287) sino que, ademds,
el Estado tiene unos deberes generales de proteccion y preservacion del medio
ambiente a fin de garantizar el derecho de todas las personas al mismo (CP arts 79
y 80). Igualmente la ley debe garantizar la participacién de la comunidad en las
decisiones que puedan afectar el paisaje, como elemento integrante del medio
ambiente (CP art. 80). El Estado tiene entonces, en materia ambiental, unos deberes
calificados de proteccion...
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“Por consiguiente, en funcion de esos deberes constitucionales estatales calificados,
el Congreso puede establecer una legislacion bdsica nacional que evite el deterioro del
patrimonio ecolégico municipal y proteja el derecho al medio ambiente en ese dmbito
local, pues la garantia de ese derecho de la persona no puede quedar sujeta al albur
de que la autoridad indigena o el concejo municipal o distrital expidan o no la
correspondiente regulacion. La competencia de los municipios y las autoridades
indigenas en relacion con el patrimonio ecoldgico local no es entonces exclusiva sino
concurrente con la normatividad bdsica nacional que el Congreso expida sobre la
materia.”

Determinada asi la competencia concurrente del legislador y de las autoridades munici-
pales o indigenas en relacién con el tema del patrimonio ecolégico estrictamente local, la
Corte delimité la érbita de cada una de estas competencias concurrentes acudiendo al
principio de rigor subsidiario que recoge el articulo 288 constitucional, con fundamento en
el cual sostuvo que “las normas nacionales de policia ambiental, que limitan libertades para
preservar o restaurar el medio ambiente, o que por tales razones exijan licencias o permisos
paradeterminadas actividades, pueden hacerse mds rigurosas, pero no mds flexibles, por las
autoridades competentes de los niveles territoriales inferiores, por cuanto las circunstancias
locales pueden justificar una normatividad mds exigente. En el caso del patrimonio
ecoldgico local, este principio es aiin mds claro, pues al ser una competencia propia de los
concejos municipales y los territorios indigenas, su potestad reglamentaria no puede ser
limitada por la ley, al punto de vaciarla de contenido, por cuanto el Congreso desconocerfa
la garantia institucional de la autonomia territorial. Pero sf puede la ley dictar aquella
normatividad bdsica indispensable a la proteccién del patrimonio ecoldgico en todo el
territorio nacional.”

De esta manera, la Corporacién fue precisa al determinar que la competencia concurrente
del legislador no podia ser tan exhaustiva que vaciara de contenido a la de las autoridades
locales mencionadas, pues de ser as{ se afectarfa el nicleo esencial del principio de autonomia
reconocido a los entes municipales y a los territorios indigenas en materia ambiental.

3. Examen de constitucionalidad de los articulos demandados de 1a Ley 140 de 1994

Debe aclararse, en primer lugar, que el examen de constitucionalidad se circunscribiré en
esta oportunidad a los cargos de la demanda, los cuales se resumen en que el legislador al
proferir las normas acusadas usurp6 competencias constitucionales de los concejos munici-
pales para regular el uso del suelo y defender el patrimonio ecolégico y cultural en sus
jurisdicciones.

A la luz de los criterios anteriormente expuestos, y concretdndose a los cargos de
inconstitucionalidad esgrimidos por el demandante, la Corte encuentra que aunque algunas
de las normas bajo examen introducen limitaciones a la competencia de las autoridades
municipales, distritales e indigenas, en la medida en que unas sefialan de manera general y
otras de forma detallada requisitos a los que debe sujetarse la publicidad que reglamentan,
todas ellas dejan margen para el ejercicio de una competencia residual por parte de las
corporaciones publicas territoriales, las cuales, de conformidad con el principio de rigor
subsidiario antes explicado, podrian determinar requisitos méds gravosos a los sefialados por
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la legislacién basica nacional contenida en las normas demandadas, que por esta via
podria ser desarrollada, complementada y precisada.

En efecto, algunos de los articulos demandados dejan a salvo una amplia gama de
posibilidades de regulacién, que puede ser abocada por las autoridades locales compe-
tentes; es este el caso de los articulos 2°, 5°, 7°y 9°. En otros casos, la normatividad
demandada introduce limitaciones més fuertes a la competencia territorial al prescribir
de manera muy detallada requisitos o sanciones precisos en relacién con la publicidad
exterior visual; pero aun en estos casos, como son los de los articulos 4° y 13° de la Ley,
se respeta cierto margen de accién a las autoridades locales, quienes conservan una
competencia residual, y, por lo tanto, pueden referirse a aspectos no regulados por las
referidas normas, o si se reficren a éstos pueden determinar requisitos o sanciones més
exigentes a los sefialados por ella.

Asf las cosas, la Corte estima que las normas acusadas contenidas en los articulos 2°,
4°,5°,7°,9,13,14, 16 y 17 de laLey son exequibles, en el entendido de que se trata de
una legislacién nacional béasica de proteccién al medio ambiente, que, de acuerdo al
principio de rigor subsidiario, puede ser desarrollada de manera més estricta por los
concejos distritales y municipales, y por las autoridades de los territorios indigenas, en
virtud de sus competencias constitucionales propias para dictar normas para la protec-
cién del paisaje, conforme a lo sefialado por los articulos 313 y 330 de la Carta, y asf lo
declarara.

DECISION

Enmérito de lo expuesto, la Sala Plena de 1a Corte Constitucional, ofdo el concepto del sefior
Procurador General de Naci6n, y cumplidos los trdmites previstos por el Decreto 2067 de 1991,
administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucién,

RESUELVE:

Declarar EXEQUIBLES los articulos 2°,4°,5°,7°,9,13 14,16y 17 delaLey 140 de 1994,
enlos términos de la parte considerativa de esta Sentencia y solamente enrelacién conlos cargos
analizados en ella.

Cépiese, notifiquese, publiquese, comuniquese al Gobierno Nacional y al Congreso de la
Repiiblica, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y archivese el expediente.

VLADIMIRO NARANJO MESA, Presidente
JORGE ARANGO MEIIA, Magistrado
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
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FABIO MORON DIAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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SENTENCIA No. C-065
marzo 5 de 1998

IMPUESTO A LA PRODUCCION DE ORO, PLATA Y PLATINO-
Inconstitucionalidad/PROYECTO DE LEY EN MATERIA TRIBUTARIA
-Vicio de procedimiento

El proyecto de ley que culminé con la ley 366 de 1997, en cuanto al articulo 9° se refiere,
por tener, en su contenido normativo, materia tributaria, ha debido comenzar su trdmite en la
Cdmara de Representantes, tal como lo sefiala el inciso 4 del artfculo 154 C.P., lo cual no
sucedio. En consecuencia existe unvicio de procedimiento, en este aspecto, que no puede pasar
inadvertido para la Corporacién. En este orden de ideas, es claro que: “los proyectos de ley
relativos a los tributos iniciardn su tramite en la Cdmara de Representantes y los que se refieren
a relaciones internacionales, en el Senado”, resultando asi, patente, que el articulo 9 de la ley
366 de 1997, al establecer un impuesto, ha debido debatirse inicialmente en la Cdmara de
Representantes y no en el Senado de la Repiiblica como efectivamente ocurrid, pues con ello
se viold el estatuto superior. El articulo 9 de la Ley 366 de 1997, posee un cardcter o aspecto
tributario que no puede desconocerse, por lo tanto, su origen estd viciado de inconstituciona-
lidad por violacién del articulo 154 inc. 4 superior.

PRINCIPIO DE PREDETERMINACION DE LOS TRIBUTOS-Objetivo/
PRINCIPIO DE REPRESENTACION POPULAR-Objetivo

La Corte debe reiterar, la finalidad del principio constitucional sobre la predeterminacion
delos tributos y el principio de representacion popular en estas materias, los cuales poseen un
objetivo democrdtico esencial, como es la seguridad juridica de las cargas fiscales, asi como
evitar los abusos de los gobernantes, puesto que el acto juridico que impone el gravamen
impositivo debe establecer previamente y con base en una decision democrdtica, sus elementos

esenciales para ser vdlido.
Referencia: Expediente D-1789

Accién piiblica de inconstitucionalidad contra del articulo 9° de la ley 366/97, “por la cual
se regula la liquidacidn, retencién, recaudo, distribucion y transferencias de las rentas origina-
das en la explotacién de metales preciosos y se dictan otras disposiciones”.

Actora: Maria Uriza Pardo

Magistrado Ponente: Dr. FABIO MORON DIAZ.

Santafé de Bogotd, D. C., marzo cinco (5) de mil novecientos noventa y ocho (1998).
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“En el caso de laley 366 de 1997, la inclusién en segundo debate en el Senado del texto
que finalmente se convirti6 en su articulo 9°., articulo mediante el cual se establece un
impuesto por la explotacién de los recursos naturales no renovables que no constituyen
propiedad de la Nacién, sin duda alguna genera la inconstitucionalidad de dicha norma-
por cuanto la misma surgi6 en desconocimiento del mandato constitucional consagrado
en el inciso cuarto del articulo 154 mencionado.

En efecto, segun se deduce de la ponencia presentada para primer debate, el referido
proyecto de ley estaba encaminado a regular la liquidacion, retencion, recaudo, distribu-
cién y transferencia de las regalias establecidas en la ley 141 de 1994, razdn por la cual
fue presentado y aprobado en la Comision Tercera del Senado. Y ello estuvo bien, pues
por la materia regulada podia haber sido presentado en cualquiera de las dos cimaras.

Sin embargo, en el texto aprobado en la plenaria del Senado se incluyé el articulo
demandado, el cual no era parte del proyecto inicial. Es decir, se incluyo una norma
“relativa a tributos”, como indudablemente lo es la disposicion impugnada, pues al decir
de esa Corte, la utilizaciéndel término ‘tributos’ enelarticulo 154 de la Constituciéntiene
‘un alcance genérico y hace referencia a todo lo relacionado con los ingresos corrientes
de la Nacidn -tributarios y no tributarios-. Incluye pues, impuestos, tasas y contribucio-

» 1

nes como parece corresponder al sentido natural y obvio de la norma”.

“Por consiguiente, ante una modificacion de estas caracteristicas s6lo existian dos
posibilidades, a saber: si se insistia en la inclusién del articulo, era necesario reiniciar el
tramite del proyecto en la Camara de Representantes por cuanto la inclysioén del referido
articulo inmediatamente lo convertia en un proyecto ‘relativo a tributos’, o simplemente,
en consideracién al tramite ya iniciado, es necesario concluir que la creacién del referido
impuesto es inconstitucional, por cuanto desconoci6 el mandato contenido en el inciso
cuarto del articulo 154 de la Carta.” "

De otra parte, puntualiza la demandante que el articulo 9 de laley 366 de 1997, contradice
el principio constitucional de la legalidad tributaria, porque no retine la totalidad de los
requisitos previstos en el articulo 338 de la Carta, pues si bien es cierto que el articulo
cuestionado fija claramente el hecho gravable, asi como la base gravable y las tarifas, no
determina quienes son los sujetos activos y pasivos del impuesto, lo cual genera una gran
incertidumbre juridica entre los particulares vinculados a la actividad econ6émica de la
explotacion del oro, plata y platino.

En relacion con los sujetos activo y pasivo de la obligacion tributaria, expuso la actora sus
criterios juridicos sobre el alcance del articulo 9, concluyendo que el “Impuesto que en él se
consagra es aplicable a las explotaciones de los recursos naturales renovables que no constitu-
yen propiedad nacional y sobre los que no se aplican las regalias previstas en la ley 141 de
1994”.

Finalmente, aduce la actora que el articulo 9 cuestionado, contradice los articulos 158 y 169
delaConstitucion Politica, ya que la ausencia de los sujetos activos y pasivos, denota la ausencia

' Sentencia C-040 del 11 de febrero de 1993 M.P. Dr. Ciro Angarita Bar6n).
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de unidad de materia entre el articulo demandado y la ley 366 de 1997, ello desde la
insuficiencia de su titulacién, ya que por esa falta de unidad no hubo lugar a la continuacién del
tramite legislativo, por lo tanto, hace imposible una interpretacién adecuada dentro del contexto
de la misma ley. A juicio de la demandante, no existe una relacién de conexidad causal o
temética entre el articulo 9y el resto de laley yaque enla practica se est4n regulando situaciones
totalmente diversas que incluso tienen destinatarios diferentes; pues los metales aquf regulados
son, juridicamente diferentes, ya que se encuentran en categorias diversas, pues mientras unos
son de propiedad de la Nacién, otros pertenecen a los particulares, por lo tanto, al referirse la
ley ala “liquidacién, retencién, recaudo, distribucién y transferencia de las rentas originadas en
la explotaci6n de metales preciosos”, no existe una relacién entre el titulo y el contenido de la
ley, ya que es muy diferente crear un impuesto a regular su liquidacién y recaudo, que fue lo
que finalmente realiz6 el Congreso de la Repiiblica.

IV. INTERVENCIONES

A) Elciudadano Carlos Gustavo Arrieta Padilla, actuando en desarrollo de lo dispuesto en
el numeral primero del articulo 242 de la C.P., coadyuvd las pretensiones de la demanda de
inconstitucionalidad presentada por la ciudadana Marfa Uriza Pardo en contra del articulo 9 de
la ley 366 de 1997, en los siguientes términos:

Afirma el coadyuvante que, a través del tramite de la ley, se desconocié lo previsto en los
articulos 154 y 158 superior, pues es indudable que la ley 366, en si misma no es una ley sobre
impuestos, ni contribuciones, pues la misma pretende regular laliquidacién, retencién, recaudo,
distribucién y transferencia de las rentas originadas en la explotacién de metales preciosos”; no
obstante su articulo 9 creé un impuesto, desconociendo lo que en materia de iniciacién de
trdmite legislativo y de unidad de contenido material establecen los articulos 154 y 158, puesto
que al establecerse un impuesto a la explotacién de determinados metales preciosos, como
ocurre en el artfculo 9 cuestionado, su aprobacién ha debido iniciarse en la Cdmara de
Representantes; cosa que no ocurrid, lo cual de paso desconoce la unidad de materia de la ley,
ya que si el proyecto de ley no se referia a aspectos diferentes a los de la regulacién de la
liquidacién, retencién, recaudo, distribucién y transferencias de las rentan originadas en la
explotacién de metales preciosos, mal podfa, el legislador establecer un gravamen a la
explotacién de los referidos metales.

En cuanto a la violacién del articulo 338 de la C.P., estima el coadyuvante que, en efecto,
el articulo impugnado no determina claramente ni los sujetos activos ni los pasivos del impuesto
creado, ni tampoco en forma directa los hechos y las bases gravables de la nueva contribuci6n,
es decir, en el articulo 9, no se establecen con precisién y exactitud, cuél es el hecho gravable
o generador del impuesto, ni cual es la base sobre la cual se ha de aplicar la tarifa impositiva
creada. A juicio del coadyuvante, la actividad minera conlleva varias etapas que pueden variar
el ‘producto, que son la explotacién el procesamiento, la transformacion, la refinacién y la
comercializacién o beneficio o renta del mineral, por lo tanto, las regalfas, usualmente, se
establecen sobre bases que bien pueden variar, segiin la etapa o el momento productivo en el
cual se liquidan, el articulo 9 no las define, ni las concreta juridicamente, como lo hacfa el
articulo 56 y 213, respectivamente del C6édigo de Minas.

Finalmente, concluye el coadyuvante que:

“Con el mayorrespeto pbrel legislador, todo lodicho anteriormente, asi comolo afirmado
en la demanda que por el presente escrito se coadyuva, indica c6mo en el proceso de
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expedicién de la ley 366 de 1997, y particularmente de su articulo 9, se actud con ligereza y
con desconocimiento de los pardmetros y limites previstos en los articulos 154, 158 y 338 de
laConstitucién Politicade Colombia. Puesesindudable que, ante el deseotal vezimprovisado
por introducir un nuevo impuesto que gravara la explotacién de metales preciosos provenien-
tes de yacimientos de propiedad privada, y ante la ausencia en ese momento de un mejor
instrumento para hacerlo, se hizo caso omiso, por una parte, de la necesidad de respetar el
procedimiento constitucional establecido, en cuanto ni se le di6 a la ley el trdmite que su
contenido exigfa, ni se respetd el principio de unidad material de 1a ley; y por otra, tampoco
se tuvo en cuenta la norma constitucional que obligaba a determinar con precision los sujetos
del impuesto creado, asf como los hechos y las bases gravables del mismo. Por tales razones
procede la declaratoria de inconstitucionalidad del articulo 9 de laley 366 de 1977, tal como
se solicit6 en la demanda que por el presente escrito se coadyuva”

B) INTERVENCION DEL MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO

Enmemorial dirigido ala Corporaci6n, dentro del término legal, el apoderado del Ministerio
referido, solicit6 la declaratoria de constitucionalidad del articulo 9 de laley 366 de 1997, con
base en los siguientes argumentos.

- Luego de exponer los aspectos histéricos y constitucionales de las leyes 141 de 1994, 20
de 1969 y 97 de 1993, afirma el apoderado que la intencién del legislador obedece a dos razones
bésicas, por un lado crear, a través del articulo cuestionado una contraprestacién econémica a
favor del Estado por causa de la explotacién de un recurso natural no renovable, ya que era
necesario establecer unimpuesto que se venfarecaudando con anterioridad alaley 141 de 1994,
y de otro lado, mantener un equilibrio en el tratamiento de la industria extractiva; por lo tanto,
ajuicio delinterviniente, es totalmente ajustadoa la Carta, que se adopte un pago por la actividad
realizada por los particulares, en la misma forma que se hace con las minas de propiedad estatal.

De otro lado, aduce el apoderado del Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico que la
jurisprudencia de la Corte Constitucional (T-141 de 1994 M.P. Vladimiro Naranjo Mesa), ha
distinguido entre compensaciones y regalias, por lo tanto concluye que en el caso subexamine,
se debe diferenciar entre la propiedad del recurso explotado y la titularidad genérica que tiene
el Estado.En consecuencia, laexplotaciénderecursos naturales debe generar una contraprestacion
econdmica, sin perjuicio de otras compensaciones que el legislador establezca a favor del
Tesoro Publico, tal como lo prevé el articulo 9 de 1a Ley 366 de 1997.

Aadvierte el interviniente, que mediante sentencia C-028 de 30 de enero de 1997, la Corte
Constitucional concluy6 que las objeciones sobre el trdmite de la ley 366 de 1997, no eran
procedentes pues no se quebrant6 la érbita propia del legislador en la reglamentacién, ni
tampoco se desconocfan derechos propios de los municipios, pues estos podrdn participar
activamente en el control de las explotaciones mineras, de forma que no es cierto lo planteado
por la demandante, pues la ley 366 de 1997 no regula aspectos atinentes a impuestos si no a
regalias, por lo tanto, la naturaleza juridica de la ley es de cardcter resarcitorio y no tributario,
por lo que no debia entrar a discusién obligatoriamente en la Cdmara de Representantes.

Finalmente, sostiene el interviniente, que el legislador si estableci6 los sujetos activo y
pasivo de la obligaci6n, ajustdndose al articulo 338 constitucional, los cuales se deducen de una
interpretacion sistemadtica de la ley 366 de 1997, asi como del espiritu del legislador, el método
sistematico, etc., para concluir que son los municipios los beneficiarios del gravamen y quienes
extraen de las minas las riquezas, los sujetos pasivos de la obligacién fiscal.
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Por iltimo, aduce el interviniente, que siguiendo la jurisprudencia de la Corte, sobre la
unidad de materia: C-025 de 1993, C-280 de 1996 y C-052 de 1997), existe una unidad de
relacién entre el objeto regulado en la ley y el sistema de recaudo de las rentas producto de la
explotacién de los metales preciosos.

C. EL MINISTERIO DE MINAS Y ENERGIA

En la oportunidad legal, intervino el apoderado del Ministerio de Minas y Energfa, quien
mediante memorial dirigido al Magistrado Sustanciador, solicit6 a esta Corporacién declarar
exequible la norma impugnada.

Advierte el interviniente que laintencién del legislador en el tramite de laley, fue la de evitar
la evasi6n sobre el recaudo y la retencién de los impuestos a la explotacién del oro, que
conllevaba una reduccién en los recaudos para los municipios productores, por lo tanto, en la
Plenaria del Senado, refiere el apoderado, se hizo notar como con la expedicién de la ley de
regalfas 0 141 de 1994, fueron derogados varios articulos del Cédigo de Minas, dejando sin piso
juridico el impuesto por la explotacién de metales preciosos en yacimiento y minas de
propiedad privada, con lo cual, al aprobar el articulo 9 cuestionado, se revivié un impuesto,
ya existente de tiempo atrés, en los artfculos 219 a 233 del Cédigo de Minas, equilibrando la
situacién juridica de las explotaciones de las minas de los particulares con las del Estado.

Puntualiza el apoderado del Ministro de Minas y Energfa, que el articulo 9 de laley no estd
afectado de vicios de tramite en su aprobacién, pues este se aprobd respetando el procedimiento
constitucional que regula este tipo de materias, tanto enel Senado de la Repiiblica, como enla
Cémara de Representantes, segin consta en la comision accidental, asf como en el pronuncia-
miento judicial sobre las objeciones presentadas por el gobierno nacional al proyecto de ley 366
de 1997, que buscaba regular lo relativo al impuesto del oro.

Con relacién a los sujetos activos y pasivos, a juicio del apoderado, los explotadores de
metales preciosos a los que se les ha reconocido propiedad privada son conjuntamente con los
municipios productores, los extremos reales de 1a obligacién fiscal y quienes constituyen los
titulares de los impuestos referidos en la norma cuestionada.

Finalmente, advierte el apoderado del Ministerio de Minas y Energfa que el articulo 9 se
armoniza claramente con el objeto de la ley 366 de 1977, en laregulacién para la liquidacién,
retencién, recaudo, distribucién y transferencia de las rentas originadas en la explotacién de los
metales preciosos, conservando el principio de unidad de materia.

D. EL INSTITUTO COLOMBIANO DE DERECHO TRIBUTARIO

Mediante oficio No, 357 de 1° de septiembre de 1997, el Director del Instituto Colombiano
de Derecho Tributario, intervino en la oportunidad procesal correspondiente, solicitando a la
Corte la declaratoria de inexequibilidad del articulo demandado, por vicios de procedimiento
en su expedicién y porque materialmente contradice la Carta de 1991.

Expone el interviniente en relacién con el trdmite procedimental que terminé con la
expedicién del articulo 9°. de la ley 366 de 1997, lo siguiente:

“Sin dejar de tomar en cuenta los antecedentes histéricos y politicos de la norma
constitucional invocados, que resultan pertinentes en tanto ilustran la razén de ser de la
exigencia procedimental en la expedici6n de los impuestos, y recordando que incluso en
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época anteriores lleg6 a suprimirse del texto de la Carta tal requisito, lo pertinente al punto
discutido esresaltar que el querer del constituyente es el de sefialar underrotero especifico
parael trdmite de la normarelativa alos tributos y que, por ese solo hecho, debe observarse
estrictamente por el caricter de orden piblico que lo caracteriza.

“Alrespectoresultailustrativo el contenido de la sentencia C-084 del 1°de marzode 1995,
en la que, con ponencia del H. M. Dr. Alejandro Martinez Caballero, la H. Corte
Constitucional en los apartes pertinentes expreso que ‘es claro entonces que la Constitu-
cién ordena que las normas tributarias se inician enla Camara de Representantes pero en
manera alguna establece que s6lo los miembros de esta Corporacién tengan iniciativaen
estas materias’. En dicha providencia se sefiala, respecto del proyecto de ley que culminé
con la ley 105 de 1993 que °‘...por tener, en ciertos apartes, materia tributaria debia
comenzar su trimite en la Camara de Representantes (inciso 4°. del articulo 154 C.P.)
como en efecto se hizo (folio 97)..." por lo cual concluyé que ‘no hubo entonces vicio

L1

de procedimiento en este aspecto’.

En relaci6n con el principio de legalidad y la inexistencia de los sujetos activos y pasivos
de la norma cuestionada, refiere el interviniente que:

“Resulta particularmente significativo, por el contrario, que ni del contexto de la ley, ni
de sus antecedentes y normas complementarias, o de otros elementos que pudieran
invocarse para ilustrar su espiritu, pueden extraerse consideraciones que puedan llevar a
sefialar los sujetos de la obligacidn tributaria creada en su articulo 9, precisamente porque
éste se halla inserto dentro de un estatuto que trata materias distintas, al tiempo que en si
mismo adolece de contradiccién cuando indica que el impuesto corresponde a la
‘explotacién de los recursos naturales allf sefialados, pero, a la vez, agrega que el mismo
se liquidaré sobre ‘el precio internacional’ que indique el Banco de 1a Repiiblica, de suerte
que bien puede constituir un gravamen directo sobre quien realice la ‘explotacién’ de los
recursos naturales allf sefialados, pero, ala vez, agrega que el mismo se liquidaré ‘sobre
el precio internacional’ que indique el Banco de la Repiiblica, de suerte que bien puede
constituir un gravamen directo sobre quien realice la ‘explotacién’ (que puede consistir
en la extraccién minera, o en su transformacién sidertirgica y hasta la producci6n de
productos terminados, no se sabe) o un impuesto indirecto sobre la comercializacién del
producto, bien a cargo del ‘explotador’ que vende el mineral o de quien lo adquiere.

A su vez tampoco se infiere del contexto legal cudl serd la entidad beneficiaria del
gravamen, justamente porque, aunque la ley alude a las transferencias de las rentas
originadas enla explotacién de los metales preciosos, y por ello pudieradeterminarse que
el sujeto activo impuesto es el mismo al cual van destinadas las regalias y el pasivo quien
debe reconocerlas, la fundamental diferenciacién en cuanto a la naturaleza de estas
obligaciones hace més que abstrusa dicha analogfa. Seria como comparar, por ejemplo,
el contrato de compraventa con un impuesto que grave el precio, pero sin definir los
sujetos, pues podria tratarse lo mismo de un tributo indirecto sobre las ventas a cargo del
vendedor, o uno directo a los ingresos del mismo sujeto, o bien un gravamen al gasto por
cuenta del comprador, etc. Mds aun, resulta de tan escasos elementos de juicio, imposible
determinarlaentidad del orden nacional o regional beneficiaria dela obligacion tributaria.

En otras palabras, como la norma especificamente acusada no esté regulando el recaudo
de las regalfas establecidas en la ley 141 de 1994, sino estableciendo una obligacién de
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naturaleza enteramente diferente como lo es un impuesto, paralo cual hacela pertinente
salvedad en su dltimo inciso al indicar que el tema de las dichas regalias se sigue rigiendo
por el estatuto correspondiente, resulta perfectamente vélida la exigencia de que debia
determinar los extremos de la obligacion tributaria, 1os cuales no puede deducirse del texto
legal y cuya ausencia significa el vicio constitucional que se le critica.”

Finalmente, expuso el Presidente del ICDT que existe una relacién de conexidad entre el
tema de las tarifas de que se ocupa la ley accionada en su artfculo 9° con el conjunto integro
de la ley, pese a que, por su naturaleza, se trata de obligaciones de caricter distinto de
imposiciones tributarias.

V. EL MINISTERIO PUBLICO

El sefior Procurador General de la Nacién, rindié el concepto de su competencia mediante
oficio de fecha 8 de octubre de 1997, en el cual solicité a la Corporacién declarar exequible el
articulo 9 de la ley 366 de 1997, con base en los siguientes razonamientos.

Se refiere la vista fiscal en primer lugar al trdmite legislativo de la ley 366 de 1997,
afirmando que luego de sufrir los debates constitucionales pertinentes, la Corte Constitucional
mediante sentencia C-028 de 1997, declar6 infundadas las objeciones que el gobierno formulé
contra los articulos 1 y 2 del proyecto de ley 129/94 Senado y 139/95 Cédmara. Refiere el
Ministerio Piblico, que las ponencias presentadas por el Senador Juan Camilo Restrepo,
demostraron que los impuestos sobre 1a explotacién de los metales preciosos, habfan sido
eliminados mediante 1aley 141 de 1994, motivo por el cual se modifico el proyecto inicial, para
ajustarloal nuevo sistema de regalias, complementéndolo con el restablecimiento de los tributos
sobre la explotacién de los recursos naturales no renovables que no constituyen propiedad
nacional. En consecuencia, afirma el sefior Procurador, el articulo 9 acusado grava la
explotacion del oro, la plata y el platino, cuando dicha actividad extractiva no se efectia sobre
el subsuelo de propiedad de la Naci6n, tal como se anota en el Congreso de la Republica; por
lo tanto, el legislador al expedir la disposicién acusada, no vulner6 el 154 superior, puesto que
el proyecto de ley no preveia nada sobre establecimiento de tributos'y ademds, la Camara de
Representantes, actud en el estudio y aprobacién de su texto, sin argumentar razones de
competencia en el trdmite de su contenido.

Enrelacién conel principio de identidad normativa, estima la vista fiscal que la jurispruden-
cia de la Corporacién ha modelado 1a figura en diversas sentencias como C-025 de 1993; por
lotanto, lafinalidad de 1aley 366 de 1997, esla de fortalecer los fiscos municipales y las regiones
productoras de metales preciosos, ante la evasion al pago de regalias, sumada a la eliminacién
de los impuestos a la explotaci6n del oro, la plata y el platino, dispuesta por la ley 141 de 1994;
los cuales afectaron sensiblemente las finanzas de estos entes territoriales; ante estas circuns-
tancias, a juicio de la vista fiscal, entre 1a disposicién demandada y la ley de 1a cual forma parte,
existe un vinculo de conexidad de orden temético y teleoldgico que justifica razonablemente
su inclusién, puesto que su contenido normativo cumple el fin propuesto por el legislador.

De otra parte, considera el sefior Procurador General de Naci6n, que 1a norma subexamine,
se ajusta a lo previsto en el articulo 338 superior, sobre la legalidad tributaria. Afirma la vista
fiscal que las leyes tributarias pueden acarrear problemas interpretativos en el momento de su
ejecucion y aplicacién, 1o cual de suyo no genera inexequibilidad; por lo tanto, cuando el
operador juridico advierte dificultades, en cuanto a los sujetos activos y pasivos, los hechos y
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las bases gravables o las tarifas de los tributos, siempre que ellas objetiva y razonablemente no
sean insalvables, no puede predicar la inconstitucionalidad del impuesto. Puntualiza el Jefe del
Ministerio Piiblico que una interpretacién sistemética de las disposiciones que integran la ley
366 de 1997, permite inferir que los elementos basicos de 1a obligacién tributaria son claramente
determinables en el articulo 9 demandado. En efecto, opina el Procurador General de 1a Naci6n,
que los sujetos activos del impuesto son los municipios productores de los metales preciosos
mencionados; los contribuyentes son los compradores, fundidores, o procesadores de oro, plata
y platino (art. 1°), el hecho gravable es el monto en que los reciban, adquieran y paguen; la base
gravable estd determinada sobre el precio internacional que certifique en moneda legal el Banco
de la Repuiblica, y las tarifas son las sefialadas en el articulo 9 de la ley 366 de 1997; en
consecuencia de lo anterior, el articulo demandado se ajusta a lo dispuesto en el estatuto
superior.

V1. CONSIDERACIONES DE LA CORTE
1. Competencia

Esta Corporacién es competente para conocer de la demanda de inconstitucionalidad
presentada contra el articulo 9 de la ley 366 de 1997, en atenci6n a lo dispuesto por el articulo
241 numerales 4 y 5 dela Constitucién Politica, en concordancia con el Decreto 2067 de 1991,
como quiera que se trata de una disposicién que hace parte de una ley de la Republica.

2. La Materia de la Demanda

Para la ciudadana demandante y para el coadyuvante la norma acusada quebranta los
articulos constitucionales 154, 158, 169 y 338 del Estatuto Superior. Los cargos por medio de
los cuales pretende demostrar este aserto se contraen a lo siguiente:

1. En primer lugar, considera que la norma cuestionada, articulo 9 de la ley 366 de 1997,
es contraria al inciso cuarto del articulo 154 de la Carta, porque al tratarse de una norma relativa
a tributos, ha debido debatirse inicialmente en la Cdmara de Representantes, o reiniciarse el
tramite del proyecto en aquélla o negarse en el Senado de la Repiblica su inclusién en la ley.
En efecto, refiere la demandante, que existe violacién de trdmite en la expedicién de la norma
acusada, consistente en que la disposicién creadora del impuesto por la explotacién de los
recursos naturales de propiedad particular no inicié su debate legislativo en la C4mara de
Representantes, pues el texto del artfculo 9, materia de acusacién no formaba parte del proyecto
inicial debatido en el Senado de la Repiiblica, donde fue incorporado al proyecto, en segundo
debate, violdndose el procedimiento constitucional que regula estas materias.

2. Asi mismo, sefiala el demandante que el articulo atrés referido, desconoce el principio
de legalidad tributaria del articulo 338 superior, como quiera que la norma cuestionada no
determina directamente quienes son el sujeto activo y pasivo del impuesto,

3. Finalmente, arguye la actora, que existe una incongruencia entre el contenido del articulo
9delaleyy elresto de la misma, la cual se refiere al recaudo de las regalfas establecidas en la
ley 141 de 1994, en tanto que la norma demandada est4 creando un impuesto con lo cual se
desconoce el principio de unidad de materia.

Adicionalmente, el ciudadano Carlos Gustavo Arrieta Padilla, en escrito dirigido al
Magistrado Sustanciador, coadyuvé todas las pretensiones de la demanda, en cuanto a vicios
de procedimiento y unidad de materia; agregando que el articulo 9 de la ley 366 de 1997,
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violenta el principio de legalidad tributaria, como quiera que el Congreso de la Repiblica, al
expedir la norma cuestionada, no defini6 en forma clara y precisa, los elementos integrantes de
la obligacién fiscal, esto es, 1os sujetos activos y pasivos, los hechos y las bases gravables de
la contribucién, creando por esta via una gran incertidumbre legal, lo cual afecta el articulo 338
dela C.P. ‘

3. VIOLACION AL ARTICULO 154 DE LA C.P. POR PARTE DEL ARTICULO
9° DE LA LEY 366 DE 1997

Estima la Corporacién, que, como en la demanda se hace alusién a ciertos vicios en la
formaci6n de lo que se convertiria en el articulo 9 de la ley 366 de 1997, particularmente, en
cuanto a que la disposicién creadora del impuesto por la explotaci6n de los recursos naturales
de propiedad no nacional, es contraria al procedimiento constitucional del articulo 154 de la
C.P., es necesario considerar, primeramente, este cargo.

A juicio de la Sala Plena de esta Corporaci6n, este reproche est4 llamado a prosperar por las
siguientes razones:

La Corte Constitucional debe aceptar este cargo, en primer término, porque no se encuentra
caducadalaacciénpara alegarlo. Enefecto, el articulo 242 -3 superior, sefiala que estas acciones
caducan en el término de un afio, contado desde la publicacién del respectivo acto; ahora bien,
la ley 366 de 1997, fue sancionada el dia 12 de marzo de 1997 y la.demandante interpuso la
accién el dia 31 de julio de 1997, esto es, dentro del término constitucional.

En segundo lugar, porque examinado el trimite legislativo que surti6 el articulo cuestiona-
do, la Corte encontré que éste lesioné el inciso 4 del articulo 154 superior.

Enefecto, laLey 366 de 1997, tuvo origen en el proyectode ley 129-94 “por el cual se regula
el recaudo y la retencién de los impuestos al oro y al platino”, presentado ante el Senado de la
Repuiblica por 1a Senadora Piedad C6rdoba de Castro. Mediante esta iniciativa se proponia la
parlamentraria, aliviar las finanzas de los distritos productores de metales preciosos, afectados
por la evasi6én fiscal y la declaracién no veraz del origen de los minerales. (Cfr. Gaceta del
Congreso No. 210 del 21 de noviembre de 1994, pag. 4).

En la ponencia para primer debate, el Senador Juan Camilo Restrepo Salazar, luego de una
amplisima exposici6n sobre los antecedentes normativos que establecieron el impuesto sobre
la venta del oro fisico, en Colombia, tales como las leyes 21 de 1985, 34 de 1941, 119/43, 67
de 1946, Dto. 462 de 1951, ley 53 de 1986 y ley 9 de 1991, art. 13; concluy6, que mediante el
articulo 69 de 1a ley 141 de 1994, que a su vez derogé el articulo 231 del Cédigo de Minas, se
suprimi6 toda carga impositiva sobre la produccién de oro y de platino, sustituyéndose el
antiguo régimen por el de regalfas sobre la extraccion tanto del oro como de la plata y del platino
(Cfr. Gaceta del Congreso No. 95 de 19 de mayo de 1995 pag. 4,5,6,7,8,9y 10). Porlo tanto,
a juicio del mencionado Senador, los impuestos sobre la explotacién de los citados metales
preciosos, habfan sido eliminados mediante la ley 141 de 1994, motivo por el cual propuso
modificar el proyecto inicial para adoptarlo al nuevo sistema de regalfas, y para el segundo
debate, en la plenaria del Senado, el mismo ponente consider6 pertinente suprimir el articulo
8 del proyecto de ley 129-94 aprobado por la Comisién Tercera del Senado; y en su reemplazo,
propuso, en lugar de la figura de las regalias que consagra la ley, el establecimiento de los
impuestos a la producci6n de oro, plata y platino, con unas tarifas especificas. La plenaria del
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Senado, aprobé el proyecto, con esta nueva modificacién (Cfr. Gaceta del Congreso No. 95 del
19 de mayo de 1995 pag. 4-10).

Enlos debates surtidos en laCémara de Representantes, el restablecimiento de los impuestos
alaexplotacién del oro, laplata y el platino fue discutido y aprobado, conforme al texto acogido
en la sesién plenaria del Senado de la Repiiblica; y por lo tanto, se aprob6 la sustitucién del
articulo 8° aprobado por la Comisién Tercera del Senado de la Repiblica, en el cual se
restablecieron los impuestos a la produccién de oro, plata y platino, pues esta actividad no
pagaba regalias conforme a la ley 141 de 1994. (Cfr. Gaceta del Congreso No. 101 del 29 de
marzo de 1996, pag. 1 y 2, y gaceta No. 224 de junio 11 de 1996 pag. 10y 11).

Finalmente, el Presidente de la Reptiblica sancion6 la ley 366 de 1997, luego de que esta
Corporacién, mediante sentencia C-028 del 30 de enero de 1997, declarara infundadas las
objeciones presidenciales contra los articulos 1 y 2 del proyecto de ley 129-94 Senadoy 139/
95 Cémara.

En consecuencia de lo anterior, le asiste raz6n a 1a demandante, cuando afirma que a través
del tramite de la ley se desconocié lo que en materia de iniciativa y de unidad de contenido
material de las leyes prevén el articulo 154 y el articulo 158 de la Carta; ello porque, a juicio de
la Corte, la ley 366 de 1997, cuando fue presentada, no era una iniciativa sobre contribucién
fiscal o sobre impuestos, sino una ley mediante la cual se pretendia regular la liquidacién,
retencion, recaudo, distribucion y transferencia de las rentas originadas en la explotacién de
metales preciosos extraidos de yacimientos de propiedad nacional, con lo que, en tltimas, se
pretendia organizar un sistema de manejo y administracién de rentas y de impuestos ya creados,
originados en leyes anteriores, como fue sefialado en la exposicién de motivos que se surtié en
la Comisi6n III de asuntos constitucionales del Senado de 1a Republica; sin embargo, durante
el transcurso de los debates constitucionales respectivos se introdujo en el proyecto 129/94
Senado, un impuesto, alterdndose, en sentir de la Corporaci6n, su esencia y materialidad, pues
de un proyecto de ley sobre manejo de rentas municipales se pasé a la creacion, entre otros
aspectos, de un tributo, al aprobarse en segundo debate en el Senado de 1a Reptiblica el articulo
9° de la ley 366 de 1997, el cual reza:

“Articulo 9°. Establécense los impuestos por la explotacién de los siguientes recursos
naturales no renovables que no constituyen propiedad nacional y sobre los que no se
aplican las regalias previstas en laley 141 del 28 de junio de 1994, los cuales se liquidar4n
sobre el precio internacional que certifique en moneda legal el Banco de la Repiiblica.

Oro y plata 4%
Platino 5%
Oro de aluvién 6%

“Las regalias minimas por la explotacién de recursos naturales no renovables de
propiedad nacional, continuarén rigiéndose por lo previsto en la ley 141 del 28 de junio
de 1994.”

6

Ahora bien, estima la Corte que el proyecto de ley que culminé con la ley 366 de 1997, en
cuanto al articulo 9° se refiere, por tener, en su contenido normativo, materia tributaria, ha
debido comenzar su trdmite en la Cdmara de Representantes, tal como lo sefiala el inciso 4 del
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articulo 154 C.P., lo cual no sucedié. En consecuencia existe un vicio de procedimiento, en este
aspecto, que no puede pasar inadvertido para la Corporacion.

En efecto, la Corte debe reiterar, la finalidad del principio constitucional sobre la
predeterminacién de los tributos y el principio de representacion popular en estas materias, los
cuales poseen un objetivo democritico esencial, como es la seguridad jurfdica de las cargas
fiscales, asf como evitar los abusos de los gobernantes, puesto que €l acto juridico que impone
el gravamen impositivo debe establecer previamente y con base en una decisién democrética,
sus elementos esenciales para ser vélido.

Es asi como en la sentencia C-084 de 1995, la Corte afirmé:

“La sola formulacién del cargo muestra que el actor confunde la iniciativa de un proyecto
de ley con su iniciacién. La iniciativa legislativa es la facultad de proponer proyectos de
ley ante el Congreso de la Repiiblica, que la Constitucién atribuye a miiltiples actores
(C.P. arts 154, 155 y 156). A su vez, la iniciaci6n es la etapa primigenia del proceso
legislativo, consistente en el comienzo de éste por medio dela presentacién de un proyecto
en una de las C4maras. Es claro entonces que la Constitucién ordena que las normas
tributarias se inicien en laC4marade Representantes pero en manera alguna establece que
s6lo los miembros de esta Corporaci6n tengan iniciativa en estas materias.” (M.P. Dr.
Alejandro Martinez Caballero).

En este orden deideas, es claro entonces que, en forma expresa, el inciso 4°. del articulo 154
de la C.P. dispone que: “los proyectos de ley relativos a los tributos iniciardn su trimite en la
Cémara de Representantes y los que se refieren a relaciones internacionales, en el Senado”,
resultando asi, patente, que el articulo 9 de la ley 366 de 1997, al establecer un impuesto, ha
debido debatirse inicialmente en laC4mara de Representantes y no en el Senado delaReptiblica
como efectivamente ocurri6, pues con ello se viol6 el estatuto superior.

Estima la Corte, sin dejar de tomar en cuenta los antecedentes histéricos y politicos de la
norma constitucional 154, que la razén de ser de la exigencia constitucional en la expedicién
de los impuestos, es resaltar que la intenci6n y voluntad del constituyente son las de sefialar un
derrotero especifico para el trdmite de las normas relativas a los tributos y que, por ese solo
hecho, deben observarse estrictamente las normas de procedimiento constitucional en la
formacién de las leyes. En consecuencia de lo anterior, en el caso subexamine, por tratarse de
una ley que tiene un aparte tributario, ha debido iniciar su debate en la Cdmara de
Representantes y, como ello no ocurrié, adolece de vicios de procedimiento en su formacién;
por lo tanto esta Corte declarard inexequible el articulo 9° de la ley 366 de 1997.

De otro lado, es pertinente destacar lo que ha considerado esta Corte sobre el articulo 154
superior. En efecto, en la sentencia C-040 de 1993, M.P. Ciro Angarita Baré6n, en la cual 1a Corte
declar6 exequibles los articulos 7 y 17 de la ley 40 de 1990 en relacién con el significado del
término “tributos”, la Corporacién dijo:

“

“La Carta anterior parecfa confundir las diferentes clases de ingresos puiblicos, no obstante
las claras distinciones que en la doctrina existen entre impuestos, tasasy contribuciones.
Aunque la Constitucién vigente, muestra una mayor claridad terminol6gica en materia de
hacienda piblica, lo cual no excluye -como veremos suscintamente- algunas imprecisiones,
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“Enefecto, un estudio preliminar permite observar que la Carta atribuye de diversos significados
a conceptos idénticos. Asi por ejemplo, el articulo 15, inciso 4, que establece que “para efectos
tributarios ojudiciales y paralos casos de inspecci6n, vigilancia e intervencién del Estado podrd
exigirse la presentacion de libros de contabilidad y demés documentos privados, en los términos
que sefiale la ley “. Aqui el término “tributarios”, se utiliza en su sentido més genérico posible,
comotodoloque tengaque verconingresos corrientes del Estadono comoloopuesto a “ingresos
no tributarios”. (Resalta la Corte).

“

“el mencionado articulo 150-10, inciso tercero, sefiala que corresponde al Congreso hacer las
leyes, por medio de las cuales ejerce las siguientes funciones:

*“10. Revestir, hasta por seis meses, al Presidente de la Repiblica de precisas facultades
extraordinarias”.

“Estas facultades no se podrén conferir para expedir cédigos, leyes estatutarias, orgénicas, ni las
previstasen el numeral 20del presente articulo, ni paradecretarimpuestos.” (Destaca laCorte).

“Este articulo, encuentra su fundamento en el principio de legalidad de los tributos, en virtud del
cual no hay gravamen sin representacién. Por esta razén y en consonancia con los mandatos del
articulo 338 de la Carta, el concepto “impuestos” es utilizado en un sentido amplio, vale decir,
involucra tasas y contribuciones, pues no tendrfa sentido alguno que se impidiera el traspaso de
la facultad legislativa de imponer impuestos y se dejare abierta una posible delegacion con el
objeto de crear tasas o contribuciones. Otra es en cambio, la diferencia en la facultad de fijar la
tarifa de cada uno de estos gravamenes, tal y como lo consagra el articulo 338, como lo veremos
en su momento.

3

“Es pertinente destacar que el articulo 154 establece que las leyes pueden tener origen en
cualquierade las dos C4maras. No obstante, solo podrén ser dictadas o reformadas poriniciativa
del Gobierno las que decreten exenciones de impuestos, contribuciones o tasas nacionales.

“... Cuandola Constitucién habla de contribuciones fiscales, debe entendesse también impues-
tos. Segin lo dicho atris con respecto al articulo 150. Cuando en tal articulo se habla de
contribuciones, cobija “contribuciones parafiscales”, por oposicién a impuestos o contribucio-
nesfiscales. De otra parte, el término “tributos”, tiene aquf un alcance genérico y hace referencia
atodolorelacionadoconlosingresoscorrientes dela Nacién -tributarios y no tributarios-. Incluye
pues, impuestos, tasas y contribuciones como parece corresponder al sentido natural y obvio de
la norma.

“El articulo 189 numeral 20, otorga al Presidente de la Repiblica como suprema autoridad
administrativa, la funcién de velar por la estricta recaudacién y administracion de las rentas y
caudales piiblicos y decretar su inversién de acuerdo con las leyes. El concepto “caudales
piiblicos” abarca todo lo relacionado con los ingresos corrientes de la Nacion, tanto tributarios
como no tributarios.”

En este orden de ideas, no hay duda para la Sala Plena de 1a Corte, que ¢l articulo 9 de la Ley 366
de 1997, posee un carécter o aspecto tributario que no puede desconocerse, por lo tanto, su origen estd
viciado de inconstitucionalidad por violacién del articulo 154 inc. 4 superior.
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Finalmente, la Corte no se pronunciard en relacién con los demds argumentos materiales
o de fondo de la demanda, en cuanto a la unidad de materia y la violacién del principio de
legalidad tributaria, por sustraccién de materia y por economia procesal.

DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional de 1a Repiblica de Colombia en nombre
del Pueblo y por mandato de la Constitucién,

RESUELVE:

Declarar INEXEQUIBLE el articulo 9° de 1a ley 366 de 1997 “Por la cual se regula la
liquidacién, retencidn, recaudo, distribucién y transferencias de las rentas originadas en la
explotacién de metales preciosos y se dictan otras disposiciones”.

Copiese, comuniquese, publiquese, cimplase, insértese en la Gaceta de la Corte Constitu-
cional y archivese el expediente.

VLADIMIRO NARANJO MESA, Presidente
JORGE ARANGO MEIIA, Magistrado
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
-Con salvamento de voto-

CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
-Con salvamento de voto-

FABIO MORON DIAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANQO, Secretaria General
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SALVAMENTO DE VOTO A LA SENTENCIA C-065 DE MARZO DE 1998

PROYECTO DE LEY-Adici6n de contenido tributario/PROYECTO DE LEY-
Aprobacién en la Cdmara sin objeciones (Salvamento de voto)

Acierta la Corporacion al recordar que los proyectos de ley relativos a los tributos deben
tener origen en la Cdmara de Representantes. Ahora bien, en nuestro criterio, la regla de
procedimiento mencionada se aplica en aquellos casos en los cuales el proyecto de ley es
originalmente de naturaleza tributaria. Sin embargo, cuando se trata de un proyecto que no
tiene ab initiodicha naturaleza, pero en cuyo trdmite surge la necesidad de adicionarlo conuna
disposicion de contenido tributario, resulta un exceso formalista aplicar indiscriminadamente
la citada regla. En este iltimo caso, serd suficiente advertir, en primer término, que la
disposicion tributaria adicionada se encuentra estrechamente ligada con la materia regulada
en el proyecto y, en segundo lugar, que dicha disposicion fue aprobada por los miembros de
la Cdmara de Representantes sin que se hubiere objetado, en los correspondientes debates, por
un eventual vicio de formacion. Adicionalmente, dicho articulo, como quedé demostrado en el
proceso, fue aprobado por lamayorita de los miembros de la Cdmara de Representantes sin que
aparezca objecion alguna por el hecho de que hubiere comenzado el trdmite en el Senado de
la Republica. Enverdad, resultaba completamente razonable, que la norma accesoria hubiere
seguido la suerte del proyecto principal del cual formaba parte y que, por no tener original-
mente naturaleza tributaria, comenzara legitimamente su trdmite en el Senado de la Repiblica.

EXPLOTACION DE RECURSOS NATURALES NO RENOVABLES-Coexistencia
entre impuestos y regalias (Salvamento de voto)

Consideramos que la norma acusada también es compatible con los criterios avanzados
por esta Corporacion en la sentencia C-221 de 1997 sobre la posible coexistencia entre
impuestos y regalias. La sentencia precisé que la obligacion de establecer regalias opera en
los casos en que tales recursos son de propiedad estatal. En efecto, la sentencia claramente dijo
que “las regalias sondel Estado, el cual es propietariodel subsueloyde los recursos naturales
no renovables (CP art. 332), por lo cual la explotacion de estos iltimos causa en su favor una
contraprestacion econdmica definida por la ley (CP art. 360) (Fundamento Juridico 15)”. Por
ende, en los casos en los que los recursos no renovables sean de propiedad privada, debe
entenderse que no existe el deber del Estado de imponer las regalfas, lo que no obsta, sin
embargo, para que se consagre un impuesto por su extraccion.

Referencia: Expediente D-1789

Actor: Maria Uriza Pardo

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 9° de la Ley 366 de 1997.
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Magistrado Ponente: Dr. FABIO MORON DIAZ

1. Con todo respeto nos apartamos de la sentencia de la Corte. Por las razones que
brevemente exponemos, a nuestro juicio, la disposicién demandada ha debido ser declarada
exequible.

2. LaCorte considera que el articulo 9 de 1aLey 366 de 1997 violael articulo 154 dela C.P.,
en la medida en que, tratdndose de una disposicién de naturaleza tributaria, ha debido tener
origen en la Camara de Representantes y no, como en efecto ocurri6, en el Senado de la
Repiiblica.

Acierta la Corporacién al recordar que los proyectos de ley relativos a los tributos deben
tener origen en la Cdmara de Representantes. Ahora bien, en nuestro criterio, la regla de
procedimiento mencionada se aplica en aquellos casos en los cuales el proyecto de ley es
originalmente de naturaleza tributaria. Sinembargo, cuando se trata de un proyecto que no tiene
ab initio dicha naturaleza, pero en cuyo trémite surze la necesidad de adicionarlo con una
disposici6n de contenido tributario, resulta un exceso formalista aplicar indiscriminadamente
la citada regla. En este iltimo caso, serd suficiente advertir, en primer término, que la
disposicidn tributaria adicionada se encuentra estrechamente ligada con la materia reguladaen
el proyecto y, en segundo lugar, que dicha disposicién fue aprobada por los miembros de la
Cémara de Representantes sin que se hubiere objetado, en los correspondientes debates, por un
eventual vicio de formacién.

En efecto, si bien el tramite constitucional de las leyes constituye una garantia fundamental
de un proceso politico democrético y participativo, abierto y piblico, lo cierto es que la propia
Constituci6n establece que los vicios de tramite son subsanables e incluso, que suimpugnacién
s6lo procede hasta un afio después de haber sido expedida la ley. En otras palabras, la forma
como la propia Carta resuelve la tensi6én entre forma y contenido, indica que el juez constitu-
cional debe procurar ser lo suficientemente exigente como para garantizar los principios
mencionados pero sin llegar al extremo de sacrificar la voluntad democrética del legislador en
nombre de formalismos excesivos que no promueven valor alguno: En estos términos se ha
pronunciado la Corte al declarar exequible por razones formales, una ley que pese a ser de
aquellas queexigeniniciativa gubernativa, fue presentada porun miembro del propio Congreso,
siempre que se hubiere tramitado con el correspondiente “aval”, el que puede presentarse en
cualquier momento del trdmite.

3. Enel presente caso, la norma declarada inexequible, surgi6 en los debates del Senado de
la Reptiblica en el estudio de un proyecto que no tenia originalmente naturaleza tributaria, al
advertir, algunos de sus miembros, que mientras la explotacién de los recursos naturales no
renovables de propiedad de 1a Naci6n estaba sujeta al pago de regalias, la misma actividad, en
minas de propiedad de particulares, se encontraba liberada del pago de cualquier derecho o
gravamen a favor del Estado. En estas circunstancias, y para efectos de fortalecer los fiscos de
las entidades territoriales, se introdujo la mencionada disposicién que, buscé, adicionalmente,
equiparar las cargas ptblicas y generar condiciones equitativas de mercado.

4. La materia de que trata el articulo 9 se relaciona directamente con el contenido de la Ley
366 de 1997, no sélo porque tienen una idéntica finalidad, sino por cuanto constituye
complemento sustancial de la regulacién mencionada. Adicionalmente, dicho articulo, como
qued6 demostrado en el proceso, fue aprobado por la mayorfa de los miembros de la Cdmara
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de Representantes sin que aparezca objecion alguna por el hecho de que hubiere comenzado el
trdmite en el Senado de la Repiiblica. En verdad, resultaba completamente razonable, que la
norma accesoria hubiere seguido la suerte del proyecto principal del cual formaba parte y que,
por no tener originalmente naturaleza tributaria, comenzara legitimamente su trdmite en el
Senado de la Repuiblica.

5. En nuestro criterio, la disposicién impugnada no sélo reiine los requisitos formales
exigidos por la Carta sino que, adicionalmente, satisface las condiciones establecidas en el
articulo 338 referentes a la definicién de los elementos del tributo. Como lo anota la
demandante, la redaccién de la norma no es la més afortunada. No obstante, el principio de
conservacién del derecho, tantas veces prohijado por esta Corte, impone al juez constitucional
laobligacién de indagar por las posibles soluciones a los problemas de técnica legislativa, antes
de acudir a la decisién radical de excluir del ordenamiento una manifestacién de voluntad del
legislador. En estas circunstancias, debe afirmarse que una interpretacién sistemética de la ley
366 de 1997, resulta suficiente para identificar los sujetos, pasivo y activo de la obligacion
tributaria. En este punto puede sostenerse, como lo indican algunos de los intervinientes, que
los sujetos activos son los municipios y distritos en los que se realizan las actividades de
extraccion y, el sujeto pasivo, es la persona que realiza la actividad de explotaci6n o extraccién
de los recursos naturales no renovables de que trata la norma en cuestién. En realidad, una
lectura completa y sistemética de la ley parcialmente demandada permite llegar a la anterior
conclusién sin que ello parezca exigir una tarea muy sofisticada de hermenéutica juridica.

6- Finalmente, consideramos que la norma acusada también es compatible con los criterios
avanzados por esta Corporacion en la sentencia C-221 de 1997 sobre la posible coexistencia
entre impuestos y regalias. Es cierto que en esa sentencia la Corte sefial6 que no era posible
establecer impuestos sobre la explotacién de recursos no renovables, por cuanto la Carta ordena
la imposicién de regalfas en estos casos, y las regalias se encuentran sujetas a una regulacién
constitucional muy especifica, que las hace incompatibles con los impuestos. Por ende, podria
pensarse que la disposicién acusada era materialmente inexequible al consagrar un impuesto
por la extraccién de recursos no renovables, como el oro o el platino. Sin embargo, ello no es
asf, por cuanto la sentencia C-221 de 1997 precis6 que la obligacién de establecer regalias opera
en los casos en que tales recursos son de propiedad estatal. En efecto, la sentencia claramente
dijo que “las regalias son del Estado, el cual es propietario del subsuelo y de los recursos
naturales no renovables (CP art. 332), por lo cual la explotacién de estos tltimos causa en su
favor una contraprestacién econémica definida por la ley (CP art. 360) (Fundamento Juridico
15)”. Por ende, en los casos en los que los recursos no renovables sean de propiedad privada,
debe entenderse que no existe el deber del Estado de imponer las regalfas, lo que no obsta, sin
embargo, para que se consagre un impuesto por su extraccion.

Fecha ut supra
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
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SENTENCIA No. C-085
marzo 18 de 1998

COMISION DE INVESTIGACION Y ACUSACION DE LA CAM