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PREAMBULO

TITULOS



PREAMBULO
EL PUEBLO DE COLOMBIA,

en ejercicio de su poder soberano, representado por
sus
delegatarios a la Asamblea Nacional Constituyente,
invocando
la proteccion de Dios, y con el fin de fortalecer la unidad
de la Nacion y asegurarasus integrantes la vida, la
convivencia, el trabajo, la justicia, la igualdad, el
conocimiento, la libertad ylapaz, dentro de un marco
juridico, democratico y participativo que garantice un orden
politico, econdmico y social justo, y comprometido a impulsar
la integracion de la comunidad latinoamericana
decreta,
sanciona y promulga la siguiente CONSTITUCION POLITICA

DE COLOMBIA
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TITULO |
De los principios fundamentales

TITULO 1l
De los derechos, las garantias y los deberes.

TITULO 1l
De los habitantes y del territorio

TITULO IV
De la participacion democratica y de los partidos politicos.
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De la organizacion del estado.
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TITULO Vil
De la rama judicial.

TITULO IX
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TITULO Xl
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Disposiciones transitorias.
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ARTICULO 1. Colombia es un Estado social de derecho, organizado
en forma de Republica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus
entidades territoriales, democratica, participativa y pluralista, fundada en
el respeto de ladignidad humana, en eltrabajoy la solidaridad de
las personas que laintegranyenla prevalencia del interés general.



ARTICULO 2. Son fines esenciales del Estado: servir a la comunidad,
promover la prosperidad generaly garantizar la efectividad de los
principios, derechos y deberes consagrados en la Constitucion; facilitar la
participaciéon de todos en las decisiones que los afectany en la vida
econdmica, politica, administrativa y cultural de la Nacién; defender la
independencia nacional, mantener la integridad territorial y asegurar Ila
convivencia pacifica y la vigencia de un orden justo.

Las autoridades de la Republica estan instituidas para proteger a
todas las personas residentes en Colombia, en su vida, honra, bienes,
creencias, y demas derechos y libertades, y para asegurar el
cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los particulares.



ARTICULO 3. La soberania reside exclusivamente en el pueblo, del cual
emana el poder publico. El pueblo la ejerce en forma directa o por medio de
sus representantes, en los términos que la Constitucion establece.



ARTICULO 4. La Constituciéon es norma de normas. En todo caso de
incompatibilidad entre la Constitucionylaley u otra norma
se aplicaran las disposiciones constitucionales.

Es deber de los nacionales y de los extranjeros en Colombia acatar Ila
Constitucidon y las leyes, y respetar y obedecer a las autoridades.

juridica,



ARTICULO 5. El Estado reconoce, sin discriminacion alguna, la primacia de
los derechos inalienables de la personay ampara a la familia como
institucion basica de la sociedad.



ARTICULO 6. Los particulares s6lo son responsables ante

las autoridades
por infringir la Constitucién y las leyes.

Los servidores publicos lo son por
la misma causa y por omision o extralimitacion en el ejercicio de sus
funciones



ARTICULO 7. El Estado reconoce y protege la diversidad étnica y cultural de
la Nacion colombiana.



ARTICULO 8. Es obligacion del Estado y de las personas proteger las
riquezas culturales y naturales de la Nacién.



ARTICULO 9. Las relaciones exteriores del Estado se fundamentan
en la soberania nacional, en el respeto a la autodeterminaciéon de los
pueblos y en el reconocimiento de los principios del derecho
internacional aceptados por

Colombia. De igual manera, la politica exterior de Colombia se
orientara hacia la integracion latinoamericana y del Caribe.



ARTICULO 10. El castellano es el idioma oficial de Colombia. Las lenguas
y dialectos de los grupos étnicos son también oficiales en sus territorios. La

ensefianza que se imparta en las comunidades con tradiciones lingiiisticas
propias sera bilingue.



ARTICULO 11. El derecho alavida es inviolable. No habra penade
muerte.



ARTICULO 12. Nadie sera sometido a desaparicion forzada, a torturas ni
a tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes.



ARTICULO 13. Todas las personas nacen libres e iguales ante la ley,
recibiran la misma proteccion y trato de las autoridades y gozaran
de los mismos derechos, libertades y oportunidades sin ninguna
discriminacion por razones de sexo, raza, origen nacional o familiar, lengua,
religion, opiniéon politica o filoséfica.

El Estado promovera las condiciones para que la igualdad sea real y
efectiva y adoptara medidas en favor de grupos discriminados o
marginados.

El Estado protegera especialmente a aquellas personas que por su condicion
econoOmica, fisica o mental, se encuentren en circunstancia de debilidad
manifiesta y sancionara los abusos o maltratos que contra ellas se cometan.



ARTICULO 14. Toda persona tiene derecho al reconocimiento de su
personalidad juridica.



ARTICULO 15. Todas las personas tienen derecho a su intimidad personal y
familiar y a su buen nombre,y el Estado debe respetarlos y hacerlos
respetar. De igual modo, tienen derecho a conocer, actualizar y rectificar
las informaciones que se hayan recogido sobre ellas en bancos de datos
y en archivos de entidades publicas y privadas.

En la recoleccidn, tratamiento y circulacion de datos se respetaran la
libertad y demas garantias consagradas en la Constitucion.

La correspondencia y demas formas de comunicacién privada son
inviolables. Sélo pueden ser interceptadas o registradas mediante orden
judicial, en los casos y con las formalidades que establezca la ley.

Para efectos tributarios o judiciales y paralos casos de inspeccion,
vigilancia e intervencion del Estado podra exigirse la presentacion de

libros de contabilidad y demas documentos privados, en los términos que
senale la ley.



ARTICULO 16. Todas las personas tienen derecho al libre desarrollo
de su personalidad sin mas limitaciones que las que imponen los derechos
de los demas y el orden juridico.



ARTICULO 17. Se prohiben la esclavitud, la servidumbre y la trata de seres
humanos en todas sus formas.



ARTICULO 18. Se garantiza la libertad de conciencia. Nadie sera
molestado por razén de sus convicciones o creencias ni compelido a
revelarlas ni obligado a actuar contra su conciencia.



ARTICULO 19. Se garantiza la libertad de cultos. Toda persona tiene
derecho a profesar libremente su religion y a difundirlaenforma
individual o colectiva.

Todas las confesiones religiosas e iglesias son igualmente libres ante la
ley.



ARTICULO 20. Se garantiza a toda persona la libertad de expresar y
difundir su pensamiento y opiniones, la de informar y recibir
informacion veraz e imparcial,y la de fundar medios masivos de
comunicacion.

Estos son libres y tienen responsabilidad social. Se garantiza el
derecho a la rectificacion en condiciones de equidad. No habra censura.



ARTICULO 21. Se garantiza el derechoala honra. La ley sehnalarala
forma de su proteccion.



ARTICULO 22.La pazes un derecho y un deber de obligatorio
cumplimiento.



ARTICULO 23. Toda persona tiene derecho a presentar peticiones

respetuosas a las autoridades por motivos de interés general o
particular y a obtener pronta resolucion.

El legislador podra reglamentar su ejercicio ante organizaciones
privadas para garantizar los derechos fundamentales.



ARTICULO 24. Todo colombiano, con las limitaciones que establezca
la ley, tiene derecho a circular libremente por el territorio nacional, a entrar y
salir de él, y a permanecer y residenciarse en Colombia.



ARTICULO 25. El trabajo es un derecho y una obligacién social y goza, en
todas sus modalidades, de la especial proteccion del Estado. Toda
persona tiene derecho a un trabajo en condiciones dignas y justas.



ARTICULO 26. Toda persona es libre de escoger profesién u oficio. La
ley podra exigir titulos de idoneidad. Las autoridades competentes
inspeccionaran y vigilaran el ejercicio de las profesiones. Las
ocupaciones, artes y oficios que no exijan formacién académica son
de libre ejercicio, salvo aquellas que impliquen un riesgo social.

Las profesiones legalmente reconocidas pueden organizarse en colegios. La
estructura interna y el funcionamiento de éstos deberan ser democraticos.
La ley podra asignarles funciones publicas y establecer los debidos
controles.



ARTICULO 27. El Estado garantiza las libertades de ensefanza, aprendizaje,
investigacion y catedra.



ARTICULO 28. Toda persona es libre. Nadie puede ser molestado en su
persona o familia, ni reducido a prisién o arresto, ni detenido, ni su
domicilio registrado, sino en virtud de mandamiento escrito de autoridad
judicial competente, con las formalidades legales y por motivo previamente
definido en la ley.

La persona detenida preventivamente sera puesta a disposicion del juez
competente dentro de las treinta y seis horas siguientes, para que éste
adopte la decision correspondiente en el término que establezca la ley.

En ningun caso podra haber detencién, prision ni arresto por deudas, ni
penas y medidas de seguridad imprescriptibles.



ARTICULO 29. El debido proceso se aplicara atoda clase de actuaciones
judiciales y administrativas.

Nadie podra ser juzgado sino conforme a leyes preexistentes al acto que
se le imputa, ante juez o tribunal competente y con observancia de la
plenitud de las formas propias de cada juicio.

En materia penal, la ley permisiva o favorable, aun cuando sea posterior,
se aplicara de preferencia a la restrictiva o desfavorable.

Toda persona se presume inocente mientras no se la haya declarado
judicialmente culpable. Quien sea sindicado tiene derecho ala defensay ala
asistencia de un abogado escogido por él, o de oficio, durante Ila
investigacion y el juzgamiento; a un debido proceso publico sin
dilaciones injustificadas; a presentar pruebas y a controvertir las que se
alleguen en su contra; a impugnar la sentencia condenatoria, y a
no ser juzgado dos veces por el mismo hecho.

Es nula, de pleno derecho, la prueba obtenida con violacion del debido
proceso.



ARTICULO 30. Quien estuviere privado de su libertad, y creyere

estarlo ilegalmente, tiene derecho a invocar ante cualquier autoridad
judicial, en todo tiempo, por si o por interpuesta persona, el Habeas
Corpus, el cual debe resolverse en el término de treinta y seis horas.



ARTICULO 31. Toda sentencia judicial podra ser apelada o consultada,
salvo las excepciones que consagre la ley.

El superior no podra agravar la pena impuesta cuando el condenado
sea apelante unico.



ARTICULO 32. El delincuente sorprendido en flagrancia podra ser
aprehendido y llevado ante el juez por cualquier persona.

Si los agentes de la autoridad lo persiguieren y se refugiare en su propio
domicilio, podran penetrar en él, parael acto de la aprehension; sise
acogiere a domicilio ajeno, debera preceder requerimiento al morador.



ARTICULO 33. Nadie podra ser obligado a declarar contra si mismo o
contra su cényuge, compaiero permanente o parientes dentro del cuarto
grado de consanguinidad, segundo de afinidad o primero civil.



ARTICULO 34. Se prohiben las penas de destierro, prision perpetuay
confiscacion.

No obstante, por sentencia judicial, se declarara extinguido el dominio sobre
los bienes adquiridos mediante enriquecimiento ilicito, en perjuicio del
Tesoro Publico o con grave deterioro de la moral social.

[ Con las modificaciones introducidas por Secretaria General. Gaceta
Constitucional N. 116 pg. 34 ].



ARTICULO 35. Se prohibe la extradicion de colombianos por nacimiento.
No se concedera la extradicion de extranjeros por delitos politicos o de
opinion.

Los colombianos que hayan cometido delitos en el exterior, considerados
como tales en la legislaciéon nacional, seran procesados y juzgados en
Colombia.



ARTICULO 36. Se reconoce el derecho de asilo en los términos previstos en
la ley.



ARTICULO 37. Toda parte del pueblo puede reunirse y manifestarse
publica y pacificamente. S6lo la ley podra establecer de manera expresa
los casos en los cuales se podra limitar el ejercicio de este derecho.



ARTICULO 38. Se garantiza el derecho de libre asociacion para el desarrollo
de las distintas actividades que las personas realizan en sociedad.



ARTICULO 39. Los trabajadores y empleadores tienen derecho a constituir
sindicatos o asociaciones, sin intervencion del Estado. Su reconocimiento
juridico se producira con la simple inscripcion del acta de constitucion.

La estructura interna y el funcionamiento de los sindicatos y organizaciones
sociales y gremiales se sujetaran al orden legaly alos principios
democraticos.

La cancelacion o la suspension de la personeria juridica sélo procede por via
judicial.

Se reconoce a los representantes sindicales el fuero y las demas
garantias necesarias para el cumplimiento de su gestion.

No gozan del derecho de asociacidn sindical los miembros de la Fuerza
Publica.



ARTICULO 40. Todo ciudadano tiene derecho a participar en la
conformacion, ejercicio y control del poder politico. Para hacer efectivo
este derecho puede: 1. Elegiry ser elegido.

2. Tomar parte en elecciones, plebiscitos, referendos, consultas
populares y otras formas de participacion democratica.

3. Constituir partidos, movimientos y agrupaciones politicas sin limitacion
alguna; formar parte de ellos libremente y difundir sus ideas y programas.
4. Revocar el mandato de los elegidos en los casosy en la forma que
establecen la Constitucion y la ley. 5. Tener iniciativa en las corporaciones
publicas.

6. Interponer acciones publicas en defensa de la Constitucion vy de la ley.

7. Acceder al desempeio de funciones y cargos publicos, salvo los
colombianos, por nacimiento o por adopcién, que tengan doble
nacionalidad. La ley reglamentara esta excepcion y determinaralos casos
a los cuales ha de aplicarse.

Las autoridades garantizaran la adecuada y efectiva participacion
de la mujer en los niveles decisorios de la Administracion Publica.



ARTICULO 41. En todas las instituciones de educacion, oficiales o
privadas, seran obligatorios el estudio de la Constitucién y la Instruccion

Civica. Asi mismo se fomentaran practicas democraticas para el aprendizaje

de los principios y valores de la participacion ciudadana.

El Estado divulgara la Constitucion.



ARTICULO 42. La familiaes el nucleo fundamental de la sociedad. Se
constituye por vinculos naturales o juridicos, por la decisién libre de un
hombre y una mujer de contraer matrimonio o por la voluntad responsable
de conformarila.

El Estado y la sociedad garantizan la proteccion integral de la familia. Laley
podra determinar el patrimonio familiar inalienable e inembargable. La
honra, la dignidad y la intimidad de la familia son inviolables. Las
relaciones familiares se basan en la igualdad de derechos y deberes de la
pareja y en el respeto reciproco entre todos sus integrantes. Cualquier
forma de violencia enla familia se considera destructiva de su armoniay
unidad, y sera sancionada conforme a la ley.

Los hijos habidos en el matrimonio o fuera de él, adoptados o procreados
naturalmente o con asistencia cientifica, tienen iguales derechos y
deberes. La ley reglamentara la progenitura responsable. La pareja
tiene derecho a decidir libre y responsablemente el numero de sus hijos,
y debera sostenerlos y educarlos mientras sean menores o impedidos.
Las formas del matrimonio, la edad y capacidad para contraerlo,
los deberes y derechos de los cényuges, su separacion yla
disolucién del vinculo, se rigen porla ley civil. Los matrimonios
religiosos tendran efectos civiles en los términos que establezca la ley. Los
efectos civiles de todo matrimonio cesaran por divorcio con arreglo a la ley
civil. También tendran efectos civiles las sentencias de nulidad de los
matrimonios religiosos dictadas por las autoridades de la respectiva religion,
en los términos que establezca la ley. La ley determinara lo relativo al
estado civil de las personas y los consiguientes derechos y deberes.



ARTICULO 43. La mujery el hombre tienen iguales derechos y
oportunidades. La mujer no podra ser sometida a ninguna clase de
discriminacion.

Durante el embarazo y después del parto gozara de especial asistenciay
proteccion del Estado, y recibira de éste subsidio alimentario si entonces
estuviere desempleada o desamparada.

El Estado apoyara de manera especial a la mujer cabeza de familia.



ARTICULO 44. Son derechos fundamentales de los ninos: la vida, la
integridad fisica, la salud y la seguridad social, la alimentacién equilibrada,
su nombre y nacionalidad, tener una familiay no ser separados de ella, el
cuidado y amor, la educacion y la cultura, la recreacion y la libre expresién de
su opinion. Seran protegidos contra toda forma de abandono, violencia
fisica o moral, secuestro, venta, abuso sexual, explotacion laboral o
econdmica y trabajos riesgosos. Gozaran también de los demas derechos
consagrados en la Constitucién, en las leyes y en los tratados
internacionales ratificados por Colombia.

La familia, la sociedad y el Estado tienen la obligacion de asistir y
proteger al nifio para garantizar su desarrollo arménico e integraly el
ejercicio pleno de sus derechos.

Cualquier persona puede exigir de la autoridad competente su cumplimiento
y la sancién de los infractores.

Los derechos de los nifnos prevalecen sobre los derechos de los demas.



ARTICULO 45. El adolescente tiene derecho a la protecciony a la formacion
integral. El Estado y la sociedad garantizan la participacion activa de los
jovenes en los organismos publicos y privados que tengan a cargo la
proteccién, educacién y progreso de la juventud.



ARTICULO 46. El Estado, la sociedad y la familia concurriran para la
proteccidn y la asistencia de las personas de la tercera edady
promoveran su integracion a la vida activa y comunitaria. EI Estado les
garantizara los servicios de la seguridad social integral y el subsidio
alimentario en caso de indigencia.



ARTICULO 47. El Estado adelantara una politica de prevision, rehabilitacion
e integracién social para los disminuidos fisicos, sensorialesy
psiquicos, a quienes se prestara la atencion especializada que requieran.



ARTICULO 48. La Seguridad Social es un servicio publico de caracter
obligatorio que se prestara bajo la direccién, coordinacién y control
del Estado, en sujecion a los principios de eficiencia, universalidad y
solidaridad, en los términos que establezca la Ley.

Se garantiza a todos los habitantes el derecho irrenunciable a la Seguridad
Social.

El Estado, con la participacion de los particulares, ampliara progresivamente
la cobertura dela Seguridad Social que comprendera la prestacion de
los servicios enla forma que determine laLey.

La Seguridad Social podra ser prestada por entidades publicas o privadas, de
conformidad con la ley.

No se podran destinar ni utilizar los recursos de las instituciones de
la Seguridad Social para fines diferentes a ella.

La ley definira los medios para que los recursos destinados a pensiones
mantengan su poder adquisitivo constante.



ARTICULO 49. La atenciéon dela salud y el saneamiento ambiental
son servicios publicos acargo del Estado. Se garantiza atodas las
personas el acceso a los servicios de promocion, proteccion y recuperacion
de la salud. Corresponde al Estado organizar, dirigiry reglamentar Ila
prestacion de servicios de saluda los habitantes y de saneamiento
ambiental conforme a los principios de eficiencia, universalidady
solidaridad. También, establecer las politicas para la prestacion de servicios
de salud por entidades privadas, y ejercer su vigilanciay control. Asi
mismo, establecer las competencias de la Nacién, Ilas entidades
territoriales y los particulares, y determinar los aportes a su cargo en los
términos y condiciones sefalados en la ley.

Los servicios de salud se organizaran en forma
descentralizada, por niveles de atenciéon y con participacion de la comunidad.
La ley senalara los términos en los cuales la atenciéon basica para todos los
habitantes sera gratuita y obligatoria.

Toda persona tiene el deber de procurar el cuidado integral de susaludy la
de su comunidad.



ARTICULO 50. Todo ninio menor de un aino que no esté cubierto por algun
tipo de proteccion o de seguridad social, tendra derecho a recibir
atencion gratuita en todas las instituciones de salud que reciban
aportes del Estado. La ley reglamentara la materia.



ARTICULO 51. Todos los colombianos tienen derecho a vivienda digna. El
Estado fijara las condiciones necesarias para hacer efectivo este derecho

y promovera planes de vivienda de interés social, sistemas adecuados de
financiacion a largo plazoy formas asociativas de ejecucion de estos
programas de vivienda.



ARTICULO 52. Se reconoce el derecho de todas las personas a

recreacion, a la practica del deporte y al aprovechamiento del
El Estado fomentara estas actividades e

la

tiempo libre.

inspeccionara las organizaciones
deportivas, cuya estructura y propiedad deberan ser democraticas.



ARTICULO 53. El Congreso expedira el estatuto del trabajo. La ley
correspondiente tendra en cuenta por lo menos los siguientes
principios minimos fundamentales: Igualdad de oportunidades para los
trabajadores; remuneracién minima vital y mévil, proporcional a la cantidad y
calidad de trabajo; estabilidad en el empleo; irrenunciabilidad a los
beneficios minimos establecidos en normas laborales; facultades
para transigir y conciliar sobre derechos inciertos y discutibles;
situacion mas favorable al trabajador en caso de duda en la aplicacion e
interpretacion de las fuentes formales de derecho; primacia de la realidad
sobre formalidades establecidas por los sujetos de las relaciones
laborales; garantia ala seguridad social, la capacitacién, el
adiestramientoy el descanso necesario; proteccion especial a la
mujer, a la maternidad y al trabajador menor de edad.

El estado garantiza el derecho al pago oportuno y al reajuste periodico de las
pensiones legales.

Los convenios internacionales del trabajo debidamente ratificados,
hacen parte de la legislacion interna.

La ley, los contratos, los acuerdos y convenios de trabajo, no pueden
menoscabar la libertad, la dignidad humana ni los derechos de los
trabajadores.



ARTICULO 54. Es obligacién del Estadoy de los empleadores ofrecer
formacion y habilitaciéon profesional y técnica a quienes lo requieran. El
Estado debe propiciar la ubicacion laboral de las personas en edad de
trabajary garantizar a los minusvalidos el derecho a un trabajo acorde
con sus condiciones de salud.



ARTICULO 55. Se garantiza el derecho de negociacion colectiva para

regular las relaciones laborales, con las excepciones que senale la ley.

Es deber del Estado promover la concertacion y los demas medios para

la solucién pacifica de los conflictos colectivos de trabajo.



ARTICULO 56. Se garantiza el derecho de huelga, salvo en los servicios
publicos esenciales definidos por el legislador. La ley reglamentara este
derecho.

Una comisién permanente integrada por el Gobierno, por
representantes de los empleadoresy de los trabajadores, fomentara
las buenas relaciones laborales, contribuira a la solucion de los conflictos
colectivos de trabajo y concertara las politicas salariales y laborales. La ley
reglamentara su composicién y funcionamiento.



ARTICULO 57. Laley podra establecer los estimulos y los medios para
que los trabajadores participen en la gestién de las empresas.



ARTICULO 58. Se garantizan la propiedad privaday los demas derechos
adquiridos con arreglo alas leyes civiles, los cuales no pueden ser
desconocidos ni vulnerados por leyes posteriores. Cuando de la aplicacién
de una ley expedida por motivo de utilidad publica o interés social,
resultare en conflicto los derechos de los particulares con la necesidad
por ella reconocida, elinterés privado debera ceder al interés publicoo
social.

La propiedad es una funcion social que implica obligaciones. Como tal, le es
inherente una funcién ecolégica. El estado protegeray promovera las
formas asociativas y solidarias de propiedad.

Por motivos de utilidad publica o de interés social definidos por el
legislador, podra haber expropiacion mediante sentencia judicial e
indemnizacion previa. Esta se fijara consultando los intereses de la
comunidad y del afectado. En los casos que determine el legislador,
dicha expropiacion podra adelantarse por via administrativa, sujeta a
posterior accidon contenciosa administrativa, incluso respecto del
precio. Con todo, el legislador, por razones de equidad, podra
determinar los casos en que no haya lugar al pago de
indemnizaciéon, mediante el voto favorable de la mayoria absoluta de
los miembros de una y otra Camara. Las razones de equidad, asi como los
motivos de utilidad publica o de interés social, invocados por el legislador,
no seran controvertibles judicialmente.



ARTICULO 59. En caso de guerray sélo para atender a sus
requerimientos, la necesidad de una expropiacion podra ser decretada por
el Gobierno Nacional sin previa indemnizacion. En el expresado caso, la
propiedad inmueble s6lo podra ser temporalmente ocupada, para atender
a las necesidades de la guerra, o para destinar a ella sus productos.

El Estado sera siempre responsable por las expropiaciones que el Gobierno
haga por si o por medio de sus agentes.



ARTICULO 60. El Estado promovera, de acuerdo con laley, el acceso ala
propiedad.

Cuando el Estado enajene su participacion en una empresa, tomara las
medidas conducentes a democratizar la titularidad de sus acciones, y
ofrecera a sus trabajadores, a las organizaciones solidarias y de
trabajadores, condiciones especiales para acceder a dicha propiedad
accionaria. La ley reglamentara la materia.



ARTICULO 61. El Estado protegera la propiedad intelectual por el tiempoy
mediante las formalidades que establezca la ley.



ARTICULO 62. El destinode las donaciones intervivos o
testamentarias, hechas conforme ala ley para fines de interés

social, no podra ser variado ni modificado por el legislador, a menos que el
objeto de la donacion desaparezca. En este caso, la ley asignara el
patrimonio respectivoa un

fin similar. El Gobierno fiscalizara el manejo y la inversion de tales
donaciones.



ARTICULO 63. Los bienes de uso publico, los parques naturales,
las tierras comunales de grupos étnicos, las tierras de resguardo, el
patrimonio arqueoldgico de la Nacion y los demas bienes que determine la
ley, son inalienables, imprescriptibles e inembargables.



ARTICULO 64. Es deber del Estado promover el acceso progresivo
a la propiedad de la tierra de los trabajadores agrarios, en forma individual o
asociativa, y a los servicios de educacion, salud, vivienda, seguridad social,
recreacion, crédito, comunicaciones, comercializacidén de los productos,
asistencia técnica y empresarial, con el fin de mejorar el ingreso y calidad
de vida de los campesinos.



ARTICULO 65. La produccion de alimentos gozara de la especial proteccion
del Estado. Para tal efecto, se otorgara prioridad al desarrollo integral de
las actividades agricolas, pecuarias, pesqueras, forestales y
agroindustriales, asi como también a la construccién de obras de
infraestructura fisica y adecuacién de tierras. De igual manera, el Estado
promovera la investigacion y la transferencia de tecnologia para la
produccion de alimentos y materias primas de origen agropecuario, con el
propodsito de incrementar la productividad.



ARTICULO 66. Las disposiciones que se dicten en materia crediticia
podran reglamentar las condiciones especiales del crédito agropecuario,
teniendo en cuenta los ciclos de las cosechas y de los precios,
como también los riesgos inherentes ala actividad y las calamidades
ambientales.



ARTICULO 67. La educacién es un derecho de la persona y un servicio
publico que tiene una funcion social; con ella se busca el acceso al
conocimiento, a la ciencia, ala técnica, y alos demas bienes y valores de la
cultura.

La educacion formara al colombianoen el respeto a los derechos
humanos, a la pazyala democracia; y en la practica del trabajoy la
recreacion, para el mejoramiento cultural, cientifico, tecnolégico y para la
protecciéon del ambiente. El Estado, la sociedad y la familia son
responsables de la educacion, que sera obligatoria entre los cinco y los
quince anos de edad y que comprendera como minimo, un ano de
preescolar y nueve de educacioén basica.

La educacion sera gratuita en las instituciones del Estado, sin perjuicio
del cobro de derechos académicos a quienes puedan sufragarlos.
Corresponde al Estado regular y ejercer la suprema inspeccion y vigilancia
de la educacion con el finde velar por su calidad, por el cumplimiento
de sus finesy por la mejor formacion moral, intelectual y fisica de
los educandos; garantizar el adecuado cubrimiento del servicio y asegurar a
los menores las condiciones necesarias para su acceso Yy permanencia
en el sistema educativo.

La Nacién y las entidades territoriales participaran en la direccién,
financiacion y administracion de los servicios educativos estatales, en
los términos que sefalen la Constituciony la ley.



ARTICULO 68. Los particulares podran fundar establecimientos educativos.
La ley establecera las condiciones para su creacidony gestion. La
comunidad educativa participara en la direccion de las instituciones de
educacion.

La ensefianza estara a cargo de personas de reconocida idoneidad
ética y pedagdgica. La Ley garantiza la profesionalizaciony
dignificacién de la actividad docente.

Los padres de familia tendran derecho de escoger el tipo de educacién para
sus hijos menores. En los establecimientos del Estado ninguna persona podra
ser obligada a recibir educacion religiosa.

Las integrantes de los grupos étnicos tendran derecho a una formacion que
respete y desarrolle su identidad cultural. La erradicacion del analfabetismo y
la educacidn de personas con limitaciones fisicas o mentales, o con
capacidades excepcionales, son obligaciones especiales del Estado.[ Con las
modificaciones introducidas por Secretaria General. Gaceta Constitucional N.
116 pg. 37 ]



ARTICULO 69. Se garantiza la autonomia universitaria. Las universidades
podran darse sus directivas y regirse por sus propios estatutos, de acuerdo
con la ley.

La ley establecera un régimen especial para las universidades del Estado.

El Estado fortalecera lainvestigacion cientifica en las universidades
oficiales y privadas y ofrecera las condiciones especiales para su desarrollo.
El Estado facilitara mecanismos financieros que hagan posible el acceso de
todas las personas aptas a la educaciéon superior.



ARTICULO 70. El Estado tiene el deber de promovery fomentar el acceso a
la cultura de todos los colombianos en igualdad de oportunidades, por
medio de la educacion permanentey la ensehanza cientifica, técnica,
artisticay profesional en todas las etapas del proceso de creacién de

la identidad nacional.

La cultura en sus diversas manifestaciones es fundamento de Ila
nacionalidad. El Estado reconoce la igualdad y dignidad de todas las que
conviven en el pais. El Estado promovera la investigacion, la ciencia, el
desarrollo y la difusién de los valores culturales de la Nacion.



ARTICULO 71. Labusqueda del conocimiento y la expresion artistica
son libres. Los planes de desarrollo econémico y social incluiran el
fomento a las ciencias y, en general, a la cultura. El Estado creara
incentivos para personas e instituciones que desarrolleny fomenten la
ciencia y la tecnologiay las demas manifestaciones culturales y ofrecera
estimulos especiales a personas e instituciones que ejerzan estas
actividades.



ARTICULO 72. El patrimonio cultural de la Nacion esta bajo la proteccion del
Estado. El patrimonio arqueolégico y otros bienes culturales que
conforman la identidad nacional, pertenecen ala Naciény son
inalienables, inembargables e imprescriptibles. La ley establecera los
mecanismos para readquirirlos cuando se encuentren en manos de
particulares y reglamentara los derechos especiales que pudieran tener los
grupos étnicos asentados en territorios de riqueza arqueoldgica.



ARTICULO 73. La actividad periodistica gozara de proteccién para
garantizar su libertad e independencia profesional. [ Con las modificaciones
introducidas por Secretaria General. Gaceta Constitucional N. 116 pg. 37 ].



ARTICULO 74. Todas las personas tienen derecho a acceder a los

documentos publicos salvo los casos que establezca la ley. El secreto

profesional es inviolable. [ Con las modificaciones introducidas por Secretaria
General. Gaceta Constitucional N. 116 pg. 37 ].



ARTICULO 75. El espectro electromagnético es un bien publico

inenajenable e imprescriptible sujeto a la gestiony control del Estado. Se
garantiza la igualdad de oportunidades en el acceso a su uso en los términos
que fije la ley.

Para garantizar el pluralismo informativo y la competencia, el Estado
intervendra por mandato de la ley para evitar las practicas monopolisticas
en el uso del espectro electromagnético.



ARTICULO 76. La intervencion estatal en el espectro
electromagnético utilizado para los servicios de television, estarda a cargo
de unorganismo de derecho publico con personeria juridica, autonomia
administrativa, patrimonial y técnica, sujeto a un régimen legal propio.

Dicho organismo desarrollara y ejecutara los planes y programas del
Estado en el servicio a que hace referencia el inciso anterior.



ARTICULO 77. La direccidn de la politica que en materia de television
determine la Ley sin menoscabo de las libertades consagradas en esta
Constitucién, estara a cargo del organismo mencionado.

La television seraregulada poruna entidad auténoma del orden
nacional, sujeta a un régimen propio. La direccién y ejecucion de las
funciones de la entidad estaran a cargo de una Junta Directiva integrada por
cinco (5) miembros, la cual nombrara al Director. Los miembros de la
Junta tendran periodo fijo. El Gobierno Nacional designara dos de ellos.
Otro sera escogido entre los representantes legales de los canales
regionales de television. La Ley dispondra lo relativo al nombramiento
de los demas miembros y regulara la organizaciéon y funcionamiento de la
Entidad. [ Con las modificaciones introducidas por Secretaria General.
Gaceta Constitucional N. 116 pg. 34 ]. PARAGRAFO. Se garantizaran y
respetaran la estabilidad y los derechos de los trabajadores de Inravision. [
Paragrafo incorporado por Secretaria General. Gaceta Constitucional N.
116 pg. 34 ]



ARTICULO 78. La ley regulara el control de calidad de bienes Yy servicios
ofrecidos y prestados a la comunidad, asi como la informacién que debe
suministrarse al publico en su comercializacién.

Seran responsables, de acuerdo con laley, quienes en la produccién y
en la comercializacién de bienes y servicios, atenten contra la salud,
la seguridad y el adecuado aprovisionamiento a consumidoresy
usuarios. EIl Estado garantizara la participacion de las organizaciones de
consumidores y usuarios en el estudio de las disposiciones que les
conciernen. Para gozar de este derecho las organizaciones deben
ser representativas y observar procedimientos democraticos internos.



ARTICULO 79. Todas las personas tienen derecho a gozar de un ambiente
sano. La ley garantizara la participacion de la comunidad en las
decisiones que puedan afectarlo. Es deber del Estado proteger la diversidad
e integridad del ambiente, conservar las areas de especial
importancia ecolégica y fomentar la educacion parael logro de estos
fines.



ARTICULO 80. EI Estado planificara el manejo 'y
aprovechamiento de los recursos naturales, para garantizar su desarrollo
sostenible, su conservacion, restauracion o sustitucion. Ademas,
debera prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental, imponer
las sanciones legales y exigir la reparacion de los dafios causados.
Asi mismo, cooperara con otras naciones en la proteccion de los
ecosistemas situados en las zonas fronterizas.



ARTICULO 81. Queda prohibida la fabricacion, importaciéon, posesiony
uso de armas quimicas, biolégicas y nucleares, asi como la introduccién al
territorio nacional de residuos nucleares y desechos téoxicos. El Estado

regulara el ingreso al pais y la salidade él de los recursos genéticos, y su
utilizacion, de acuerdo con el interés nacional.



ARTICULO 82. Es deber del Estado velar por la proteccion de laintegridad
del espacio publico y por su destinaciéon al uso comun, el cual prevalece sobre
el interés particular.

Las entidades publicas participaranen la plusvalia que genere su
accién urbanistica y regularan la utilizacion del suelo y del espacio aéreo
urbano en defensa del interés comun.



ARTICULO 83. Las actuaciones de los particularesy de las autoridades
publicas deberan ceiirse a los postulados de la buena fe, lacual se
presumira en todas las gestiones que aquellos adelanten ante éstas.



ARTICULO 84. Cuando un derecho o una actividad hayan sido
reglamentados de manera general, las autoridades publicas no podran

establecer ni exigir permisos, licencias o requisitos adicionales para su
ejercicio.



ARTICULO 85. Son de aplicacion inmediata los derechos
consagrados en los articulos 11, 12, 13, 14, 15, 16, 17, 18, 19, 20, 21, 23, 24, 26,
27, 28, 29, 30, 31, 33, 34, 37 y 40.



ARTICULO 86. Toda personatendra accion de tutela para reclamar
ante los jueces, en todo momento y lugar, mediante un procedimiento
preferente y sumario, por si misma o por quien actiue a sunombre, la
protecciéon inmediata de sus derechos constitucionales fundamentales,
cuando quiera que éstos resulten vulnerados o amenazados por la accidon
o la omisién de cualquier autoridad publica.

La proteccion consistira en una orden para que aquel respecto de quien se
solicita la tutela, actie o se abstenga de hacerlo. El fallo, que sera de
inmediato cumplimiento, podra impugnarse ante el juez competente y, en
todo caso, éste lo remitird a la Corte Constitucional para su eventual revision.
Esta accion solo procedera cuando el afectado no disponga de otro medio de
defensa judicial, salvo que aquella se utilice como mecanismo transitorio
para evitar un perjuicio irremediable.

En ningun caso podran transcurrir mas de diez dias entre la solicitud de
tutela y su resolucion.

La ley establecera los casos en los que la accion de tutela procede contra
particulares encargados de la prestacion de un servicio publico o cuya
conducta afecte grave y directamente el interés colectivo, o respecto de
quienes el solicitante se halle en estado de subordinacién o indefension.



ARTICULO 87. Toda persona podra acudir ante la autoridad judicial para

hacer efectivo el cumplimiento de unaley o un acto administrativo.

En caso de prosperar la accion, la sentencia ordenara ala autoridad
renuente el cumplimiento del deber omitido.



ARTICULO 88. La ley regulara las acciones populares para la proteccion

de los derechos e intereses colectivos, relacionados con el
patrimonio, el espacio, la seguridad y la salubridad publicos, la moral
administrativa, el ambiente, la libre competencia econémica y otros de similar
naturaleza que se definen en ella.También regulara las acciones
originadas en los dafnos ocasionados a un numero plural de personas, sin
perjuicio de las correspondientes acciones particulares. Asi mismo,

definira los casos de responsabilidad civil objetiva por el daio
inferido a los derechos e intereses colectivos.



ARTICULO 89. Ademas de los consagrados en los articulos anteriores,
la ley establecera los demas recursos, las acciones, y los
procedimientos necesarios para que puedan propugnar por laintegridad
del orden juridico, y por la proteccion de sus derechos individuales,
de grupo o colectivos, frente ala accion u omision de las autoridades
publicas.



ARTICULO 90. El Estado respondera patrimonialmente por los dafos
antijuridicos que le sean imputables, causados por la accion o la omision de
las autoridades publicas.

En el evento de ser condenado el Estado a la reparacion patrimonial de
uno de tales dafos, que haya sido consecuencia de la conducta dolosa o
gravemente culposa de un agente suyo, aquél debera repetir contra éste.



ARTICULO 91. En caso de infraccion manifiesta de un precepto
constitucional en detrimento de alguna persona, el mandato superior no
exime de responsabilidad al agente que lo ejecuta.

Los militares en servicio quedan exceptuados de esta disposicion.

Respecto de ellos, la responsabilidad recaera unicamente en el superior que
da la orden.



ARTICULO 92. Cualquier persona natural o juridica podra solicitar de
la autoridad competente la aplicacion de las sanciones penales o
disciplinarias derivadas de la conducta de las autoridades publicas.



ARTICULO 93. Los tratados y convenios internacionales ratificados
por el Congreso, que reconocen los derechos humanos y que
prohiben su limitacion en los estados de excepcion, prevalecen en el
orden interno.

Los derechos y deberes consagrados en esta Carta, se

interpretaran de conformidad con los tratados internacionales sobre derechos
humanos ratificados por Colombia.



ARTICULO 94. La enunciaciéon de los derechos y garantias contenidos
en la Constitucion y en los convenios internacionales vigentes, no
debe entenderse como negacion de otros que, siendo inherentes a la persona
humana, no figuren expresamente en ellos.



ARTICULO 95. La calidad de colombiano enaltece a todos los miembros de
la comunidad nacional. Todos estan en el deber de engrandecerlay
dignificarla. El ejercicio de los derechos y libertades reconocidos en
esta Constitucion implica responsabilidades.

[ Inciso incorporado por Secretaria General. Gaceta Constitucional
N.116 pg.35]

Toda persona esta obligada a cumplir la Constitucion y las leyes.

Son deberes de la persona y del ciudadano:

1. Respetar los derechos ajenos y no abusar de los propios;

2. Obrar conforme al principio de solidaridad social, respondiendo
con acciones humanitarias ante situaciones que pongan en peligro la vida o
la salud de las personas;

3. Respetar y apoyar a las autoridades democraticas legitimamente
constituidas para mantener la independencia y laintegridad nacionales.

4. Defender y difundir los derechos humanos como fundamento de la
convivencia pacifica;

5. Participar en la vida politica, civica y comunitaria del pais;

6. Propender al logro y mantenimiento de la paz;

7. Colaborar para el buen funcionamiento de la administracion de la justicia;
8. Proteger los recursos culturales y naturales del pais y velar porla
conservacion de un ambiente sano;

9. Contribuir al financiamiento de los gastos e inversiones del Estado
dentro de conceptos de justicia y equidad.



ARTICULO 96. Son nacionales colombianos:

1. Por nacimiento:

a) Los naturales de Colombia, con una de dos condiciones: que el padre o
la madre hayan sido naturales o nacionales colombianos o que, siendo
hijos de extranjeros, alguno de sus padres estuviere domiciliado en la
Republicaen el momento del nacimiento.

b) Los hijos de padre o madre colombianos que hubieren nacido en tierra
extranjera y luego se domiciliaren en la Republica.

2. Por adopcién:

a) Los extranjeros que soliciten y obtengan carta de naturalizacion,
de acuerdo con la ley, la cual establecera los casos en los cuales se pierde
la nacionalidad colombiana por adopcion.

b) Los Ilatinoamericanos y del Caribe por nacimiento domiciliados
en Colombia, que con autorizacion del Gobiernoy de acuerdoconlaleyy el
principio de reciprocidad, pidan ser inscritos como colombianos ante la
municipalidad donde se establecieren.

c) Los miembros de pueblos indigenas que comparten territorios
fronterizos, con aplicacion del principio de reciprocidad segun tratados
publicos.

Ningun colombiano por nacimiento podra ser privado de su
nacionalidad. La calidad de nacional colombiano no se pierde por el hecho
de adquirir otra nacionalidad. Los nacionales por adopcion no estaran
obligados a renunciar a su nacionalidad de origen o adopcién.
Quienes hayan renunciado a la nacionalidad colombiana podran recobrarla
con arreglo a la ley.



ARTICULO 97. El colombiano, aunque haya renunciado a la calidad de
nacional, que actue contra los intereses del pais en guerra exterior contra
Colombia, sera juzgado y penado como traidor.

Los colombianos por adopcion y los extranjeros domiciliados en Colombia,
no podran ser obligados a tomar las armas contra su pais de origen;
tampoco lo seran los colombianos nacionalizados en pais extranjero,
contra el pais de su nueva nacionalidad.



ARTICULO 98. La ciudadania se pierde de hecho cuando se ha renunciado
a la nacionalidad, y su ejercicio se puede suspender en virtud de
decision judicial en los casos que determine la ley.

Quienes hayan sido suspendidos en el ejercicio de Ila ciudadania,
podran solicitar su rehabilitacion.

PARAGRAFO. Mientras la ley no decida otra edad, la ciudadania se ejercera a
partir de los dieciocho anos.



ARTICULO 99. La calidad de ciudadano en ejercicio es condicién
previa e indispensable para ejercer el derecho de sufragio, para ser elegido y
para desempeiar cargos publicos que lleven anexa autoridad o jurisdiccién.



\ARTICULO 100. Los extranjeros disfrutaran en Colombia de los mismos
derechos civiles que se conceden a los colombianos. No obstante, la ley
podra, por razones de orden publico, subordinar a condiciones
especiales o negar el ejercicio de determinados derechos civiles a los
extranjeros. Asi mismo, los extranjeros gozaran, en el territorio de la
Republica, de las garantias concedidas a los nacionales, salvo las
limitaciones que establezcan la Constitucién o la ley.

Los derechos politicos se reservan a los nacionales, pero la ley podra
conceder a los extranjeros residentes en Colombia el derecho al voto en las
elecciones y consultas populares de caracter municipal o distrital.



ARTICULO 101. Los limites de Colombia son los establecidos en los
tratados internacionales aprobados por el Congreso, debidamente
ratificados por el Presidente de la Republica, y los definidos por los laudos
arbitrales en que sea parte la Nacién.

Los limites senalados en la forma prevista por esta Constitucion,
sélo podran modificarse en virtud de tratados aprobados por el Congreso,
debidamente ratificados por el Presidente de la Republica.

Forman parte de Colombia, ademas del territorio continental, el archipiélago
de San Andrés, Providenciay Santa Catalina, la isla de Malpelo y demas
islas, islotes, cayos, morros y bancos que le pertenecen.

También son parte de Colombia, el subsuelo, el mar territorial, la
zona contigua, la plataforma continental, la zona econdémica exclusiva, el
espacio aéreo, el segmento de la 6rbita geoestacionaria, el espectro
electromagnético y el espacio donde actua, de conformidad con
el Derecho Internacional o con las leyes colombianas a falta de normas
internacionales.

[ Con la modificacién introducida por Secretaria General. Gaceta
Constitucional N. 125 pg. 3 ]



ARTICULO 102. El territorio, con los bienes publicos que de él forman parte,
pertenecen a la Nacién.



ARTICULO 103. Son mecanismos de participacion del pueblo en ejercicio
de su soberania: el voto, el plebiscito, el referendo, la consulta
popular, el cabildo abierto, la iniciativa legislativay la revocatoria del
mandato. La ley los reglamentara.

El Estado contribuira a la organizacion, promociéon y capacitaciéon
de las asociaciones profesionales, civicas, sindicales, comunitarias,
juveniles, benéficas o de utilidad comun no gubernamentales, sin detrimento
de su autonomia con el objeto de que constituyan mecanismos
democraticos de representacion en las diferentes instancias de participacion,
concertacion, control y vigilancia de la gestion publica que se establezcan.



ARTICULO 104. El Presidente de la Republica, con la firma de todos los
ministros y previo concepto favorable del Senado de la Republica, podra
consultar al pueblo decisiones de trascendencia nacional. La

decision del pueblo sera obligatoria. La consulta no podra realizarse en
concurrencia con otra eleccion.



ARTICULO 105. Previo cumplimiento de los requisitos vy
formalidades que sefale el estatuto general de Ila organizacion
territorial y en los casos que éste determine, los Gobernadores y Alcaldes
segun el caso, podran realizar consultas populares para decidir sobre
asuntos de competencia del respectivo departamento o municipio.



ARTICULO 106. Previo el cumplimiento de los requisitos que la ley senale y
en los casos que ésta determine, los habitantes de las entidades
territoriales podran presentar proyectos sobre asuntos que son de
competencia de la respectiva corporacion publica, la cual esta obligada
a tramitarlos; decidir sobre las disposiciones de interés de la comunidad a
iniciativa de la autoridad o corporacion correspondiente o por no menos
del 10% de los ciudadanos inscritos en el respectivo censo electoral;y
elegir representantes en las juntas de las empresas que prestan servicios
publicos dentro de la entidad territorial respectiva.

[ Con las modificaciones introducidas por Secretaria General. Gaceta
Constitucional N. 125 pg. 3 ]



ARTICULO 107. Se garantiza a todos los nacionales el derecho a fundar,
organizar y desarrollar partidos y movimientos politicos, y la libertad de
afiliarse a ellos o de retirarse.

También se garantiza a las organizaciones sociales el derecho a manifestarse
y a participar en eventos politicos.



ARTICULO 108. ElI Consejo Nacional Electoral reconocera personeria
juridica a los partidos o0 movimientos politicos que se organicen para
participar en la vida democratica del pais, cuando comprueben su
existencia con no menos de cincuenta mil firmas, o cuando en la eleccion
anterior hayan obtenido por lo menos la misma cifra de votos o
alcanzado representacion en el Congreso de la Republica.

En ningun caso podra la ley establecer exigencias en relacion con la
organizacion interna de los partidos y movimientos politicos, ni obligar la
afiliacion a ellos para participar en las elecciones.

Los partidos y movimientos politicos con personeria juridica reconocida
podran inscribir candidatos a elecciones sin requisito adicional alguno.
Dicha inscripcion debera ser avalada para los mismos efectos por el
respectivo representante legal del partido o movimiento o por quien él
delegue.

Los movimientos sociales y grupos significativos de ciudadanos
también podran inscribir candidatos.

La ley podra establecer requisitos para garantizar la seriedad de las
inscripciones de candidatos.

La personeria de que tratael presente articulo quedara extinguida por
no haberse obtenido el numero de votos mencionado o alcanzado
representacion como miembros del Congreso, en la elecciéon anterior. Se
perdera también dicha personeria cuando en los comisios electorales que
se realicen en adelante no se obtengan por el partido o movimiento politico a
través de sus candidatos por lo menos 50.000 votos o no se alcance la
representacion en el Congreso de la Republica.

[ Con las modificaciones introducidas por Secretaria General. Gaceta
Constitucional N. 116 pg. 36 ]



ARTICULO 109. EI Estado contribuira ala financiaciéon del

funcionamiento y de las campanas electorales de los partidos y movimientos
politicos con personeria juridica.

Los demas partidos, movimientos y grupos significativos de ciudadanos
que postulen candidatos, se haran acreedores a este beneficio siempre
que obtengan el porcentaje de votacion que senale la ley.

La ley podra limitar el monto de los gastos que los partidos, movimientos o
candidatos puedan realizar en las campanas electorales, asi como la
maxima cuantia de las contribuciones individuales. Los partidos, movimientos
y candidatos deberan rendir publicamente cuentas sobre el volumen,
origen y destino de sus ingresos.



ARTICULO 110. Se prohibe a quienes desempeinan funciones publicas
hacer contribucion alguna a los partidos, movimientos o
candidatos, o inducir a otros a que lo hagan, salvo las excepciones
que establezca la ley. El incumplimiento de cualquierade estas

prohibiciones sera causal de remocion del cargo o de pérdida de la
investidura.



ARTICULO 111. Los partidos y movimientos politicos con personeria
juridica tienen derecho a utilizar los medios de comunicacion social del
Estado en todo tiempo, conforme a la ley. Ella establecera asi mismo los
casos y la forma como los candidatos debidamente inscritos tendran
acceso a dichos medios.



ARTICULO 112. Los partidos y movimientos politicos que no participen
en el Gobierno podran ejercer libremente la funcién critica frente a
éste y plantear y desarrollar alternativas politicas. Para estos
efectos, salvo las restricciones legales, se les garantizan los
siguientes derechos: de acceso alainformacibnya la documentacién
oficiales; de uso de los medios de comunicacion social del Estado de
acuerdo con larepresentacion obtenida en las elecciones para
Congreso inmediatamente anteriores; de réplica en los medios de
comunicacion del Estado frente a tergiversaciones graves y evidentes
o ataques publicos proferidos por altos funcionarios oficiales, y
de participacion en los organismos electorales.

Los partidos y movimientos minoritarios tendran derecho a participar en
las mesas directivas de los cuerpos colegiados, segun su representaciéon en
ellos.Una ley estatutaria regulara integramente la materia.



ARTICULO 113. Son Ramas del Poder Publico, la legislativa, la ejecutiva, y la
judicial. Ademas de los o6rganos que las integran existen otros,
autonomos e independientes, para el cumplimiento de las demas funciones
del Estado. Los diferentes o6rganos del Estado tienen funciones
separadas pero colaboran arménicamente para la realizacién de sus fines.



ARTICULO 114. Corresponde al Congreso de la Republica reformar

la Constitucioén, hacer las leyes y ejercer control politico sobre el gobiernoy
la administracion.

El Congreso de la Republica, estara integrado por el Senadoy la Camara de
Representantes.



ARTICULO 115. EI Presidente de la Republica es Jefe del Estado, Jefe
del Gobierno y suprema autoridad administrativa.

El Gobierno Nacional esta formado por el Presidente de la Republica,
los ministros del despacho y los directores de departamentos
administrativos. El Presidente y el Ministro o Director de Departamento
correspondientes, en cada negocio particular, constituyen el Gobierno.
Ningun acto del Presidente, excepto el de nombramiento y remocién
de Ministros y Directores de Departamentos Administrativos vy
aquellos expedidos en su calidad de Jefe del Estado y de suprema
autoridad administrativa, tendra valor ni fuerza alguna mientras no sea
suscritoy comunicado por el Ministro del ramo respectivo o por el
Director del Departamento Administrativo correspondiente, quienes, por el
mismo hecho, se hacen responsables.

Las gobernaciones y las alcaldias, asi como Ilas
superintendencias, los establecimientos publicos y las empresas
industriales o comerciales del Estado, forman parte de la Rama Ejecutiva.



ARTICULO 116. La Corte Constitucional, la Corte Suprema de Justicia, el
Consejo de Estado, el Consejo Superior de la Judicatura, la Fiscalia General
de la Naciéon, los Tribunales y los Jueces, administran justicia. También
lo hace Ila justicia penal militar.

El Congreso ejercera determinadas funciones judiciales. Excepcionalmente la
ley podra atribuir funcion jurisdiccional en  materias precisas a
determinadas  autoridades administrativas. Sin embargo no les sera
permitido adelantar la instruccion de sumarios ni juzgar delitos.

Los particulares pueden ser investidos transitoriamente de la funcién de
administrar justicia en la condicion de conciliadores o en la de
arbitros habilitados por las partes para proferir fallos en derecho o en
equidad, en los términos que determine la ley.



ARTICULO 117. El Ministerio Publico y la Contraloria General de la
Republica son érganos de control.



ARTICULO 118. EI Ministerio Publico sera ejercido por el Procurador
General de la Nacion, por el Defensor del Pueblo, por los procuradores
delegados y los agentes del ministerio publico, ante las autoridades
jurisdiccionales, por personeros municipales y porlos demas
funcionarios que determine la ley. Al Ministerio Publico corresponde la
guarda y promocion de los derechos humanos, la proteccion del
interés publico vy lavigilancia de la conducta oficial de quienes
desempeian funciones publicas.



ARTICULO 119. La Contraloria General de la Republica tiene a su cargo la
vigilancia de la gestion fiscal y el control de resultado de la administracién.



ARTICULO 120. La organizacion electoral esta conformada por el Consejo
Nacional Electoral, por la Registraduria Nacional del Estado Civil y por los
demas organismos que establezca la ley. Tiene a su cargo la organizacién de

las elecciones, su direccion Yy vigilancia, asi como lo relativo a la identidad
de las personas.



ARTICULO 121. Ninguna autoridad del Estado podra ejercer funciones
distintas de las que le atribuyen la Constituciony la ley.



ARTICULO 122. No habra empleo publico que no tenga funciones detalladas
en ley o reglamento y para proveer los de caracter remunerado se requiere
que estén contemplados en la respectiva planta y previstos sus
emolumentos en el presupuesto correspondiente.

[ Con las modificaciones introducidas por Secretaria General. Gaceta
Constitucional N. 125 pg. 3 ]

ARTICULO OMITIDO. Ningun servidor publico entrara a ejercer su cargo

sin prestar juramento de cumplir y defender la Constituciony
desempenar los deberes que le incumben.

Antes de tomar posesion del cargo, al retirarse del mismo o cuando
autoridad competente se lo solicite debera declarar, bajo juramento, el monto
de sus bienes y rentas.

Dicha declaracién sélo podra ser utilizada para los fines y propodsitos de

la aplicacion de las normas del servidor publico.

Sin perjuicio de las demas sanciones que establezcala ley, el servidor
publico que sea condenado por delitos contra el patrimonio del Estado,
quedara inhabilitado para el desempeiio de funciones publicas.

[ Los ultimos cuatro incisos fueron incorporados por Secretaria
General. Gaceta Constitucional N. 125 pg. 3 ]



ARTICULO 123. Son servidores publicos los miembros de las
corporaciones publicas, los empleados y trabajadores del Estadoy de
sus entidades descentralizadas territorialmente y por servicios.

Los servidores publicos estan al servicio del Estado y de la comunidad,;
ejerceran sus funciones en la forma prevista por la Constitucién, laleyy el
reglamento.

La ley determinara el régimen aplicable a los particulares que
temporalmente desempeiien funciones publicas y regulara su ejercicio.



ARTICULO 124. La ley determinara la responsabilidad de los servidores
publicos y la manera de hacerla efectiva.



ARTICULO 125. Los empleos en los 6rganos y entidades del Estado son
de carrera. Se exceptuan los de eleccion popular, los de libre
nombramiento y remocién, los de trabajadores oficialesylos demas que
determine la ley.

Los funcionarios, cuyo sistema de nombramiento no haya sido determinado
por la Constitucion o la ley, seran nombrados por concurso publico.

El ingreso a los cargos de carreray el ascenso en los mismos, se
haran previo cumplimiento de los requisitos y condiciones que fije laley
para determinar los méritos y calidades de los aspirantes.

El retiro se hara: por calificacidon no satisfactoria en el desempeiio del
empleo; por violacion del régimen disciplinario y porlas demas causales
previstas en la Constitucion o la ley.

En ningun caso la filiacion politica de los ciudadanos podra determinar su
nombramiento para un empleo de carrera, su ascenso o remocion.



ARTICULO 126. Los servidores publicos no podran nombrar como
empleados a personas con las cuales tengan parentesco hasta el cuarto
grado de consanguinidad, segundo de afinidad, primero civil, o con
quien estén ligados por matrimonio o unién permanente. Tampoco
podran designar a personas vinculadas por los mismos lazos con
servidores publicos competentes para intervenir en su designacion.

Se exceptuan de lo previsto en este articulo los nombramientos
que se hagan en aplicacion de las normas vigentes sobre ingreso o
ascenso por méritos.



ARTICULO 127. Los servidores publicos no podran celebrar, por si o por
interpuesta persona, o en representaciéon de otro, contrato alguno con
entidades publicas o con personas privadas que manejen o
administren recursos publicos, salvo las excepciones legales.

A los empleados del Estado y de sus Entidades
descentralizadas que ejerzan jurisdiccion, autoridad civil o politica, cargos de
direccion administrativa, o se desempefien en los odrganos judicial,
electoral, de control, les esta prohibido tomar parte en las actividades de
los partidos y movimientos Yy en las controversias politicas, sin perjuicio
de ejercer libremente el derecho al sufragio.

Los empleados no contemplados en esta prohibicion podran participar
en dichas actividadesy controversias en las condiciones que senale la
Ley.

La utilizaciéon del empleo para presionar a los ciudadanos a respaldar una
causa o campana politica constituye causal de mala conducta.

[ Los ultimos tres incisos se incorporaron a este articulo, ya que fueron
omitidos enla publicacion de la Gaceta Constitucional N. 114, segun
Secretaria General. Gaceta Constitucional N. 116 pg. 35]



ARTICULO 128. Nadie podra desempenar simultaneamente mas de un
empleo publico nirecibirmas de una asignacién que provenga del
tesoro publico, o de empresas o de instituciones en las que tenga parte
mayoritaria el Estado, salvo los casos expresamente determinados por la ley.
Entiéndese por tesoro publico el de la Nacion, el de las entidades
territoriales y el de las descentralizadas.



ARTICULO 129. Los servidores publicos no podran aceptar cargos,
honores o recompensas de gobiernos extranjeros u organismos

internacionales, ni celebrar contratos con ellos, sin previa autorizacién del
Gobierno.



ARTICULO 130. Habra una Comisiéon Nacional del Servicio Civil responsable
de la administracion y vigilancia de las carreras de los servidores publicos,
excepcion hecha de las que tengan caracter especial.



ARTICULO 131. Compete a la ley la reglamentacién del servicio publico

que prestan los notarios y registradores, la definicion del régimen
laboral para sus empleados y lo relativo a los aportes como
tributacion especial de las notarias, con destino a la administraciéon de
justicia.

El nombramiento de los notarios en propiedad se hara mediante concurso.
Corresponde al gobierno la creacién, supresiéony fusion de los circulos
de notariado y registro y la determinacion del numero de notarios y oficinas
de registro.

[ Con las modificaciones introducidas por Secretaria General. Gaceta
Constitucional N. 116 pg. 36 ]



ARTICULO 132. Los senadores y los representantes seran elegidos
para un periodo de cuatro anos, que se inicia el 20 de julio siguiente a la
eleccién.



ARTICULO 133. Los miembros de cuerpos colegiados de eleccion directa
representan al pueblo, y deberan actuar consultando Ia justicia y el bien
comun. El elegido es responsable politicamente ante la sociedad y frente
a sus electores del cumplimiento de las obligaciones propias de su
investidura.

[ Con Ila modificacion introducida por Secretaria General. Gaceta
Constitucional N. 125 pg. 2 ]



ARTICULO 134. Las vacancias por faltas absolutas de los congresistas
seran suplidas por los candidatos no elegidos, segun el orden de inscripcion
en la lista correspondiente.



ARTICULO 135. Son facultades de cada Camara:

1. Elegir sus mesas directivas.

2. Elegir a su Secretario General, para periodos de dos afios, contados a
partir del 20 de julio, quien debera reunir las mismas calidades senaladas
para ser miembro de la respectiva Camara.

3. Solicitar al Gobierno los informes que necesite, salvo lo dispuesto en el
numeral 2 del Articulo siguiente.

4. Determinar la celebracion de sesiones reservadas en forma prioritaria a
las preguntas orales que formulen los Congresistas alos Ministrosy a
las respuestas de éstos. El reglamento regulara la materia.

5. Proveer los empleos creados por la ley para el cumplimiento
de sus funciones.

6. Recabar del Gobierno la cooperacion de los organismos de la
administracion publica para el mejor desempeino de sus atribuciones.

7. Organizar su Policia interior.

8. Citar y requerir a los Ministros para que concurran a las sesiones. Las
citaciones deberan hacerse con una anticipacion no menor de cinco dias y
formularse en cuestionario escrito.

En caso de que los Ministros no concurran, sin excusa aceptada por
la respectiva Camara, ésta podra proponer mocién de censura. Los Ministros
deberan ser oidos en la sesién para la cual fueron citados, sin perjuicio
de que el debate continle en sesiones posteriores por decision
de Ila respectiva Camara. El debate no podra extenderse a asuntos
ajenos al cuestionario y debera encabezar el orden del dia de la sesion.

9. Proponer mocion de censura respecto de los ministros por asuntos
relacionados con funciones propias del cargo. La mocion de censura, si
hubiere lugar a ella, debera proponerla por lo menos la décima parte de los
miembros que componen la respectiva camara. La votacion se hara entre el
terceroy el décimo dia siguientes a la terminacion del debate, en
Congreso pleno, con audiencia de los ministros respectivos. Su
aprobacion requerira la mayoria absoluta de los integrantes de
cada camara. Una vez aprobada, el ministro quedara separado de su
cargo. Si fuere rechazada, no podra presentarse otra sobre la misma
materia a menos que la motiven hechos nuevos.






ARTICULO 136. Se prohibe al Congresoy acada una de sus Camaras:
1. Inmiscuirse, por medio de resoluciones o de leyes, en asuntos de
competencia privativa de otras autoridades.

2. Exigir al Gobierno informacion sobre instrucciones en materia
diplomatica o sobre negociaciones de caracter reservado.

3. Dar votos de aplauso a los actos oficiales.

4. Decretar a favor de personas o entidades donaciones,
gratificaciones, auxilios, indemnizaciones, pensiones u otras erogaciones
que no estén destinadas a satisfacer créditos o derechos reconocidos con
arreglo a la ley preexistente.

5. Decretar actos de proscripcion o persecucion contra personas
naturales o juridicas.

6. Autorizar viajes al exterior con dineros del erario, salvo en cumplimiento
de misiones especificas, aprobadas al menos por las tres cuartas partes de
los miembros de la respectiva Camara.



ARTICULO 137. Cualquier comision permanente podra emplazar a toda
persona natural o juridica, para que en sesion especial rinda declaraciones
orales o escritas, que podran exigirse bajo juramento, sobre hechos
relacionados directamente con las indagaciones que la comision adelante.
Si quienes hayan sido citados se excusaren de asistir y la comisién
insistiere en llamarlos, la Corte Constitucional, despues de oirlos, resolvera
sobre el particular en un plazo de diez dias, bajo estricta reserva.

La renuencia de los citados a comparecero a rendir las declaraciones
requeridas, sera sancionada por la comisiéon con la pena que senalen las
normas vigentes para los casos de desacato alas autoridades.

Si en el desarrollo de la investigacion se requiere, para su perfeccionamiento,
opara la persecucion de posibles infractores penales, la intervenciéon
de otras autoridades, se las exhortara para lo pertinente.



ARTICULO 138. El Congreso, por derecho propio, se reunira en sesiones
ordinarias, durante dos periodos por afo, que constituiran una sola
legislatura. EI primer periodo de sesiones comenzara el 20 de julioy
terminara el 16 de diciembre; el segundo el 16 de marzo y concluira el
20 de junio.

Si por cualquier causa no pudiere reunirse en las fechas indicadas, lo
hara tan pronto como fuere posible, dentro de los periodos respectivos.
También se reunira el Congreso en sesiones extraordinarias, por
convocatoria del Gobierno y durante el tiempo que éste senale.

En el curso de ellas s6lo podra ocuparse en los asuntos que el Gobierno
someta a su consideracion, sin perjuicio de la funcién de control politico
que le es propia, la cual podra ejercer en todo tiempo.



ARTICULO 139. Las sesiones del Congreso seran instaladas y clausuradas
conjunta y publicamente por el Presidente de la Republica, sin que esta
ceremonia, en el primer evento, sea esencial para que el Congreso
ejerza legitimamente sus funciones.



ARTICULO 140. El Congreso tiene su sede en la capital de la Republica. Las
camaras podran por acuerdo entre ellas trasladar su sede a otrolugary, en
caso de perturbacion del orden publico, podran reunirse en el sitio que
designe el Presidente del Senado.



ARTICULO 141. ElI Congreso se reunira en un solo cuerpo unicamente
para la instalacion y clausura de sus sesiones, para dar posesion al
Presidente de la Republica, para recibir a Jefes de Estado o de Gobierno de
otros paises, para elegir Contralor General de la Republica y Vicepresidente
cuando sea menester reemplazar el electo por el pueblo, asi como decidir
sobre la mocién de censura, con arreglo al articulo 135.

En tales casos el Presidente del Senadoyelde la Camara seran
respectivamente Presidente y Vicepresidente del Congreso.



ARTICULO 142. Cada Camara elegira, para el respectivo periodo
constitucional, comisiones permanentes que tramitaran en primer
debate los proyectos de acto legislativo o de ley. La ley determinara el
numero de comisiones permanentesy el de sus miembros, asi como las
materias de las que cada una debera ocuparse.

Cuando sesionen conjuntamente las Comisiones Constitucionales

Permanentes, el quérum decisorio sera el que se requiera para cada una de las
comisiones individualmente consideradas.



ARTICULO 143. ElI Senado de la Republica y la Camara de
Representantes podran disponer que cualquiera de las comisiones
permanentes sesione durante el receso, con el fin de debatir los asuntos que
hubieren quedado pendientes en el periodo anterior, de realizar los estudios

que la corporacién respectiva determine y de preparar los proyectos que
las Camaras les encarguen.



ARTICULO 144. Las sesiones de las Camaras y de sus comisiones
permanentes seran publicas, con las limitaciones a que haya lugar
conforme a su reglamento.



ARTICULO 145. El Congreso pleno, las Camaras y sus comisiones no podran
abrir sesiones ni deliberar con menos de una cuarta parte de sus miembros.

Las decisiones sélo podran tomarse con la asistencia de la mayoria de

los integrantes de la respectiva corporacion, salvo que la Constituciéon
determine un quérum diferente.



ARTICULO 146. En el Congreso pleno, en las Camaras y en sus comisiones
permanentes, las decisiones se tomaran por la mayoria de los votos

de los asistentes, salvo que la Constitucion exija expresamente una
mayoria especial.



ARTICULO 147. Las mesas directivas de las camarasy de sus comisiones
permanentes seran renovadas cada afo, para la legislatura que se inicia

el 20 de julio, y ninguno de sus miembros podra ser reelegido dentro del
mismo cuatrienio constitucional.



ARTICULO 148. Las normas sobre quérum y mayorias decisorias regiran
también paralas demas corporaciones publicas de elecciéon popular.



ARTICULO 149. Toda reuniéon de miembros del Congreso que, con el
propésito de ejercer funciones propias de la rama legislativa del
poder publico, se efectie fuera de las condiciones constitucionales,
carecera de validez; a los actos que realice no podra darseles efecto

alguno, y quienes participen en las deliberaciones, seran sancionados
conforme a las leyes.



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

1. Interpretar, reformar y derogar las leyes.

2. Expedir coédigos en todos los ramos de la legislacién y reformar sus
disposiciones.

3. Aprobar el plan nacional de desarrolloy de inversiones publicas que
hayan de emprenderse o continuarse, con la determinacién de los
recursos y apropiaciones que se autoricen para su ejecucion,y las
medidas necesarias para impulsar el cumplimiento de los mismos.

4. Definir la division general del territorio con arreglo a lo previsto en
esta Constitucion, fijar las bases y condiciones para crear, eliminar,
modificar o fusionar entidades territoriales y establecer sus competencias.

5. Conferir atribuciones especiales a las asambleas
departamentales.

6. Variar, en circunstancias extraordinariasy por graves motivos de
conveniencia publica, la actual residencia de los altos poderes nacionales.

7. Determinar la estructura de la administracion nacional y crear, suprimir
o fusionar ministerios, departamentos administrativos,
superintendencias, establecimientos publicos y otras entidades del orden
nacional, seialando sus objetivos y estructura organica; reglamentar
la creacion y funcionamiento de las Corporaciones Auténomas
Regionales dentro de un régimen de autonomia; asi mismo, crear o
autorizar la constitucion de empresas industriales y comerciales del
estado y sociedades de economia mixta.

8. Expedir las normas a las cuales debe sujetarse el Gobierno para el ejercicio
de las funciones de inspeccion y vigilancia que le seinala la Constitucion.

9. Conceder autorizaciones al Gobierno para celebrar contratos,
negociar empréstitos y enajenar bienes nacionales.

El Gobierno rendira periédicamente informes al Congreso sobre el ejercicio de
estas autorizaciones.

10. Revestir, hasta por seis meses, al Presidente de la Republica de
precisas facultades extraordinarias, para expedir normas con fuerza de
ley cuando la necesidad lo exija o la conveniencia publicalo aconseje.
Tales facultades deberan ser solicitadas expresamente por el Gobierno vy
su aprobacién requerira la mayoria absoluta de los miembros de unay otra



Camara. ElI Congreso podra, en todo tiempo y por iniciativa propia,
modificar los decretos leyes dictados por el Gobierno en uso de facultades
extraordinarias.

Estas facultades no se podran conferir para expedir coédigos, leyes
estatutarias, organicas, ni las previstas en el numeral 20 del presente articulo,
ni para decretar impuestos.

11. Establecer las rentas nacionales y fijar los gastos de la administracion.
12. Establecer contribuciones fiscales y, excepcionalmente, contribuciones
parafiscales en los casos y bajo las condiciones que establezca la
ley.

13. Determinar la moneda legal, la convertibilidad y el alcance de su
poder liberatorio, y arreglar el sistema de pesasy medidas.

14. Aprobar o improbar los contratos o convenios que, por razones de
evidente necesidad nacional, hubiere celebrado el Presidente de Ila
Republica, con particulares, compaiias o entidades publicas, sin
autorizacion previa.

15. Decretar honores a los ciudadanos que hayan prestado servicios a
la patria.

16. Aprobar o improbar los tratados que el Gobierno celebre con otros
Estados o con entidades de derecho internacional. Por medio de dichos
tratados podra el Estado, sobre bases de equidad, reciprocidad y
conveniencia nacional, transferir parcialmente determinadas
atribuciones a organismos internacionales, que tengan por objeto
promover o consolidar la integracion econémica con otros Estados.

17. Conceder, por mayoria de los dos tercios de los votos de los miembros
de una y otra Camara y por graves motivos de conveniencia publica,
amnistias o indultos generales por delitos politicos. En caso de que
los favorecidos fueren eximidos de la responsabilidad civil
respecto de particulares, el Estado quedara obligado a las
indemnizaciones a que hubiere lugar.

18. Dictar las normas sobre apropiacion o adjudicacion y recuperacion
de tierras baldias.

19. Dictar las normas generales, y sefalar en ellas los objetivosy
criterios a los cuales debe sujetarse el Gobierno para los siguientes efectos:
a) Organizar el crédito publico;

b) Regular el comercio exterior y sehalar el régimen de cambio



internacional, en concordancia con las funciones que la Constitucion
consagra para la Junta Directiva del Banco de la Republica;

c) Modificar, por razones de politica comercial los aranceles,
tarifas y demas disposiciones concernientes al régimen de aduanas;

d) Regular las actividades financiera, bursatil, aseguradora y cualquiera otra
relacionada con el manejo, aprovechamiento e inversion de los recursos
captados del publico;

e) Fijar el régimen salarial y prestacional de los empleados publicos, de los
miembros del Congreso Nacional y de la Fuerza Publica.

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 publicas territoriales y estas no podran arrogarselas.
[ Con las modificaciones introducidas a los literales e) y f) por Secretaria
General. Gaceta Constitucional N. 116 pg. 35y N. 125 pg. 2]

20. Crear los servicios administrativos y técnicos de las Camaras.

21. Expedir las leyes de intervencion econémica, previstas en el articulo
334, las cuales deberan precisar sus fines y alcancesy los limites ala
libertad econémica.

22. Expedir las leyes relacionadas con el Banco de la Republica y
con las funciones que compete desempeiar a su Junta Directiva.

23. Expedir las leyes que regiran el ejercicio de las funciones
publicas y la prestacién de los servicios publicos.

24. Regular el régimen de propiedad industrial, patentes y marcasy las
otras formas de propiedad intelectual.

25. Unificar las normas sobre policia de transito en todo el territorio de la
Republica. Compete al Congreso expedir el estatuto general de
contratacién de la administracion publica y en especial de la administracién
nacional.

[ Inciso final incorporado por Secretaria General. Gaceta Constitucional
N. 116 pg. 54 ]



ARTICULO 151. EIl Congreso expediraleyes organicas a las cuales
estara sujeto el ejercicio de Ila actividad legislativa. Por medio
de ellas se estableceran los reglamentos del Congresoy de cada una
de las Camaras, las normas sobre preparacion, aprobacién vy
ejecucion del presupuesto de rentas Yy ley de apropiaciones y del
plan general de desarrollo,y las relativas ala asignaciéon de
competencias normativas a las entidades territoriales.

Las leyes organicas requeriran, para su aprobacion, la mayoria absoluta
de los votos de los miembros de una y otra Camara.



ARTICULO 152. Mediante las leyes estatutarias, el Congreso de la Republica
regulara las siguientes materias :

a. Derechos vy deberes fundamentales de las personas y los
procedimientos y recursos para su proteccion;

b. Administracién de justicia;

c. Organizacion y régimen de los partidos y movimientos politicos;
estatuto de la oposicion y funciones electorales;

d. Instituciones y mecanismos de participacion ciudadana;

e. Estados de excepcion.



ARTICULO 153. La aprobacién, modificacién o derogacion de las leyes
estatutarias exigira la mayoria absoluta de los miembros del
Congreso y debera efectuarse dentro de una sola legislatura.

Dicho tramite comprendera la revision previa, por parte de la Corte
Constitucional, de la exequibilidad del proyecto. Cualquier ciudadano
podra intervenir para defenderla o impugnarla.



ARTICULO 154. Las leyes pueden tener origen en cualquiera de las
Camaras a propuesta de sus respectivos miembros, del Gobierno
Nacional, de las entidades seialadas en el articulo 156, o por iniciativa
popular en los casos previstos en la Constitucion. No obstante, soélo
podran ser dictadas o reformadas por iniciativa del Gobierno Ilas
leyes a que se refieren los numerales 3, 7,9,11y 22y los literales a, b

y e, del numeral 19 del articulo 150; las que ordenen participaciones en
las rentas nacionales o transferencias de las mismas; las que autoricen
aportes o suscripciones del Estado a empresas industriales o comercialesy
las que decreten exenciones de impuestos, contribuciones o tasas
nacionales.

Las Camaras podran introducir modificaciones a los proyectos presentados
por el Gobierno.

Los proyectos de ley relativos a los tributos iniciaran su tramite en la
Camara de Representantes y los que se refieran arelaciones internacionales,
en el Senado.



ARTICULO 155. Podran presentar proyectos de ley o de reforma
constitucional, un numero de ciudadanos igual o superior al cinco por
ciento del censo electoral existente en la fecha respectiva o el treinta
por ciento de los concejales o diputados del pais. La iniciativa popular
sera tramitada por el Congreso, de conformidad con lo establecido en el
articulo 163, para los proyectos que hayan sido objeto de
manifestacion de urgencia.

Los ciudadanos proponentes tendran derecho a designar un vocero que
sera oido por las Camaras en todas las etapas del tramite.



ARTICULO 156. La Corte Constitucional, el Consejo Superior de la
Judicatura, la Corte Suprema de Justicia, el Consejo de Estado, el Consejo
Nacional Electoral, el Procurador General de la Nacion, el Contralor General
de la Republica, tienen la facultad de presentar proyectos de ley en
materias relacionadas con sus funciones.



ARTICULO 157. Ningun proyecto sera ley sin los requisitos siguientes:

1. Haber sido publicado oficialmente por el Congreso, antes de darle curso
en la comisién respectiva.

2. Haber sido aprobado en primer debate en la correspondiente comisién
permanente de cada Camara. El reglamento del Congreso determinara
los casos en los cuales el primer debate se surtira en sesién conjunta de las
comisiones permanentes de ambas Camaras.

3. Haber sido aprobado en cada Camara en segundo debate.

4. Haber obtenido la sancion del Gobierno.



ARTICULO 158. Todo proyecto de ley debe referirse a una misma materia vy
seran inadmisibles las disposiciones o modificaciones que no se
relacionen con ella. EI Presidente de la respectiva comision rechazara las
iniciativas que no se avengan con este precepto, pero sus decisiones
seran apelables ante la misma comisién. La ley que sea objeto de reforma
parcial se publicara en un solo texto que incorpore las modificaciones
aprobadas.



ARTICULO 159. El proyecto de ley que hubiere sido negado en primer
debate podra ser considerado por la respectiva camara a solicitud de su
autor, de un miembro de ella, del Gobierno o del vocero de los proponentes
en los casos de iniciativa popular.



ARTICULO 160. Entre el primeroy el segundo debate debera mediar un
lapso no inferior a ocho dias, y entre la aprobacion del proyecto en
una de las camaras y la iniciacion del debate en la otra, deberan transcurrir
por lo menos quince dias. Durante el segundo debate cada Camara
podra introducir al proyecto las modificaciones, adiciones vy
supresiones que juzgue necesarias.

En el informe ala Camaraplenapara segundo debate, el ponente
debera consignar la totalidad de las propuestas que fueron consideradas
por la comisiéon y las razones que determinaron surechazo.

Todo Proyecto de Leyo deActo Legislativo debera tener informe de
ponencia en la respectiva comisién encargada de tramitarlo, y debera
darsele el curso correspondiente.



ARTICULO 161. Cuando surgieren discrepancias en las camaras respecto
de un proyecto, ambas integraran comisiones accidentales que,
reunidas conjuntamente, prepararan el texto que sera sometido a decisién
final en sesioén plenaria de cada camara. Si después de la repeticion del
segundo debate persisten las diferencias, se considerara negado el proyecto.



ARTICULO 162. Los proyectos de ley que no hubieren completado su tramite
en una legislatura y que hubieren recibido primer debate en alguna de las
camaras, continuaran su curso en la siguiente, en el estado en que se

encuentren. Ningun proyecto podra ser considerado en mas de dos
legislaturas.



ARTICULO 163. El Presidente de la Republica podra solicitar tramite de
urgencia para cualquier proyecto de ley. En tal caso, la respectiva camara
debera decidir sobre el mismo dentro del plazo de treinta dias. Aun
dentro de este lapso, la manifestaciéon de urgencia puede repetirse en
todas las etapas constitucionales del proyecto. Si el Presidente
insistiere en la urgencia, el proyecto tendra prelacion en el orden del dia
excluyendo la consideracion de cualquier otro asunto, hasta tanto la
respectiva camara o comision decida sobre él.

Si el proyecto de ley a que se refiere el mensaje de urgencia se encuentra al
estudio de una comision permanente, ésta, a solicitud del Gobierno,
deliberara conjuntamente con la correspondiente de la otra camara para
darle primer debate.



ARTICULO 164. El Congreso dara prioridad al tramite de los proyectos de
ley aprobatorios de los tratados sobre derechos humanos que sean
sometidos a su consideracion por el Gobierno.



ARTICULO 165. Aprobado un proyecto de ley por ambas camaras, pasara
al Gobierno para su sancién. Si éste no lo objetare, dispondra que se

promulgue como ley; si lo objetare, lo devolvera ala camara en que tuvo
origen.



ARTICULO 166. El Gobierno dispone del término de seis dias para
devolver con objeciones cualquier proyecto cuando no conste de mas de
veinte articulos; de diez dias, cuando el proyecto contenga de veintiuno a
cincuenta articulos; y hasta de veinte dias cuando los articulos sean mas de
cincuenta.

Si transcurridos los indicados términos, el Gobierno no hubiere
devuelto el proyecto con objeciones, el Presidente debera sancionarloy
promulgarlo. Si las cAmaras entran en receso dentro de dichos términos,
el Presidente tendra el deber de publicar el proyecto sancionado u objetado
dentro de aquellos plazos.



ARTICULO 167. EI proyecto de ley objetado total o parcialmente
por el Gobierno volvera a las Camaras a segundo debate.

El Presidente sancionara sin poder presentar objeciones el proyecto que,
reconsiderado, fuere aprobado por la mitad mas uno de los miembros de una
y otra Camara. Exceptuase el caso en que el proyecto fuere objetado

por inconstitucional. En tal evento, si las Camaras insistieren, el proyecto
pasara a la Corte Constitucional para que ella, dentro de los seis dias
siguientes decida sobre su exequibilidad. El fallo de la Corte obliga al
Presidente a sancionar la ley. Si lo declara inexequible, se archivara el
proyecto.

Si la Corte considera que el proyecto es parcialmente inexequible,
asi lo indicara ala Camaraen que tuvo su origen para que, oido el
Ministro del ramo, rehaga e integre las disposiciones afectadas en términos
concordantes con el dictamen de la Corte. Una vez cumplido este tramite,
remitira a la Corte el proyecto para fallo definitivo.



ARTICULO 168. Si el Presidente no cumpliere el deber de sancionar
las leyes en los términos y segun las condiciones que la Constituciéon
establece, las sancionara y promulgara el Presidente del Congreso.



ARTICULO 169. Eltitulo de las leyes debera corresponder precisamente
a sucontenido,y asu texto precedera esta férmula: "El Congreso de
Colombia, DECRETA"



ARTICULO 170. Un numero de ciudadanos equivalente a la décima parte

del censo electoral, podra solicitar ante la organizacién electoral la
convocacioén de un referendo para la derogatoria de una ley.

La ley quedara derogada si asi lo determina la mitad mas uno de los votantes
que concurran al acto de consulta, siempre y cuando participe en éste una
cuarta parte de los ciudadanos que componen el censo electoral. No
procede el referendo respecto de las leyes aprobatorias de tratados

internacionales, ni de la Ley de Presupuesto, ni de las referentes a materias
fiscales o tributarias.



ARTICULO 171. El Senado de la Republica estara integrado por cien
miembros elegidos en circunscripcion nacional. Habra un numero

adicional de dos senadores elegidos en circunscripcion nacional especial
por comunidades indigenas.

Los ciudadanos colombianos que se encuentren o residan en el exterior
podran sufragar en las elecciones para Senado de la Republica. La
Circunscripcion Especial para la eleccion de senadores por las comunidades
indigenas se regirda por el sistema de cuociente electoral. Los
representantes de las comunidades indigenas que aspiren a integrar el
Senado de la Republica, deberan haber ejercido un cargo de autoridad
tradicional en su respectiva comunidad o haber sido lider de una
organizacion indigena, calidad que se acreditara mediante certificado

de la respectiva organizacion, refrendado por el Ministro de Gobierno.

[ Los dos ultimos incisos incorporados por Secretaria General.
Gaceta Constitucional N. 116 pg. 36 ]



ARTICULO 172. Para serelegido senador se requiere ser colombiano
de nacimiento, ciudadano en ejercicio y tener mas de treinta ainos de edad en
la fecha de la eleccidn.



ARTICULO 173. Son atribuciones del Senado:

1. Admitir o no las renuncias que hagan de sus empleos el Presidente de
la Republica o el Vicepresidente.

2. Aprobar o improbar los ascensos militares que confiera el Gobierno,
desde oficiales generales y oficiales de insignia de la fuerza publica, hasta el
mas alto grado.

3. Conceder licencia al Presidente de la Republica para separarse
temporalmente del cargo, no siendo caso de enfermedad, y decidir
sobre las excusas del Vicepresidente para ejercer la Presidencia de la
Republica.

4. Permitir el transito de tropas extranjeras por el territorio de la
Republica. 5. Autorizar al Gobierno para declararla guerra a otra
nacion.

6. Elegir a los magistrados de la Corte Constitucional.

7. Elegir al Procurador General de la Nacion.



ARTICULO 174. Corresponde al Senado conocer de Ilas

acusaciones que formule la Camara de Representantes contra el Presidente de
la Republica o quien haga sus veces; contra los Magistrados de la Corte
Suprema de Justicia, del Consejo de Estado y de la Corte Constitucional, los
miembros del Consejo Superior de la Judicatura y el Fiscal General de la
Nacion, aunque hubieren cesado en el ejercicio de sus cargos. En este caso,

conocera por hechos u omisiones ocurridos en el desempefio de los
mismos.



ARTICULO 175. En los juicios que se sigan ante el Senado, se observaran
estas reglas:

1. El acusado queda de hecho suspenso de su empleo, siempre que una
acusacion sea publicamente admitida.

2. Si la acusacion se refiere a delitos cometidos en ejercicio de
funciones, o a indignidad por mala conducta, el Senado no podraimponer
otra pena que la de destitucion del empleo, o la privacién temporal o
pérdida absoluta de los derechos politicos; pero al reo se le seguira juicio
criminal ante la Corte Suprema de Justicia, si los hechos Ilo
constituyen responsable de infraccion que merezca otra pena.

3. Si la acusacion se refiere a delitos comunes, el Senado se limitara a declarar
si hay o no lugar a seguimiento de causa vy, en caso afirmativo, pondra al
acusado a disposicion de la Corte Suprema.

4. El Senado podra cometer la instruccion de los procesos a una
diputacion de su seno, reservandose el juicio y la sentencia definitiva,
que sera pronunciada en sesion publica, por los dos tercios, al menos, de los
votos de los Senadores presentes.



ARTICULO 176. La Camara de Representantes se elegira en
circunscripciones  territoriales vy circunscripciones especiales.
Habra dos representantes por cada circunscripcion territorial y uno mas por
cada doscientos cincuenta mil habitantes o fracciéon mayor de ciento
veinticinco mil que tengan en exceso sobre los primeros doscientos cincuenta
mil. Para la eleccion de representantes a la Camara, cada
departamento y el Distrito Capital de Bogota conformaran una

circunscripcion territorial.

La ley podra establecer una circunscripcion especial para asegurar la
participacion en la Camara de Representantes de los grupos étnicos y de
las minorias politicas y de los colombianos residentes en el exterior.
Mediante esta circunscripcion se podra elegir hasta cinco representantes.



ARTICULO 177. Para ser elegido representante se requiere ser ciudadano
en ejercicio y tener mas de veinticinco afos de edad en lafecha de la
eleccién.



ARTICULO 178. La Camara de Representantes tendra Ilas siguientes
atribuciones especiales:

1. Elegir al Defensor del Pueblo.

2. Examinar y fenecer la cuenta general del presupuesto y del tesoro que le
presente el Contralor General de la Republica.

3. Acusar ante el Senado, cuando hubiere causas
constitucionales, al Presidente de la Republicao a quien haga sus veces,
a los magistrados de la Corte Constitucional, a los magistrados de la Corte
Suprema de Justicia, a los miembros del Consejo Superior de la
Judicatura, a los magistrados del Consejo de Estado y al Fiscal General de
la Nacién.

4. Conocer de las denunciasy quejas que ante ella se presenten
por el Fiscal Generaldela Nacion o por los particulares contralos
expresados funcionarios y, si prestan mérito, fundar en ellas acusacién ante el
Senado.

5. Requerir el auxilio de otras autoridades para el desarrollo de
las investigaciones que le competen, y comisionar para la practica de
pruebas cuando lo considere conveniente.



ARTICULO 179. No podran ser congresistas:

1. Quienes hayan sido condenados en cualquier época por sentencia
judicial, a pena privativa de la libertad, excepto por delitos politicos o
culposos.

2. Quienes hubieren ejercido, como empleados publicos, jurisdiccion
o autoridad politica, civil, administrativa o militar, dentro de los doce meses
anteriores a la fecha de la eleccion.

3. Quienes hayan intervenido en gestion de negocios ante entidades
publicas, o en lacelebracion de contratos con ellas en interés propio, o
en el de terceros, o hayan sido representantes legales de entidades que
administren tributos o contribuciones parafiscales, dentro de los seis
meses anteriores a la fecha de la eleccidn.

4. Quienes hayan perdido la investidura de congresista.

5. Quienes tengan vinculos por matrimonio, o0 unién permanente,
o de parentesco en tercer grado de consanguinidad, primero
de afinidad, o unico civil, con funcionarios que ejerzan autoridad civil o
politica.

6. Quienes estén vinculados entre si por matrimonio, 0 unién permanente,

o parentesco dentro del tercer grado de consanguinidad, segundo
de afinidad, o primero civil, y se inscriban por el mismo partido,
movimiento o grupo para eleccion de cargos, o de miembros de
corporaciones publicas que deban realizarse en la misma fecha.

7. Quienes tengan doble nacionalidad, exceptuando Ilos colombianos
por nacimiento.

8. Nadie podra ser elegido para mas de una corporacién o cargo
publico, ni para una corporaciény un cargo, si los respectivos periodos
coinciden en el tiempo, asi sea parcialmente.

Las inhabilidades previstas en los numerales 2,3,5y 6 se refierena
situaciones que tengan lugar en la circunscripcion en la cual deba
efectuarse la respectiva eleccion. La ley reglamentaralos demas casos de
inhabilidades por parentesco, con las autoridades no contemplados en estas
disposiciones.

Para los fines de este articulo se considera que la circunscripciéon
nacional coincide con cada una de Ilas territoriales, excepto parala
inhabilidad consignada en el numeral 5.






ARTICULO 180. Los congresistas no podran:

1. Desempeiar cargo o empleo publico o privado.

2. Gestionar, en nombre propio o ajeno, asuntos ante las entidades
publicas o ante las personas que administren tributos, ser apoderados
ante las mismas, celebrar con ellas, por si o porinterpuesta persona,
contrato alguno. La ley establecera las excepciones a esta disposicion.

3. Ser miembros de juntas o consejos directivos de entidades
descentralizadas de cualquier nivel o de instituciones que administren
tributos.

4. Celebrar contratos o realizar gestiones con personas naturales o
juridicas de derecho privado que administren, manejen o inviertan fondos
publicos o sean contratistas del Estado o reciban donaciones de éste.
Se exceptua la adquisicion de bienes o servicios que se ofrecen a
los ciudadanos en igualdad de condiciones.

PARAGRAFO 1. Se exceptua del régimen de incompatibilidades el ejercicio de
la catedra universitaria.

PARAGRAFO 2. El funcionario que en contravencion del presente articulo,
nombre a un Congresista para un empleo o cargo o celebre con él un
contrato o acepte que actie como gestor en nombre propio o de terceros,
incurriraen causal de mala conducta.



ARTICULO 181. Las incompatibilidades de los congresistas tendran
vigencia durante el periodo constitucional respectivo. En caso de
renuncia, se mantendran durante el ano siguiente a su aceptacién, si el lapso
que faltare para el vencimiento del periodo fuere superior.

Quien fuere llamado a ocupar el cargo, quedara sometido al mismo
régimen de inhabilidades e incompatibilidades a partir de su posesion.



ARTICULO 182. Los congresistas deberan poner en conocimiento de la
respectiva Camara las situaciones de caracter moral o econémico que los
inhiban para participar en el tramite de los asuntos sometidos a su
consideracion. La ley determinara lo relacionado con los conflictos de
intereses y las recusaciones.



ARTICULO 183. Los congresistas perderan su investidura:

1. Por violacién del régimen de inhabilidades e
incompatibilidades, o del régimen de conflicto de intereses.

2. Por la inasistencia, en un mismo periodo de sesiones, a seis reuniones
plenarias en las que se voten proyectos de acto legislativo, de ley o
mociones de censura.

3. Por no tomar posesioén del cargo dentro de los ocho dias siguientes a
la fecha de instalacion de las Camaras, o a la fecha en que fueren llamados a
posesionarse.

4. Por indebida destinacion de dineros publicos.

5. Por trafico de influencias debidamente comprobado.

PARAGRAFO. Las causales 2y 3 no tendran aplicacion cuando medie
fuerza mayor.



ARTICULO 184. La pérdida de la investidura sera decretada por el Consejo de
Estado de acuerdo con la ley y en un término no mayor de veinte dias
habiles, contados a partir de la fecha de la solicitud formulada por la mesa
directiva de la camara correspondiente o por cualquier ciudadano.



ARTICULO 185. Los congresistas seran inviolables por las opiniones vy
los votos que emitan en el ejercicio del cargo, sin perjuicio de las normas
disciplinarias contenidas en el reglamento respectivo.



ARTICULO 186. De los delitos que cometan los congresistas, conocera
en forma privativa la Corte Suprema de Justicia, unica autoridad que

podra ordenar su detencion. En caso de flagrante delito deberan ser

aprehendidos y puestos inmediatamente a disposicion de la misma
corporacion.



ARTICULO 187. La asignacién de los miembros del Congreso se reajustara
cada afno en proporcioén igual al promedio ponderado de los cambios
ocurridos en la remuneracion de los servidores de la administracion central,

segun certificacion que para el efecto expida el Contralor General de la
Republica.
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SENTENCIA No C-478
de agosto 6 de 1992

Ref.: Proceso N9 D-003 Norma acusada: Articulo 94 de la Ley 38 de 1989 Actor:
Benjamin Ochoa Moreno Magistrado Ponente: EDUARDO CIFUENTES MUNOZ
Aprobado segun Acta N9 63

Santafé de Bogota, D.C., seis (0) de Agosto de mil novecientos noventa y dos (1992)
La Sala Plena de la Corte Constitucional, integrada por su Presidente Simon
Rodriguez Rodriguez y por los Magistrados Ciro Angarita Barén, Eduardo Cifuentes
Munoz, José Gregorio Hernandez Galindo, Alejandro Martinez Caballero, Fabio
Morén Diaz y Jaime Sanin Greiffenstein,

EN NOMBRE DEL PUEBLO Y

POR MANDATO DE LA CONSTITUCION

Ha pronunciado la siguiente

SENTENCIA

En la accion publica de inconstitucionalidad incoada por el ciudadano Benjamin
Ochoa Moreno, contra la norma en referencia.

|. ANTECEDENTES

1. La demanda que dio origen a este proceso fue recibida en la Secretaria de esta
Corporacion el 18 de Febrero de 1992 (folio 14 del cuaderno principal)
correspondiéndole el numero D-003.

2. El 20 de febrero del presente ano pasé el expediente al despacho del Magistrado
Ponente con informe secretarial.

3. El texto acusado por el demandante, doctor Benjamin Ochoa Moreno, es el que a
continuacion se transcribe:

ESTATUTO ORGANICO DEL PRESUPUESTO GENERAL

DE LA NACION

LEY 38 DE 1989

(abril 21)

Normativo del Presupuesto General de la Nacién

El Congreso de Colombia,

DECRETA:

Articulo 94: Las entidades territoriales de los érdenes departamental, intendencial,
comisarial, distrital y municipal, en la expedicion de sus cddigos fiscales o estatutos



presupuestales, deberan seguir principios analogos a los contenidos en la presente
Ley. ( )

Dada en Bogota, D.E., a

El Presidente del honorable Senado de la Republica,

Ancizar Lopez Lépez

El Presidente de la honorable Camara de Representantes

Francisco José Jattin Safar

El Secretario General del honorable Senado de la Republica,

Crispin Villazén de Armas

El Secretario General de la honorable Camara de Representantes,

Luis Lorduy Lorduy

Republica de Colombia - Gobierno Nacional Publiques y ejecutese Bogota, D.E., 21
de abril de 19809.

Virgilio Barco

El Ministro de Hacienda y Crédito Publico.

Luis Fernando Alarcén Mantilla

(Diario Oflcial, Bogota, D.E., viernes 21 de abril de 1989, ano CXXV No038.789,)

4. En su demanda el actor expone los siguientes argumentos como sustento de su
peticion de inexequibilidad:

4. 1 Primer argumento: El demandante considera que el Congreso excedi6 sus
competencias al expedir la ley 38 de 1989, incluido su articulo 94. Los abusos en que
incurrié, segun el actor, fueron los siguientes:

a) El Congreso pretendio transferir a las entidades territoriales mencionadas en el
articulo 94 la facultad de expedir normas organicas del presupuesto, que la
Constitucién le habia conferido de manera exclusiva. (articulo 76-3 de la Constitucion
de 1886, 151 de la actual).

b) Dicho exceso, afirma el demandante, no se limit6 al intento de transferir unas
facultades propias y exclusivas, sino que tomo la forma de una imposicion, lo cual no
puede hacerse ni siquiera respecto de las asambleas departamentales, a las que el
organo legislativo puede conferir atribuciones especiales (art. 76-7 de la anterior
Constitucion, 150-5 de la Carta vigente).

c) Esta imposicién, para mayor desmesura, se pretende llevar a cabo con base en
unos principios diferentes a los contenidos en la Ley 38 de 1989, los cuales se
extraen mediante aplicacion analdgica.

d) La funcién genérica que permite al Congreso expedir normas organicas es la
legislativa. EI demandante percibe en el articulo 94 un intento de transferencia de esa




funcion, asignada primordialmente al Congreso en los articulos 150-1 y 150-2 de la
Constitucién vigente (articulos 76-1, 76-2, 76-10 de la Constitucion derogada), a las
entidades territoriales.

4.2 Segundo argumento: El actor, apelando a un argumento que guarda estrecha
relacion con el anterior, acusa al articulo 94 de la Ley 38 de conceder facultades a las
Asambleas y Concejos y a los 6rganos correspondientes de las antiguas Intendencias
y Comisarias, que constitucionalmente no tenian, como son las de expedir las normas
presupuestales organicas de su 6rbita territorial. Bajo la anterior Constitucion, tales
organos administrativos sélo estaban facultados para poner en vigencia el
presupuesto anual de rentas y gastos de la respectiva entidad territorial. (articulos
187-7 y 197-5 de la Carta de 1886).

4.3 Tercer argumento: Acusa el demandante a la Ley 38 de inconstitucionalidad por
incurrir en una supuesta falta de homogeneidad que pasé inadvertida a los
Presidentes de las Comisiones Cuarta de Senado y Camara. En su sentir, la
incongruencia radica en el hecho de ser la materia del proyecto la regulacion del
estatuto organico del presupuesto nacional, en tanto que el articulo impugnado hace
referencia a los presupuestos de las entidades territoriales. (ver arts. 77 de la
Constitucion derogada y 158 de la vigente).

4.4. Cuarto argumento: La Ley 38 de 1989, a juicio del actor, exhibe una incoherencia
insubsanable entre su titulo y su contenido, principalmente el de su articulo 94, y viola
por este concepto el articulo 92 de la Carta politica derogada (169 de la Constitucion
vigente).

5. El Magistrado Ponente, admitié la demanda mediante auto del 4 de marzo del
presente ano, y en dicha providencia ordend fijar en lista, efectuar las comunicaciones
de ley al Presidente de la Republica y al Presidente del Congreso, comunicar la
iniciaciéon del proceso al Ministro de Hacienda y Crédito Publico, al Jefe del
Departamento Nacional de Planeacion y al Director General de Presupuesto.

0, lgualmente orden6é comunicar la iniciacién del proceso a entidades que se juzgo
estarian dispuestas y en capacidad de aportar su punto de vista a esta contencion.
Ellas fueron la Federacion Colombiana de Municipios y el Centro Interdisciplinario de
Estudios Regionales CIDER de la Universidad de los Andes.

7. En el mismo auto admisorio se ordend correrle traslado al Procurador General de la
Nacién por treinta (30) dias para que rindiera su concepto. Se solicitaron los
antecedentes de la ley al Congreso. Y se invitd a los expertos, doctores Hugo
Palacios Mejia, Rodrigo Llorente Martinez y Juan Guillermo Serna para que
absolvieran el cuestionario que les formulé el despacho y que obra a folios 19 y 20 del




cuaderno principal.

8. La apoderada especial del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico comparecié al
proceso dentro del término de fijacidn en lista para impugnar la demanda en escrito
que aparece a folios 55 a 57 del cuaderno principal y que, en lo fundamental, sustenta
su oposicidn al libelo del actor con los argumentos que se transcriben a renglén
seguido:

"Los textos constitucionales infringidos sefialados por el actor corresponden a la
Constituciéon Politica de 1986, la cual quedd derogada al igual que todas sus reformas
por el articulo 380 de la Constitucién de 1991.

"Las entidades territoriales gozan de autonomia para la expedicidon de sus estatutos
presupuestales los cuales en los Departamentos solo podran ser dictados a iniciativa
del Gobernador tal como lo prevén los articulos 300 y 313 numeral 5 de la
constitucién politica. .."(Impugnacion del Ministerio de Hacienda, folio 55 del cuaderno
principal).

En relacion con la aplicacion de los articulos 352 y 353 de la Constitucion, la
apoderada del Ministerio de Hacienda manifiesta: "De las disposiciones
anteriormente citadas se infiere que los Departamentos y Municipios a través de las
Asambleas Departamentales y de los Concejos Municipales estan facultadas para
e.xpedIr sus estatutos organicos y consignar principios analogos a los establecidos en
la ley organica del Presupuesto Nacional, como el de la inembargabilidad.'
(Impugnacion, folio 56 del Cuaderno Principal.).

Concluye la apoderada, a folio 57 del cuaderno principal: "Ademas debe tenerse en
cuenta que la Constitucion, prevé, que la ley organica del Presupuesto Nacional
regulara no solamente lo correspondiente a la modificacion, programacion de los
presupuestos de la Nacion sino también de las entidades territoriales. Por las razones
anteriormente expuestas considero que el articulo 94 de la ley 38, no contraviene la
Constitucién Nacional".

9. El Jefe del Ministerio Publico, Doctor Carlos Gustavo Arrieta Padilla, presentd
dentro del término legal su concepto fiscal que puede consultarse a folios 71 a 80 del
cuaderno principal.

Por considerarlos de importancia capital para el entendimiento del asunto a tratar
aqui, se transcriben los apartes del estudio constitucional que hiciera y, en primer
término, sus consideraciones respecto de los argumentos primero y segundo de la
demanda. Dice asi el Procurador:

"Se duele el actor de que la norma acusada impone el deber a los Departamentos,
Intendencias, Comisarias, Distritos y Municipios de incorporar en sus cédigos fiscales



o estatutos Presupuestales, principios analogos a los contenidos en el articulo 8o. de
la Ley 38 de 1989.

'Visto desde la Optica de la preceptiva constitucional de 1991 , nos encontramos
frente a un clasico asunto de distribucion de competencias de la Nacién y las
entidades territoriales en lo que hace relacién a la funcidn organica presupuestal .
"Considerando que la Constitucién es un todo inescindible y que para su correcta
interpretacion es menester un analisis de conjunto, es preciso armonizar las normas
que sobre Organizacién Territorial y Hacienda Publica trae la Carta de 1991.

"Asi, de conformidad con el articulo 352 C.N., la Ley Organica del Presupuesto
regulara lo correspondiente a la programacién, aprobacién, modificacion, ejecucion de
los Presupuestos de la Nacion, de las entidades territoriales y de los entes
descentralizados de cualquier nivel administrativo, y su coordinacion con el Plan
Nacional de Desarrollo, asi como también |la capacidad de los organismos y entidades
estatales para contratar.

"Junto a esta norma aparece el mandato constitucional 353, que ordena aplicar los
principios y las disposiciones establecidos en el Titulo XII de la nueva Constitucién en
lo que fuere pertinente, a las entidades territoriales, para la elaboracion , aprobacion y
ejecucion de su presupuesto . Algunos de estos principios del Titulo Xl aplicables a
las entidades territoriales, podrian sélo enumerarse y sintetizarse asi:

"-Prohibicién de incluir en el presupuesto apropiaciones para gastos que no hayan
sido decretados para las Asambleas o Concejos (art. 345, inciso segundo); o que no
correspondan a créditos judicialmente reconocidos o a gastos propuestos por el
Gobierno para atender debidamente el funcionamiento de las Ramas del Poder
Publico, o al servicio de la deuda, o a los planes de desarrollo que adopten las
Asambleas o Concejos (art. 346, inciso segundo).

"-Facultad de incluir en los presupuestos partidas para subsidiar a las personas de
menores ingresos que no puedan pagar las tarifas de los servicios publicos
domiciliarios correspondientes a las cantidades necesarias para cubrir sus
necesidades basicas (art. 368).

"-Derechos de los organismos Departamentales de Planeacién de participar en la
preparacion de los presupuestos de los Municipios, en los términos que sefale la ley
(art. 344, inciso primero).

"-Deber de expedir el presupuesto dentro de los tres primeros meses de cada periodo
de sesiones de los cuerpos de eleccion popular (art. 349).

"-Obligacion de los jefes de la administracion regional de presentar los proyectos de
presupuesto dentro de los diez primeros dias de sesiones de las Asambleas y



Concejos (art. 346, inciso primero).

"-Solicitud de financiacion del déficit, en el sentido de que el gobierno regional debe
presentar proyectos enderezados a financiar el déficit resultante entre los gastos
proyectados y los recursos disponibles (art. 347).

"-Prohibicion de tener rentas de destinacion especifica, salvo lo previsto en los
articulos 359, 336, 356 y 361.

"-Prohibicién de hacer erogaciones que no estén autorizadas en el presupuesto de
gastos (art. 345, inciso primero).

"-Facultad para el Gobierno de expedir el presupuesto si los cuerpos de eleccion
popular no lo expiden en tiempo oportuno (art. 348).

"-Obligacion de distinguir entre las apropiaciones las que se destinen al gasto publico
social (art. 350), etc.

"Continuando con el analisis sistematico propuesto, los articulos 300-5y 3135
consagran una nueva facultad de las Asambleas Departamentales y de los concejos,
para expedir las normas organicas del Presupuesto de Rentas y

'Finalmente no pueden quedar por fuera de las directrices constitucionales expuestas
en materia de presupuesto, las disposiciones 151 y 152 superiores sobre las leyes
organicas entre ellas la de presupuesto y el articulo 287-3 al disponer que las
entidades territoriales deben administrar sus recursos dentro de los limites de la
Constitucion y la ley.

Todo lo anterior como marco de referencia de la constitucionalidad de la normao
puestO que el nuevo Estatuto Superior es claro en permitir la posidilidad de que las
entidades territoriales incluyan dentro de sus estatutos presupuestales principios
analogos a los contenidos en el articulo 8o de la Ley 38 de 1989. Obvlamente en el
entendimiento de que la analogia es semejanza y no igualdad, y por lo tanto habria
que comprender que solo los principios presupuestales compatibles con el
funcionamiento administrativo y fiscal de las entidades territoriales y aquellos que no
resultaren en contravia de la nueva Carta serian los llamados a aplicar en los
respectivos Departamentos, Municipios, Intendencias, Comisarias y Distritos. Por
todo lo expuesto, este cargo no prospera.,, (Concepto fiscal, folios 75 a 78 del
cuaderno principal, sin negrillas en el original).

Respecto de los cargos tercero y cuarto de la demanda, se lee en el concepto fiscal:
"En cuanto a la segunda glosa, considera el demandante que el art. 94 es contrario a
los articulos 76 y 92 de la Carta anterior, hoy articulos 158 y 169, por cuanto se
quebranta la unidad de materia que debe existir entre todas las normas de una ley y
no guarda ademas la debida correspondencia con su titulo.



"Los preceptos constitucionales que sefala vulnerados el demandante, pertenecen a
la enmienda constitucional de 1968 y tienen hoy el mismo alcance en los articulos
158 y 169, vale decir que a través de ellos se busca tecnificar el proceso legislativo, a
fin de evitar que los Congresistas aprovechando el ambiente favorable de un proyecto
de ley, pudieran hacerle agregaciones sorpresivas, ajenas y extrafas al propdsito
inicial del proyecto, lo que se conoce tanto ayer como hoy en el lenguaje
parlamentario como 'colgar un mico', para destacar asi lo inusitado de la disposicion.
"Para explicar el alcance de las expresiones 'todo proyecto de ley debe referirse a
una nueva materia', (sic) dijo el Gobierno en la exposicion de motivos de la Reforma
de 1968: 'Esto significa que los puntos vertidos en un proyecto de ley deben ir
encaminados a una misma finalidad, y aunque, al ser considerados separadamente,
puedan parecer distintos, estan todos ordenados en una misma direccién de
tratamiento de un tema, y para sefialar su alcance se anoté también que por materia
ha de entenderse el area general de un tema tomado en su conjunto y no las piezas
separables del mismo,. (G.J.2403 de 1980, Pag. 118).

"El encabezamiento pues de las leyes tal como se anoté en Sentencia No 13 de 1990
debe dar noticia de la materia de la cual tratan, pues exigir que en el titulo de la ley se
consagren absolutamente todos los asuntos que ahi se regulen es absurdo e ilégico y
basta simplemente que aparezca el tema principal que se reglamenta,.

"Siendo exégetas e hilando delgado, un analisis aislado de la norma acusada la haria
aparecer ajena al titulo de la ley, pero como lo procedente en estos casos es una
vision de conjunto, la norma impugnada se limita simplemente a hacer una remision
general de los principios de la ley organica a los presupuestos de las entidades
territoriales, cuestion ésta nada extrafa al llamado general de la Ley,'. (Concepto
fiscal, folios 78 a 80 del cuaderno principal).

Concluye el doctor Arrieta Padilla: "En mérito de lo expuesto, el Procurador General
de la Nacion solicita a la H. Corte Constitucional la declaratoria de exequibilidad del
articulo 94 de la Ley 38 de 1989." (Concepto fiscal, folio 80 del cuaderno principal).
10. En escrito del 18 de marzo de 1992, el Doctor Juan Guillermo Serna Valencia,
ex-Director General de Presupuesto, contest6 el cuestionario que le sometiera el
Magistrado Ponente. Son particularmente relevantes los siguientes apartes: "La
constitucion vigente en los articulos 300-5y313-5 respectivamente, faculta a las
Asambleas Departamentales y a los Concejos para expedir las nhormas organicas del
presupuesto, preceptos que no se pueden considerar aisladamente, toda vez que la
misma carta en el Articulo 352 sujeta los estatutos presupuestales del orden
Departamental y Municipal a las normas y principios contemplados en la ley



organica del presupuesto.

"El Articulo 352 de la Constitucion, amplia la cobertura de la ley organica del
Presupuesto, incluyendo en ella a todas las entidades territoriales y los entes
descentralizados de los diferentes niveles administrativos, asi comola coordinacion
con el Plan Nacional de Desarrollo.

"Este precepto también le incorpora a la norma organica del presupuesto un alcance
importante, cual es el de establecer disposiciones sobre la capacidad de los
organismos y entidades estatales para contratar.

"Se puede asegurar que la Constitucion involucro y sujeté todas las instituciones
publicas al marco general que sobre presupuesto y contratacion debe contemplar la
Ley Organica. Es decir, que la Carta busco unificar a través de este marco los
sistemas de presupuesto y contratacién para lograr armonia en el manejo de las
finanzas gubernamentales y facilitar su seguimiento y evaluacion del gasto publico.
"En cuanto al articulo 353 vemos que este precepto ratifica una vez mas la
supremacia juridica de la Ley Organica de Presupuesto, remitiendo los principios y
disposiciones que se deben aplicar en las etapas de elaboracién, aprobacién, y
ejecucion del presupuesto, a los consagrados en la Ley Organica del Presupuesto. ,,
(Concepto del Doctor Juan Guillermo Serna Valencia, folios 38y39 del cuaderno
principal).

Respecto del significado y alcance del término "principios analogos,, que aparece en
la norma demandada, afirma el experto: "Este aspecto se debe analizar desde el
punto de vista de los componentes que por definicion conforman los principios a los
cuales la Ley 38 de 1989 identifica y desarrolla el caracter de cada uno de ellos en
los articulos 8o. al 16 y el alcance del término analogo.

"Cabe advertir que conforme a un criterio técnico, la planificacion por ejemplo es una
condicion fundamental de provision, racionalidad y manejo financiero que en ninguna
forma puede ser perjudicial o contraria a las normas departamentales o municipales
sobre la materia, lo mismo puede decirse de la universalidad y la especialidad.

"Tan importante es hoy en dia el concepto de la planificacion, que la norma
constitucional (Articulo 340) consagro el desarrollo concertado de los planes en el
orden nacional y con las entidades territoriales conformando un sistema nacional de
planeacién integrado por los Consejos Territoriales y Nacional de Planeacion.

"La analogia es preciso aplicarla con el caracter de 'similitud’, de semejanza y no
igualdad o identidad. Si el alcance del término analogos fuera de igualdad, los
codigos a expedir serian idénticos y no se hubiera ocupado la Constitucién de
otorgarle competencias en materia de normas organicas de presupuesto a las



Asambleas y Concejos.

"Es importante precisar que en la nueva Constitucién se consagran los principios
deuniversalidad, planificacion, especializacion y anualidad contenidos en el Estatuto
Organico del Presupuesto General, que deben ser incorporados en las normas
Departamentales, Distritales y Municipales."(Concepto Doctor Juan Guillermo Serna
Valencia, folios 39 y 40 del cuaderno principal, sin negrillas en el original).

11. El Doctor Hugo Palacios Mejia, ex-Ministro de Hacienda y Crédito Publico, y
reconocido experto en la materia que aqui se trata, presentd en escrito del 27 de
marzo de 1992 un enjundioso estudio sobre la tematica que planteaba el cuestionario
sometido por el Magistrado Ponente.

11.1 Respecto de la distribucion de competencias entre la Nacion y las entidades
territoriales en lo que hace a la funcion organica presupuestal, el Doctor Palacios
Mejia escribe: "De acuerdo con el articulo 352 de la Constitucion corresponde a la ley
organica, ademas de lo que ella misma dispone en otros articulos, regular lo
correspondiente a la programacion, aprobacién, modificacion y ejecuciéon de los
presupuestos de las entidades territoriales, asi como su coordinacion con el Plan de
desarrollo. Por lo tanto, la competencia de las entidades territoriales en ésta materia
esta expresamente limitada por la Constitucion.

"La redaccioén del articulo 352 es imperativa: la ley organica debe regular la materia, y
no puede, simplemente, delegar su regulacion en 6rgano alguno de las entidades
territoriales. El articulo 352 es tan preciso, y tan especial, que no permite que la 'ley
organica de ordenamiento territorial,, a la que se refiere el articulo 288 de la
Constitucién, vuelva sobre el tema.

"El Congreso, al ejercitar su competencia, puede, sin embargo, ser tan general o
preciso como quiera. En la medida en la que las regulaciones que expida se limiten a
enunciados generales, la facultad de las asambleas y concejos, a la que me refiero
enseguida, sera mas amplia.

"Los articulos 300, numeral 5, y 313, numeral 5, dejan entender que el Constituyente
quiso que Asambleas y Concejos conservaran cierto grado de discrecionalidad,
dentro de la ley, al expedir las normas organicas de sus respectivos presupuestos.
Pero, en la practica, ante la imposibilidad de encontrar un criterio objetivo para medir
grados de generalidad o especialidad, quedara en manos del Congreso decidir cuanto
poder entrega a las Asambleas y Concejos en esta materia.

"Tanto el articulo 300, numeral 5, como el 313, numeral 5, disponen que corresponde
a las Asambleas y Concejos, respectivamente, dictar las normas organicas del
presupuesto en cada entidad; dichas atribuciones deben entenderse en concordancia



con el articulo 352, ya citado, que no solo es mas especifico, sino que es posterior, y
con el articulo 287, cuyo numeral 3 que dispone que las entidades territoriales deben
administrar sus recursos 'dentro de los limites de la Constitucion y la ley'.,, (Concepto
del Doctor Hugo Palacios Mejia, folios 43 y 44 del cuaderno principal).

11.2 Sobre la interpretacion de los articulos 352 y 353 de la Constitucion de 1991,
afirma lo siguiente:

"El articulo 353 de la Constitucion es la norma suprema en materias presupuestales
para las entidades territoriales. Ese articulo obliga al Congreso, al preparar la ley
organica del presupuesto, y a las entidades territoriales, al expedir sus normas
organicas, a aplicar los principios que incluye el titulo Xl de la Constitucién.

"Cuando el articulo 352 dice que 'ademas de lo sefalado en esta Constitucion, la ley
organica del presupuesto regulara ciertos temas relacionados con las normas
presupuestales aplicables a las entidades territoriales, hace referencia, de una parte,
al articulo 151, que alude al contenido de tal ley; pero alude también al articulo 353, el
cual sefala que los principios y disposiciones del titulo Xl se aplican a los asuntos
presupuestales de aquellas entidades.,' (Concepto del Doctor Hugo Palacios Mejia,
folio 44 del expediente).

11.3 Sobre el articulo 352 asevera el Doctor Hugo Palacios Mejia: "De acuerdo con el
articulo 352 de la Constitucién corresponde a la ley organica, ademas de lo que ella
misma dispone en otros articulos, regular lo correspondiente a la programacion,
aprobacion, modificacidn y ejecucion de los presupuestos de las entidades
territoriales, asi como su coordinacion con el plan de desarrollo. Por lo tanto, la
competencia de las entidades territoriales en ésta materia estad expresamente limitada
por la Constitucion. (...) La redaccién del articulo 352 es

al lado de la introduccién de nuevos mecanismos de financiacion. Los entes
territoriales, en esta materia, seguiran vinculados y en cierto grado dependientes del
apoyo financiero Nacional.

Los Arts. 356 y 357 perfeccionaron el mecanismo de las transferencias econdémicas a
los entes descentralizados regulados en los incisos segundo y tercero del art. 182 de
la Constitucion derogada. El 356 trata del situado fiscal, es decir, las transferencias
que la Nacién hace a los Departamentos para que estos directamente o a través de
sus municipios, provean los servicios de educacion y salud. Las transferencias se
originan en los ingresos corrientes de la Nacion, esto es, los ingresos tributarios y los
no tributarios (art. 358 C.P.). Dentro de los tributarios, sobresalen los impuestos de
renta y complementarios y el impuesto a las ventas, que de esta manera se
redistribuiran. Es de anotar que el art. 356 tiene como aspecto innovador y



beneficioso, la introduccion de los criterios de esfuerzo fiscal local y de eficiencia
administrativa, para la transferencia de fondos (inciso sexto del art. 356).

El art.357 trata de la participacion de los municipios en los ingresos corrientes de la
nacion, en un porcentaje que se incrementara hasta alcanzar el 22% como minimo.
También se utilizaran los criterios de eficiencia fiscal y administrativa al lado de otros
como el nivel de pobreza, la poblacion y las necesidades basicas insatisfechas.
Ambos mecanismos constituyen la herramienta fundamental para impulsar la
descentralizacion y alcanzar la autonomia, si se tiene en cuenta que en 1990 las
transferencias por situado fiscal y por IVA eran iguales al 98% de lo recaudado por las
entidades territoriales (Mision para la Descentralizacion y las Finanzas de las
Entidades Territoriales, Informe Final, op. cit. pag. 2709. Esto significa que las
entidades territoriales antes de la existencia de las normas analizadas, ya dependian
de las transferencias para obtener la mitad de sus recursos disponibles.

Otra fuente de ingresos la proporcionan las regalias que produce la explotacion de
recursos naturales no renovables. El art. 360 reconoce el derecho que tienen los
Departamentos y Municipios donde tiene lugar tal explotacion, a una participacion en
esas regalias. lgualmente tienen derecho las demas entidades territoriales a participar
en esos ingresos, por la via de su participacion en el fondo nacional de regalias, que
reglamentara el Congreso (art.361). Se trata de una medida de equidad que nivela 'y
mejora la situacion de entidades territoriales pobres en recursos naturales.

Una tercera via para la obtencién de recursos que permitira el afianzamiento de las
politicas de descentralizacidn y la obtencion de grados de verdadera autonomia es la
nueva facultad que tienen las entidades territoriales de financiarse mediante la
emisién de titulos y bonos de deuda publica (art. 295 C.P.). En la misma norma se
prevé otro mecanismo financiero consistente en la obtencion por parte de los
municipios y departamentos de crédito externo.

4.3 Autonomia en la "Constitucion Econdmica": planeacién y presupuestacion.
Frente al principio de la unidad en lo econdmico también pueden encontrarse
elementos autondmicos, instituciones concebidas para dar autonomia econémica a
las entidades territoriales. Ya se vieron los mecanismos especiales, distintos de las
rentas tributarias y no tributarias, que los departamentos y municipios tienen a su
alcance, y se encontré que el principal instrumento a la mano de las autoridades
locales es el situado fiscal, cuyas transferencias estan reguladas por los arts. 356 y
357 de la Constitucion.

En este punto cabria recordar lo dicho sobre la nueva facultad concedida a los
departamentos y municipios de recurrir a la emision de bonos vy titulos de deuda



publica y a obtener créditos en el mercado financiero internacional. En este caso,
como en el de planeacion y en el de presupuestacion, el grado de autonomia
concedido estara sujeto a la ley, tal como lo prescribe el art. 287 de la Constitucién,
con un alcance semejante al establecido por la Carta Europea de Autonomia Local.
Se busca evitar un crecimiento desordenado de la deuda municipal y departamental
sin medios diferentes de los que provengan del erario nacional.

Bajo el imperio de la anterior Constitucion, la Corte Suprema y la doctrina sostenian
que los Departamentos y Municipios carecian de capacidad impositiva propia. La
Corte, en sentencia del 2 de junio de 1971, con ponencia de Guillermo Gonzalez
Charry afirma que "no puede, pues, hablarse de autonomia, ni aun relativa, en
materia impositiva, pues las entidades seccidnales quedan sometidas a los términos
de la Ley en todos los aspectos de la tributacion que se autorice". (C.S.J. junio 2 de
1971, Foro Colombiano T. IV N924, 1971 p. 611). Segun la Constitucién Politica, los
departamentos y municipios podran fijar los principales aspectos de sus tributos,
respetando desde luego el marco genérico de la ley, pues si bien el numeral 39 del
art. 287 les permite establecer los tributos necesarios para cumplir sus cometidos,
todo lo deben hacer de acuerdo con la Constitucion y, en segundo termino, de
conformidad con la ley. Esta sujecion a la ley se reitera en los articulos 330-6 y 313-4
de la C.P, con lo cual queda claro que se trata de autonomia fiscal y no de soberania
fiscal.

4.3.1 Planeacion.

El articulo 298 de la Constitucion de 1991, expresamente otorga autonomia a los
departamentos para la planificacion y promocién del desarrollo econdémico y social de
sus economias Yy territorios, "en los términos establecidos en la Constitucion." Con
todo, la sujecion a la ley persiste ya que las asambleas deben expedir los planes de
desarrollo econdmico y social de acuerdo con lo que disponga la ley (arts. 300-2, 330-
33, 305-4 C.P.). Otro tanto ocurre con los municipios, donde se presenta una
dinamica semejante: iniciativa del alcalde (315-5), competencia del consejo (313-2) y
sujecion a la ley (311). Lo que interesa a este respecto es reconocer un grado de
autonomia para planificar, que se expresa en el hecho de ser todo el procedimiento
de competencia local y Seccional, con parametros fijados por la ley. Obsérvese como
la planificacion en estos niveles esta efectivamente en manos de las autoridades
locales, y la injerencia ex-ante del nivel central se limita a la fijacion de las pautas
generales.

La vinculacién con el Plan Nacional de Desarrollo es obligatoria, por mandato del
inciso segundo del articulo 339, que establece la necesaria concentracion de los




planes de las entidades territoriales, los que estan compuestos por una parte
estratégica y un plan de inversiones, a semejanza del plan que se elabora en lo
nacional.

En paginas anteriores se describio el sistema de planeacién de la nueva Carta,
haciendo énfasis en su caracter unificador. También se dijo que el disefio del nuevo
sistema de planeacion se estructura de "abajo hacia arriba". Las autoridades
nacionales de planeacion deben oir y tomar en consideracién las necesidades y
puntos de vista locales.

La evaluacion de gestion y resultados de los planes y programas de los
Departamentos y Municipios, la haran las autoridades Departamentales de
planeacidn. Notese que la injerencia de los organismos nacionales se circunscribe, de
manera general, a establecer los sistemas de examen de la gestion y de los
resultados (art.343 C.P.), pudiendo hacer evaluaciones tanto a municipios como a
departamentos de manera selectiva. Los articulos 298 y 344 de la Constitucion son
los soportes de la autonomia de las entidades territoriales en materia de planeacion.
4.3.2 Autonomia y descentralizacion en materia presupuestal.

La nueva Constitucién erige en norma de rango supremo la existencia de
disposiciones Departamentales y Municipales que regulan el proceso y los principios
presupuestales de los respectivos ordenes territoriales.

La mayoria de los proyectos presentados ante la Comisién Il encargada de los
asuntos territoriales acogian el esquema convencional de una Ley Organica que
aporta los principios presupuestales, y de normas de las entidades territoriales que
simplemente aprueban el presupuesto de rentas y gastos. La novedad de un sistema
organico presupuestal descentralizado aparece en la Gaceta Constitucional a partir
del numero 80, donde obra a paginas 2 a 17 el Informe Ponencia para primer debate
en plenaria de la Asamblea Nacional Constituyente.

En el Anexo 1 correspondiente al articulado que fue aprobado en la Comision
Segunda se dice:

"5. Dictar las normas organicas del presupuesto y expedir anualmente el presupuesto
de rentas y gastos." (Consejos Municipales).

Mas adelante (pagina 11), se precisa que el Consejo Departamental, que serfa la
corporacion de eleccion popular que reemplazaria - segun este Informe Ponencia - a
las Asambleas Departamentales, tiene entre sus funciones la de:

"5 Expedir las normas organicas del presupuesto departamental y el correspondiente
presupuesto anual de rentas y gastos del departamento.”

En la memoria del articulado propuesto, que constituye el Anexo No. 4, nada se dice



sobre estos articulos en particular. El analisis de los textos constitucionales debera
entonces prescindir en este punto concreto de métodos historicistas para utilizar en
cambio una metodologia sistematica.

El Art. 300-5 de la Carta Politica consagra, en favor de los Departamentos, las dos
funciones presupuestales basicas: a) la expedicion de normas organicas que
contengan principios y procedimientos, y b) la expedicion de la ordenanza anual de
presupuesto. Es importante reiterar que el Gobernador tiene la iniciativa para
proponer tanto las ordenanzas anuales de presupuesto como las ordenanzas
organicas del presupuesto Departamental (ultimo inciso del art. 300).

En la esfera municipal el art. 313-5 consagra las mismas facultades para el consejo,
entregandole asi la totalidad del proceso presupuestario local, pero a diferencia de lo
que ocurre en el ambito departamental, los alcaldes solo conservan la iniciativa
respecto de los proyectos de presupuestos anuales (3155 C.P.).

5. Articulacion de los principios rectores.

Antes de tratar la materia organica presupuestal como un sistema dentro de nuestro
ordenamiento constitucional, es preciso entender como se articulan los principios
aparentemente opuestos de la unidad y la autonomia.

Tanto la unidad de la Republica, como la autonomia de las entidades territoriales que
la integran, constituyen principios fundamentales del ordenamiento constitucional, que
necesariamente han de ser observados al decidir cualquier materia que involucre al
mismo tiempo intereses Nacionales e intereses Regionales, Departamentales o
Municipales. El fendmeno presupuestal es una de tales materias.

Los principios de unidad y de autonomia estan presentes tanto en la Constitucién en
general como en las disposiciones econémicas fundamentales de la misma. La
confrontacién de estos dos principios, aplicada al tema del presupuesto y de sus
normas organicas, tiene la virtud de entrelazar el tema de lo territorial en la
Constitucién, con el de la hacienda publica en su aspecto cuantitativo.

A pesar de todas las carencias ha existido desde el siglo XIX un nucleo de Estado
unitario colombiano que ha tenido desde los primeros anos de la Republica una
expresion juridica muy compleja, una administrativa modesta como lo han sido
también sus manifestaciones econdmicas comerciales. Colombia ha existido como
unidad politica, geografica y juridica antes de la Constitucion de 1991 y esta unidad
fue la que permitio la convocatoria a la Asamblea Nacional Constituyente. Sobre la
forma de Estado, asevera el constituyente Gustavo Zafra Roldan, uno de los
partidarios mas acerrimos de la autonomia:

"La Constitucion Nacional debe definir el modelo global de ordenamiento territorial



colombiano. (...). La mayor cercania al unitarismo o al federalismo depende del grado
de autonomia, del grado de descentralizacion y, sobre todo, de competencias para
legislar y administrar justicia que tengan las entidades subnacionales. En este sentido
ya la ANAC aprobd en primer debate adoptar en Colombia una forma de estado
unitario pero con descentralizacion y autonomia de las entidades territoriales. (...).
Este informe parte pues, de este supuesto." (G.C. No.80, pag 3).

Esta Corte coincide con el jurista Zafra Roldan en su admision de la realidad del
Estado unitario, por su existencia previa a la nueva Constitucion y por el hecho de
haber reiterado la Asamblea Nacional Constituyente ese caracter.

Si la unidad antecede a la Constitucion y se refuerza en ella, no ocurre lo mismo con
el principio de la autonomia de los entes territoriales. Representa la autonomia un
concepto nuevo, histéricamente posterior al de unidad, y necesariamente vinculado
con este en cuanto coexiste con el y en cierta medida lo presupone. Lo unitario es tan
esencial para la aplicacion del nuevo régimen de autonomia territorial como puede ser
el principio democratico, del cual también toma elementos la idea de autonomia en la
Constitucion. Como se ha visto, esta se construye gracias a dos mecanismos. De una
parte, la autodeterminacion en materias determinadas; por la otra, la limitacidén de la
misma autodeterminacién, que bien puede provenir de la materia misma, la
Constitucion o la ley.

Seria errado entender los principios de autonomia y de unidad como elementos
contrarios que se anulan mutuamente. De ser asi, cualquier movimiento autonémico
llevaria a la disgregacion del Estado nacional, sea en una federacion suelta ora en un
conjunto de territorios desligados y autarquicos. Esto constituiria una grave
equivocacion, porque en el actual periodo histérico el Estado-Nacion sigue siendo el
modelo basico de ordenamiento territorial a pesar de los pasos hacia mercados
comunes y espacios econdmicos supranacionales que se adelantan con éxito variable
en Europa y en otras regiones del mundo. Lo auténomo, expresion de intereses y de
necesidades limitadas en el espacio, conexos con los

intereses de la Nacién pero de menor alcance y complejidad, debe explicarse como
poder limitado que al mismo tiempo es parte necesaria del conjunto nacional. De ahi
la necesidad de articular los intereses nacionales con los autonomos. Para lograrlo es
preciso establecer algunas reglas de solucion de posibles conflictos entre los
intereses territoriales y el interés nacional asi como encontrar los limites de cada uno
de ellos, lo que servira para barruntar la linea divisoria entre lo unitario y lo territorial
autonomo.

5.1 Primera regla de solucion de conflictos.



Cuando se afirma que ei interés nacional y los intereses autbnomos territoriales son
articulables y no enfrentados, se esta senalando que no es posible desmembrar
launidad de la republica (juridica, polftica, fisica) como solucién a la problematica que
nace del entrecruzamiento de competencias. Este fen6meno puede dar lugar a la
coexistencia de competencias paralelas, que seran ejercidas independientemente, en
Sus propios campos, o a un sistema de competencias compartidas, que se ejerceran
de manera arm6nica. No obstante, si el entrecruzamiento lleva a contradicciones
evidentes, se privilegiara el interes que concentre el mayor valor social.

Entre el interes de un ente territorial y el interes general de toda la Nacion, mediara el
principio de la jerarquia, que evita la indefinicién y la contradiccion de poderes.

En este orden de ideas, se aceptara como dominante el interes local que tenga una
replica distante en la esfera de lo nacional. Prevalecera, en principio, el interes
general cuando la materia en la que se expresa la contradiccidon haya sido tratada
siempre en el nivel nacional o, siendo materia compartida entre las instancias locales
y el poder central, corresponda a aquellas en las cuales el caracter unitario de la
republica se expresa abiertamente, dejando a los poderes locales competencias
residuales condicionadas a lo que se decida y realice en el ambito nacional.

5.2 Segunda regla de solucion de conflictos.

Si la primera regla hace enfasis en el aspecto que resulta dominante, esta nueva
regla se orienta a preservar los extremos del conflicto sin anular la solucion anterior.
El primer elemento de la regla hace relacién a todo aquello que significa
homogeneidad, tratese de politicas econ6micas, de los derechos basicos reconocidos
o de la aplicacion de las leyes (igualdad formal ante la ley). Por la via de reforzar
elementos homogeneos se logra la unidad.

Dentro de la tecnica de la estandarizacion se ubican los principios generales de las
diversas materias que seran compartidas por los 6rdenes Nacional,

Departamental y Municipal. Las bases de dichas materias, las directrices que
senalaran los procedimientos a seguir tendran origen en las autoridades nacionales,
en reconocimiento a su mayor capacidad en terminos de recursos humanos, fisicos,
juridicos, pero sobre todo, porque esas autoridades nacionales actuan a partir de una
perspectiva general. Ninguna administracion local puede, en cambio, exhibir una
motivacion comun a todos ni desprenderse de sus condicionantes locales.

Al conferirse a las autoridades centrales de la republica el monopolio de la expedicion
de las bases, los principios y las directrices, se esta poniendo en practica el principio
de la igualdad. Esta regla es expresion de tal principio pues enfatiza lo que es comun
denominador, que se incorpora en reglas de derecho que fijan bases y directrices, sin



anular las diferencias. Las bases generales admiten la existencia de excepciones o
de modalidades locales. La igualdad consagrada en el articulo 13 no excluye las
diferencias sino las discriminaciones, esto es, las distinciones arbitrarias.

El segundo elemento de la regla hace referencia a la diversidad, independientemente
de su origen territorial, racial, economico y politico. Lo diverso lleva a lo especifico y a
lo plural y se presenta como el complemento obligado de todo lo que hay de unitario
en la vida social.

Aquello que se predica de la pluralidad frente a la unidad, se puede decir de lo
especifico, de io Provincial, Departamental y Municipal frente a lo nacional, de lo
microeconomico frente a lo macroeconomico. No se concibe ya a la unidad a lo
nacional, como lo unico que existe o que tiene relevancia. Sin embargo se debe
rezonocer a lo unitario-homogeneo el valor aglutinante que lo distingue de la posicion
de los demas estratos. Ademas, lo nacional, que como se vio tiene el monopolio de lo
general y abstracto, esta a cargo de materias que no podrian tenerse por un agregado
de lo local. La direccion de las relaciones internacionales y el manejo de la banca
central, son ejemplos que sirven para ilustrar el aserto.

Lo unitario, superior por su alcance, por ser la integracion sustancial de los diferentes
elementos y comprender materias s610 a el reservadas no puede comprimir hasta la
extincion el derecho de lo autbnomo a expresarse en el manejo de sus propios
asuntos, o de lo diverso a hacer valer su diferencia sacudiendose de la
homogeneidad, o de lo especffico a seguir un curso y un desarrollo que sin negar las
pautas generales pueda crear un ambito propio. Estas son las ideas que se encarnan
en los articulos 7, 10, 16, 18, 19, 70 inciso 2,71,75 inciso 2, 79 inciso 2 de la Carta
Politica, que bien pueden considerarse como manifestaciones de la diversidad cuya
supervivencia constituye aplicacion del principio de la prohibicion del vaciamiento de
conpetencias, que de manera general se concibe como el limite del elemento
dominante que no podra serlo hasta el punto de anular la autonomia y coartar sus
legitimas expresiones.

5.3. Tercera regla de solucion de conflictos

Los principios expuestos (jerarquia, prohibicion de vaciamiento de competencias),
tienen una especial trascendencia en materias econémicas, una de cuyas
expresiones se mezcla en este proceso con la malla territorial. La tercera regla de
solucion pone de presente que en materias economicas se intensifica el alcance y
peso de lo unitario. A contrario sensu las debilidades del elemento autonomo se
exacerban cuando se trata de lo economico.

En el ambito econ6mico el principio de la unidad es esencial para evitar la



desintegracion y la disfuncionalidad del sistema. La administracién de recursos
escasos requiere de un manejo coherente y de una vision que sobrepase el corto
plazo. En materia economica, como se vio, existe una tendencia cohesionante muy
fuerte, mas exactamente, una necesidad de unicidad muy marcada. De ahi que el
principio de la jerarquia sera tambien el que tenga aplicacion preferencial .

5.4 Cuarta regla de solucion de conflictos.

Esta regla se ocupa de la delimitacion de competencias en funcion del interes
economico Yy territorial subyacentes. A cada esfera de accion economica
correspondera una competencia. De este modo sera nacional la competencia para
imponer tributos a todos los habitantes del territorio, o la competencia para suscribir
contratos de emprestito para aliviar un deficit fiscal nacional. Sera departamental la
competencia para contratar las obras de acueducto que sirve a tres de sus
municipios. La competencia que se asigne, siguiendo esta metodologia, debera ser
exclusiva en lo posible.

5.5 Los limites.

Se hara referencia en los parrafos siguientes a los limites de las fuerzas en tension (lo
unitario frente a lo autonomo). Este analisis permite entender la extension real de las
esferas de accién nacional y local.

De manera general, lo unitario, en los asuntos que puedan tener incidencia nacional,
prima sobre lo autonomico en raz6n de la necesaria coordinacion que tiene que
ejercer y por su caracter preeminente para la vida social en su conjunto. Sin embargo,
no puede expandirse la competencia nacional al punto de anular o reducir
inconvenientemente las competencias locales. Este resultado, seria abiertamente
contrario al espiritu y texto de los articulos 19 y 29 de la Carta Fundamental. Por eso
es necesario precisar hasta donde puede llegar teoricamente la competencia
nacional.

Autonomia, como se expreso es el manejo de los propios asuntos, por autoridades
elegidas por sufragio universal en la entidad territorial respectiva y bajo el escrutinio
de los residentes a quienes se aplicaran esas medidas. La materia

"propia relevante" de manera directa para cada localidad es limite de la competencia
unitaria.

Una primera limitacion apunta a la eficiencia en el manejo de ciertos asuntos. La
esfera territorial que con un criterio objetivo pueda desplegar mayor eficiencia en una
cierta materia es la llamada a asumir la respectiva competencia. Existen asuntos que
por su misma naturaleza pertenecen al nivel nacional: regulacion de la navegacion
aerea o maritima, defensa nacional, cambios, moneda, credito, comercio exterior,



relaciones internacionales, control de la actividad financiera y bursatil, etc .

Si se confiere a las autoridades locales el manejo de los asuntos de su respectiva
entidad territorial, es 1ogico que las autoridades nacionales - hasta hoy
omnipresentes - se retiren a un segundo plano, para adoptar una posicion de ayuda y
de reemplazo potenciales. Esta nueva actitud del Estado central obedece al principio
de "subsidiariedad", consagrado en el segundo inciso del articulo 288 de la nueva
Carta y tiene dos formas de expresarse.

El principio de la subsidiariedad en su variante positiva significa que la comunidad o
entidad mas amplia debe apoyar a aquella de menor alcance. El inciso del art. 365 de
la Constitucion asi como el inciso segundo del 367 constituyen ejemplos de la
utilizacién de la subsidiariedad positiva.

La subsidiariedad cabe asimismo interpretarla como la prohibicién de intervenir en los
asuntos locales a menos que sus autoridades se vean impotentes para realizar
determinada tarea. La premisa basica sera la de respetar la capacidad de accion de
Municipios y Departamentos, de modo tal que s610 cuando no puedan objetivamente
enfrentar satisfactoriamente una actividad, entrara a actuar el 6rgano nacional.

Es igualmente importante determinar los limites de las nuevas funciones y libertades
concedidas a los entes territoriales.

Esta en principio fuera de los limites de la competencia de un ente territorial aquella
actuacion que afecte negativamente a otros entes territoriales, incluso a los
municipios comprendidos dentro de su propio territorio, si se trata de un
departamento. E1 efecto negativo debe ser evidente y considerable, y en el caso de
materias econémicas se requiere que no se trate de meras fluctuaciones ordinarias
del mercado. Esta limitacion se haria extensiva a aquellos actos que signifiquen un
dano para toda la Nacion.

Establecida la necesidad de unidad juridica, politica y territorial por el articulo 19 de la
Carta Fundamental, la salvaguarda de esa cohesi6n debe ser un factor que se
exprese en toda accién de Estado. Por eso, no podra ejercerse competencia
auténoma alguna que ilegitimamente la vulnere.

La defensa de la unidad es predicable en materias econ6micas, por razones mas bien
desiderativas. En Colombia el Estado-aparato es pequeno en relacion con las
necesidades de sus ciudadanos y el territorio que debe abarcar. El EstadoNacion
debe auspiciar una economia robusta, donde exista un mercado de bienes, servicios
y capital fluidos y sin barrera alguna dentro de los limites nacionales. Los actos,
politicas y abstenciones de las entidades territoriales que impidan la consolidacion de
ese mercado nacional o que obstaculicen el libre trafico de bienes, personas y



capitales, esta fuera de la 6rbita de la autonomia que admite el numeral 2 del artfculo
287 de la Carta.

G. Articulacion unidad-autonomia en lo presupuestal.

Se enunciaron ya los mecanismos de articulacion entre el principio de la unidad y el
de autonomfa y los limites de ambos, que permiten definir la extension de sus
respectivos campos. A continuacién se presentara el enlace de estos dos principios
en la materia presupuestal.

6.1 El proceso presupuestal en el contexto de la autonomia.

El tema presupuestal es uno de aquellos que necesariamente propicia areas de
concurrencia y, por ende, supone una labor previa de coordinacion. Para su
tratamiento hay que partir de la existencia de tres niveles de hacienda publica. La
hacienda central o nacional, la hacienda seccional o departamental y la hacienda
local o municipal. La nueva Constitucion reconoce a las entidades territoriales una
autonomia financiera limitada (art. 287-3 C.P.). La situacion de estas haciendas
seccionales y locales no es estatica. Se oscila entre la vieja posicion de apendice de
la hacienda central y la verdadera autonomfa hacendfstica que esta por nacer y que
en lo presupuestal se refleja en la aparicion de nuevas funciones. Se impone la
necesidad de pensar en una redefinicion de la ecuacion tradicional, en la cual las
funciones de estabilidad, crecimiento, provisién y reparto de bienes y fondos en todo
el territorio son competencia exclusiva o casi exclusiva de la hacienda central en tanto
que las haciendas locales se reducen a financiar la prestacion de los servicios
tradicionalmente locales.

A folio 22 del Anexo No 1 del expediente D-0003 obra la ponencia para segundo
debate del proyecto que se convertiria en la Ley 38 de 1989. Alli se dice: "Se ha
considerado necesario enmarcar en leyes organicas tanto el funcionamiento del
Presupuesto General de la Nacion como la planificacion y programacion del gasto
publico entre otros temas. Es un hecho que ambas funciones tienen una correlacion
innegable: el presupuesto como expresion financiera de la funcion economicadel
Estado; y los planes y programas como directrices de politica, como estrategias para
desarrollar los propositos de la accion gubernamental, en forma coherente".
(Expediente D-003, Anexo 1. folio 22, sin negrillas en el original).

al lado de la introduccién de nuevos mecanismos de financiacion. Los entes
territoriales, en esta materia, seguiran vinculados y en cierto grado dependientes del
apoyo financiero Nacional.

Los Arts. 356 y 357 perfeccionaron el mecanismo de las transferencias econdmicas a
los entes descentralizados regulados en los incisos segundo y tercero del art. 182 de



la Constitucion derogada. El 356 trata del situado fiscal, es decir, las transferencias
que la Naciéon hace a los Departamentos para que estos directamente o a través de
sus municipios, provean los servicios de educacion y salud. Las transferencias se
originan en los ingresos corrientes de la Nacién, esto es, los ingresos tributarios y los
no tributarios (art. 358 C.P.). Dentro de los tributarios, sobresalen los impuestos de
renta y complementarios y el impuesto a las ventas, que de esta manera se
redistribuiran. Es de anotar que el art. 356 tiene como aspecto innovador y
beneficioso, la introduccion de los criterios de esfuerzo fiscal local y de eficiencia
administrativa, para la transferencia de fondos (inciso sexto del art. 356).

El art.357 trata de la participacion de los municipios en los ingresos corrientes de la
nacion, en un porcentaje que se incrementara hasta alcanzar el 22% como minimo.
También se utilizaran los criterios de eficiencia fiscal y administrativa al lado de otros
como el nivel de pobreza, la poblacién y las necesidades basicas insatisfechas.
Ambos mecanismos constituyen la herramienta fundamental para impulsar la
descentralizacién y alcanzar la autonomia, si se tiene en cuenta que en 1990 las
transferencias por situado fiscal y por IVA eran iguales al 98% de lo recaudado por las
entidades territoriales (Mision para la Descentralizacion y las Finanzas de las
Entidades Territoriales, Informe Final, op. cit. pag. 2709. Esto significa que las
entidades territoriales antes de la existencia de las normas analizadas, ya dependian
de las transferencias para obtener la mitad de sus recursos disponibles.

Otra fuente de ingresos la proporcionan las regalias que produce la explotacion de
recursos naturales no renovables. El art. 360 reconoce el derecho que tienen los
Departamentos y Municipios donde tiene lugar tal explotacion, a una participacién en
esas regalias. Igualmente tienen derecho las demas entidades territoriales a participar
en esos ingresos, por la via de su participacion en el fondo nacional de regalias, que
reglamentara el Congreso (art.361). Se trata de una medida de equidad que nivela 'y
mejora la situacién de entidades territoriales pobres en recursos naturales.

Una tercera via para la obtencién de recursos que permitira el afianzamiento de las
politicas de descentralizacion y la obtencion de grados de verdadera autonomia es la
nueva facultad que tienen las entidades territoriales de financiarse mediante la
emisidn de titulos y bonos de deuda publica (art. 295 C.P.). En la misma norma se
prevé otro mecanismo financiero consistente en la obtencion por parte de los
municipios y departamentos de crédito externo.

4.3 Autonomia en la "Constitucion Econémica": planeacion y presupuestacion.
Frente al principio de la unidad en lo econdmico también pueden encontrarse
elementos autondmicos, instituciones concebidas para dar autonomia econémica a



las entidades territoriales. Ya se vieron los mecanismos especiales, distintos de las
rentas tributarias y no tributarias, que los departamentos y municipios tienen a su
alcance, y se encontré que el principal instrumento a la mano de las autoridades
locales es el situado fiscal, cuyas transferencias estan reguladas por los arts. 356 y
357 de la Constitucion.

En este punto cabria recordar lo dicho sobre la nueva facultad concedida a los
departamentos y municipios de recurrir a la emision de bonos vy titulos de deuda
publica y a obtener créditos en el mercado financiero internacional. En este caso,
como en el de planeacion y en el de presupuestacion, el grado de autonomia
concedido estara sujeto a la ley, tal como lo prescribe el art. 287 de la Constitucion,
con un alcance semejante al establecido por la Carta Europea de Autonomia Local.
Se busca evitar un crecimiento desordenado de la deuda municipal y departamental
sin medios diferentes de los que provengan del erario nacional.

Bajo el imperio de la anterior Constitucion, la Corte Suprema y la doctrina sostenian
que los Departamentos y Municipios carecian de capacidad impositiva propia. La
Corte, en sentencia del 2 de junio de 1971, con ponencia de Guillermo Gonzalez
Charry afirma que "no puede, pues, hablarse de autonomia, ni aun relativa, en
materia impositiva, pues las entidades seccionales quedan sometidas a los términos
de la Ley en todos los aspectos de la tributacién que se autorice". (C.S.J. junio 2 de
1971, Foro Colombiano T. IV N924, 1971 p. 611). Segun la Constitucién Politica, los
departamentos y municipios podran fijar los principales aspectos de sus tributos,
respetando desde luego el marco genérico de la ley, pues si bien el numeral 39 del
art. 287 les permite establecer los tributos necesarios para cumplir sus cometidos,
todo lo deben hacer de acuerdo con la Constitucion y, en segundo termino, de
conformidad con la ley. Esta sujecion a la ley se reitera en los articulos 330-6 y 313-4
de la C.P, con lo cual queda claro que se trata de autonomia fiscal y no de soberania
fiscal.

4.3.1 Planeacion.

El articulo 298 de la Constitucion de 1991, expresamente otorga autonomia a los
departamentos para la planificacion y promocién del desarrollo econdémico y social de
sus economias Yy territorios, "en los términos establecidos en la Constitucion." Con
todo, la sujecion a la ley persiste ya que las asambleas deben expedir los planes de
desarrollo econdmico y social de acuerdo con lo que disponga la ley (arts. 300-2, 330-
33, 305-4 C.P.). Otro tanto ocurre con los municipios, donde se presenta una
dinamica semejante: iniciativa del alcalde (315-5), competencia del consejo (313-2) y
sujecion a la ley (311). Lo que interesa a este respecto es reconocer un grado de



autonomia para planificar, que se expresa en el hecho de ser todo el procedimiento
de competencia local y Seccional, con parametros fijados por la ley. Obsérvese como
la planificacion en estos niveles esta efectivamente en manos de las autoridades
locales, y la injerencia ex-ante del nivel central se limita a la fijacion de las pautas
generales.

La vinculacién con el Plan Nacional de Desarrollo es obligatoria, por mandato del
inciso segundo del articulo 339, que establece la necesaria concentracion de los
planes de las entidades territoriales, los que estan compuestos por una parte
estratégica y un plan de inversiones, a semejanza del plan que se elabora en lo
nacional.

En paginas anteriores se describio el sistema de planeacion de la nueva Carta,
haciendo énfasis en su caracter unificador. También se dijo que el disefio del nuevo
sistema de planeacion se estructura de "abajo hacia arriba". Las autoridades
nacionales de planeacion deben oir y tomar en consideracién las necesidades y
puntos de vista locales.

La evaluacion de gestion y resultados de los planes y programas de los
Departamentos y Municipios, la haran las autoridades Departamentales de
planeacion. Notese que la injerencia de los organismos nacionales se circunscribe, de
manera general, a establecer los sistemas de examen de la gestion y de los
resultados (art.343 C.P.), pudiendo hacer evaluaciones tanto a municipios como a
departamentos de manera selectiva. Los articulos 298 y 344 de la Constitucidon son
los soportes de la autonomia de las entidades territoriales en materia de planeacion.
4.3.2 Autonomia y descentralizacion en materia presupuestal.

La nueva Constitucién erige en norma de rango supremo la existencia de
disposiciones Departamentales y Municipales que regulan el proceso y los principios
presupuestales de los respectivos ordenes territoriales.

La mayoria de los proyectos presentados ante la Comisién Il encargada de los
asuntos territoriales acogian el esquema convencional de una Ley Organica que
aporta los principios presupuestales, y de normas de las entidades territoriales que
simplemente aprueban el presupuesto de rentas y gastos. La novedad de un sistema
organico presupuestal descentralizado aparece en la Gaceta Constitucional a partir
del numero 80, donde obra a paginas 2 a 17 el Informe Ponencia para primer debate
en plenaria de la Asamblea Nacional Constituyente.

En el Anexo 1 correspondiente al articulado que fue aprobado en la Comision
Segunda se dice:

"5. Dictar las normas organicas del presupuesto y expedir anualmente el presupuesto



de rentas y gastos." (Consejos Municipales).

Mas adelante (pagina 11), se precisa que el Consejo Departamental, que serfa la
corporacion de eleccion popular que reemplazaria - segun este Informe Ponencia - a
las Asambleas Departamentales, tiene entre sus funciones la de:

"5 Expedir las normas organicas del presupuesto departamental y el correspondiente
presupuesto anual de rentas y gastos del departamento.”

En la memoria del articulado propuesto, que constituye el Anexo No. 4, nada se dice
sobre estos articulos en particular. El analisis de los textos constitucionales debera
entonces prescindir en este punto concreto de métodos historicistas para utilizar en
cambio una metodologia sistematica.

El Art. 300-5 de la Carta Politica consagra, en favor de los Departamentos, las dos
funciones presupuestales basicas: a) la expedicion de normas organicas que
contengan principios y procedimientos, y b) la expedicion de la ordenanza anual de
presupuesto. Es importante reiterar que el Gobernador tiene la iniciativa para
proponer tanto las ordenanzas anuales de presupuesto como las ordenanzas
organicas del presupuesto Departamental (ultimo inciso del art. 300).

En la esfera municipal el art. 313-5 consagra las mismas facultades para el consejo,
entregandole asi la totalidad del proceso presupuestario local, pero a diferencia de lo
que ocurre en el ambito departamental, los alcaldes solo conservan la iniciativa
respecto de los proyectos de presupuestos anuales (3155 C.P.).

5. Articulacion de los principios rectores.

Antes de tratar la materia organica presupuestal como un sistema dentro de nuestro
ordenamiento constitucional, es preciso entender como se articulan los principios
aparentemente opuestos de la unidad y la autonomia.

Tanto la unidad de la Republica, como la autonomia de las entidades territoriales que
la integran, constituyen principios fundamentales del ordenamiento constitucional, que
necesariamente han de ser observados al decidir cualquier materia que involucre al
mismo tiempo intereses Nacionales e intereses Regionales, Departamentales o
Municipales. El fendmeno presupuestal es una de tales materias.

Los principios de unidad y de autonomia estan presentes tanto en la Constitucién en
general como en las disposiciones econdmicas fundamentales de la misma. La
confrontacion de estos dos principios, aplicada al tema del presupuesto y de sus
normas organicas, tiene la virtud de entrelazar el tema de lo territorial en la
Constitucién, con el de la hacienda publica en su aspecto cuantitativo.

A pesar de todas las carencias ha existido desde el siglo XIX un nucleo de Estado
unitario colombiano que ha tenido desde los primeros anos de la Republica una



expresion juridica muy compleja, una administrativa modesta como lo han sido
también sus manifestaciones econémicas comerciales. Colombia ha existido como
unidad politica, geografica y juridica antes de la Constitucion de 1991 y esta unidad
fue la que permitié la convocatoria a la Asamblea Nacional Constituyente. Sobre la
forma de Estado, asevera el constituyente Gustavo Zafra Roldan, uno de los
partidarios mas acerrimos de la autonomia:

"La Constitucion Nacional debe definir el modelo global de ordenamiento territorial
colombiano. (...). La mayor cercania al unitarismo o al federalismo depende del grado
de autonomia, del grado de descentralizacion y, sobre todo, de competencias para
legislar y administrar justicia que tengan las entidades subnacionales. En este sentido
ya la ANAC aprobd en primer debate adoptar en Colombia una forma de estado
unitario pero con descentralizacion y autonomia de las entidades territoriales. (...).
Este informe parte pues, de este supuesto." (G.C. No.80, pag 3).

Esta Corte coincide con el jurista Zafra Roldan en su admision de la realidad del
Estado unitario, por su existencia previa a la nueva Constitucion y por el hecho de
haber reiterado la Asamblea Nacional Constituyente ese caracter.

Si la unidad antecede a la Constitucién y se refuerza en ella, no ocurre lo mismo con
el principio de la autonomia de los entes territoriales. Representa la autonomia un
concepto nuevo, histéricamente posterior al de unidad, y necesariamente vinculado
con este en cuanto coexiste con el y en cierta medida lo presupone. Lo unitario es tan
esencial para la aplicacion del nuevo régimen de autonomia territorial como puede ser
el principio democratico, del cual también toma elementos la idea de autonomia en la
Constituciéon. Como se ha visto, esta se construye gracias a dos mecanismos. De una
parte, la autodeterminacion en materias determinadas; por la otra, la limitacidén de la
misma autodeterminacién, que bien puede provenir de la materia misma, la
Constitucion o la ley.

Seria errado entender los principios de autonomia y de unidad como elementos
contrarios que se anulan mutuamente. De ser asi, cualquier movimiento autonémico
llevaria a la disgregacion del Estado nacional, sea en una federacién suelta ora en un
conjunto de territorios desligados y autarquicos. Esto constituiria una grave
equivocacion, porque en el actual periodo histérico el Estado-Nacion sigue siendo el
modelo basico de ordenamiento territorial a pesar de los pasos hacia mercados
comunes y espacios econodmicos supranacionales que se adelantan con éxito variable
en Europa y en otras regiones del mundo. Lo auténomo, expresion de intereses y de
necesidades limitadas en el espacio, conexos con los

intereses de la Nacién pero de menor alcance y complejidad, debe explicarse como



poder limitado que al mismo tiempo es parte necesaria del conjunto nacional. De ahi
la necesidad de articular los intereses nacionales con los autbnomos. Para lograrlo es
preciso establecer algunas reglas de solucion de posibles conflictos entre los
intereses territoriales y el interés nacional asi como encontrar los limites de cada uno
de ellos, lo que servira para barruntar la linea divisoria entre lo unitario y lo territorial
auténomo.

5.1 Primera regla de solucion de conflictos.

Cuando se afirma que ei interés nacional y los intereses autbnomos territoriales son
articulables y no enfrentados, se esta senalando que no es posible desmembrar
launidad de la republica (juridica, polftica, fisica) como solucién a la problematica que
nace del entrecruzamiento de competencias. Este fenébmeno puede dar lugar a la
coexistencia de competencias paralelas, que seran ejercidas independientemente, en
Sus propios campos, 0 a un sistema de competencias compartidas, que se ejerceran
de manera arm6nica. No obstante, si el entrecruzamiento lleva a contradicciones
evidentes, se privilegiara el interes que concentre el mayor valor social.

Entre el interes de un ente territorial y el interes general de toda la Nacion, mediara el
principio de la jerarquia, que evita la indefinicion y la contradiccion de poderes.

En este orden de ideas, se aceptara como dominante el interes local que tenga una
replica distante en la esfera de lo nacional. Prevalecera, en principio, el interes
general cuando la materia en la que se expresa la contradiccidon haya sido tratada
siempre en el nivel nacional o, siendo materia compartida entre las instancias locales
y el poder central, corresponda a aquellas en las cuales el caracter unitario de la
republica se expresa abiertamente, dejando a los poderes locales competencias
residuales condicionadas a lo que se decida y realice en el ambito nacional.

5.2 Segunda regla de solucion de conflictos.

Si la primera regla hace enfasis en el aspecto que resulta dominante, esta nueva
regla se orienta a preservar los extremos del conflicto sin anular la solucion anterior.
El primer elemento de la regla hace relacién a todo aquello que significa
homogeneidad, tratese de politicas econ6micas, de los derechos basicos reconocidos
o de la aplicacion de las leyes (igualdad formal ante la ley). Por la via de reforzar
elementos homogeneos se logra la unidad.

Dentro de la tecnica de la estandarizacion se ubican los principios generales de las
diversas materias que seran compartidas por los 6rdenes Nacional, Departamental y
Municipal. Las bases de dichas materias, las directrices que senalaran los
procedimientos a seguir tendran origen en las autoridades nacionales, en
reconocimiento a su mayor capacidad en terminos de recursos humanos, fisicos,



juridicos, pero sobre todo, porque esas autoridades nacionales actuan a partir de una
perspectiva general. Ninguna administracion local puede, en cambio, exhibir una
motivacion comun a todos ni desprenderse de sus condicionantes locales.

Al conferirse a las autoridades centrales de la republica el monopolio de la expedicion
de las bases, los principios y las directrices, se esta poniendo en practica el principio
de la igualdad. Esta regla es expresion de tal principio pues enfatiza lo que es comun
denominador, que se incorpora en reglas de derecho que fijan bases y directrices, sin
anular las diferencias. Las bases generales admiten la existencia de excepciones o
de modalidades locales. La igualdad consagrada en el articulo 13 no excluye las
diferencias sino las discriminaciones, esto es, las distinciones arbitrarias.

El segundo elemento de la regla hace referencia a la diversidad, independientemente
de su origen territorial, racial, economico y politico. Lo diverso lleva a lo especifico y a
lo plural y se presenta como el complemento obligado de todo lo que hay de unitario
en la vida social.

Aquello que se predica de la pluralidad frente a la unidad, se puede decir de lo
especifico, de io Provincial, Departamental y Municipal frente a lo nacional, de lo
microeconomico frente a lo macroeconomico. No se concibe ya a la unidad a lo
nacional, como lo unico que existe o que tiene relevancia. Sin embargo se debe
rezonocer a lo unitario-homogeneo el valor aglutinante que lo distingue de la posicion
de los demas estratos. Ademas, lo nacional, que como se vio tiene el monopolio de lo
general y abstracto, esta a cargo de materias que no podrian tenerse por un agregado
de lo local. La direccion de las relaciones internacionales y el manejo de la banca
central, son ejemplos que sirven para ilustrar el aserto.

Lo unitario, superior por su alcance, por ser la integracion sustancial de los diferentes
elementos y comprender materias s610 a el reservadas no puede comprimir hasta la
extincion el derecho de lo autbnomo a expresarse en el manejo de sus propios
asuntos, o de lo diverso a hacer valer su diferencia sacudiendose de la
homogeneidad, o de lo especffico a seguir un curso y un desarrollo que sin negar las
pautas generales pueda crear un ambito propio. Estas son las ideas que se encarnan
en los articulos 7, 10, 16, 18, 19, 70 inciso 2,71,75 inciso 2, 79 inciso 2 de la Carta
Politica, que bien pueden considerarse como manifestaciones de la diversidad cuya
supervivencia constituye aplicacion del principio de la prohibicion del vaciamiento de
conpetencias, que de manera general se concibe como el limite del elemento
dominante que no podra serlo hasta el punto de anular la autonomia y coartar sus
legitimas expresiones.

5.3. Tercera regla de solucion de conflictos



Los principios expuestos (jerarquia, prohibicion de vaciamiento de competencias),
tienen una especial trascendencia en materias econ6micas, una de cuyas
expresiones se mezcla en este proceso con la malla territorial. La tercera regla de
solucion pone de presente que en materias economicas se intensifica el alcance y
peso de lo unitario. A contrario sensu las debilidades del elemento autonomo se
exacerban cuando se trata de lo economico.

En el ambito econ6mico el principio de la unidad es esencial para evitar la
desintegracion y la disfuncionalidad del sistema. La administracién de recursos
escasos requiere de un manejo coherente y de una vision que sobrepase el corto
plazo. En materia economica, como se vio, existe una tendencia cohesionante muy
fuerte, mas exactamente, una necesidad de unicidad muy marcada. De ahi que el
principio de la jerarquia sera tambien el que tenga aplicacion preferencial .

5.4 Cuarta regla de solucion de conflictos.

Esta regla se ocupa de la delimitacion de competencias en funcion del interes
economico y territorial subyacentes. A cada esfera de accion economica
correspondera una competencia. De este modo sera nacional la competencia para
imponer tributos a todos los habitantes del territorio, o la competencia para suscribir
contratos de emprestito para aliviar un deficit fiscal nacional. Sera departamental la
competencia para contratar las obras de acueducto que sirve a tres de sus
municipios. La competencia que se asigne, siguiendo esta metodologia, debera ser
exclusiva en lo posible.

5.5 Los limites.

Se hara referencia en los parrafos siguientes a los limites de las fuerzas en tension (lo
unitario frente a lo autonomo). Este analisis permite entender la extension real de las
esferas de accion nacional y local.

De manera general, lo unitario, en los asuntos que puedan tener incidencia nacional,
prima sobre lo autonomico en raz6n de la necesaria coordinacion que tiene que
ejercer y por su caracter preeminente para la vida social en su conjunto. Sin embargo,
no puede expandirse la competencia nacional al punto de anular o reducir
inconvenientemente las competencias locales. Este resultado, seria abiertamente
contrario al espiritu y texto de los articulos 19 y 29 de la Carta Fundamental. Por eso
es necesario precisar hasta donde puede llegar teoricamente la competencia
nacional.

Autonomia, como se expreso es el manejo de los propios asuntos, por autoridades
elegidas por sufragio universal en la entidad territorial respectiva y bajo el escrutinio
de los residentes a quienes se aplicaran esas medidas. La materia



"propia relevante" de manera directa para cada localidad es limite de la competencia
unitaria.

Una primera limitacion apunta a la eficiencia en el manejo de ciertos asuntos. La
esfera territorial que con un criterio objetivo pueda desplegar mayor eficiencia en una
cierta materia es la llamada a asumir la respectiva competencia. Existen asuntos que
por su misma naturaleza pertenecen al nivel nacional: regulacion de la navegacion
aerea o maritima, defensa nacional, cambios, moneda, credito, comercio exterior,
relaciones internacionales, control de la actividad financiera y bursatil, etc .

Si se confiere a las autoridades locales el manejo de los asuntos de su respectiva
entidad territorial, es 1ogico que las autoridades nacionales - hasta hoy
omnipresentes - se retiren a un segundo plano, para adoptar una posicién de ayuda y
de reemplazo potenciales. Esta nueva actitud del Estado central obedece al principio
de "subsidiariedad", consagrado en el segundo inciso del articulo 288 de la nueva
Carta y tiene dos formas de expresarse.

El principio de la subsidiariedad en su variante positiva significa que la comunidad o
entidad mas amplia debe apoyar a aquella de menor alcance. El inciso del art. 365 de
la Constitucién asi como el inciso segundo del 367 constituyen ejemplos de la
utilizacion de la subsidiariedad positiva.

La subsidiariedad cabe asimismo interpretarla como la prohibicidn de intervenir en los
asuntos locales a menos que sus autoridades se vean impotentes para realizar
determinada tarea. La premisa basica sera la de respetar la capacidad de accion de
Municipios y Departamentos, de modo tal que s610 cuando no puedan objetivamente
enfrentar satisfactoriamente una actividad, entrara a actuar el 6rgano nacional.

Es igualmente importante determinar los limites de las nuevas funciones y libertades
concedidas a los entes territoriales.

Esta en principio fuera de los limites de la competencia de un ente territorial aquella
actuaciéon que afecte negativamente a otros entes territoriales, incluso a los
municipios comprendidos dentro de su propio territorio, si se trata de un
departamento. E1 efecto negativo debe ser evidente y considerable, y en el caso de
materias econémicas se requiere que no se trate de meras fluctuaciones ordinarias
del mercado. Esta limitacion se haria extensiva a aquellos actos que signifiquen un
dano para toda la Nacion.

Establecida la necesidad de unidad juridica, politica y territorial por el articulo 19 de la
Carta Fundamental, la salvaguarda de esa cohesi6n debe ser un factor que se
exprese en toda accién de Estado. Por eso, no podra ejercerse competencia
auténoma alguna que ilegitimamente la vulnere.



La defensa de la unidad es predicable en materias econ6micas, por razones mas bien
desiderativas. En Colombia el Estado-aparato es pequeno en relacion con las
necesidades de sus ciudadanos y el territorio que debe abarcar. El EstadoNacion
debe auspiciar una economia robusta, donde exista un mercado de bienes, servicios
y capital fluidos y sin barrera alguna dentro de los limites nacionales. Los actos,
politicas y abstenciones de las entidades territoriales que impidan la consolidacion de
ese mercado nacional o que obstaculicen el libre trafico de bienes, personas y
capitales, esta fuera de la 6rbita de la autonomia que admite el numeral 2 del artfculo
287 de la Carta.

G. Articulacion unidad-autonomia en lo presupuestal.

Se enunciaron ya los mecanismos de articulacion entre el principio de la unidad y el
de autonomfa y los limites de ambos, que permiten definir la extension de sus
respectivos campos. A continuacion se presentara el enlace de estos dos principios
en la materia presupuestal.

6.1 El proceso presupuestal en el contexto de la autonomia.

El tema presupuestal es uno de aquellos que necesariamente propicia areas de
concurrencia y, por ende, supone una labor previa de coordinacion. Para su
tratamiento hay que partir de la existencia de tres niveles de hacienda publica. La
hacienda central o nacional, la hacienda seccional o departamental y la hacienda
local o municipal. La nueva Constitucion reconoce a las entidades territoriales una
autonomia financiera limitada (art. 287-3 C.P.). La situacién de estas haciendas
seccionales y locales no es estatica. Se oscila entre la vieja posicion de apendice de
la hacienda central y la verdadera autonomfa hacendfstica que esta por nacer y que
en lo presupuestal se refleja en la aparicion de nuevas funciones. Se impone la
necesidad de pensar en una redefinicion de la ecuacion tradicional, en la cual las
funciones de estabilidad, crecimiento, provisién y reparto de bienes y fondos en todo
el territorio son competencia exclusiva o casi exclusiva de la hacienda central en tanto
que las haciendas locales se reducen a financiar la prestacion de los servicios
tradicionalmente locales.

A folio 22 del Anexo No 1 del expediente D-0003 obra la ponencia para segundo
debate del proyecto que se convertiria en la Ley 38 de 1989. Alli se dice: "Se ha
considerado necesario enmarcar en leyes organicas tanto el funcionamiento del
Presupuesto General de la Nacion como la planificacion y programacion del gasto
publico entre otros temas. Es un hecho que ambas funciones tienen una correlacion
innegable: el presupuesto como expresion financiera de la funcion economicadel
Estado; y los planes y programas como directrices de politica, como estrategias para



desarrollar los propositos de la accion gubernamental, en forma coherente".
(Expediente D-003, Anexo 1. folio 22, sin negrillas en el original).

procedimiento de planeacion. Aqui existe una semejanza con el proceso
presupuestal. Pero es parcial, pues el proceso de planificacion en todos los estratos
territoriales conforma un sistema institucionalizado a través de los consejos de
planeacién, encabezados por el Consejo Nacional de Planeacion.

El Congreso quedo investido de amplias facultades para regular la economia en la
Constitucion de 1991. Fue la intencion de la Asamblea Nacional Constituyente darle al
organo legislativo el liderazgo en materia de definiciones de politica econémica. Esto
se expresa entre otras funciones, en la facultad de regular la moneda (art. 150-3 C.P)
y la de fijar los parametros de la politica monetaria, que a pesar de estar en manos de
la Junta Directiva del Banco de la Republica (art.372), debe sujetarse a lo que
disponga la ley. También regula las actividades relacionadas con el manejo,
aprovechamiento e inversion de los recursos del publico (C.P. art. 150-19), categoria
que abarca las actividades financiera, bursatil y aseguradora. Igualmente regulara el
Congreso las materias de comercio exterior, aduanas y crédito publico asi como los
cambios internacionales. Si a las competencias legislativas mencionadas se anaden
las funciones de disponer lo relativo al presupuesto en el nivel nacional (ley organica
y ley anual de presupuesto), la planeacion (ley organica de planeacién y ley del plan)
y la intervencion econdmica, se comprende que el 6érgano Legislativo detenta buena
parte de las funciones econémicas, por lo menos en el nivel mas general de su
formulacion.

A pesar de la parcial disminucidn de sus atribuciones directas en materia econémica
dentro de la Constitucién, el Presidente sigue siendo un factor importante,
fundamental podria decirse, del manejo econdmico. Y al igual que el Congreso,
representa la presencia de lo nacional, de lo unitario y de lo macroeconomico en esa
"Constitucion Econémica" que en 1991 se ha expandido hasta tener un capitulo
propio. El Presidente conserva la capacidad de regular legislativamente la economia
mediante el uso de las facultades extraordinarias que le otorgue por no mas de seis
(6) meses el Congreso, sin que pueda por esta via decretar impuestos (art. 150-10
C.P.). Puede también hacer uso de sus poderes de emergencia econdmica, que le
permiten si se hace necesario adoptar temporalmente normas tributarias (art. 215
C.P.). En ausencia de la accion legislativa para la expedicidn de la ley del plan (art.
341 C.P) y de la ley de Presupuesto (arts. 348, 349), podra el Presidente ponerlas en
vigor mediante decretos que tienen fuerza de leyes. Asimismo puede el Presidente
hacer uso de su facultad reguladora reglamentaria de que dispone para desarrollar el



contenido general de las leyes-marco que expida el Congreso en ciertas materias
econdmicas (art.189-25). Finalmente, en el campo economico detenta importantes
facultades de inspeccidn, las que se ejercen mediante las Superintendencias. (hnums.
21.22.23.24.26 del art. 189 C.P.).

La tercera autoridad reguladora de aspectos generales en materias econdmicas que
atanen a toda la Nacion y que contribuyen a configurar la "politica econémica unitaria"
es la Junta Directiva del Banco de la Republica. Este cuerpo es la autoridad que toma
decisiones y fija politicas y derroteros para toda la economia en materias cambiaria,
crediticia y monetaria.

Las funciones de la Junta Directiva del Banco Emisor no son supralegales; se ejercen
de conformidad con la ley que organice el Banco y su Junta, la que expedira el
Congreso en ejercicio de la facultad contenida en el inciso segundo del articulo 372
de la Constitucion. La Junta es independiente del Ejecutivo. El art. 372 es muy
preciso al decir que sus miembros "representaran exclusivamente el interés de la
Nacién". Esta frase no solo expresa ese caracter independiente sino el hecho de
representar a la unidad, a la Nacion entera, en el manejo de asuntos comunes a
todos.

Las politicas monetaria, cambiaria y crediticia tienen relacion con mecanismos
centrales de la economia que constituyen palancas fundamentales de la actividad
econdmica de toda la Nacién. Su manejo es una muestra de la necesaria unidad de la
politica econémica, unidad que en este caso se obtiene mediante la asignacién de la
responsabilidad a una entidad especifica: la Junta Directiva del Banco de la
Republica.

Las funciones del Banco de la Republica relacionadas en el sistema financiero son
igualmente centralizantes y refuerzan el concepto de la existencia de un manejo
unitario de la economia colombiana: el Banco Central es prestamista de ultima
instancia, es decir, la entidad encargada de facilitar créditos extraordinarios a los
bancos y otras instituciones financieras que se encuentren en dificultades. Igualmente
centralizadora es su funcién de administrar las reservas internacionales, en beneficio
de la comunidad, que puede hacer uso de tales reservas bajo las modalidades que
fije el Banco.

Una ultima funcién, adscrita a la Junta Directiva del Emisor, es la de emitir la moneda
de curso legal. Aqui el caracter unitario es patente, pues esta es una funcion que
exclusivamente ejerce el Banco de la Republica y el signo monetario unico es uno de
los mas poderosos instrumentos de unificacion nacional.

Para terminar este bosquejo de lo unitario en la Constitucién econémica se deben



mencionar dos autoridades y sus atribuciones para unificar, mediante reglas
generales, una determinada area de la conducta econémica. Se trata del Contralor
General de la Republica y del Contador General. El primero, tiene, entre sus
atribuciones, la de "Prescribir los métodos y la forma de rendir cuentas los
responsables del manejo de fondos o bienes de la nacién e indicar los criterios de
evaluacion financiera, operativa y de resultados que deberan seguirse. "(art. 268-1
CP). Ademas debera "Dictar normas generales para armonizar los sistemas de control
fiscal de todas las entidades publicas del orden nacional y territorial. "(art. 268-12 CP).
Nétese que la segunda de estas funciones de homologacion de las normas, se
aplicara tanto frente a las autoridades del sector central como de aquellas que
conforman la administracion de los entes territoriales. En este mismo sentido es
pertinente anotar que lo relativo a la ejecucién presupuestal y especificamente a su
revision y finiquito corresponde al Contralor por expresa atribucion constitucional (arts
268-2 y 354 CP), que, ademas, debera establecer los métodos de rendicion de
cuentas en el sector publico, otra facultad homologante y unificadora, mediante el
recurso de la expedicion de reglas generales (art. 268-1 CP).

De otro lado, el Contador General, dara un manejo integrado a la contabilidad publica,
consolidando la contabilidad general de la Nacion con las contabilidades de las
entidades descentralizadas territorialmente y de las descentralizadas por servicios. El
ejercicio de esta competencia apunta a lograr la unificacion del lenguaje contable
publico (art.354 inciso segundo CP). Como en el caso del Contralor General en lo que
hace a la armonizacion de los sistemas de control fiscal, el Contador General
extendera su labor unificadora y uniformadora a toda la contabilidad. (art. 354 inciso
segundo). Ademas, al consolidar la contabilidad general de la nacion con aquellas de
las entidades descentralizadas, sea territorialmente o por servicios, esta
asegurandose la coherencia de todo el sistema contable de las entidades publicas.
3.3 Lo unitario en materia presupuestal.

Queda visto como la unidad del manejo econémico por el Estado colombiano se
alcanza por varios caminos. El primero viene dado por la expedicion de leyes,
decretos leyes, decretos legislativos, decretos reglamentarios y las resoluciones que
dicte la Junta Directiva del Banco de la Republica. Esta normal modalidad de
conduccion de lo econdmico es unitaria por las materias por las entidades que dan
origen a las normas. Otra expresion de la unidad, tal vez la mas firme, esta llamada a
surtirse por medio de la planeacién. En virtud de este procedimiento se construye de
abajo hacia arriba, un diagnostico de las necesidades nacionales y, luego, de manera
deductiva, se prescriben medidas, metas y procedimientos para el corto, mediano y



largo plazo. En la planeacién se verifica una unificacién no solo por via del
procedimiento sino en lo sustantivo. Queda la tercera forma de unificacién,
consistente en la estandarizacion de principios, que entre otros, debe realizar el
Contador General. En punto de presupuesto, el caracter unificador se dara
principalmente bajo la ultima modalidad.

La diferenciacion tajante entre los presupuestos nacionales y los departamentales y
entre ambos y los municipales es, en gran medida, ilusoria. En efecto, la existencia de
un sistema nacional de recaudo de ciertos impuestos, como el de renta, el de IVAYy,
anteriormente, el de patrimonio, que son percibidos en todo el territorio por la
Administracion de Impuestos Nacionales, para quedar a disposicion del Ministerio de
Hacienda y de la Direccion General de Presupuesto y luego descender y esparcirse
por todo el territorio mediante el sistema del situado fiscal (arts. 356,357,358
C.P./91),lleva a la concepcion de un sistema de acopio, centralizacién y redistribucion
de ingresos que se inicia en los Municipios y Departamentos, pasa por la Nacion y
vuelve a las entidades territoriales. Al margen quedan los ingresos de estas ultimas,
que conformaran la parte independiente dentro de sus presupuestos. Pero el hecho
que salta a la vista es el de la integracion de los recaudos que engrasan el
presupuesto nacional con recursos provenientes de las entidades territoriales, o
mejor, de sus respectivos habitantes. Un constituyente llega a calificar el situado fiscal
como una devolucion antes que una transferencia. De otra parte, es evidente que los
presupuestos territoriales en un porcentaje significativo se alimentan fondos que
provienen del erario nacional, que pueden o no haber sido generados en el respectivo
Departamento o Municipio.

Es inevitable la imagen de una misma masa monetaria que cambia de administrador
dependiendo del momento en que se mire el proceso. Si a ese flujo vertical se afiade
la percepcién de una continuidad de la planeacion Municipal, Seccional, Regional y
Nacional, referible a los respectivos procesos presupuestales, se concluye que estas
instancias generan una red de planes no homogéneos aunque si articulados e
integrados y, a partir de este plano, el entero territorio nacional queda cubierto por un
mismo proceso o0 malla de planeacion que necesariamente se extiende, en cada nivel
territorial, bajo la forma de un proceso presupuestal individualizado, que responde a
estrategias y metas armonicas y que versa sobre unos fondos que circulan dentro del
sistema en varias direcciones.

La doctrina contemporanea sobre hacienda publica equipara el mecanismo del
presupuesto al del mercado, en el sentido de servir ambos para distribuir recursos
escasos. El presupuesto lo hace en el ambito mas reducido de los recursos publicos,



en tanto que el mercado obra como la herramienta genérica de asignacion y
distribucion en la economia. Otro matiz que los diferencia es el hecho de ser el
presupuesto una distribucién consciente de los recursos estatales a diferencia del
mercado que actua de manera automatica. Sin embargo, lo que se quiere resaltar es
el caracter de mecanismo distributivo dentro de la economia del Estado que tiene el
presupuesto.

En consideracién a ese papel fundamental del presupuesto, al menos en el nivel
nacional, se postula su coordinacion, su vinculo con las politicas econémicas
generales. Dice al respecto Juan Camilo Restrepo en su reciente obra Hacienda
Publica (ed. Externado de Colombia, Santafe de Bogota, 1992):

"... la tendencia de la hacienda publica moderna es la de enmarcar el proceso
presupuestal dentro del contexto de las grandes variables macroecondmicas: politica
monetaria, crediticia, de comercio exterior, etc. El aporte del pensamiento Keynesiano
sirvi6 para ilustrar las interrelaciones que tienen la politica fiscal (cuya expresion
cuantitativa es el presupuesto) con el funcionamiento del conjunto de la economia. Es
por eso sintomatico que el nuevo Estatuto Organico del Presupuesto la Ley 38 de
1989 no se ocupa de regular solamente lo concerniente con el presupuesto anual de
la nacidn, sino que regula un conjunto mas amplio que denomina 'Sistema
Presupuestal' (articulo 39)..." ( RESTREPO, Hacienda Publica, op. cit. pags 188,
189).

"Ese sistema obliga a la elaboracion, al mismo tiempo que el presupuesto anual, de
dos documentos que serviran de base del mismo: a) un plan financiero que tendra un
horizonte temporal de dos (2) afios o mas, y que debera ser elaborado por el
Ministerio de Hacienda y el Departamento Nacional de Planeacién, previo concepto
del Consejo Superior de Politica Fiscal, CONFIS (art. 28 L. 38/39) y b) un plan
operativo anual de inversion que elaborara el Departamento Nacional de Planeacion
con fundamento en los Consejos Regionales de Planeacion (Consejos Territoriales de
Planeacién) y que al igual que el plan financiero, sera aprobado por el CONPES. En
otras palabras, el Sistema Presupuestal de la Ley 38 de 1989 vincula decisiones
presupuestales del nivel nacional a la aprobacién de los organismos supremos de
planeacién y de politica fiscal. Asi, en palabras de Juan Camilo Restrepo, "... se trata
de armonizar el proceso presupuestal con el marco mas amplio de los programas
macroecondmicos del gobierno, y asegurar asi la compatibilidad de la politica fiscal
con la politica monetaria, cambiaria y crediticia". (RESTREPO, Hacienda Publica, op.
cit. pag. 212).

La Ley Organica de Presupuesto, tiene caracteristicas constitucionales que hacen de



ella una norma superior a otras leyes. En primer termino, la misma Constitucién le
confiere ese alcance por estar destinada a condicionar el ejercicio de la actividad
legislativa (art. 151 C.P./91). De este caracter preeminente se desprenden varias
consecuencias importantes: a) la Ley Organica, condiciona la expedicién de leyes
sobre la materia que ella trata, de modo tal que sus prescripciones han sido elevadas
a un rango cuasi-constitucional, pues una vulneracién o desconocimiento de lo que
ella contemple en materia de procedimiento y principios por parte de las leyes
presupuestales ordinarias, acarrea su inconstitucionalidad; b) requieren de un quérum
especial para su adopcién segun el art. 151; c) sirven para proteger la integridad de
procesos que se han considerado de importancia capital como son los de planeacion
(art. 151, 342 C.P.), presupuesto (arts. 151, 349 inciso primero, 352 C.P.),
ordenamiento territorial y su distribucion de competencias (arts.151,288 C .P .),
funcionamiento del Congreso y de cada una de las dos Camaras (arts. 151 C.P.).

En el caso de la Ley Organica de Presupuesto, como lo pone de presente el experto,
Doctor Hugo Palacios Mejia, la ley organica no solo regula los aspectos formales del
presupuesto, ". .. sino aspectos sustantivos, de la mayor importancia econémica y
administrativa, como son los relativos a la programacion y ejecucion presupuestal, y a
la armonizacion entre los presupuestos y el plan nacional de desarrollo (Art. 352)".
(Concepto del doctor Hugo Palacios Mejia folio 43 del cuaderno principal).

Estas caracteristicas de la Ley Organica de Presupuesto hacen de ella un elemento
unificador poderoso, pues todas las leyes anuales de presupuesto tendran
forzosamente un parametro comun en lo sustantivo y en lo formal. Igualmente, por
disposicion expresa del art. 352 de la nueva Constitucidn, ese poder homologador de
la Ley Organica se extiende a los demas presupuestos, sean los que elaboren los
entes descentralizados por servicios como los que adopten las entidades auténomas
territoriales. Es una pauta general, de cobertura nacional, de enorme poder
centralizador y racionalizador.

De otra parte, algunos de los principios fundamentales contenidos en la Ley Organica
del Presupuesto apuntan igualmente a hacer del presupuesto una herramienta que se
autocontiene, que tiene limites, que puede ser usada repetidamente sin deformarse y
que puede aplicarse de igual manera en varios niveles administrativos y territoriales.
Entre ellos se pueden mencionar: a) el principio de la unidad presupuestal: los
ingresos y los gastos del Estado deben estar agrupados en un mismo documento; b)
el principio de la universalidad: todas las rentas y todos los gastos deben figurar en el
presupuesto (consagrado solo parcialmente en el art.11 de la L.38/89); c) el principio
de la unidad de caja: todos los ingresos publicos ingresan, sin previa destinacion, a



un fondo comun donde se asignan a financiar el gasto del estado (Art. 359 C.P.); d) el
principio de la planificacion: el presupuesto debe ser armonico con los planes de
desarrollo (art. 99 L.38/89, arts.342,352 C.P.). Todos estos principios estan
encaminados a darle coherencia interna al proceso de presupuestacion y congruencia
con el otro gran proceso economico de distribucidn de recursos y cargas que es el de
planeacién. Por eso se afirma aqui que la mera imposicion de estos principios logra
producir un efecto unificador de todo el manejo presupuestal.

Adicionalmente, la Constitucion de 1991 incorpora un mecanismo de remision a los
principios presupuestales que ella consagra como salvaguarda de la homogeneidad
del sistema financiero publico. Queda establecido que existe un sistema unificado de
recoleccién de recursos, centralizacion de los mismos y reparto entre las entidades
territoriales. Los propésitos finales del sistema descrito son: a) obtener los recursos
necesarios para la prestacion de los servicios a cargo de la Nacion asi como la
realizacion basica de las tareas que a ella sola se encomiendan (seguridad territorial,
relaciones exteriores, manejo unificado de la economia, etc) y b) proveer a las
entidades territoriales los fondos que les permitan prestar los servicios basicos a las
comunidades (agua, alcantarillado, teléfonos, electricidad, salud, educacion)y,
ademas, hacer efectiva su autonomia.

Para asegurar el cumplimiento de la ultima finalidad mencionada, se debe evitar que
las entidades territoriales dilapiden o manejen equivocadamente los recursos
recibidos por la via del situado fiscal y de la participacion en los ingresos corrientes de
la nacioén y en el fondo nacional de regalias.

La unidad presupuestal tiene en el art.353 de la Carta Politica una consagracion que
no puede desconocer el interprete y a la cual se suma la que recibe en el art. 352. En
este caso se recurre a una técnica similar a la tradicionalmente empleada por las
normas nacionales organicas del presupuesto para someter a los presupuestos
locales y seccionales a sus principios: la remision a las bases teoricas y operativas de
la materia presupuestal nacional. Sobre este particular comenta el doctor Juan Camilo
Restrepo Salara "Articulo 353: Mediante esta norma se ha constitucionalizado el
principio que acostumbraban recoger las normas organicas, en el sentido de que las
normas generales aplicables al presupuesto general de la nacion se aplicaran
analégicamente a la elaboracion de los presupuestos de las entidades territoriales."
(RESTREPO, Hacienda Publica, op. cit. pag. 269).

Sin embargo, el mecanismo de sujecion de lo territorial a lo nacional en lo que
respecta a principios es mas fuerte y eficaz que el contenido en el articulo 94 de la L.
38 de 1989 y las normas que la precedieron, pues el parametro lo consagra la



Constitucion misma.

4. Autonomia y descentralizacion en la Constitucién de 1991

El concepto de autonomia es nuevo en el sistema constitucional colombiano y sin
duda se trata de uno de los grandes avances incorporados por la nueva Carta
Politica. Pero antes de registrar su presencia en el articulado de la Constitucién, es
importante apreciar las razones sociales, econdmicas, demograficas, culturales y
politicas que sirvieron de sustento a esta idea a lo largo de la Asamblea Nacional
Constituyente hasta plasmarla firmemente en nuestro ordenamiento constitucional .
El motivo profundo que lleva a la autonomia fue la percepcion ampliamente
compartida, de un exceso de concentracidn en casi todos los aspectos de la vida
nacional. Concentracion del poder econémico en la Nacién, en el centro del pais, en
ciertas capas de la poblacién, en ciertos conglomerados. Hacinamiento de la
poblacion en cuatro ciudades, con la consecuente demanda de servicios y el
descuido correlativo de la provincia. Centralizacion de las decisiones politicas en la
capital, en el Presidente, en los organismos descentralizados por servicios que
constituyen las ramificaciones del Gobierno Nacional en todas las regiones. No es de
extrafiar que, para algunos Constituyentes, Colombia estaba por integrar a pesar del
centralismo prevaleciente desde hace mas de un siglo.

No obstante ser la descentralizacion territorial parte de la formula "centralizacion
politica con descentralizacidn administrativa" que caracterizo los ultimos decenios de
vigencia de la Constitucion de 1886, es preciso reconocer que no es exacto y
yuxtaponer autonomia a descentralizacion. La primera es un fin, un estado de cosas
que se busca y se obtiene en grados crecientes. Es, como lo dice el reciente Informe
Final de la Mision para la Descentralizacion titulado Colombia: Descentralizacion v
Federalismo Fiscal. "un grado cada vez mayor de libertad" (pag 71 del informe). La
descentralizacién por el contrario es un mecanismo o una modalidad de administrar lo
gue no esta a la mano o no debe estarlo, sean territorios o funciones. Por eso se
puede afirmar que con la Constitucién de 1991 el proceso de descentralizacion dio un
salto cualitativo importante, acercando a las entidades territoriales a un grado hasta
hoy desconocido de autonomia.

El Articulo 1 de la nueva Constitucion menciona a la autonomia de las entidades
territoriales como una caracteristica de la republica unitaria descentralizada que es
Colombia. Esta definicién reconoce que la Asamblea Nacional Constituyente decidio
no adoptar un régimen federal; destaca igualmente la validez de un proceso de
descentralizacién que esta en marcha desde hace varios anos y que se espera
intensificar y, finalmente, introduce el termino autonomia al lado de los vocablos



"unitaria" y "descentralizada". La Corte sostiene que el proceso de traslado de
competencias y de los recursos necesarios para ejercerlas que efectua el nivel
central, debe proseguir para obtener asi la autonomia. El grado de autonomia es un
estado de cosas en permanente expansion.

El ejercicio de la autonomia redundara en mayor libertad. Un primer requisito de la
autonomia local es la existencia de una administracién elegida democraticamente. La
eleccion popular de alcaldes, la escogencia de gobernadores a partir de la
Constitucién de 1991 (Inciso 1 art. 303) y el mantenimiento de las Corporaciones de
eleccion popular para los Departamentos (art. 229 C.P.) y para los Municipios (art.
312) garantizan que esas autoridades seccidnales y locales seran elegidas y
constituidas democraticamente. Ellas son las autoridades propias de que habla el
numeral 19 del art. 287 y su existencia es el primer fundamento de la autonomia
territorial.

La fuerza de la argumentacion en favor de la autonomia regional, Seccional y local
radica en el nexo con el principio democratico y en el hecho incontrovertible de ser las
autoridades locales las que mejor conocen las necesidades a satisfacer, las que estan
en contacto mas intimo con la comunidad y, sobre todo, las que tienen en ultimas el
interés, asi sea politico, de solucionar los problemas locales. Es el auto-interes
operando, con tanta eficiencia como puede esperarse que lo haga el de cualquier
actor econdmico en la economia de mercado. Cada Departamento o Municipio sera el
agente mas idéneo para solucionar las necesidades y problemas de su respectivo
nivel. Por esto el art. 287 habla de la "gestion de sus intereses". Y esa es la razén por
la cual se considera al municipio la piedra angular del edificio territorial del Estado.
(articulo 311. C.P.).

La autonomia y la descentralizacion entrecruzan sus mecanismos de accion en
multiples aspectos. Sin embargo, responden a Opticas diferentes: Mientras la
descentralizacion busca una mayor libertad de las instancias periféricas - territoriales
y funcionales - en la toma de sus decisiones y, como consecuencia de ello, una mayor
eficiencia en el manejo de la cosa publica, la autonomia

encauza sus propositos hacia la mayor libertad de los asociados en aras de un mayor
bienestar y control de sus propios intereses.

En este sentido, descentralizacion y autonomia, si bien tienen puntos de mira
diferentes, resultan ser interdependientes y portadores de facetas y momentos de un
mismo proceso en la ampliacion de la libertad en su acepcion territorial.

4.1 Competencias Auténomas



El ejercicio de los poderes autonomos requiere de competencias que se radiquen en
los diversos entes territoriales. Este debe ser el primer angulo desde el cual se
aborde la construccién de un concepto de autonomia.
La Carta Europea de Autonomia Local contempla una serie de reglas atinentes a las
competencias, a las modalidades de su ejercicio, a su alcance y a los medios para
ejercerlas, que la Corte considera pertinente recordar, no como fuente sino como
parametro de comparacion proveniente de piases que han profundizado mayormente
el proceso autonémico.
El numeral 4 del Art. 40 de la Carta Europea de Autonomia Local establece el
principio general de la plenitud de las competencias locales, para evitar que sean
invadidas, limitadas o puestas en tela de juicio por autoridades de niveles superiores.
El que sean plenas y completas, es decir, definidas, es una salvaguarda contra el
poder central. En Colombia este criterio se esboza en el articulo 288 cuando enuncia
los tres principios rectores del ordenamiento territorial: la coordinacion, la
concurrencia y la subsidiariedad. El ultimo de ellos, significa, entre otras cosas, que el
municipio hara lo que puede hacer por si mismo, y que unicamente en caso de no
poder ejercer determinada funcién independientemente, debera apelar a niveles
superiores, sea el departamento como coordinador, o el nivel central, como ultima
instancia, para que colaboren en el ejercicio de esa competencia.
Los poderes autondmicos, dice la Carta en el numeral 3 del Art. 40., deben
corresponder "a las autoridades mas cercanas a los ciudadanos", en homenaje al
principio democratico. Esta cercania sugiere, o, mejor, postula al municipio como la
entidad territorial basica y fundamental, y asi ha sido reconocido el art. 311 de la
nueva Constitucion. Cambio decisivo frente al antiguo régimen que veia a ese ente
territorial como el ultimo engranaje del Estado.
Una tercera regla de la Carta Europea es la clausula general de competencia en favor
de las autoridades locales, que les permite asumir la iniciativa en toda materia o
asunto local que no les este vedada o que no se haya atribuido expresamente a otra
autoridad. De conformidad con el articulo 287 de la C.P: "Las entidades territoriales
gozan de autonomia para la gestion de sus intereses (...)." La ausencia de limitacion
constitucional o legal, suscita la plenitud de la competencia de las autoridades
locales, si se trata de definir o regular un interés propio

Las anteriores caracteristicas expansivas del ejercicio autondmico, tienen dos
limitaciones. La primera es la relativa a los aspectos sustantivos de la competencia
concreta que se quiera ejercer. Dice el numeral 39 del Art. 49 de la precitada Carta
Europea de Autonomia Local, que "la atribucion de competencia a otra autoridad



debe tener en cuenta la amplitud o la naturaleza de la tarea o las necesidades de
eficacia o economia". Esta limitacion es particularmente importante pues su validez
depende de factores objetivos, inocultables, como puede ser el hecho de que ciertas
obras civiles resultan demasiado costosas para una localidad (vgr sistemas de
transporte masivo); o por tratarse de obras que requieren de conocimientos que
superan las capacidades del municipio (vgr construccion y mantenimiento de
centrales de energia). Finalmente, se encuentra la palabra "economia” en el texto,
refiriéndose a ahorro, es decir a la eficiencia. La mayoria de las funciones nacionales
tienen una o todas las caracteristicas enunciadas: la defensa nacional, la red
interconectada eléctrica nacional, el manejo de la macroeconomia, la construccion de
aeropuertos y su operacion, el control sobre entidades financieras y manejos de la
misma especie.

La segunda limitacion es de indole juridica. Las competencias se ejerceran, segun
el numeral 1 del Art. 49 de la Carta Europea de Autonomia Local, "de conformidad
con la ley". E1 sentido de esta limitacion es el de reconocer explicitamente que se
esta en un régimen de autonomia y no en uno de autarquia. Si la anterior concepcion
de Autonomia se predica de la existente en un Estado federal como el de Alemania o
de un proceso de autonomia mas avanzado que el nuestro como el de Espana, con
mayor razon resulta aplicable a un sistema unitario como el colombiano. De ahi que el
articulo 287 de la C.P permita la accion auténoma de las entidades territoriales
"dentro de los limites de la Constitucion y la ley".

4.2 Autonomia y dependencia financiera

En la Asamblea Nacional Constituyente hubo consenso sobre la relacion directa entre
los recursos que se le trasladarian a las entidades territoriales y la posibilidad de la
autonomia. Se entendié que para la gran mayoria de los municipios del pais, la
financiacion por via de las transferencias era la solucion. Esto, porque enarbolar la
soberania fiscal era una burla a los municipios y departamentos, que habian quedado
con los impuestos menos dinamicos y con mayor cumulo de responsabilidades.
Ademas, la soberania fiscal equivaldria a anarquizar la politica fiscal del pais. Se
imponia aumentar el flujo de fondos a los Municipios y Departamentos, elevando a
rango constitucional la titularidad de los recursos tributarios Municipales y
Departamentales existentes antes de la reforma. La Asamblea Nacional Constituyente
comprendio que la unica solucién practica residia en un reforzamiento de los canales
tradicionalmente utilizados, al lado de la introduccion de nuevos mecanismos de
financiacion. Los entes territoriales, en esta materia, seguiran vinculados y en cierto
grado dependientes del apoyo financiero Nacional.



Los Arts. 356 y 357 perfeccionaron el mecanismo de las transferencias econémicas a
los entes descentralizados regulados en los incisos segundo y tercero del art. 182 de
la Constitucion derogada. El 356 trata del situado fiscal, es decir, las transferencias
que la Naciéon hace a los Departamentos para que estos directamente o a través de
sus municipios, provean los servicios de educacion y salud. Las transferencias se
originan en los ingresos corrientes de la Nacion, esto es, los ingresos tributarios y los
no tributarios (art. 358 C.P.). Dentro de los tributarios, sobresalen los impuestos de
renta y complementarios y el impuesto a las ventas, que de esta manera se
redistribuiran. Es de anotar que el art. 356 tiene como aspecto innovador y
beneficioso, la introduccion de los criterios de esfuerzo fiscal local y de eficiencia
administrativa, para la transferencia de fondos (inciso sexto del art. 356).

El art.357 trata de la participacion de los municipios en los ingresos corrientes de la
nacioén, en un porcentaje que se incrementara hasta alcanzar el 22% como minimo.
También se utilizaran los criterios de eficiencia fiscal y administrativa al lado de otros
como el nivel de pobreza, la poblacién y las necesidades basicas insatisfechas.
Ambos mecanismos constituyen la herramienta fundamental para impulsar la
descentralizacién y alcanzar la autonomia, si se tiene en cuenta que en 1990 las
transferencias por situado fiscal y por IVA eran iguales al 98% de lo recaudado por las
entidades territoriales (Mision para la Descentralizaciéon y las Finanzas de las
Entidades Territoriales, Informe Final, op. cit. pag. 2709. Esto significa que las
entidades territoriales antes de la existencia de las normas analizadas, ya dependian
de las transferencias para obtener la mitad de sus recursos disponibles.

Otra fuente de ingresos la proporcionan las regalias que produce la explotacion de
recursos naturales no renovables. El art. 360 reconoce el derecho que tienen los
Departamentos y Municipios donde tiene lugar tal explotacion, a una participacién en
esas regalias. Igualmente tienen derecho las demas entidades territoriales a participar
en esos ingresos, por la via de su participacion en el fondo nacional de regalias, que
reglamentara el Congreso (art.361). Se trata de una medida de equidad que nivela 'y
mejora la situacion de entidades territoriales pobres en recursos naturales.

Una tercera via para la obtencién de recursos que permitira el afianzamiento de las
politicas de descentralizacion y la obtencion de grados de verdadera autonomia es la
nueva facultad que tienen las entidades territoriales de financiarse mediante la
emision de titulos y bonos de deuda publica (art. 295 C.P.). En la misma norma se
prevé otro mecanismo financiero consistente en la obtencion por parte de los
municipios y departamentos de crédito externo.

4.3 Autonomia en la "Constitucion Econémica": planeacion y presupuestacion.



Frente al principio de la unidad en lo econdmico también pueden encontrarse
elementos autondmicos, instituciones concebidas para dar autonomia econdmica a
las entidades territoriales. Ya se vieron los mecanismos especiales, distintos de las
rentas tributarias y no tributarias, que los departamentos y municipios tienen a su
alcance, y se encontré que el principal instrumento a la mano de las autoridades
locales es el situado fiscal, cuyas transferencias estan reguladas por los arts. 356 y
357 de la Constitucion.

En este punto cabria recordar lo dicho sobre la nueva facultad concedida a los
departamentos y municipios de recurrir a la emision de bonos vy titulos de deuda
publica y a obtener créditos en el mercado financiero internacional. En este caso,
como en el de planeacion y en el de presupuestacion, el grado de autonomia
concedido estara sujeto a la ley, tal como lo prescribe el art. 287 de la Constitucion,
con un alcance semejante al establecido por la Carta Europea de Autonomia Local.
Se busca evitar un crecimiento desordenado de la deuda municipal y departamental
sin medios diferentes de los que provengan del erario nacional.

Bajo el imperio de la anterior Constitucion, la Corte Suprema y la doctrina sostenian
que los Departamentos y Municipios carecian de capacidad impositiva propia. La
Corte, en sentencia del 2 de junio de 1971, con ponencia de Guillermo Gonzalez
Charry afirma que "no puede, pues, hablarse de autonomia, ni aun relativa, en
materia impositiva, pues las entidades seccionales quedan sometidas a los términos
de la Ley en todos los aspectos de la tributacién que se autorice". (C.S.J. junio 2 de
1971, Foro Colombiano T. IV N924, 1971 p. 611). Segun la Constitucién Politica, los
departamentos y municipios podran fijar los principales aspectos de sus tributos,
respetando desde luego el marco genérico de la ley, pues si bien el numeral 39 del
art. 287 les permite establecer los tributos necesarios para cumplir sus cometidos,
todo lo deben hacer de acuerdo con la Constitucion y, en segundo termino, de
conformidad con la ley. Esta sujecion a la ley se reitera en los articulos 330-6 y 313-4
de la C.P, con lo cual queda claro que se trata de autonomia fiscal y no de soberania
fiscal.

4.3.1 Planeacion.

El articulo 298 de la Constitucion de 1991, expresamente otorga autonomia a los
departamentos para la planificacion y promocién del desarrollo econdémico y social de
sus economias Y territorios, "en los términos establecidos en la Constitucion." Con
todo, la sujecion a la ley persiste ya que las asambleas deben expedir los planes de
desarrollo econémico y social de acuerdo con lo que disponga la ley (arts. 300-2, 330-
33, 305-4 C.P.). Otro tanto ocurre con los municipios, donde se presenta una



dinamica semejante: iniciativa del alcalde (315-5), competencia del consejo (313-2) y
sujecion a la ley (311). Lo que interesa a este respecto es reconocer un grado de
autonomia para planificar, que se expresa en el hecho de ser todo el procedimiento
de competencia local y Seccional, con parametros fijados por la ley. Obsérvese como
la planificacion en estos niveles esta efectivamente en manos de las autoridades
locales, y la injerencia ex-ante del nivel central se limita a la fijacion de las pautas
generales.

La vinculacién con el Plan Nacional de Desarrollo es obligatoria, por mandato del
inciso segundo del articulo 339, que establece la necesaria concentracion de los
planes de las entidades territoriales, los que estan compuestos por una parte
estratégica y un plan de inversiones, a semejanza del plan que se elabora en lo
nacional.

En paginas anteriores se describio el sistema de planeacion de la nueva Carta,
haciendo énfasis en su caracter unificador. También se dijo que el disefio del nuevo
sistema de planeacion se estructura de "abajo hacia arriba". Las autoridades
nacionales de planeacion deben oir y tomar en consideracion las necesidades y
puntos de vista locales.

La evaluacion de gestion y resultados de los planes y programas de los
Departamentos y Municipios, la haran las autoridades Departamentales de
planeacion. Notese que la injerencia de los organismos nacionales se circunscribe, de
manera general, a establecer los sistemas de examen de la gestion y de los
resultados (art.343 C.P.), pudiendo hacer evaluaciones tanto a municipios como a
departamentos de manera selectiva. Los articulos 298 y 344 de la Constitucidon son
los soportes de la autonomia de las entidades territoriales en materia de planeacion.
4.3.2 Autonomia y descentralizacion en materia presupuestal.

La nueva Constitucién erige en norma de rango supremo la existencia de
disposiciones Departamentales y Municipales que regulan el proceso y los principios
presupuestales de los respectivos ordenes territoriales.

La mayoria de los proyectos presentados ante la Comisién Il encargada de los
asuntos territoriales acogian el esquema convencional de una Ley Organica que
aporta los principios presupuestales, y de normas de las entidades territoriales que
simplemente aprueban el presupuesto de rentas y gastos. La novedad de un sistema
organico presupuestal descentralizado aparece en la Gaceta Constitucional a partir
del numero 80, donde obra a paginas 2 a 17 el Informe Ponencia para primer debate
en plenaria de la Asamblea Nacional Constituyente.

En el Anexo 1 correspondiente al articulado que fue aprobado en la Comision



Segunda se dice:

"5. Dictar las normas organicas del presupuesto y expedir anualmente el presupuesto
de rentas y gastos." (Consejos Municipales).

Mas adelante (pagina 11), se precisa que el Consejo Departamental, que serfa la
corporacion de eleccion popular que reemplazaria - segun este Informe Ponencia - a
las Asambleas Departamentales, tiene entre sus funciones la de:

"5 Expedir las normas organicas del presupuesto departamental y el correspondiente
presupuesto anual de rentas y gastos del departamento.”

En la memoria del articulado propuesto, que constituye el Anexo No. 4, nada se dice
sobre estos articulos en particular. El analisis de los textos constitucionales debera
entonces prescindir en este punto concreto de métodos historicistas para utilizar en
cambio una metodologia sistematica.

El Art. 300-5 de la Carta Politica consagra, en favor de los Departamentos, las dos
funciones presupuestales basicas: a) la expedicion de normas organicas que
contengan principios y procedimientos, y b) la expedicion de la ordenanza anual de
presupuesto. Es importante reiterar que el Gobernador tiene la iniciativa para
proponer tanto las ordenanzas anuales de presupuesto como las ordenanzas
organicas del presupuesto Departamental (ultimo inciso del art. 300).

En la esfera municipal el art. 313-5 consagra las mismas facultades para el consejo,
entregandole asi la totalidad del proceso presupuestario local, pero a diferencia de lo
que ocurre en el ambito departamental, los alcaldes solo conservan la iniciativa
respecto de los proyectos de presupuestos anuales (3155 C.P.).

5. Articulacion de los principios rectores.

Antes de tratar la materia organica presupuestal como un sistema dentro de nuestro
ordenamiento constitucional, es preciso entender como se articulan los principios
aparentemente opuestos de la unidad y la autonomia.

Tanto la unidad de la Republica, como la autonomia de las entidades territoriales que
la integran, constituyen principios fundamentales del ordenamiento constitucional, que
necesariamente han de ser observados al decidir cualquier materia que involucre al
mismo tiempo intereses Nacionales e intereses Regionales, Departamentales o
Municipales. El fendmeno presupuestal es una de tales materias.

Los principios de unidad y de autonomia estan presentes tanto en la Constitucién en
general como en las disposiciones economicas fundamentales de la misma. La
confrontacion de estos dos principios, aplicada al tema del presupuesto y de sus
normas organicas, tiene la virtud de entrelazar el tema de lo territorial en la
Constitucion, con el de la hacienda publica en su aspecto cuantitativo.



A pesar de todas las carencias ha existido desde el siglo XIX un nucleo de Estado
unitario colombiano que ha tenido desde los primeros anos de la Republica una
expresion juridica muy compleja, una administrativa modesta como lo han sido
también sus manifestaciones econdémicas comerciales. Colombia ha existido como
unidad politica, geografica y juridica antes de la Constitucion de 1991 y esta unidad
fue la que permitid la convocatoria a la Asamblea Nacional Constituyente. Sobre la
forma de Estado, asevera el constituyente Gustavo Zafra Roldan, uno de los
partidarios mas acerrimos de la autonomia:

"La Constitucion Nacional debe definir el modelo global de ordenamiento territorial
colombiano. (...). La mayor cercania al unitarismo o al federalismo depende del grado
de autonomia, del grado de descentralizacion y, sobre todo, de competencias para
legislar y administrar justicia que tengan las entidades subnacionales. En este sentido
ya la ANAC aprobo en primer debate adoptar en Colombia una forma de estado
unitario pero con descentralizacion y autonomia de las entidades territoriales. (...).
Este informe parte pues, de este supuesto." (G.C. No.80, pag 3).

Esta Corte coincide con el jurista Zafra Roldan en su admision de la realidad del
Estado unitario, por su existencia previa a la nueva Constitucion y por el hecho de
haber reiterado la Asamblea Nacional Constituyente ese caracter.

Si la unidad antecede a la Constitucion y se refuerza en ella, no ocurre lo mismo con
el principio de la autonomia de los entes territoriales. Representa la autonomia un
concepto nuevo, histéricamente posterior al de unidad, y necesariamente vinculado
con este en cuanto coexiste con el y en cierta medida lo presupone. Lo unitario es tan
esencial para la aplicacién del nuevo régimen de autonomia territorial como puede ser
el principio democratico, del cual también toma elementos la idea de autonomia en la
Constitucién. Como se ha visto, esta se construye gracias a dos mecanismos. De una
parte, la autodeterminacion en materias determinadas; por la otra, la limitacién de la
misma autodeterminacién, que bien puede provenir de la materia misma, la
Constitucion o la ley.

Seria errado entender los principios de autonomia y de unidad como elementos
contrarios que se anulan mutuamente. De ser asi, cualquier movimiento autonémico
llevaria a la disgregacion del Estado nacional, sea en una federacién suelta ora en un
conjunto de territorios desligados y autarquicos. Esto constituiria una grave
equivocacion, porque en el actual periodo histérico el Estado-Nacion sigue siendo el
modelo basico de ordenamiento territorial a pesar de los pasos hacia mercados
comunes y espacios econdémicos supranacionales que se adelantan con éxito variable
en Europa y en otras regiones del mundo. Lo autonomo, expresion de intereses y de



necesidades limitadas en el espacio, conexos con los

intereses de la Nacién pero de menor alcance y complejidad, debe explicarse como
poder limitado que al mismo tiempo es parte necesaria del conjunto nacional. De ahi
la necesidad de articular los intereses nacionales con los autbnomos. Para lograrlo es
preciso establecer algunas reglas de solucion de posibles conflictos entre los
intereses territoriales y el interés nacional asi como encontrar los limites de cada uno
de ellos, lo que servira para barruntar la linea divisoria entre lo unitario y lo territorial
auténomo.

5.1 Primera regla de solucion de conflictos.

Cuando se afirma que ei interés nacional y los intereses autbnomos territoriales son
articulables y no enfrentados, se esta senalando que no es posible desmembrar
launidad de la republica (juridica, polftica, fisica) como solucién a la problematica que
nace del entrecruzamiento de competencias. Este fenbmeno puede dar lugar a la
coexistencia de competencias paralelas, que seran ejercidas independientemente, en
Sus propios campos, 0 a un sistema de competencias compartidas, que se ejerceran
de manera arm6nica. No obstante, si el entrecruzamiento lleva a contradicciones
evidentes, se privilegiara el interes que concentre el mayor valor social.

Entre el interes de un ente territorial y el interes general de toda la Nacion, mediara el
principio de la jerarquia, que evita la indefinicién y la contradiccion de poderes.

En este orden de ideas, se aceptara como dominante el interes local que tenga una
replica distante en la esfera de lo nacional. Prevalecera, en principio, el interes
general cuando la materia en la que se expresa la contradiccion haya sido tratada
siempre en el nivel nacional o, siendo materia compartida entre las instancias locales
y el poder central, corresponda a aquellas en las cuales el caracter unitario de la
republica se expresa abiertamente, dejando a los poderes locales competencias
residuales condicionadas a lo que se decida y realice en el ambito nacional.

5.2 Segunda regla de solucion de conflictos.

Si la primera regla hace enfasis en el aspecto que resulta dominante, esta nueva
regla se orienta a preservar los extremos del conflicto sin anular la solucion anterior.
El primer elemento de la regla hace relacién a todo aquello que significa
homogeneidad, tratese de politicas economicas, de los derechos basicos reconocidos
o de la aplicacion de las leyes (igualdad formal ante la ley). Por la via de reforzar
elementos homogeneos se logra la unidad.

Dentro de la tecnica de la estandarizacion se ubican los principios generales de las
diversas materias que seran compartidas por los 6rdenes Nacional,

Departamental y Municipal. Las bases de dichas materias, las directrices que



senalaran los procedimientos a seguir tendran origen en las autoridades nacionales,
en reconocimiento a su mayor capacidad en terminos de recursos humanos, fisicos,
juridicos, pero sobre todo, porque esas autoridades nacionales actuan a partir de una
perspectiva general. Ninguna administracion local puede, en cambio, exhibir una
motivacion comun a todos ni desprenderse de sus condicionantes locales.

Al conferirse a las autoridades centrales de la republica el monopolio de la expedicion
de las bases, los principios y las directrices, se esta poniendo en practica el principio
de la igualdad. Esta regla es expresion de tal principio pues enfatiza lo que es comun
denominador, que se incorpora en reglas de derecho que fijan bases y directrices, sin
anular las diferencias. Las bases generales admiten la existencia de excepciones o
de modalidades locales. La igualdad consagrada en el articulo 13 no excluye las
diferencias sino las discriminaciones, esto es, las distinciones arbitrarias.

El segundo elemento de la regla hace referencia a la diversidad, independientemente
de su origen territorial, racial, economico y politico. Lo diverso lleva a lo especifico y a
lo plural y se presenta como el complemento obligado de todo lo que hay de unitario
en la vida social.

Aquello que se predica de la pluralidad frente a la unidad, se puede decir de lo
especifico, de io Provincial, Departamental y Municipal frente a lo nacional, de lo
microeconomico frente a lo macroeconomico. No se concibe ya a la unidad a lo
nacional, como lo unico que existe o que tiene relevancia. Sin embargo se debe
rezonocer a lo unitario-homogeneo el valor aglutinante que lo distingue de la posicion
de los demas estratos. Ademas, lo nacional, que como se vio tiene el monopolio de lo
general y abstracto, esta a cargo de materias que no podrian tenerse por un agregado
de lo local. La direccion de las relaciones internacionales y el manejo de la banca
central, son ejemplos que sirven para ilustrar el aserto.

Lo unitario, superior por su alcance, por ser la integracion sustancial de los diferentes
elementos y comprender materias s610 a el reservadas no puede comprimir hasta la
extincion el derecho de lo aut6nomo a expresarse en el manejo de sus propios
asuntos, o de lo diverso a hacer valer su diferencia sacudiendose de la
homogeneidad, o de lo especffico a seguir un curso y un desarrollo que sin negar las
pautas generales pueda crear un ambito propio. Estas son las ideas que se encarnan
en los articulos 7, 10, 16, 18, 19, 70 inciso 2,71,75 inciso 2, 79 inciso 2 de la Carta
Politica, que bien pueden considerarse como manifestaciones de la diversidad cuya
supervivencia constituye aplicacion del principio de la prohibicion del vaciamiento de
conpetencias, que de manera general se concibe como el limite del elemento
dominante que no podra serlo hasta el punto de anular la autonomia y coartar sus



legitimas expresiones.

5.3. Tercera regla de solucion de conflictos

Los principios expuestos (jerarquia, prohibicion de vaciamiento de competencias),
tienen una especial trascendencia en materias econémicas, una de cuyas
expresiones se mezcla en este proceso con la malla territorial. La tercera regla de
solucion pone de presente que en materias economicas se intensifica el alcance y
peso de lo unitario. A contrario sensu las debilidades del elemento autonomo se
exacerban cuando se trata de lo economico.

En el ambito econ6mico el principio de la unidad es esencial para evitar la
desintegracion y la disfuncionalidad del sistema. La administracién de recursos
escasos requiere de un manejo coherente y de una vision que sobrepase el corto
plazo. En materia economica, como se vio, existe una tendencia cohesionante muy
fuerte, mas exactamente, una necesidad de unicidad muy marcada. De ahi que el
principio de la jerarquia sera tambien el que tenga aplicacion preferencial .

5.4 Cuarta regla de solucion de conflictos.

Esta regla se ocupa de la delimitacion de competencias en funcion del interes
economico y territorial subyacentes. A cada esfera de accion economica
correspondera una competencia. De este modo sera nacional la competencia para
imponer tributos a todos los habitantes del territorio, o la competencia para suscribir
contratos de emprestito para aliviar un deficit fiscal nacional. Sera departamental la
competencia para contratar las obras de acueducto que sirve a tres de sus
municipios. La competencia que se asigne, siguiendo esta metodologia, debera ser
exclusiva en lo posible.

5.5 Los limites.

Se hara referencia en los parrafos siguientes a los limites de las fuerzas en tension (lo
unitario frente a lo autonomo). Este analisis permite entender la extension real de las
esferas de accion nacional y local.

De manera general, lo unitario, en los asuntos que puedan tener incidencia nacional,
prima sobre lo autonomico en raz6n de la necesaria coordinacion que tiene que
ejercer y por su caracter preeminente para la vida social en su conjunto. Sin embargo,
no puede expandirse la competencia nacional al punto de anular o reducir
inconvenientemente las competencias locales. Este resultado, seria abiertamente
contrario al espiritu y texto de los articulos 19 y 29 de la Carta Fundamental. Por eso
es necesario precisar hasta donde puede llegar teoricamente la competencia
nacional.

Autonomia, como se expreso es el manejo de los propios asuntos, por autoridades



elegidas por sufragio universal en la entidad territorial respectiva y bajo el escrutinio
de los residentes a quienes se aplicaran esas medidas. La materia

"propia relevante" de manera directa para cada localidad es limite de la competencia
unitaria.

Una primera limitacion apunta a la eficiencia en el manejo de ciertos asuntos. La
esfera territorial que con un criterio objetivo pueda desplegar mayor eficiencia en una
cierta materia es la llamada a asumir la respectiva competencia. Existen asuntos que
por su misma naturaleza pertenecen al nivel nacional: regulacion de la navegacion
aerea o maritima, defensa nacional, cambios, moneda, credito, comercio exterior,
relaciones internacionales, control de la actividad financiera y bursatil, etc .

Si se confiere a las autoridades locales el manejo de los asuntos de su respectiva
entidad territorial, es 1ogico que las autoridades nacionales - hasta hoy
omnipresentes - se retiren a un segundo plano, para adoptar una posicién de ayuda y
de reemplazo potenciales. Esta nueva actitud del Estado central obedece al principio
de "subsidiariedad", consagrado en el segundo inciso del articulo 288 de la nueva
Carta y tiene dos formas de expresarse.

El principio de la subsidiariedad en su variante positiva significa que la comunidad o
entidad mas amplia debe apoyar a aquella de menor alcance. El inciso del art. 365 de
la Constitucion asi como el inciso segundo del 367 constituyen ejemplos de la
utilizacion de la subsidiariedad positiva.

La subsidiariedad cabe asimismo interpretarla como la prohibicién de intervenir en los
asuntos locales a menos que sus autoridades se vean impotentes para realizar
determinada tarea. La premisa basica sera la de respetar la capacidad de accion de
Municipios y Departamentos, de modo tal que s610 cuando no puedan objetivamente
enfrentar satisfactoriamente una actividad, entrara a actuar el 6rgano nacional.

Es igualmente importante determinar los limites de las nuevas funciones y libertades
concedidas a los entes territoriales.

Esta en principio fuera de los limites de la competencia de un ente territorial aquella
actuaciéon que afecte negativamente a otros entes territoriales, incluso a los
municipios comprendidos dentro de su propio territorio, si se trata de un
departamento. E1 efecto negativo debe ser evidente y considerable, y en el caso de
materias econémicas se requiere que no se trate de meras fluctuaciones ordinarias
del mercado. Esta limitacion se haria extensiva a aquellos actos que signifiquen un
dano para toda la Nacion.

Establecida la necesidad de unidad juridica, politica y territorial por el articulo 19 de la
Carta Fundamental, la salvaguarda de esa cohesi6n debe ser un factor que se



exprese en toda accién de Estado. Por eso, no podra ejercerse competencia
auténoma alguna que ilegitimamente la vulnere.

La defensa de la unidad es predicable en materias econ6micas, por razones mas bien
desiderativas. En Colombia el Estado-aparato es pequeno en relacion con las
necesidades de sus ciudadanos y el territorio que debe abarcar. El EstadoNacion
debe auspiciar una economia robusta, donde exista un mercado de bienes, servicios
y capital fluidos y sin barrera alguna dentro de los limites nacionales. Los actos,
politicas y abstenciones de las entidades territoriales que impidan la consolidacion de
ese mercado nacional o que obstaculicen el libre trafico de bienes, personas y
capitales, esta fuera de la 6rbita de la autonomia que admite el numeral 2 del artfculo
287 de la Carta.

G. Articulacion unidad-autonomia en lo presupuestal.

Se enunciaron ya los mecanismos de articulacion entre el principio de la unidad y el
de autonomfa y los limites de ambos, que permiten definir la extension de sus
respectivos campos. A continuacion se presentara el enlace de estos dos principios
en la materia presupuestal.

6.1 El proceso presupuestal en el contexto de la autonomia.

El tema presupuestal es uno de aquellos que necesariamente propicia areas de
concurrencia y, por ende, supone una labor previa de coordinacion. Para su
tratamiento hay que partir de la existencia de tres niveles de hacienda publica. La
hacienda central o nacional, la hacienda seccional o departamental y la hacienda
local o municipal. La nueva Constitucion reconoce a las entidades territoriales una
autonomia financiera limitada (art. 287-3 C.P.). La situacién de estas haciendas
seccionales y locales no es estatica. Se oscila entre la vieja posiciéon de apendice de
la hacienda central y la verdadera autonomfa hacendfstica que esta por nacer y que
en lo presupuestal se refleja en la aparicion de nuevas funciones. Se impone la
necesidad de pensar en una redefinicion de la ecuacion tradicional, en la cual las
funciones de estabilidad, crecimiento, provisién y reparto de bienes y fondos en todo
el territorio son competencia exclusiva o casi exclusiva de la hacienda central en tanto
que las haciendas locales se reducen a financiar la prestacion de los servicios
tradicionalmente locales.

A folio 22 del Anexo No 1 del expediente D-0003 obra la ponencia para segundo
debate del proyecto que se convertiria en la Ley 38 de 1989. Alli se dice: "Se ha
considerado necesario enmarcar en leyes organicas tanto el funcionamiento del
Presupuesto General de la Nacion como la planificacién y programacion del gasto
publico entre otros temas. Es un hecho que ambas funciones tienen una correlacion



innegable: el presupuesto como expresion financiera de la funcion economicadel
Estado; y los planes y programas como directrices de politica, como estrategias para
desarrollar los propositos de la accion gubernamental, en forma coherente".
(Expediente D-003, Anexo 1. folio 22, sin negrillas en el original).

Por su parte, la Constitucion reitera la coneccion planeacion-presupuesto. El art. 342
establece la sujecion de los presupuestos oficiales a los planes de desarrollo. El art.
344 prescribe que los organismos Departamentales de planeacion participaran en la
preparacion de los presupuestos de los Municipios, en los términos que sefiala la ley.
El art. 346 impone al gobierno nacional la debida correspondencia del presupuesto
anual con el plan nacional de desarrollo. El art. 352, finalmente, confia a la Ley
organica de presupuesto lo relativo a la coordinacién de los presupuestos nacional,
territoriales y de los entes descentralizados por servicios con el plan nacional de
desarrollo.

El gasto al excluirse el principio del equilibrio presupuestal se convierte en el
elemento fundamental del presupuesto esta intimamente ligado con la contratacién
administrativa, que se nutre precisamente del gasto aprobado y que se debe
programar y ejecutar teniendo al presupuesto de rentas y gastos como parametro.
Por ello el articulo 352 de la Carta Politica le asigna a la ley organica de presupuesto
la funcidén de regular la capacidad de los organismos y entidades estatales para
contratar. Se destaca entonces el caracter de procedimiento intermedio que exhibe el
presupuesto, posterior al proceso de planeacion pero anterior al proceso de gasto y
contratacion oficial . Esto coloca el tema presupuestal en el corazén de la actividad
econdmica del Estado.

El presupuesto, sea Nacional, Departamental o Municipal, se ha convertido en
instrumento poderoso de manejo macroecondmico, desempefando funciones
esenciales como las de disminuir el paro y financiar servicios sociales y publicos, que
de otra forma serian inaccesibles al publico. Su importancia va mas alla de las
actividades de fomento. Como dice Fernando Rojas (Economia Colombiana, revista
de la Contraloria General de la Republica No 190-191): "El gasto publico es en
realidad un espejo de la sociedad toda, que refleja la estructura y la légica de la
administracion publica, el desarrollo territorial, la orientacion del Estado, las ideas
politicas predominantes, la relacién del Estado y la ciudadania y la particular
vinculacion del Estado al proceso de acumulacion y desarrollo” (Rojas, op cit p.40).
En efecto, el presupuesto al definir las metas de gasto e inversion, fijadas en el plan
de desarrollo, asume el caracter de instrumento de politica econémica. El
presupuesto nacional esta dirigido a hacer compatibles en el corto plazo la politica



fiscal con las politicas monetaria, cambiaria y certifica y servir de medida realista de
los gastos del gobierno que inciden en la inflacion, en la necesidad de contraer o
liberar el circulante, en la tasa de cambio y en los intereses. Ademas, el tamario del
presupuesto esta relacionado con el déficit fiscal y el endeudamiento externo del
sector nacional.

Por ello se puede entender que en Colombia se imponga el principio de la unidad
presupuestal frente al de la autonomia presupuestal. El Presupuesto Nacional y los
principios que lo inspiran son de trascendental importancia para el rodaje econémico
de la sociedad. A su lado, los presupuestos Departamentales

y Municipales han adquirido una relevancia innegable en la nueva Constitucion. Ahora
todos son parte de un mismo sistema de ingresos y gastos. El principio de la unidad
de lo presupuestal, nace de la realidad que constituye el manejo unificado de la
economia o de la parte oficial de la misma y de la existencia de unos fines y objetivos
comunes a todos los presupuestos que se ponen en vigor anualmente.

El principio de la autonomia presupuestal, en el lado opuesto, ofrece a las entidades
territoriales la separacion financiera asi sea nominal, que es el inicio del proceso
autonomico. Esta libertad relativa se vera menguada en aras de conseguir una
hacienda publica coherente, coordinada, en la cual la contabilidad, los procedimientos
de elaboracién del presupuesto, de aprobacion, ejecucion y control del mismo
respondan a patrones comunes.

Estos presupuestos seran elaborados, aprobados, modificados y puestos en vigor
exclusivamente por autoridades del respectivo ente. Es el reflejo de un principio
autonomico fundamental: la existencia de las competencias propias. La existencia de
estas se deriva de la necesidad de gestionar los propios asuntos, pero no por mano
ajena sino directamente, por las autoridades elegidas popularmente, para lo cual es
preciso crear las competencias que enmarquen la actividad de esas autoridades
locales. En lo que concierne a lo presupuestal se tratara de un rango amplio y
complejo de competencias que, desagregadas, se reducen a cuatro: una primera
competencia, que es ejercida por el Ejecutivo en la respectiva entidad territorial, de
preparar, presentar - y algunas veces adicionar el presupuesto, la que se denominara
genéricamente "preparacion del presupuesto”. Le sigue en el tiempo, el ejercicio de la
segunda competencia, consistente en discutir y aprobar el presupuesto, que de
manera general se llamara en adelante de "aprobacion" y que corresponde
exclusivamente al 6rgano de eleccién popular. Aprobado el presupuesto (y sus
adiciones si las hay), vendar una tercera fase de cumplimiento de lo aprobado, que se



llamara aqui "de ejecucién”, coetanea con la cuarta fase de control ejercida por el
respectivo érgano contralor.

La preparacion y presentacion, por significar un conocimiento en detalle de las
necesidades de la respectiva administracion, es por su naturaleza una funcién del
organo ejecutivo, que también tiene la vocacion natural (necesaria) para poner en
ejecucion el presupuesto. La funcién intermedia entre estas dos corresponde al
organo de eleccion popular y es una expresion del principio democratico. La funcion
de control correspondera a varios 6rganos dependiendo del angulo desde el cual se
ejerza. El control politico del presupuesto lo ejercera el érgano de eleccién popular
desde que recibe el proyecto de presupuesto y hasta su fenecimiento. El financiero y
econdmico, los llevara a cabo el mismo ejecutivo, a todo lo largo del procedimiento
presupuestal. Finalmente, el fiscal, sera ejercido por el 6rgano contralor.

Si la existencia de competencias propias, que seran ejercidas por autoridades locales,
elegidas por los ciudadanos de la region, departamento o municipio es la
caracteristica que senala la existencia de un ejercicio autbnomo de la funcion
presupuestal - o para el caso, de cualquier funcion -, la aplicacién de esa actividad a
la asignacion de fondos para unas tareas especificas en provecho de los habitantes
del territorio, es el propédsito ultimo de todo el esquema autonomista. A ese respecto
cabe citar el Art. 99 de la Carta Europea de Autonomia Local intitulado "Los recursos
financieros de las Entidades locales", que afirma en su numeral 19: "Las Entidades
locales tienen derecho, en el marco de la politica econdmica nacional, a tener
recursos propios suficientes de los cuales pueden disponer libremente en el gjercicio
de sus competencias". Sin recursos no hay posibilidad de realizar politica autbnoma
alguna, pero incluso aun disponiendo de los mismos, la libertad que caracteriza la
situacién autondmica seria anulada en caso de limitarse su destino. Este es un punto
delicado en el que el balance o articulacion debe hacerse con el mayor cuidado, pues
la autonomia del gasto no significa autarquia en consideracion a la necesidad de
preservar la unidad econdmica.

Correlativamente, es necesario destacar las particularidades de lo que hay de unitario
en la materia presupuestal para asi articularlas con lo autobnomo territorial en esa
materia. Esta tematica tiene relacion directa con los mecanismos derivados de las
necesidades de coherencia, coordinacion y supremacia del interés general.

La unidad de presupuesto no se predica exclusivamente del presupuesto nacional.
Existe, como se vio una "unidad de ingresos y gastos". Esta realidad hace de los
diversos presupuestos locales, Departamentales y del Nacional, mas un sistema que
un conjunto heterogéneo de haciendas. Las herramientas para tornar perdurable y



operante esa unidad de ingresos y gastos deben apuntar a eliminar las tendencias
individualistas propias de las administraciones locales que las coloquen en contravia
de las exigencias nacionales, del denominador comun de la politica presupuestal
territorial.

Se deja establecido que en Colombia impera un sistema juridico-econémico de
unidad monetaria, fiscal, aduanera y cambiaria. Adicionalmente, existe un sistema de
planificacion integrada. La economia, al menos la estatal, tiene un manejo
centralizado que empezara a cambiar gradualmente a partir de la Constitucion de
1991 a medida que se profundice el proceso auton6mico. Por esto se requiere de un
mecanismo que coordine y unifique los presupuestos de los entes territoriales entre si
y con el presupuesto nacional. En su ausencia, la unidad de las demas politicas corre
peligro. La unificacion puede adelantarse a través de dos vias. Coordinar la actuacion
local, seccional y nacional mediante instancias administrativas, como se hizo en la
nueva Constitucion para lograr la coordinacion del proceso de planeacién (ver arts.
339 inciso 29; 340 incisos 19, 39 y49; 341, 342, 344), o conseguiran ejercicio
uniforme de la respectiva funcion (en

este caso presupuestacion), apelando a la fijacién de unos principios y
procedimientos comunes, aplicables tanto a lo nacional como a lo territorial.

La cohesion del sistema presupuestal asegura que un elemento mas del sistema
economico general este trabajando al unisono en todo el territorio nacional. Pero
ademas de satisfacer esa necesidad genérica, la cohesion presupuestal por via de
principios conlleva beneficios concretos nada despreciables.

El primero de ellos consiste en evitar desviaciones, anomalias o mutaciones en los
presupuestos de las entidades territoriales. Para evitar que las nacientes
administraciones territoriales de eleccion popular se vean tentadas a emprender
obras y tareas desmesuradas o carentes de financiacion o que adopten principios
presupuestales y contables incompatibles con los utilizados en toda la nacién, se
impone la necesidad de respetar ciertos canones de funcionamiento en la materia.
Esos principios comunes a todas las haciendas garantizan también que las
transferencias de la nacién a las entidades territoriales tengan el uso para el cual
estan destinadas.

La relacion planificacion-presupuestacion se pondria en peligro de existir una
independencia absoluta en materia presupuestal. Serian inutiles los planes
Nacionales y Departamentales de desarrollo y obras si las partidas se destinaran en
una mayoria a rubros especificos (prohibidos de manera general por el art. 359 de la
Carta Politica para el ambito nacional). Las partidas asignadas a un Municipio se



verian agotadas si este mismo desconoce la regla de no hacer erogaciones que no
estén incluidas previamente en el presupuesto. Siendo el presupuesto el mecanismo
fundamental para la identificacién concreta de los gastos y la canalizacién de los
recursos existentes hacia los mismos, se comprende que es un requisito a posteriori
indispensable para poner en movimiento el esquema que el sistema planeacion se ha
encargado de elaborar. La delicada relacion entre la anualidad que debe caracterizar
a todo el sistema presupuestario y la realidad de la existencia de proyectos!
inversiones y necesidades multianuales se desvirtuaria de aplicarse el anualismo de
manera literal por algun municipio o departamento con significacion econémica en el
concierto nacional.

En el otro extremo del proceso de presupuestacion se situa la contratacion publica. La
inexistencia de un orden presupuestal homogéneo se prestaria a toda clase de
anomalias. Es posible que la mera vigencia de un cédigo nacional de contratacion
sea un freno para esta disfuncionalidad, pero los principios uniformes en materia
presupuestal son una defensa mas que conviene mantener.

Una politica coherente de gasto publico es tal vez el beneficio final que produce la
unidad de principios y procedimientos presupuestales. Si la existencia de
competencias propias, que seran ejercidas por autoridades locales, elegidas por los
ciudadanos de la regién, departamento o municipio es la caracteristica que sefnala la
existencia de un ejercicio autobnomo de la funcién presupuestal - o para el caso, de
cualquier funcioén -, la aplicacion de esa actividad a la asignacién de fondos para unas
tareas especificas en provecho de los habitantes del territorio, es el propdsito ultimo
de todo el esquema autonomista. A ese respecto cabe citar el Art. 9o de la Carta
Europea de Autonomia Local intitulado "Los recursos financieros de las Entidades
locales", que afirma en su numeral 10: "Las Entidades locales tienen derecho, en el
marco de la politica econémica nacional, a tener recursos propios suficientes de los
cuales pueden disponer libremente en el ejercicio de sus competencias". Sin recursos
no hay posibilidad de realizar politica autbnoma alguna, pero incluso aun disponiendo
de los mismos, la libertad que caracteriza la situaciéon autonémica seria anulada en
caso de limitarse su destino. Este es un punto delicado en el que el balance o
articulacion debe hacerse con el mayor cuidado, pues la autonomia del gasto no
significa autarquia en consideracion a la necesidad de preservar la unidad
econdmica.

Correlativamente, es necesario destacar las particularidades de lo que hay de unitario
en la materia presupuestal para asi articularlas con lo autbnomo territorial en esa
materia. Esta tematica tiene relacion directa con los mecanismos derivados de las



necesidades de coherencia, coordinacion y supremacia del interés general.

La unidad de presupuesto no se predica exclusivamente del presupuesto nacional.
Existe, como se vio una "unidad de ingresos y gastos". Esta realidad hace de los
diversos presupuestos locales, Departamentales y del Nacional, mas un sistema que
un conjunto heterogéneo de haciendas. Las herramientas para tornar perdurable y
operante esa unidad de ingresos y gastos deben apuntar a eliminar las tendencias
individualistas propias de las administraciones locales que las coloquen en contravia
de las exigencias nacionales, del denominador comun de la politica presupuestal
territorial.

Se dejo establecido que en Colombia impera un sistema juridico-econémico de
unidad monetaria, fiscal, aduanera y cambiaria. Adicionalmente, existe un sistema de
planificacion integrada. La economia, al menos la estatal, tiene un manejo
centralizado que empezara a cambiar gradualmente a partir de la Constitucion de
1991 a medida que se profundice el proceso autondmico. Por esto se requiere de un
mecanismo que coordine y unifique los presupuestos de los entes territoriales entre si
y con el presupuesto nacional. En su ausencia, la unidad de las demas politicas corre
peligro. La unificacion puede adelantarse a través de dos vias. Coordinar la actuacion
local, seccional y nacional mediante instancias administrativas, como se hizo en la
nueva Constitucidn para lograr la coordinacién del proceso de planeacién (ver arts.
339 inciso 20; 340 incisos 10, 30y 40; 341, 342, 344), o conseguir un ejercicio
uniforme de la respectiva funcién (en

este caso presupuestacion), apelando a la fijacién de unos principios y
procedimientos comunes, aplicables tanto a lo nacional como a lo territorial.

La cohesion del sistema presupuestal asegura que un elemento mas del sistema
econdmico general esté trabajando al unisono en todo el territorio nacional. Pero
ademas de satisfacer esa necesidad genérica, la cohesion presupuestal por via de
principios conlleva beneficios concretos nada despreciables.

El primero de ellos consiste en evitar desviaciones, anomalias o mutaciones en los
presupuestos de las entidades territoriales. Para evitar que las nacientes
administraciones territoriales de eleccion popular se vean tentadas a emprender
obras y tareas desmesuradas o carentes de financiacion o que adopten principios
presupuestales y contables incompatibles con los utilizados en toda la nacién, se
impone la necesidad de respetar ciertos canones de funcionamiento en la materia.
Esos principios comunes a todas las haciendas garantizan también que las
transferencias de la nacién a las entidades territoriales tengan el uso para el cual
estan destinadas.



La relacion planificacion-presupuestacion se pondria en peligro de existir una
independencia absoluta en materia presupuestal. Serian inutiles los planes
Nacionales y Departamentales de desarrollo y obras si las partidas se destinaran en
una mayoria a rubros especificos (prohibidos de manera general por el art. 359 de la
Carta Politica para el ambito nacional). Las partidas asignadas a un Municipio se
verian agotadas si éste mismo desconoce la regla de no hacer erogaciones que no
estén incluidas previamente en el presupuesto. Siendo el presupuesto el mecanismo
fundamental para la identificacién concreta de los gastos y la canalizacién de los
recursos existentes hacia los mismos, se comprende que es un requisito a posteriori
indispensable para poner en movimiento el esquema que el sistema planeacion se ha
encargado de elaborar. La delicada relacién entre la anualidad que debe caracterizar
a todo el sistema presupuestario yla realidad de la existencia de proyectos,
inversiones y necesidades multianuales se desvirtuaria de aplicarse el anualismo de
manera literal por algun municipio o departamento con significacion econémica en el
concierto nacional.

En el otro extremo del proceso de presupuestacion se situa la contratacion publica. La
inexistencia de un orden presupuestal homogéneo se prestaria a toda clase de
anomalias. Es posible que la mera vigencia de un cédigo nacional de contratacion
sea un freno para esta disfuncionalidad, pero los principios uniformes en materia
presupuestal son una defensa mas que conviene mantener.

Una politica coherente de gasto publico es tal v ez el beneficio final que produce la
unidad de principios y procedimientos presupuestales.

En el reciente proceso constituyente colombiano se encuentra este llamado -
igualmente urgente - a la coherencia del sistema econdmico, que hace Antonio Yepes
Parra en su presentacion titulada "Por una constituyente con compromiso social",
reproducida a paginas 15, 16 y 17 de la Gaceta Constitucional No 26 del jueves 21 de
marzo de 1991: "Por otra parte, la coherencia entre Municipios, Departamentos y
Nacién, permitira establecer un régimen de competencias para cada ente territorial,
fundado en el firme convencimiento de que al nivel local debera asignarse como
responsabilidad todos aquellos bienes y servicios que sean necesarios para
garantizar la sana convivencia social. Para ello los Departamentos y la Nacion
deberan fortalecer su capacidad de financiacion y cofinanciacion, asesoria y
promocion de desarrollo, y el nivel local tendra autonomia para ordenar el gasto y
definir los procedimientos que estime mas adecuados. En apoyo de lo anterior debe
disefarse un estatuto presupuestal, técnicamente concebido, que responda
efectivamente a la iniciativa de la comunidad y no como un simple enunciado.



Mediante éste se hara la asignacion de los recursos y se integrara el gasto publico
nacional, departamental y municipal " (G.C. No 26. P. 16).

6.2 Interaccidén de los principios anotados.

Una vez identificadas las particularidades de cada uno de los principios que
intervienen en el tema presupuestal, es preciso establecer como intercalan.

Se advierte que el zampo donde coincidiran es el organico presupuestal, esto es, la
normativa en la cual se plasman los principios y procedimientos.

Es importante también tener en cuenta lo establecido en otros paises que edificaron
su aparato estatal alrededor de la concepcidn del Estado social de Derecho, como
Espafa y Alemania. En ésta ultima se presento un transito interesante de la
independencia presupuestal a la unidad, gracias a la implantacion de principios
comunes a todas las haciendas, la federal y las estatales. Este papel unificador de lo
organico presupuestal era particularmente evidente en el informe-ponencia de los
Constituyentes Carlos Eduardo Giraldo Angel y Eduardo Verano de la Rosa titulado
"Ordenamiento Territorial,,, que en su acapite "Las Normas de Operacion de los
Ingresos y el Gasto Publico, se sostiene: "De conformidad con los criterios generales
sefalados respecto a las dimensiones que deben tener tratamiento constitucional se
encuentran las normas de operacion del gasto publico, las cuales en realidad pueden
ser extendibles en este aspecto a los ingresos de las entidades territoriales. (...)

"El gasto e ingresos publicos deben ser regulados por las normas organicas del
presupuesto nacional en su manejo de programacién, aprobacién, presentacion,
ejecucion, evaluacion y control. Constitucionalmente es necesario establecer por lo
menos los siguientes principios generales:

"1) La Ley Organica del presupuesto debe definir los principios comunes aplicables a
los tres niveles de gobierno sobre la gestion presupuestal y las facultades
reglamentarias que tendran las entidades territoriales sobre la materia, garantizando
la armonia del presupuesto con la parte operativa o programatica anual de los planes
de desarrollo econdmico y social y de inversion en obras publicas. (...),, (G.C. No 41,
martes 9 de abril de 1991, pag. 14).

La materia organica de presupuesto se transforma en competencia concurrente de los
tres niveles. La adopcién de lo tratado en la ley organica de presupuesto como pauta
para los procesos presupuestales de los entes territoriales, es un reconocimiento de
la preponderancia de lo nacional unitario sobre lo territorial autobnomo. La interaccion
se da partiendo de la premisa de una supremacia. Esta preponderancia del elemento
nacional contenido en la ley organica encuentra su justificacion en los principios
tratados de jerarquia y de necesidad de salvaguardar la unidad juridica y econdmica



de la Nacién.

La materia presupuestal de las entidades territoriales se manifestara en su aplicacion
practica: los respectivos presupuestos anuales que son la expresion de la politica de
la entidad territorial. Si se lleva a una posicion o postura extrema la autonomia, se
dira que ese presupuesto anual debera expedirse en relacion con metas propias del
ente territorial, fijadas por sus 6rganos de administracidon; que tales metas se haran
realidad con fondos que pertenecen o perteneceran a esa division territorial autbnoma
sin que importe si provienen de rentas propias o de transferencias del gobierno
central. La autonomia asi entendida seria en buena medida, libertad de gastar los
fondos que se tienen a disposicion segun las reglas que fije el mismo ente autbnomoy
para los fines que él mismo escoja. Sin embargo esta es una posicion radical que no
aporta mucho a la articulacién de lo unitario con lo autbnomo.

La interaccion entre lo unitario y lo autobnomo en materia presupuestal se dara
mediante la aplicacién del contenido de la ley organica (principios y procedimientos) a
los niveles territoriales, lon que encierra una aplicacion de los principios de jerarquia y
de salvaguarda de la unidad (en este caso presupuestal) . La remision a los principios
legales se hara a todo nivel: regional, departamental, provincial distrital y municipal;
dondequiera exista una competencia formal para expedir presupuestos y normas
relacionadas con los mismos. Las normas organicas se utilizaran en situaciones
diferentes pero similares, tratese de una aplicacion literal de lo organico presupuestal
o de una analdgica.

Para los efectos de este fallo es particularmente importante entender que ambas
posibilidades caben, pues lo que se utilizara de la ley organica de presupuesto es
todo aquello que hace relacion a las bases de lo presupuestal, que se expresan en
principios universales como son el de la unidad de caja, unidad de presupuesto,
anualidad, universalidad del gasto, entre otros, que pueden postularse para cualquier
nivel. En caso de aceptarse que procede una aplicacion

analdgica, se hara en atencion a posibles y probables peculiaridades de las
haciendas locales, que sin constituir una diferenciacion, pueden expresar
necesidades, limitaciones o anhelos especificos de cada localidad.

7. La prueba de la articulacién en el régimen constitucional colombiano.

La Constitucion de 1991 reconoce que la materia presupuestal es de aquellas que
pueden considerarse concurrentes en los niveles Nacional, Departamental y
Municipal, es decir, que necesariamente estaran presentes en cada uno de esos
niveles territoriales manifestaciones de la funcion presupuestal. Esta tematica se
desdobla en todos los ambitos donde esté presente. De una parte, es organica en la



medida en que hace referencia a los principios y a los procedimientos, de manera tal
que con ella se fijan las bases de esa actividad estatal. Es aplicada, en cambio,
cuando la norma trata del presupuesto como ejercicio anual exclusivamente. El
aspecto operativo anual de lo presupuestal no interesa para los efectos de este fallo.
Es la presencia del elemento organico la que suscita dos alternativas claramente
distinguibles: a) ese elemento lo aporta exclusivamente el nivel nacional o b) es un
elemento que aparece en todos los niveles como producto de las decisiones tomadas
en el seno del érgano representativo (Congreso de la Republica, Asambleas
Departamentales, Concejos municipales).

7.1 Lo presupuestal alrededor de la ley organica.

En la nueva Constitucion se sigue utilizando el mecanismo especial de la ley organica
para consagrar la regulacion fundamental de la materia presupuestal. Se mantiene la
tradicion constitucional del pais, que data de la Reforma Constitucional de 1945.
Sobre este instrumento legislativo que tanto la Constitucionde 1991 como la reforma
de 1968y, aun antes, la de 1945, adoptaron para gobernar el proceso presupuestal,
senald la ponencia sobre Funcidn Legislativa que presentaron a la Asamblea Nacional
Constituyente Alvaro Echeverry Uruburu, Rosemberg Pabon Pabén, Antonio Galan
Sarmiento, HernandoYepesArcila, Luis Guillermo Nieto Roa, ArturoMejia Borday
Alfonso Palacio Rudas: "En esta explicacion se encuentran los atributos con los
cuales se revistio a la ley organica a saber: superior jerarquia, casi constitucional, y
naturaleza ordenadora. Es permanente, estable e impone autolimitaciones a la
facultad legislativa ordinaria. AAadiria que la ley organica no despoja al Congreso del
ejercicio de la funcién legislativa puesto que, la misma sirve de fundamento a esa
rama para dictar validamente leyes posteriores. En nuestra opinion la ley organica por
excelencia es la ley del presupuesto cuya gran categoria se la proporciona el articulo
210 de la Constitucion actual...,,(G.C. No 54, p.3).

El texto traido a colacion muestra claramente el rango cuasi-constitucional de las
leyes organicas, que les permite ser el paradigma y la regla de otras leyes en las
materia que regulan. Sefiala también como ese tipo normativo fue creado inicialmente
para darle una importancia especial a la materia fundamental presupuestal. Hoy,
merced al articulo 151 de la Carta, la mencionada técnica normativa se ha extendido
a otras materias como planeacién y el ordenamiento territorial, pero es oportuno
recordar que originalmente era un instrumento concebido para evitar la dispersion de
las reglas presupuestales, lo cual indica muy claramente que esa tendencia a lo
homogéneo en materia organica presupuestal por la via de la imposicion de principios
legales es parte de la historia constitucional colombiana.



La Constitucién de 1991 fue mas alla de la utilizacion tradicional de la ley organica de
presupuesto como receptaculo de los principios de esa disciplina. El articulo 352 la
convirtié en instrumento matriz del sistema presupuestal colombiano al disponer que
se someteran a ella todos los presupuestos: el Nacional, los de las entidades
territoriales y los que elaboran los entes descentralizados de cualquier nivel. La ley
organica regulara las diferentes fases del proceso presupuestal (programacion,
aprobacion, modificacion y ejecucion).

7.2 El nucleo rector del sistema presupuestal colombiano.

Tanto en la Constitucién derogada como en la vigente, existia y pervive un conjunto
de articulos que regulan la materia presupuestal desde un enfoque procedimental,
primordialmente. Bajo uno y otro régimen, esta normatividad constituye la cuspide de
la regulacién del proceso presupuestal, imponiéndose a las leyes, ordenanzas y
acuerdos aprobatorios de los presupuestos anuales. La preeminencia del articulado
presupuestal en materia constitucional no ha variado, pero se ha hecho explicita El
articulo 352 senala: "Ademas de lo sefialado en la Constitucion...,,, indicando como la
ley organica y bajo ella todos los presupuestos de la nacidn, las entidades territoriales
y de todas las entidades descentralizadas por servicios deben conformarse a lo
establecido en el Titulo XlI (del régimen econémico y de la hacienda publica) de la
Constitucion Politica.

Dentro de los principios que trae el Titulo Xll de la Constitucion, se destacan aquellos
que se enuncian en los articulos 345 a 352 de la Carta, y que hacen parte del
Capitulo 3 sobre el Presupuesto. Esos articulos son, junto con el 353, el nucleo rector
de la materia presupuestal en Colombia. Un escrutinio de su tematica lleva a concluir
que, salvo el articulo 350 que establece la novedosa figura del gasto publico social, el
368 ya comentado y el 345 que consagra el principio de la legalidad en asuntos
presupuestales, todas las demas normas se refieren a una parcela o faceta del
procedimiento para elaborar, programar, aprobar, modificar y ejecutar el presupuesto
de la nacién o de una entidad determinada. Los principios presupuestales en el fondo
son de naturaleza procesal, sin que sea posible en esta materia hacer una diferencia
entre las "bases,,, entendiendo por tales las normas sustantivas que le dan contenido
a lo procesal y lo procedimental en si mismo.

Salvo los articulos 345 inciso segundo, 352, 353, 354 y 355, que mencionan a los
presupuestos descentralizados de una u otra forma, el Capitulo 3 del Titulo Xl se
ocupa de la programacion, aprobacion, modificacion y ejecucion del presupuesto
nacional. Los procedimientos y salvaguardas alli establecidos son los principios
minimos que deberan regir el proceso presupuestal nacional central y



descentralizado, y que podran ser adicionados por aquellos que el legislador
encuentre convenientes y que no contrarien la Constitucion. Se aprecia que el nucleo
rector se vera ampliado por lo que disponga la ley organica de presupuesto.

La nueva Constitucion innova en materia presupuestal no sélo al establecer la
preeminencia expresa de la ley organica de presupuesto, que ahora lo sera de todo el
proceso presupuestal y no simplemente del presupuesto nacional, sino también al
enfrentar directamente la problematica de la concurrencia de competencias. La Carta
Fundamental afronta el tema de las competencias superpuestas con tres
mecanismos, a saber: a) reitera la supremacia de la Constitucion; b) erige a la ley
organica del presupuesto en la norma rectora de todo el sistema presupuestal
colombiano, y c¢) ordena que los principios constitucionales se apliquen "en lo que
fuere pertinente,' a las entidades territoriales para la elaboracion (programacion),
aprobacion (con sus modificaciones) y ejecucion del presupuesto de cada una de
ellas.

Las dos primeras reglas de articulacion citadas son la expresion concreta y operativa
del principio de jerarquia aplicable al sistema presupuestal colombiano y a su
proyeccion en la Carta Fundamental. La tercera, que bien podria denominarse la
regla de aplicacion analdgica de los principios, se trata enseguida

El vocablo "Pertinente,, segun el Diccionario de la Lengua Espafnola (REAL
ACADEMIA ESPANOLA, Diccionario de la Lengua Espafiola, Vigésima Ediciéon, Tomo
V, Madrid 1987. p. 1050), significa genéricamente "perteneciente a una cosa,,, y en
Derecho, "conducente o concerniente al pleito,,. Ambos sentidos dilucidan la razén de
ser de su inclusién en el art.353. Los principios contenidos en el titulo XII de la Carta
Politica, y dentro de ellos los que se agrupan bajo el acapite de "presupuesto,, en el
Capitulo 3 de ese Titulo, se aplicaran a los procesos presupuestales territoriales,
cuando su sentido, normalmente genérico o encauzado al nivel nacional, tenga
alguna proyeccion en el ambito local presupuestal .

Las disposiciones del Titulo XII deberan acatarse a todo lo largo del proceso
presupuestal de las entidades territoriales. La enumeracién de los segmentos del
procedimiento presupuestal donde se aplicaran los principios constitucionales es
menos extensa que la del articulo 352 (estan ausentes las fases de programacion y
modificacion, que bien pueden estar incluidas en las de elaboraciény aprobacion
respectivamente), pero la idea subyacente es la misma. Se trata de regular todo el
proceso presupuestal.

Entre los articulos que integran e1 Capitulo 3 del Titulo Xl aplicable "en 10

pertinente™ a los procesos presupuestales de los entes territoriales, merece especial



mencion el articulo 352. La expresion "Ademas de 10 sefalado en esta
Constitucion..." con la que se inicia el texto del articulo 352 no sélo evidencia la
prelacion de lo constitucional sobre lo organico presupuestal, sino que aclara como
ambos 6rdenes actuaran de consuno; 10 organico presupuestal (que es legal)
sumado al nucleo constitucional de disposiciones sobre presupuesto. Ademas, el
articulo 353 debe entenderse como una regla de interpretacion adicional que
completa 10 establecido en el art. 352. A un ente territorial determinado se le aplicara
la Constitucion en primer término y lo que disponga la respectiva ley organica.

7.3 Lo que resta a las entidades territoriales de la competencia organica
presupuestal.

Como fruto de la existencia de comisiones separadas para lo territorial (Comision Il) y
para 10 Econémico (Comision V), la Constitucion de 1991 exhibe caracteres
autonomistas en lo que hace a las haciendas seccionales y locales, y caracteristicas
centralizantes en 10 relativo a la hacienda nacional. Esta aparente contradiccion se
resuelve, como se expreso antes, articulando lo local dentro de lo nacional por la via
de los principios, aplicados de manera jerarquica, con prevalencia del modelo
constitucional y legal de tramite presupuestal. Esto deja al ambito local la tarea de
identificar y utilizar las modalidades especificas, y las adiciones a los principios
constitucionales y legales, que no entren en contradiccion expresa o tacita con los
mismos.

La actitud francamente propicia a la autonomia que imperé en la Comisién |l de la
Asamblea Nacional Constituyente, permitié que se afadiera al listado de funciones de
las Asambleas Departamentales, la expedicidén de las normas organicas de
presupuesto departamental. Esta modificacion, que fue introducida en el articulo 300-
5 de la actual Constitucion, parece, a primera vista, una audaz concesion a la
autonomia financiera y presupuestal, pues el acto de fijar los principios rectores del
proceso presupuestal equivale a controlar ese proceso, y en dicho poder radica la
autonomia en buena medida. Sin embargo, cuando se integra esta norma en el
conjunto de la Constitucion, se comprende mejor su alcance.

Lo mismo puede predicarse de los municipios que de tener unicamente la posibilidad
de expedir sus presupuestos anuales con arreglo a la ley (art. 197-5 C.N./86),
adquirieron el poder de expedir su propio estatuto organico de presupuesto (art. 313-5
C.P./91).

Las normas organicas presupuestales de los 6rdenes departamental y municipal, que
son las relevantes para este fallo, se elaboraran teniendo en cuenta: a) los principios
constitucionales del Titulo XII, particularmente los contenidos en los articulos 345 a



352; b) los principios contenidos en la ley organica de presupuesto, que, como los
anteriores, son basicamente principios o pautas de procedimiento; y c) las normas o
principios que independientemente de los anteriores estime necesarios o
convenientes la respectiva asamblea o concejo y que no contradigan tacita o
expresamente los canones constitucionales y legales.

La remisidn a las normas superiores en materia presupuestal afecta la autonomia
aparente que parece fluir de los articulos 300-5 y 313-5 de la Constitucion. En cuanto
a las normas Departamentales y Municipales que reciben el calificativo de organicas
en esos articulos, se concluye que su efectividad necesariamente sera residual, pues
aquéllas solo podran establecer variaciones a partir de las bases establecidas por la
Constitucion y la ley organica, cuidandose de no contradecirlas.

8. Los principios presupuestales singularizados.

Es preciso ahora identificar aquellos principios actuantes en el Titulo Xl que tiene la
vocacion de ser utilizados como modelo en materia presupuestal por los
Departamentos y Municipios. Tratandose lo presupuestal de un procedimiento, con
etapas definidas, se las utilizara como categorias dentro de las cuales se agrupan los
principios constitucionales.

8.1 Preparacion del presupuesto.

En punto de preparacion del presupuesto se identifican los siguientes principios, que
pueden tener aplicacién en las esferas Departamental y Municipal.

a) Se concede la facultad a los organismos de planeacion Departamental para
participar en la elaboracion de los presupuestos Municipales como lo indica el articulo
344 de la Carta.

b) No se podra incorporar al presupuesto gasto alguno que no haya sido decretado
por el respectivo cuerpo de eleccion popular (art. 345 inciso segundo C.N.).

c) No se podran incluir partidas que no correspondan a créditos reconocidos
judicialmente, gastos decretado conforme a la ley preexistente, gastos propuestos por
el gobierno con el propdsito de atender el funcionamiento de las ramas del poder, el
servicio de la deuda o la ejecucion del plan nacional de desarrollo (art. 346 inciso 2)
d) En el proyecto de ley de apropiaciones se incluira la totalidad de los gastos que el
Estado pretenda realizar durante la vigencia fiscal respectiva. Si los ingresos
legalmente autorizados no fuesen suficientes, el Gobierno propondra la creacién de
nuevas rentas. Esto significa que el nuevo régimen presupuestal colombiano adopta
el principio de la universalidad pero de manera restringida, aplicandolo unicamente al
gasto y no a los ingresos.

e) Es obligatoria la inclusion en todo presupuesto de un rubro denominado "Gasto



Publico Social,,, que sera distribuido de acuerdo con el numero de personas, las
necesidades a satisfacer, la eficacia fiscal y administrativa del territorio, todo de
acuerdo con la ley organica. (art. 350 C.P.).

f) La Nacion, los entes Territoriales y las demas entidades descentralizadas, incluiran
en sus presupuestos partidas para subsidiar el pago de tarifas de servicios publicos
esenciales en favor de las personas de menores ingresos (art. 368 C.P.).

g) Los planes de las entidades territoriales tendran dos partes: una estratégica y un
plan de inversiones de mediano y corto plazo (art. 339 inciso tercero C.P.).

h) Como lo establece el articulo 350 en su segundo inciso: "El presupuesto de
Inversion no se podra disminuir porcentualmente con relacion al afio anterior respecto
del gasto total de la correspondiente ley de apropiaciones,,.

8.2 Tramite del presupuesto y su aprobacion.

Se han encontrado aplicables los siguientes principios:

i) Se establece la obligacion a cargo del Ejecutivo nacional, Departamental y
Municipal de presentar el presupuesto al Congreso, a las Asambleas y a los
Concejos, respectivamente, dentro de los primeros 10 dias de sesiones (art. 346
inciso 1c)

j) Simultaneamente con el presupuesto se presentara un proyecto de financiacion del
déficit (art. 347 C.P.).

k) Esta prohibido al Congreso, a las Asambleas y a los Concejos aumentar el
computo de rentas y de los recursos del crédito provenientes del balance del tesoro
sin concepto previo y escrito del Ministro o Secretario del ramo (art. 349 inciso
segundo).

I) Esta prohibido al Congreso, a las Asambleas y a los Concejos aumentar las
partidas del presupuesto de gastos o incluir nuevas partidas sin la aprobacion del
Ministro o Secretario respectivo (art. 351 inciso primero).

m) El Congreso, las Asambleas y los Concejos podran eliminar o reducir partidas de
gastos propuestas por el Gobierno o la autoridad local salvo las necesarias para el
pago de la deuda publica, las obligaciones contractuales del Estado distintas de las
anteriores, la atencion de los servicios ordinarios de la Nacion, los Departamentos y
Municipios y las inversiones autorizadas en planes y programas (art. 351 inciso
segundo).

n) El Congreso, las Asambleas Departamentales y los Concejos Distritales y
Municipales pueden aplicar a otras inversiones o gastos los fondos liberados al
haberse cancelado o disminuido partidas del presupuesto, o al elevarse sus rentas
(art. 351 inciso tercero)



~) Los cuerpos de eleccién popular (Congreso, Asambleas, Concejos) deben expedir
el presupuesto respectivo dentro de los primeros tres (3) meses de sesiones (art. 349
C.P)

0) La falta de accion sea del ejecutivo, sea del érgano que aprueba el presupuesto
(Congreso, Asambleas, Concejos), se solucionara de la siguiente manera (art. 348
C.P.):

0O.1. Si el Congreso, las Asambleas o Concejos no expiden el presupuesto, regira el
presentado por el Presidente, el Gobernador o el Alcalde.

0.2. Si el Ejecutivo no presenta el proyecto, regira el del afio anterior. En este evento,
el ejecutivo no podra reducir gastos.

8.3 La asignacion de rentas.

Se trata aqui de resecar un unico articulo, el 359 de la Carta Politica, que reviste una
importancia extraordinaria. Al prohibir en el orden nacional las rentas de destinacion
especifica, salvo contadas excepciones, el Constituyente quiso poner coto a la
tendencia desintegrante de la unidad del presupuesto que consistia en segregar del
mismo tantas partidas como necesidades reales o creadas se llegare a determinar.
Esta atomizacion del presupuesto rompia la unidad de caja, que constituye principio
cardinal de la moderna hacienda publica y debilita al Estado al privarlo de la
discrecionalidad necesaria para ubicar el gasto en los grandes rubros. El principio se
formula en el siguiente numeral.

p) Se consagra la prohibicion expresa de establecer rentas nacionales de destinacion
especifica, que tiene las siguientes excepciones constitucionales: los monopolios de
suerte y azar (art. 336 inciso cuarto), la atencion de los servicios de educacién y salud
(art. 356 incisos primero y segundo) y la integracion de los servicios del Fondo
Nacional de Regalias. (art. 361).

8.4 Ejecucion del presupuesto.

Sobre la materia es importante mencionar los siguientes principios constitucionales
relativos a la ejecucion del presupuesto anual elementos integrantes del plan, no
debe ser ébice para que el presupuesto en sus distintas manifestaciones se ajuste a
él y persiga su plena congruencia.

9.2 El principio de la anualidad.

Segun el articulo 10 de la Ley 38 de 1989, los procesos presupuestales se cortaran
anualmente y solo excepcionalmente se trasladan al ano siguiente débitos contra el
tesoro o reservas no utilizadas.

Esta Corporaciéon no encuentra que esta norma vulnere lo dispuesto por el articulo
339 de la Carta Politica en lo relativo a los presupuestos plurianuales vinculados con



el plan de inversiones. El establecimiento de un ejercicio fiscal anual, por razones
estructurales, operativas y tributarias, entre otras, no rifie con la consagracién de un
horizonte plurianual del componente de inversion cuando ello sea necesario. La
Constitucién, por estas razones, conserva el principio de anualidad en los articulos
346, inciso primero, 348 y 350.

9.3 El principio de la universalidad de ingresos.

El principio de la universalidad de ingresos busca incluir en el presupuesto todos los
ingresos y rentas del Estado en un determinado nivel. Este concepto aparece en el
articulo 11 de la ley.

La Corte encuentra que el precepto de universalidad no se aviene con el actual
articulo 347 de la Carta Politica. El mencionado principio se predica unicamente del
gasto y no de los ingresos o rentas.

9.4 El principio de la unidad de caja.

El articulo 12 de la Ley 38 de 1989 consagra el principio de la unidad de caja,
indispensable para un manejo unitario de los fondos publicos. Segun dicha norma, los
dineros que entran al tesoro publico, cualquiera sea su proveniencia, se funden en
una caja comun, y de ella se podran destinar a los cometidos que se determinan en el
presupuesto.

Para el experto doctor Hugo Palacios Mejia, el principio de la unidad de caja se opone
a tres normas constitucionales: el articulo 336 inciso cuarto que permite las rentas de
destinacion especifica en la forma de las utilidades obtenidas en los monopolios de
suerte y azar, las que seran destinadas a la salud; también iria contra lo dispuesto por
el articulo 356 incisos primero y segundo, que establece el situado fiscal; y por ultimo,
el principio de unidad de caja vulneraria el articulo 361 que crea el Fondo Nacional de
Regalias, otra renta de destinacion especifica.

Estas tres disposiciones establecen rentas de destinacion especifica, es decir, son
excepciones al principio bajo examen. Este ultimo esta positivamente consagrado
bajo otra formulacién de caracter general en el articulo 359 de la Carta Fundamental,
en el que se prohiben las rentas de destinacion especifica de manera general para lo
nacional, con las excepciones que ese mismo articulo y la Constitucion consagran.

9, 5 El principio del equilibrio presupuestal.

El principio del equilibrio entre los ingresos corrientes y los gastos ordinarios que el
Estado pretende realizar durante la vigencia presupuestal respectiva no corresponde
a lo preceptuado en el articulo 347 de la Constitucion. En esta ultima disposicion
queda establecida la obligacion para el Gobierno Nacional de incluir en el proyecto de
ley anual de presupuesto todos los gastos que espera realizar en el periodo fiscal.



Esta flexibilidad que indudablemente representa un avance en la técnica legislativa
presupuestal, desvirtua sin embargo el antiguo principio de la paridad de ingresos y
gastos en materia presupuestal.

Agrega la disposicion citada que "si los ingresos legalmente autorizados no fueren
suficientes para atender los gastos proyectados, el Gobierno propondra, por
separado, antes las mismas Comisiones que estudian el proyecto de Ley del
Presupuesto, la creacidén de nuevas rentas o la modificacién de las existentes para
financiar el monto de los gastos contemplados. El presupuesto podra aprobarse sin
que se hubiere perfeccionado el proyecto de ley referente a los recursos adicionales,
cuyo tramite podra continuar su curso en el periodo legislativo siguiente" .

9.6 El principio de la programacion integral.

Este precepto, contenido en el art. 13 de la Ley, tiene gran importancia como
mecanismo preventivo de la irresponsabilidad administrativa y de la practica de
ordenar inversiones sin presupuestar simultaneamente el mantenimiento de las obras
0 servicios que se ponen en funcionamiento.

9.7 El principio de la especializacion.

También podria considerarse una formulacioén técnica el llamado "principio de la
especializacion" que exige la coherencia entre la apropiacion y el uso que se le dé, y
entre aquélla y el objeto y funciones del organismo para el cual se hace (art. 14 L. 38
de 1989).

9.8 El principio de la inembargabilidad de las rentas y recursos incorporados en
el presupuesto.

Sobre lo dispuesto por el articulo 16 de la Ley, que proclama la inembargabilidad de
las rentas y recursos incorporados en el Presupuesto General de la Nacién, la Corte
reconoce la existencia de una extensa jurisprudencia que encontré constitucional esa
disposicion dentro del marco de la Carta derogada. Sin embargo cabe advertir que
cursan ante ella varios procesos en los que se impetra la inexequibilidad de normas
gue consagran el mismo principio. Por ello se abstiene de pronunciarse respecto de
su congruencia definitiva con la Carta Politica en éste contexto.

10. El articulo 94 de la Ley 38 de 1989 frente a la Constitucién.

A manera de conclusién del examen de los principios consagrados en la Ley 38 de
1989, se advierte que salvo los de universalidad de los ingresos y de equilibrio
presupuestal, los demas son coherentes con el Titulo Xl de la Constitucién. Luego,
los restantes principios analizados son aplicables a los regimenes presupuestales de
las entidades territoriales en razén de su compatibilidad con el Titulo Xll y como
aplicacion especifica del articulo 352 de la Carta.



Los elementos de juicio aportados y la revision de todo el panorama de la interaccion
entre los principios de unidad y autonomia, llevan a esta Corporacion a concluir que
es procedente aplicar analdgicamente los principios o bases presupuestales de la Ley
38 de 1989 mencionados a las normas organicas de presupuesto en los niveles
departamental y municipal y, a través de éstas, a los respectivos presupuestos
anuales.

El Constituyente, al insertar el término "'en lo que fuere pertinente" dentro del texto del
articulo 353 de la Constitucién, reconocio6 las diferencias que existen y tienen que
darse entre un presupuesto Nacional, con una mayor cantidad de variables y rubros y
los presupuestos locales. También supuso que los propdsitos de unos y otros podian
ser distintos en razén de las tareas que la Constitucion encomienda a cada uno de los
niveles. En resumen, esta utilizacion indirecta de los principios de la Ley es un
reconocimiento a todo aquello que tendran los presupuestos locales y seccionales de
diverso y propio, esto es, de autbnomo. Se trata de una aplicacion condicionada a
que los principios nacionales y constitucionales sean operantes por presentarse las
condiciones para ello. En donde no exista materia para su aplicaciéon quedara el
campo libre para la iniciativa local que se expresara en las normas organicas
Departamentales y Municipales.

Lo que se predica de los principios constitucionales, con mayor razon debe decirse de
los principios organicos de rango legal, que también se aplicaran en lo pertinente, es
decir, en tanto sean compatibles con el sustrato al cual se les esta superponiendo. La
adaptacion de los principios superiores, constitucionales o legales, a los ambitos
territoriales siempre conllevara una operacién reductiva y de aproximacion a un
campo menos amplio y de conversion para servir propositos distintos.

El sentido natural de esta aplicacion analdgica sera servir de pauta para las
disposiciones organicas tanto Departamentales como Municipales, que regularan la
expedicion de otras ordenanzas y acuerdos en materia presupuestal anual. Asi se
ejercera una funcién de manera auténoma, pues seran autoridades locales las que,
adoptando los principios constitucionales y legales, expediran la norma organica, la
cual a su vez les servira de base para expedir los presupuestos anuales. Lo
especifico, lo propio de los principios y bases que nutriran las normas organicas de
los presupuestos territoriales, vendra dado por la aplicacion analdgica. Si los
principios fueran exactamente los plasmados en el nivel nacional, o si su aplicacion
fuere idéntica, se estarian gobernando los asuntos locales con instrumentos y con
principios nacionales, lo que seria igual a anular la originalidad propia de esos
ambitos territoriales.



El resultado es armédnico con lo preceptuado y buscado por el constituyente. Los
entes territoriales tendran la posibilidad de imprimir un sello propio a procedimientos
por demas estandarizados y aceptados por la doctrina. Se preservan asi los dos
grandes valores del régimen territorial, la autonomia y la unidad, en este caso la
unidad econémica en su vertiente presupuestal.

11. Examen de los cargos primero y segundo de la demanda.

En este punto la Corte encuentra procedente el analisis de los argumentos primero y
segundo de la demanda que motiva este fallo, pues habiéndose dibujado el entorno
juridico e historico del mismo, es preciso entrar a resolver sobre lo pedido.

A la luz de la nueva Constitucion, el Congreso no transfirié a los entes territoriales una
facultad exclusiva al dictar la Ley 38 de 1989 y especificamente su articulo 94. Queda
claro de todo lo expuesto que los entes territoriales tienen una facultad originaria para
crear sus normas organicas de presupuesto, sefialando cuales son sus principios,
pero siempre en el marco de la ley organica del presupuesto y de las normas
presupuestales contenidas en el Titulo XIl de la Carta Politica. Mas aun, se ha
establecido que entre ese Titulo XlI, incluido su Capitulo 3, la ley organica del
presupuesto, las normas organicas de los niveles territoriales inferiores (ordenanzas y
Acuerdos organicos del presupuesto) y, finalmente, los presupuestos anuales de
Departamentos y Municipios, debe existir una suerte de eslabon que transmita lo
fundamental de la tematica y el procedimiento. Los principios constitucionales inspiran
a la ley organica de todo el sistema presupuestal (en virtud del articulo 352), y ese
nucleo de bases fundamentales debe fluir hacia todas las demas expresiones del
sistema hacendistico colombiano.

No obstante el vinculo que se describe, es un hecho que la Constitucién de 1991,
rompiendo con una tradicional visién de la descentralizaciéon como simple artilugio
administrativo, concedio a los Departamentos y Municipios poderes autonémicos
efectivos, uno de los cuales es la competencia constitucional para dictar sus propios
reglamentos organicos de la funcién presupuestal, Los principios descienden del nivel
nacional, son tomados prestadosyadaptados para funcionar en un ambiente
financiero mas sencillo, pero la competencia en si misma es propia de cada entidad.
Por esto es inaceptable la pretension del demandante de ver en la existencia del
articulo 94 de la Ley 38 una transferencia de competencias exclusivas.

La aplicacion analogica de la ley envuelve la utilizacion de normas similares para
regular situaciones parecidas. Hay una simetria, una transposicion que permite
construir una norma particular a partir de la que rige en un contexto analogo mas
amplio. Esa es la operacion que permite realizar el articulo 94 de la Ley 38 de 1989y



ella es precisamente la que se debe efectuar en desarrollo de los articulos 352 y 353
para aplicar la Constituciony la ley organica, de modo que no se vulnere la autonomia
territorial. Porque se la desconoceria al imponer textualmente los principios de la ley,
sin tener en cuenta la necesidad que tienen tales entes de darse sus propias normas,
en ejercicio de competencias conferidas por la Constitucion o la ley y mediante la
accién autbnoma de sus autoridades.

La relacion jerarquica que desata la contradiccion unidad-autonomia y que ha servido
de explicacion al esquema de articulacion territorial tratado en este fallo, es una
realidad en nuestro ordenamiento constitucional, El articulo 287 proclama la
autonomia de las entidades territoriales "dentro de los limites de la Constitucion y la
Ley". Esto significa que los entes territoriales si pueden ser titulares de funciones o
competencias que también ostenta la Nacion, siempre y cuando se cifian a lo que
ordena la Constitucion y la ley. Eso es precisamente lo quese buscé y se obtiene con
el articulo 94 del estatuto organico vigente, que, al crear un necesario paralelismo
entre las normas nacionales y las locales o seccionales, impide cualquier divergencia
entre los diversos ordenes, apuntalando asi la existencia de un sistema presupuestal
homologado. Es preciso reconocer que el método de aplicacion analdgica consagrado
en el articulo 94 es precursor del sistema, mas complejo y completo, que instauraron
los articulos 352 y 353 de la Carta.

12. Examen de los argumentos tercero y cuarto.

En relacion con el tercer argumento de la demanda cabe recordar que lo econémico y
lo presupuestal, constituyen una materia unificada e interrelacionada. Con razén se
ha dicho que conforman una "malla elastica", en la cual una vibracién en un sector
afecta o puede afectar a todo lo demas. Por ello no hay falta de homogeneidad en la
ley ni la hubo en el proyecto. Porque a pesar de ocuparse primordialmente del
presupuesto nacional central y descentralizado, la referencia a las normas organicas
de los entes territoriales es obligada si se quieren evitar disfuncionalidades que
terminen incidiendo negativamente en la hacienda publica.

Los mismos argumentos (unidad de la economia y del mercado, unidad de hacienda
publica, unidad del sistema presupuestal) militan en favor del reconocimiento de la
coherencia que existe entre el titulo y el contenido de la Ley 38 de 1989.

Por todo lo expuesto, la Corte Constitucional

RESUELVE

Declarar constitucional el articulo 94 de la Ley 38 de 1989, normativo del Presupuesto
General de la Nacion

Comuniquese al Sefior Presidente de la Republica, al Sefior Ministro de Hacienda y



Crédito Publico y al Sefior Presidente del Congreso. Publiquese, insértese en la
Gaceta de la Corte Constitucional y archivese el expediente.

SIMON RODRIGUEZ RODRIGUEZ, Presidente

CIRO ANGARITA BARON, Magistrado

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado

ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado

FABIO MORON DIAZ, Magistrado

JAIME SANIN GREIFFENSTEIN., Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General



SENTENCIA N° C- 479
de agosto 13 de 1992

Ref.,: Expedientes D-020, D-025, D-031, D-040

Demandas de inconstitucionalidad acumuladas contra el articulo 29 de la ley 60 de
1990 y el Decreto Ley 1660 de 1991,

Facultades extraordinarias para determinar condiciones de retiro del servicio de
funcionarios del sector publico del orden nacional.

Sistemas especiales de retiro del servicio mediante compensacion pecuniaria.
Actores: Pedro José Suarez Vacca y otros; Alirio Uribe Mufioz; Jaime Arias Ramirez;
Jairo Cabezas Arteaga.

Magistrados Ponentes Drs. JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO y
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO.

Aprobada mediante acta en Santafé de Bogota, D,C,, a los trece (13) dias del mes de
agosto de mil novecientos noventa y dos (1992).

|. ANTECEDENTES

Los ciudadanos Pedro José Suarez Vacca y otros, Alirio Uribe Muioz, Jaime Arias
Ramirez, Jairo Cabezas Arteaga, César Augusto Sanchez Martinez y Antonio José
Rios Gémez, presentaron ante la Corte Suprema de Justicia sendas demandas de
inconstitucionalidad contra el articulo 29 de la Ley 60 de 1990, ""por la cual se reviste
al Presidente de la Republica de facultades extraordinarias para modificar la
nomenclatura, escalas de remuneracioén, el régimen de comisiones, viaticos y gastos
de representacion, y tomar otras medidas en relacion con los empleos del sector
publico del orden nacional y se dictan otras disposiciones,,, asi como contra
diferentes articulos (en algunos casos se impugna la totalidad) del Decreto-ley
numero 1660 de 1991, "'por el cual se establecen sistemas especiales de retiro del
servicio mediante compensacion pecuniaria y se dictan otras disposiciones,'. Los
expedientes se radicaron bajo los numeros D-020, D-025, D-031, D-040, D-013 y D-
048, respectivamente.

Instalada formalmente la Corte Constitucional el diecisiete (17) de febrero de mil
novecientos noventa y dos (1992), al dia siguiente se recibieron las mencionadas
demandas, provenientes de la Corte Suprema de Justicia, de conformidad con lo
establecido en los articulos 24 Transitorio de la Constitucion Politica y Transitorio del
Decreto 2067 de 1991.

La Sala Plena de esta Corte, en su sesion del dieciocho (18) de febrero, resolvid



acumularlos expedientes D-013, D-020, D-031, D-040, yD-048, los cuales fueron
repartidos a los Magistrados José Gregorio Hernandez Galindo y Alejandro Martinez
Caballero, en aplicacion de lo previsto en los articulos 30 y 50 del Decreto 2067 de
1991.

Inadmitidas las demandas D-013 y D-048, por falta de requisitos formales, los actores
no las corrigieron oportunamente y, en consecuencia, fueron rechazadas. Se
admitieron las demas (D-020, D-031 y D-040) y se remitieron al Procurador General
de la Nacidén, quien emitid concepto el veintinueve (29) de abril.

En sesion del cuatro (4) de mayo, la Sala Plena de la Corporacion decidié acumular a
dichas demandas la distinguida con el numero D-025, cuya sustanciacion habia
correspondido inicialmente al Magistrado José Gregorio Hernandez Galindo.
Cumplidos como estan los tramites y requisitos que establece el Decreto 2067 de
1991, procede la Corte a resolver.

[l, TEXTO DE LAS NORMAS ACUSADAS

1) La Ley 60 de 1990 dispone en su articulo 20, objeto de impugnacion, lo siguiente:
"LEY 60 DE 1990 (DICIEMBRE 28)

por la cual se reviste al Presidente de la Republica de facultades extraordinarias para
modificar la nomenclatura, escalas de remuneracion, el régimen de comisiones,
viaticos y gastos de representacion, y tomar otras medidas en relacién con los
empleos del sector publico del orden nacional y se dictan otras disposiciones,

El Congreso de Colombia,

DECRETA:

Articulo 20,- De conformidad con el ordinal 12 del articulo 76 de la Constitucion
Politica, revistese al Presidente de la Republica de facultades extraordinarias por el
término de seis (0) meses, contados a partir de la vigencia de la presente Ley, para
adoptar las siguientes medidas en relacién con los empleos de las distintas ramas y
organismos del poder publico,

1, Determinar las condiciones del retiro del servicio de los funcionarios, En desarrollo
de esta facultad se podran establecer sistemas especiales del retiro del servicio
mediante compensacion pecuniaria, como la insubsistencia con indemnizacion vy el
retiro voluntario mediante bonificacién, para lo cual se precisara la naturaleza de
estas figuras, los eventos y requisitos para su aplicacion, el monto y condiciones de la
indemnizacion o bonificacion que se pagara, y el procedimiento para su
reconocimiento,

2, Establecer un sistema mediante el cual se otorguen estimulos para los mejores
empleados oficiales,



3, Modificar el régimen de la prima técnica, para que ademas de los criterios
existentes en la legislaciéon actual, se permita su pago ligado a la evaluacion del
desempenio y sin que constituya factor salarial.

Para el efecto, se determinara el campo y la temporalidad de su aplicacion, y el
procedimiento, requisitos y criterios para su asignacion.

4. Establecer un sistema de control y autorizaciones en relacion con la negociacién de
futuras convenciones colectivas de trabajo por parte de las Juntas Directivas y los
representantes legales de las empresas industriales y comerciales del Estado y de los
establecimientos publicos del orden nacional, asi como por parte de los titulares de
los ministerios, departamentos administrativos y demas organismos y entidades del
sector publico nacional,,,

2) El Decreto 1660 de 1991, acusado en su totalidad, dice textualmente:

"DECRETO NUMERO 1660 DE 1991

(JUNIO 27)

Por el cual se establecen sistemas especiales de retiro del servicio mediante
compensacion pecuniaria y se dictan otras disposiciones,

El Presidente de la Republica de Colombia, en uso de las facultades extraordinarias
conferidas por el numeral lo, del articulo 29 de la Ley 60 de 1990,

DECRETA:

CAPITULO |

ARTICULO 10.- Campo de aplicacion.

Las normas del presente Decreto seran aplicables a los empleados o funcionarios de
las distintas ramas y organismos del poder publico, asi: La Rama Ejecutiva, los
empleados del Congreso Nacional, la Rama Jurisdiccional, el Ministerio Publico, la
Contraloria General de la Republica, y la Registradora Nacional del Estado Civil.
PARAGRAFO. Este Decreto no se aplicara al personal de las Fuerzas Militares, a los
empleados civiles del Ministerio de Defensa Nacional, al personal de la Policia
Nacional, a los empleados civiles al servicio de la misma, y a los trabajadores
oficiales.

ARTICULO 20.- Causales de retiro del servicio.

Establécense como nuevas causales de retiro del servicio las siguientes:
insubsistencia con indemnizacion y retiro voluntario mediante bonificacion, las cuales
implican la cesacion definitiva en el ejercicio de funciones publicas, y se aplicaran a
los empleados o funcionarios amparados por derechos de carrera, inscritos o en
periodo de prueba, y a los de libre nombramiento y remocidn, segun se determina
mas adelante.



CAPITULO I

Insubsistencia con indemnizacién

ARTICULO 3o0.- Naturaleza.

El nominador podra en cualquier tiempo declarar la insubsistencia del nombramiento
de un funcionario amparado por derechos de carrera, siempre y cuando medie la
indemnizacion prevista en este Decreto.

Para todos los efectos se entendera que el retiro del servicio mediante la declaratoria
de insubsistencia no constituye una sancién para el empleado o funcionario, y que la
indemnizacion pecuniaria compensa los derechos de carrera.

ARTICULO 4o.- Procedencia de la insubsistencia con indemnizacion.

Podra declararse la insubsistencia de los nombramientos del personal amparado por
derechos de carrera en las siguientes circunstancias:

a) Cuando mediante un proceso disciplinario al empleado o funcionario le haya sido
impuesta sancién de multa o de suspension en el ejercicio del cargo;

b) Cuando el empleado o funcionario obtuviere una o varias calificaciones deficientes
que no dieren lugar a la declaratoria de insubsistencia por calificacion de servicios;

c) Cuando el empleado o funcionario no satisfaga totalmente las necesidades o
requerimientos técnicos o administrativos del servicio;

d) Cuando se hubiera incurrido en irregularidades en el proceso de seleccion o de
inscripcion en la carrera, que hubieren culminado con nombramiento en periodo de
prueba, escalafonamiento o ascenso, y

e) Dentro de un Plan Colectivo de Retiro Compensado.

ARTICULO 50.- Monto de la indemnizacién.

Cuando se declare la insubsistencia del nombramiento de un empleado o funcionario
amparado por derechos de carrera, el Estado pagara por concepto de indemnizacion:
a) Cuando el empleado o funcionario tuviere un tiempo de servicio menor de diez (10)
anos en la respectiva entidad: un mes (1) de salario basico por cada ano de servicios,
continuos o discontinuos, y proporcionalmente por meses completos, o

b) Cuando el empleado o funcionario tuviere un tiempo de servicios entre diez (10) y
veinte (20) anos en la respectiva entidad: un mes (1) y diez (10) dias de salario
basico, por cada ano de servicios continuos o discontinuos, y proporcionalmente por
meses completos, o

c) Cuando el empleado o funcionario tuviere un tiempo de servicios mayor de veinte
(20) anos en la respectiva entidad, la liquidacion se efectuara conforme al numeral
anterior hasta los veinte (20) anos; en adelante, se liquidara un (1) mes de salario
basico por cada ano subsiguiente de servicios.



ARTICULO 60.- Requisitos.

En el acto administrativo por el cual el nominador declare la insubsistencia debera
ordenarse el pago de la indemnizacion respectiva conforme a lo dispuesto en el
presente Decreto, para lo cual bastara con que se exprese la orden de pago; contra
este acto no procedera recurso alguno, Con base en este acto administrativo, la
dependencia competente elaborara el respectivo acto de liquidacion.

CAPITULO 1l

Planes colectivos de retiro compensado

ARTICULO 7o0.- Naturaleza.

Las entidades de que trata el articulo 10 del presente Decreto podran adoptar Planes
Colectivos de Retiro Compensado en desarrollo de programas de personal, aplicables
a toda la entidad u organismo o a determinadas areas de la misma, y dirigidos al
personal bien sea de carrera o de libre nombramiento y remocion, De igual manera,
deberan elaborar tales planes cuando el Consejo Superior de Politica Fiscal,
CONFIS, asi lo determine, previo acuerdo con el Ministro o Jefe de Departamento
Administrativo del cual dependa la entidad.

Tales planes podran conformarse en las modalidades de Voluntario o Mixto. Un Plan
Colectivo de Retiro Compensado sera Voluntario cuando dentro del plan soélo se
prevea el uso del Retiro Voluntario mediante Bonificacion; y sera Mixto, aquél en el
cual el nominador podra optar por declarar la insubsistencia o abstenerse de hacerlo.
ARTICULO 8o.- Caracteristicas de los Planes Colectivos de Retiro Compensado.
Los Planes Colectivos de Retiro Compensado deberan contener una invitacion en la
cual se indicara:

a) La modalidad del plan;

b) Los niveles de los empleos, y las dependencias de la entidad a los que dicho plan
se extiende;

c) E1 plazo durante el cual podran los empleados o funcionarios presentar sus
solicitudes de retiro y el plazo de que gozara el nominador para aceptarlas;

d) El término durante el cual el nominador podra declarar las insubsistencias, cuando
sea el caso, y

e) E1 monto, forma y condiciones en que se pagaran las indemnizaciones o
bonificaciones, con sujecion a los limites previstos en este Decreto.

Ademas, los Planes Colectivos de Retiro Compensado deberan contemplar los
siguientes aspectos:

a) Un programa que fije la politica de la entidad en materia de personal, y

b) Un estudio de costo-beneficio del plan,



ARTICULO 9o,- Aprobacion de los Planes Colectivos de Retiro Compensado.

Los Planes Colectivos de Retiro Compensado requeriran, para cada entidad, de la
aprobacion previa del Consejo Superior de Politica Fiscal, CONFIS, en lo referente a
las modificaciones en los rubros de gastos de funcionamiento o inversién que se
produciran con el plan, y a la conveniencia fiscal y financiera del mismo,

Igualmente, cuando estos Planes impliquen modificaciones a las plantas de personal,
éstas deberan ser aprobadas por el Departamento Administrativo del Servicio Civil,
ARTICULO 100.- Financiacion de los Planes Colectivos de Retiro Compensado.

Las entidades podran financiar sus Planes Colectivos de Retiro Compensado con la
venta de activos improductivos, con el valor presupuestado en la respectiva vigencia
fiscal para el pago de servicios personales, o con los demas recursos que se les
asignen para ese efecto en el Presupuesto General de la Nacién.

En todo caso la venta de los activos improductivos no incluye aquellos bienes dados
de baja que conforme a las disposiciones legales vigentes deben traspasarse al
Fondo Nacional de Bienestar Social o a otras entidades.

SECCION 1a.

Retiro voluntario mediante bonificacién

ARTICULO 1 1. - Naturaleza.

Los empleados o funcionarios de carrera o de libre nombramiento y remocion podran
acogerse por voluntad propia a los Planes Colectivos de Retiro Compensado de que
trata este Capitulo, presentando una Solicitud de Retiro en la cual manifiesten su
voluntad de separarse definitivamente del servicio acogiéndose al Plan propuesto por
la respectiva entidad.

Para todos los efectos se entendera que la Solicitud de Retiro es una figura distinta e
independiente de la renuncia, la cual sélo podra presentarse dentro de los Planes
Colectivos de Retiro Compensado.

PARAGRAFO. El nominador podra abstenerse de aceptar las Solicitudes de Retiro
presentadas por funcionarios o empleados contra los cuales se esté adelantando
investigacion disciplinaria.

ARTICULO 12,- Monto de la bonificacion.

Cuando se acepte la Solicitud de Retiro presentada por un funcionario o empleado de
carrera o de libre nombramiento y remocion dentro de un Plan Colectivo de Retiro
Compensado, el Estado pagara a titulo de bonificacion el valor que sefiale el plan
correspondiente, el cual no podra exceder en un 20% de la indemnizacion que
corresponda de acuerdo con el articulo 50 de este Decreto ni ser inferior a la misma.



Sin perjuicio de lo anterior, la bonificacidn que se senale en el respectivo plan debera
ser mayor para los funcionarios de carrera que la que se establezca para los de libre
nombramiento y remocién,

ARTICULO 13.- Requisitos.

En el acto administrativo mediante el cual se acepte la Solicitud de Retiro presentada
dentro de un Plan Colectivo de Retiro Compensado el nominador debera determinar
la fecha en que el retiro se hara efectivo, y ordenar el pago de la correspondiente
bonificacion conforme a lo dispuesto en el presente Decreto; contra este acto no
procedera recurso alguno. Con base en este acto administrativo, la dependencia
competente elaborara el respectivo acto de liquidacion.

SECCION 2a,

Declaratoria de insubsistencia dentro

de los Planes Colectivos de Retiro Compensado

ARTICULO 14,- Indemnizacion.

La declaratoria de insubsistencia de nombramiento de empleos de carrera o de libre
nombramiento y remocion dentro de los planes a que se refiere este Decreto, dara
lugar al pago de una indemnizacion, fijada en el plan respectivo, la cual no podra
exceder de la indemnizacion que corresponda de acuerdo con el articulo 5°, sin que
en ningun caso llegue a ser menor del 75% de la misma.

Sin perjuicio de lo anterior, la indemnizacién que se senale en el respectivo plan
debera ser mayor para los funcionarios de carrera que la que se establezca para los
de libre nombramiento y remocion.

CAPITULO IV

Disposiciones generales

ARTICULO 15.- Pago de las indemnizaciones o bonificaciones.

El Estado pagara las indemnizaciones o bonificaciones a que se refiere este Decreto,
en efectivo, por lo menos el valor de doce (12) meses de salario del respectivo
empleado o funcionario. El excedente podra cancelarse mediante la entrega de
Titulos de Retiro cuyo plazo sea maximo de un (1) ano para el equivalente hasta doce
(12) meses de salario, y maximo de dos (2) anos para el saldo.

El rendimiento de estos titulos en ningun caso sera inferior a la Tasa variable DTF que
sefala el Banco de la Republica; las demas caracteristicas y condiciones financieras
de los mismos seran fijadas por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.
ARTICULO 16.- Término para el pago de las indemnizaciones o bonificaciones.

Las indemnizaciones o bonificaciones deberan ser canceladas dentro de los dos (2)



meses siguientes a la expedicién del acto de liquidacién de las mismas. En caso de
retardo en el pago se causaran intereses a favor del funcionario o empleado
retirando, equivalentes a la misma tasa mencionada en el articulo anterior, a partir de
la fecha del acto de liquidacion.

En todo caso el acto de liquidacion debera expedirse dentro de los treinta (30) dias
calendario siguientes al acto de retiro.

ARTICULO 17.- Compatibilidad con las prestaciones sociales.

La indemnizacion y la bonificacién no constituyen factor de salario para ningun efecto
legal. Su pago es compatible con el reconocimiento y pago de las prestaciones
sociales a que tenga derecho el funcionario o empleado retirado.

ARTICULO 18.- Efectos de la indemnizacion o de la bonificacion.

La indemnizacion y la bonificacion constituyen una compensacion del Estado al
funcionario o empleado, por el retiro del servicio mediante la declaratoria de
insubsistencia o el retiro voluntario mediante bonificacion; por esta razon, su
reconocimiento excluira cualquiera otra reparacion o compensacion.

Como consecuencia de lo anterior, cuando quiera que se reconozca indemnizaciéon
por el retiro del servicio de un empleado de carrera se entendera que se actua dentro
de las circunstancias contempladas en el presente Decreto.

ARTICULO 19.- Definicion de salario basico.

Para efectos del presente Decreto se considera salario basico la asignacion basica
mensual que devengue el funcionario o empleado al momento del retiro, mas los
incrementos salariales por antiguedad o la prima de antiguedad, segun el caso, la
prima técnica, los gastos de representacion, y los demas factores que perciba
mensualmente el funcionario o empleado como retribucién a sus servicios. En ningun
caso se computaran los viaticos y las horas extras.

ARTICULO 20.- Autorizaciones presupuestales.

El Gobierno Nacional queda autorizado para efectuar a través del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico las operaciones y tramites presupuestales que se
requieran para la cumplida ejecucion del presente Decreto.

ARTICULO 21.- Vigencia y derogatorias.

El presente Decreto rige a partir del 19 de julio de 1991, previa su publicacion y
deroga las disposiciones que le sean contrarias.

Publiquese y cumplase.
Dado en Bogota, D.E., a 27 de junio de 1991.
CESAR GAVIRIA.



RUDOLF HOMMES.

Ministro de Hacienda y Crédito Publico.

FABIOLA OBANDO RAMIREZ.

Asesora del Consejo Superior, encargada de las funciones de Jefe

del Departamento Administrativo del Servicio Civil,,.

[ll. LAS DEMANDAS

Los argumentos que exponen los demandantes para sostener la inconstitucionalidad
cuya declaratoria solicitan pueden sintetizarse asi:

1) Demanda D-020

Los ciudadanos PEDRO JOSE SUAREZ VACCA y otros expresan:

- Las normas demandadas contradicen el Preambulo de la Constitucion de 1991, a
cuyo tenor se busca "fortalecer la unidad de la Nacion y asegurar a sus integrantes la
vida, la convivencia, el trabajo, la justicia, la igualdad, el conocimiento, la libertad y la
paz, dentro de un marco juridico, democratico y participativo que garantice un orden
politico, econémico y social justo...,,

- La Ley 60 de 1990 se fundamenta filos6ficamente en el regreso a la libertad
individual y a la igualdad de las partes frente a la ley, en oposicion al caracter
protector de la Constitucion, la irrenunciabilidad de los derechos fundamentales, el
interés de orden publico, la prioridad de la norma mas favorable, la presuncion en
favor del trabajador y la resolucion de dudas en favor del asalariado.

- El Decreto 1660 consigna causales de retiro no previstas en leyes anteriores y
mucho menos en la Constitucion; estatuye la insubsistencia con indemnizacion, que
atenta contra la estabilidad laboral; reglamenta los planes colectivos de retiro
compensado, que en la practica significan "'despidos masivos comprados"; desarrolla
supuestos "retiros voluntarios", que en realidad configuran un medio indirecto de
coaccioén para constrefir la voluntad de los empleados, induciéndolos a la renuncia;
establece mecanismos unilaterales para la declaratoria de insubsistencia dentro de
los planes colectivos de retiro compensado.

Todo ello, en el sentir de los actores, desconoce el principio plasmado en el articulo
53 de la Constitucién.

- Segun el articulo 4D de la Carta, ella es norma de normas, razon por la cual el
Decreto 1660 debe ser declarado inexequible, pues ha creado zozobra, intranquilidad,
amenazas de paros nacionales e inseguridad de millones de trabajadores.

- El Decreto 1660 fraccionay progresivamente elimina el derecho de asociacion
sindical, en contradiccion con la autonomia sindical consignada en los Convenios
Internacionales 87 y 98 de la O.1.T., que hacen parte de la legislacion interna segun el



articulo 53 de la Constitucién Politica, en cuanto transfiere a la solucion individual
conflictos de trabajo que deben ser tramitados dentro del espiritu de acuerdo
(articulos 55 y 56 de la Constitucion).

- En el derecho al trabajo solo estan vigentes los convenios internacionales ratificados
por el Congreso porque aun no se ha expedido el nuevo Estatuto de Trabajo, y
repugna a la mas elemental reflexion juridica que puedan tener vigencia leyes
expedidas a la luz de la anterior Constitucidén, contradictorias con la actual.

- El articulo 8o Transitorio de la actual Constitucion Politica sélo dejo vigentes por 90
dias después de su promulgacion los decretos expedidos por el Gobierno en ejercicio
de las facultades del estado de sitio. La norma acusada no corresponde a dichas
facultades.

- El espiritu de acuerdo bilateral en la solucion de conflictos laborales rige desde el
dia cuatro (4) de julio de mil novecientos noventa y uno (1991), aunque la ley no lo
haya reglamentado.

2) Demanda D-025

El ciudadano ALIRIO URIBE MUNOZ expone:

- Tanto en el articulo 20 de la Ley 60 de 1990 como en los articulo 1 a 15y 18 del
Decreto Reglamentario (Sic) 1660 de 1991 se crean sistemas que atentan contra el
derecho al trabajo, que se manifiesta inicialmente en el derecho a adquirir un empleo
y en el derecho a conservarlo.

- Las normas demandadas vulneran el Preambulo de la Constitucion, en el cual
aparece protegido el derecho al trabajo.

- Resulta violado igualmente el articulo 25 de la Carta, segun el cual el trabajo es un
derecho que merece la especial proteccion del Estado. La Constitucién no hace
distincidn alguna, se refiere a toda persona y al trabajo en general. Las normas
acusadas acaban la estabilidad precaria que tenian los servidores del Estado, en
especial los de carrera. Ello implica que no hay proteccion al trabajo ni tampoco
derecho a éste trabajo en condiciones dignas y justas. - El sistema de despidos
previsto en las disposiciones que se demandan rompe con todas las reglas
establecidas en la carrera administrativa, trocando la estabilidad, y el ingreso familiar
por una indemnizacion irrisoria que el Estado pagara como pueda. Si el trabajador no
se retira voluntariamente dentro del plazo perentorio que fija el programa, seguira una
segunda fase del mismo en la cual la entidad nominadora declarara la insubsistencia
de los trabajadores que quiera, pagando una indemnizacién inferior, lo cual es un
atentado contra la dignidad del trabajador.

- Se desconoce el principio del Estado Social de Derecho (articulo 10 de la



Constitucién), pues las normas acusadas son incompatibles con el.

- Los preceptos acusados también vulneran el articulo 2o de la Carta, que sefala
entre los fines del Estado el de garantizar la efectividad de los principios y derechos
consagrados en la misma, entre los cuales esta el trabajo.

- Al desconocerse la estabilidad en el empleo, las normas demandadas chocan con el
articulo 53 de la Constitucion, que enuncia dicha estabilidad como uno de los
principios minimos fundamentales que debe contener el estatuto del trabajo.

- El articulo 54 de la Constitucion establece que el Estado debe propiciar la ubicacién
laboral de las personas en edad de trabajar. Las normas acusadas, por el contrario,
propician que los servidores del Estado pierdan su derecho a una ubicacion.

- También aparece quebrantado el articulo 125 de la Carta, el cual consagra que los
empleos en los 6rganos y entidades del Estado son de carrera.

- Las normas cuestionadas desconocen la naturaleza y el objetivo de la carrera
administrativa, que ha sido definida por la doctrina y la jurisprudencia como un
mecanismo encaminado a defender que el ingreso, permanencia y ascenso en los
empleos se produzcan conforme a méritos y competencia.

- Sin necesidad de haber dictado estas normas, el gobierno cuenta con mecanismos
legales, acordes con la Constitucion, que permiten a la administracion tener
funcionarios honestos de carrera, en el manejo de la cosa publica.

- El sistema legal creado por la Ley 60 de 1990 y el Decreto 1660 de 1991, perjudica
también el funcionamiento del Estado mismo, ya que este solo se puede desempefiar
a cabalidad mediante la vinculacion de personas competentes, que garanticen su
efectividad y experiencia gracias a la permanencia y antigiedad en el servicio.

3) Demanda D-031

Para el ciudadano JAIME ARIAS RAMIREZ, los motivos de inconstitucionalidad del
Decreto 1660 de 1991 radican en que la Ley 60 de 1990 determiné los planes de
retiro del servicio (la insubsistencia con indemnizacion, los planes colectivos de retiro
compensado, el retiro voluntario mediante bonificacion y la declaratoria de
insubsistencia dentro de los planes colectivos de retiro compensado). Esto implica,
segun el actor, exceso en el uso de las facultades extraordinarias, ya que en ningun
articulo de la Ley 60 de 1990 se otorgaron autorizaciones para desconocer los
derechos consagrados en las normas que regulan la carrera administrativa, ni para
modificar su estructura.

- Ademas, en el decreto impugnado el Gobierno hizo similitud entre funcionarios de
carrera y de libre nombramiento y remocidn, aplicando sus normas a todos sin
distincion.



- Se ha violado el Preambulo de la Constitucién, que indica como fines de ella el
aseguramiento del trabajo para los integrantes de la Nacion y la garantia de un orden
politico, econdmico y social justo. Ello no se puede lograr si el propio Estado
patrocina la desocupacién simplemente para modernizar la administracion.

- Las normas demandadas vulneran el articulo 10 de la Constitucion, en cuanto lo
previsto en ellas, no puede conciliarse con el concepto de Estado Social de Derecho.
- El estatuto puesto en tela de juicio quebranta el articulo 20 de la Carta, porque a los
servidores publicos no se les dio oportunidad de participar en la toma de la decision
que les suspenderia el derecho fundamental al trabajo.

- Los articulos 50 y 42, que consagran a la familia como institucién basica y nucleo
fundamental de la sociedad, han sido igualmente violados por el decreto materia de la
demanda.

- Hay desconocimiento del articulo 25 de la Constitucidn, pues en vez de proteger el
derecho al trabajo, el Estado lo conculca a sus propios servidores.

4) Demanda D-040

El ciudadano JAIRO CABEZAS ARTEAGA, cuya demanda se endereza unicamente
contra la institucion de los planes colectivos de retiro compensado (articulos 40, literal
e), 7,8, 9y 10 del Decreto 1660 de 1991), argumenta en los siguientes términos:

- El articulo 49, literal e), al consagrar la insubsistencia de los nombramientos de
personal amparado por los derechos de carrera, viola el articulo 58 de la Carta
Politica, que garantiza los derechos adquiridos con arreglo a las leyes civiles, los
cuales no pueden ser desconocidos por leyes posteriores. El funcionario inscrito en
carrera, de acuerdo con la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia y el
Consejo de Estado, adquiere un status juridico, una vocacion a la estabilidad y a los
ascensos que no puede perderse sino por actos suyos, individuales, imputables a su
responsabilidad o culpas personales, actos u omisiones del servicio o por mala
conducta privada.

- El articulo 4o, literal e), vulnera el inciso 40 del articulo 125 de la Constitucién, por
cuanto las leyes anteriores al Decreto 1660 de 1991 no consagraban la insubsistencia
"dentro de un plan colectivo de retiro compensado". Se estan modificando entonces,
las causales de retiro de los funcionarios inscritos en carrera, establecidas en dicha
norma constitucional.

- Los "planes colectivos de retiro compensado" desconocen los principios que debe
contener el estatuto del trabajo previstos en el articulo 53 de la Constitucion. Aunque
esta disposicion requiere regulacion legal, los principios que enuncia son los minimos
y estan vigentes desde el 5 de julio de 1991.



- Dichos planes violan el articulo 25 de la Carta sobre la proteccién especial que el
Estado debe brindar al trabajo.

- El literal e) del articulo 40 del Decreto 1660 de 1991 viola el articulo 188 de la Carta
porque el Presidente de la Republica se comprometié a garantizar los derechos y
libertades de los colombianos y con esta norma esta desconociendo los que
corresponden a los funcionarios inscritos en carrera o en periodo de prueba, quienes
solo pueden ser retirados del servicio por causas legales indicadas en normas
anteriores a dicho Decreto.

- También se quebranta el articulo 29 de la Constitucién porque se estan
desconociendo los procesos administrativos indicados para el retiro de los
funcionarios inscritos en carrera o en periodo de prueba.

- La ley 60 de 1990 no otorgo facultades al Gobierno para establecer esta causal de
retiro del servicio.

En su adicion a la demanda, dada la existencia de unidad normativa entre el literal e)
del articulo 49, y los articulos 7, 8, 9y 10 del Decreto 1660 de 1991, el actor extiende
a dichos preceptos los cargos enunciados, efectuando un analisis de cada uno, para
concluir que todos conculcan los articulos 25, 29, 53, 125, inciso 40 (SiC), y 21
Transitorio de la Constitucion.

Anade que es aplicable el principio segun el cual lo accesorio sigue la suerte de lo
principal, con el fin de demostrar que si el literal e) del articulo 49 del Decreto 1660 es
declarado inexequible, las normas que lo desarrollan (articulo 7, 8, 9 y 10) serian
también inexequibles, pero en lo referente a su aplicacion unilateral por la
administracion para los funcionarios de carrera administrativa, mas no para los de
libre nombramiento y remocion, o de carrera que voluntariamente

quieran acogerse a dicho sistema, quienes si pueden ser retirados unilateralmente
por la administracion a través de despidos colectivos compensados, segun el inciso
10 del articulo 79 del Decreto 1660 de 1991.

IV. IMPUGNACIONES Y DEFENSAS

De conformidad con lo previsto en los articulos 70 y 11 del Decreto 2067 de 1991, se
dio oportunidad a los ciudadanos para impugnar o defender dentro del termino de
fijacion en lista, la constitucionalidad de los preceptos demandados, y a los
organismos y entidades publicas que participaron en su elaboracion, la posibilidad de
actuar directamente o por conducto de apoderado especialmente escogido para ese
propésito, con el objeto de justificar la constitucionalidad de las normas sometidas a
control, si lo estimaban oportuno.

Segun informe secretarial del 26 de marzo durante el termino de fijacion en lista



fueron recibidos varios escritos presentados por el Sindicato de Empleados del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, los apoderados de los ministerios de
Hacienda y Crédito Publico y Trabajo y Seguridad Social, el Director del
Departamento Administrativo del Servicio Civil y el Colegio de Abogados
Especializados en Derecho del Trabajo.

En sintesis, los mencionados escritos dicen:

1) Sindicato de Empleados del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico .

Se refiere fundamentalmente a la aplicacion del Decreto 1660 de 1991, no a las
razones de posible inconstitucionalidad de este. Esa aplicacion la circunscribe al
ambito del Ministerio de Hacienda, con la cual, segun estima el Sindicato, se incurre
en flagrante desacato del principio de supralegalidad constitucional; se viola el articulo
25 de la Constitucién que exige proteccion especial al trabajo; se desconoce el
articulo 43 de la Carta sobre proteccion especial a la mujer, ya que han sido
despedidas varias funcionarias en estado de embarazo y otras en uso de licencia de
maternidad; se vulneran los derechos de los nifios consagrados en el articulo 44 de la
Constitucion al quedar sus padres injustamente privados del salario.

Con razones similares a las consignadas por lo demandantes, el Sindicato sostiene
que el Decreto 1660 de 1991 es violatorio de los articulos 38, 39, 46, 48, 49 y 55 de la
Constitucion Politica.

2) Ministerios de Hacienda y Crédito Publico y Trabajo y Seguridad Social .

Expresan los apoderados de ambos ministerios que, "de conformidad con el numeral
40 del articulo 241 de la Constitucion Politica vigente, la labor de la Corte
Constitucional se contrae a la comparacion de la norma objeto de su estudio con las
normas constitucionales vigentes al momento de realizar el mismo".

Agregan los apoderados de estos organismos que todo lo regulado en el Decreto
1660 de 1991 corresponde al desarrollo de las facultades extraordinarias otorgadas al
Presidente de la Republica mediante el articulo 20 de la ley 60 de 1990; que el
Decreto Ley 3074 de 1968 establece las causales generales de retiro del servicio de
los empleados publicos, dentro de las cuales deben destacarse la declaracion de
insubsistencia del nombramiento, la renuncia regularmente aceptada y la supresion
del empleo; que la ley 61 de 1987, en cuanto a los empleados de carrera dispone que
el nombramiento de funcionarios inscritos en ella debe declararse insubsistente
cuando dentro del mismo ano calendario haya obtenido dos calificaciones no
satisfactorias de servicios; que el Decreto 1660 de 1991 se limita a establecer, como
se lo ordend la ley de facultades dos causales legales de retiro del servicio de los
empleados del orden nacional, a saber la insubsistencia con indemnizacion y el retiro



voluntario mediante bonificacion.

"De estas consideraciones surge con claridad -dicen los apoderados- que en el
régimen anterior a la expedicion del Decreto 1660 de 1991, ni los empleados de libre
nombramiento y remocidn, ni los de carrera administrativa gozaban de la estabilidad
que los actores afirman que existia..."

Sostienen que "el régimen previsto en el Decreto demandado resulta mas benéfico
para los empleados del Estado de libre nombramiento y remocion, por cuanto
respecto de ellas se crean dos causales de retiro del servicio con contenido
econdmico que antes de la vigencia del mismo no existian".

"Para los empleados de carrera el régimen alli contenido resulta inclusive mas
conveniente que el aplicable en casos similares a los trabajadores del sector privado.
En efecto, estos ultimos no tienen derecho a indemnizacion alguna en caso de
despido con justa causa y tienen derecho a ella cuando el despido se produce en
ausencia de justa causa, pero en este ultimo caso exclusivamente por el hecho de
producirse por decision unilateral e independiente del motivo que hubiere tenido el
patrono. Por el contrario, en el caso de los empleados de carrera todas las causales
de insubsistencia con indemnizacion son legales, segun lo establecido en el articulo
3o del Decreto 1660, con lo cual se favorece al funcionario con una normatividad que
lo protege de decisiones arbitrarias.

"En cuanto a los empleados de carrera administrativa se refiere debe mencionarse -
adicionalmente-, que de conformidad con los dispuesto en el articulo 125 de la
Constitucion Politica el retiro se realiza por la calificacion no satisfactoria en el
desempeno del empleo, por violacidon del régimen disciplinario y por las demas
causales previstas en la Constitucion y en la ley. Por ello debe concluirse que el
establecimiento de causales de retiro del servicio por la ley se aviene en

un todo a la disposiciéon constitucional referida, como a bien tuvo oportunidad de
precisarlo la Corte Suprema de Justicia en Sentencia de octubre 17 de 1991.

"Las causales de retiro del servicio son un instrumento del legislador dentro de un
disefio general de proteccion que, si bien tiene rango constitucional en razén de que
el articulo 53 ordena a la ley consagrarla al expedir el Estatuto del Trabajo, no puede
aislarse del interés general que en momentos determinados debe hacer prevalecer
el legislador, como seria la necesidad de que la funcion administrativa se desarrolle
con fundamento en los principios de economia, eficacia y celeridad que exige el
articulo 209 de la Constitucion®.

3) Departamento Administrativo del Servicio Civil

El doctor Carlos Humberto Isaza Rodriguez, Director del Departamento Administrativo



del Servicio Civil, en extenso escrito defiende la constitucionalidad de las normas
acusadas, en especial el Decreto 1660 de 1991, con razones como las siguientes:

- No es cierto que el Decreto en mencion este propiciando la desocupacion y con ello
se este contra las finalidades de la Constitucion consagradas en su Preambulo, pues
la norma atacada en ninguno de sus preceptos establece la prohibicion para que el
empleado, desvinculado mediante las dos nuevas causales de retiro, se vincule de
nuevo a la administracion publica inclusive al dia siguiente al de su retiro.

- El empleado no queda desprotegido econdmicamente, pues por primera vez fueron
establecidas para los empleados publicos causales de retiro del servicio
acompanadas de un beneficio econémico.

- Tampoco es cierto que por efecto del Decreto-ley 1660 de 1991 se vayan a lanzar a
la calle 800.000 trabajadores y por ello se contravenga el caracter social del Estado
(art. 10 Constitucion). Los empleados retirados reciben una compensacion
pecuniaria que bien pueden invertir en una actividad lucrativa para hacer frente a
sus necesidades vitales. Esta liberalidad de la administracion no viola ningun
precepto constitucional, permite a los empleados retirados atender sus necesidades
minimas individuales y familiares y evita el impacto social que se produciria con el
retiro de empleados que puede ocasionar la reestructuracion de las entidades. La
cifra de 800.000 empleados por retirar es temeraria; el Gobierno no tiene esa
finalidad y ni siquiera el total de la poblacién de empleados a la cual podria aplicarse
la norma asciende a esa cantidad.

- No se viol6 el articulo 20 de la Constitucion al no haber contado con la participaciéon
de los funcionarios publicos en la expedicion del decreto, pues la relacion con ellos es
de caracter legal y reglamentario, como lo han entendido la jurisprudencia y la
doctrinay como esta previsto en el articulo 10, numeral 30, del Decreto
Reglamentario 1848 de 1969; no podian, pues, entrar a discutir o concertar sus
condiciones laborales. Por eso no resultan vulnerados los articulo 39, 54, 55y 56 de
la Constitucion.

- No se puede entender el articulo 25 de la Constitucién Politica como un derecho a
permanecer en los empleos de manera indefinida, porque este jamas ha sido el
espiritu de nuestro Constituyente, el mismo que siempre ha sido consciente de la
imposibilidad de que nuestro Estado de Derecho se convierta en una empresa que
establezca la inamovilidad del trabajador. No se violan entonces los articulos 5°, 42,
53 y 188 de la Constitucion.

- En cuanto a la posible violacion del articulo 58 de la Carta por desconocer derechos
adquiridos, cita la sentencia de la Corte Suprema de Justicia del 26 de septiembre de



1991 segun la cual "nadie tiene derecho a una cierta y eterna reglamentacion de sus
derechos y obligaciones, ni aun en materia laboral".

- En relacion con la perdida de estabilidad en el empleo, cita un fallo del Consejo de
Estado de fecha 10 de diciembre de 1966, en el que se expreso: "la carrera
administrativa no tiene como objetivo principal la estabilidad de los funcionarios.
Pretende organizar una administracién publica que sirva eficientemente a los
intereses de la comunidad".

- No es posible sostener que una ley sea inexequible por el hecho de regular causales
de retiro del servicio porque, desde luego, ello supone necesariamente la variacion de
los preceptos que regulan el servicio publico.

- El retiro del servicio mediante compensacion pecuniaria no es una figura juridica
nueva. Figuras similares o iguales se han plasmado en la ley 6 de 1945, el Decreto
2351 de 1965y la ley 50 de 1990.

4) Colegio de Abogados Especializados en Derecho del Trabajo.

El doctor Jaime Cerén Coral representando al Colegio de Abogados Especializados
en Derecho del Trabajo, presentd un escrito en el cual realiza las siguientes
consideraciones:

"La infraccion del numeral 12 del Articulo 76 de la Ley Suprema de 1886 ha de
considerarse en relacion con esta norma y no con las de igual materia de la de 1991,
puesto que las facultades indicadas fueron conferidas con arreglo a aquella, que era
la vigente cuando se otorgaron, y a cuyo tenor debia cenirse la ley correspondiente.
Carece de légica hacer valer al respecto disposiciones constitucionales promulgadas
casi un ano después.

En cuanto la acusacion versa sobre exceso del Gobierno en el ejercicio de los
poderes extras al dictar todas o algunas de las disposiciones del Decreto 1660,
tampoco vienen al caso preceptos de la Constitucion de 1991, puesto que ese uso
excesivo unicamente procede derivarlo del tenor y alcance de la ley cuyo desarrollo
efectud el Decreto.

La censura encaminada a mostrar que la ley de facultades y su correspondiente
Decreto son inexequibles por una "inconstitucionalidad sobreviviente", como la llama
uno de los actores, y que, sin decirlo, equivale al planteamiento de los demas libelos,
que invocan para ello numerosos textos de la Constitucion de 1991, tampoco es
valido a mi modo de ver, porque confunde dos fendmenos diferentes: El de la
inexequibilidad y el de derogacion o inaplicacion de la ley que contraria la
normatividad constitucional nueva".

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION



Dentro de la oportunidad constitucional, el Procurador General emitid los conceptos
de rigor mediante oficios de fechas 23 y 29 de abril de mil novecientos noventa y dos
(1992), relativos a los expedientes D-025 y D-020 (acumulado).

- El Jefe del Ministerio Publico estima improcedente la comparacion de las normas
acusadas con el Preambulo de la Constitucion de 1991 pues, como expreso la Corte
Suprema de Justicia en Sentencia del 19 de mayo de 1988, el Preambulo no es una
norma juridica ni un conjunto de normas de ese genero, sino un "querer ser" de la
Nacidn; contiene las aspiraciones y no las disposiciones de la Carta, las cuales se
reservan para el cuerpo de la misma que si se compone de normas.

- En cuanto al articulo 2° de la Ley 60 de 1991 expresa:

"Corresponde entonces en primer termino efectuar el analisis de la competencia
otorgada por el Legislador al Ejecutivo y la revision del elemento precision en la ley
habilitante los cuales se deben examinar conforme a la normatividad Superior vigente
al momento de su expedicion, al haberse agotado los términos y desarrollado su
contenido antes del transito constitucional.

Ahora bien, el texto acusado se orienta a regular las condiciones del retiro del servicio
de los funcionarios en las distintas ramas y organismos del poder publico. Por ello
resulta necesario hacer referencia a esta fase final de la funcion publica. Esta ultima,
como es sabido es el manejo de los recursos humanos al servicio del Estado.

A la luz del marco constitucional vigente para la fecha de expedicion de la Ley 60 de
1990, la Constitucion no consagraba las causales de retiro o despido, sino que, como
se advierte de la lectura del articulo 62 Superior, dejaba su regulacion a las normas
que expidiera el Congreso.

Ahora, no solo es el legislador el que determina las causales del retiro, sino que la
propia Carta establece en el precepto 125 que el mismo tendra lugar por calificacién
no satisfactoria en el desempefio del empleo, por violacion del régimen disciplinario "y
por las demas causales previstas en la Constitucién o la ley". De rango constitucional,
como en la legislacién brasilefa, son en la actualidad algunas de las causales de
retiro, sin que a ello se contraponga las que la ley tiene establecidas (articulo 25 del
Decreto 2400 de 1968) como la declaratoria de insubsistencia del nombramiento, la
renuncia regularmente aceptada, el retiro con derecho a jubilacion, la edad, la
invalidez absoluta, la destitucion y el abandono del cargo.

Siendo de competencia del legislador determinar las causales de retiro del servicio,
como se pudo observar en la doctrina constitucional transcrita, se hallaba
suficientemente investido el Congreso de la atribucion para otorgarla al Ejecutivo,
como en efecto lo hizo en el numeral lo. del articulo 20 de la Ley 60 acusado, al decir



que el Gobierno determinaria la naturaleza de estas nuevas causales.

De oftra parte, las atribuciones otorgadas al Presidente de la Republica que se
analizan, no adolecen de imprecision. El elemento precisidon exigible antes y en la
actualidad como requisito de validez en la concesion de facultades legislativas por el
Congreso al Gobierno, implica la deleitacion de la materia y la calidad en la
determinacién de la orbita en la que esta se va a desarrollar.

La misma norma impugnada sefiala que en desarrollo de tal facultad podra el
habilitado establecer sistemas especiales de retiro, siempre mediante compensacién
pecuniaria, y para ello cita algunos ejemplos como la insubsistencia con
indemnizacion y el retiro voluntario mediante bonificacion. Indica ademas la norma en
cuestion, que debera precisarse en el Decreto o los Decretos respectivos, la
naturaleza de las figuras que se creen, los casos y los requisitos para su aplicacion, el
monto y condiciones para la indemnizacion o bonificacion que se pagara y el
procedimiento para su reconocimiento, regulaciones que en forma determinada
detalla toda una secuencia de actos que permiten predicar el cumplimiento de la
exigencia constitucional, sobre el elemento precision bajo estudio.

Y es que si tomamos en cuenta, por ejemplo que los objetivos de la carrera son los de
mejorar la eficiencia de la administracion y de ofrecer a los trabajadores igualdad de
oportunidades para el acceso al servicio, debe su desvinculacion estar provista de
una reglamentacion detallada para que no se ocasione desmedro en el objetivo
primordial de la funcién publica, cual es la de obtener el maximo en el manejo de los
recursos humanos al servicio del Estado. De ahi que se encuentre precision y
claridad en las determinaciones de la disposicién acusada, al exigirse al Ejecutivo en
forma minuciosa la especificacion de las figuras que va a crear, las condiciones
remunerativas en que se hara el retiro, para no ocasionar un desmejoramiento
pecuniario en las condiciones del desvinculado, el procedimiento para el efecto y en
fin todo cuanto va a rodear la salida del trabajador de la funcién publica.

No es menester entonces realizar grandes elucubraciones sobre el contenido de la
norma acusada, pues resulta a todas luces clara la materia para la cual estaba
habilitado el Ejecutivo y la manera como debia ejercitar tales facultades, es decir, los
limites materiales en los cuales debia moverse el Gobierno".

Concluye, entonces, solicitando a la Corte que declare inexequible el numeral 10 del
articulo 20 de la Ley 60 de 1990.

Advierte la Corte que, si bien el actor en la Unica de las demandas acumuladas en
que se controvierte la constitucionalidad de la Ley 60 de 1990 acusa la totalidad de su
articulo 20, incluyendo todos los numerales, segun obra en el expediente en la adicion



a la demanda D-025 (folio 35), sobre la cual versa el concepto fiscal, el Procurador
General no se ocupa en consideracion alguna sobre la constitucionalidad o
inconstitucionalidad de los numerales 2, 3 y 4 de dicho articulo 20.

- En torno al Decreto 1660 de 1991 argumenta el Procurador:

"El sistema de carrera instituido en la Carta Politica no puede tener otro fin que
buscar la eficiencia de las funciones estatales desarrolladas a través de un adecuado
reclutamiento y control de su personal, de donde la permanencia de los servidores
publicos estara garantizada en tanto estos sean la herramienta, el recurso idoneo
para el logro de los fines del Estado, comprometido con la comunidad. La carrera
debe no solamente fijar las condiciones de ingreso y promocion sino,
fundamentalmente, las formas de retiro, para lo cual su fin ultimo debe ser la mejor
productividad y eficiencia del servicio publico en cuanto debe alejar de este el
personal que no contribuya a tal fin o de cause perjuicios con sus acciones u
omisiones.

El retiro de la funcion publica, sea en empleos de carrera o de libre nombramiento y
remocion, debe entonces obedecer a la idea de satisfacer el interés general o publico,
sin que para ello puedan esgrimirse en términos absolutos las normas relativas al
derecho del trabajo, pues dicho interés esta por encima del particular, o sea, del que
concierne a los titulares de tal derecho. No en vano en el mismo articulo primero de la
nueva Carta, citado por el impugnante como norma violada, se reconoce que si bien
Colombia es un Estado social de derecho y una republica unitaria fundada en el
trabajo, también se reconoce que es una republica basada en "la prevalencia del
interés general.

La prevalencia de ese interés general, norte para la interpretacion y ejercicio de los
derechos de la anterior Constitucion es el que hace procedente un otorgamiento de
facultades sobre las materias contenidas en el articulo segundo de la Ley 60 de 1990,
el cual, como se desprende de la exposicion de motivos de la misma, esta dirigido a
cumplir con el hoy constitucional principio de eficacia a que se refiere el articulo 209,
en tanto intenta dar solucion al problema de

"burocratizacién" del sector publico, con el propdsito de morigerar el gasto global de
funcionamiento dentro de una politica de racionalizacién y eficiencia del mismo. En
otras palabras, porque el interés publico implica la existencia de un Estado que
cumpla con eficiencia la funciones que la Constitucion y la ley le han otorgado, es
posible habilitar al legislador para que cree nuevas modalidades de desvinculacion
del servicio, tales como la insubsistencia con indemnizacion y el retiro voluntario
mediante bonificacion de los funcionarios al servicio del Estado, tal como dispuso el



articulo 20 de la citada Ley 60.

Resefiando el marco constitucional, donde se conciben los derechos y su regulacién,
siempre teniendo en cuenta la prevalencia del interés general, sin duda igualmente
explicito en la nueva Carta Politica, se advierte en el Decreto 1660 que al no
sefalares en el mismo los eventos y requisitos en que se verificarian los
denominados planes colectivos de retiro compensado, para los cuales habia sido
precisamente habilitado el Ejecutivo, se desconoce con tal proceder la competencia
de origen constitucional reguladora de los derechos atribuida al Legislador, al dejar
desamparadas las garantias que hoy prolijamente protegen al trabajador".

Sobre el retiro mediante declaracion de insubsistencia con indemnizacién afirma el
Ministerio Publico que: esta modalidad de retiro la establece el Decreto 1660 de 1991
para empleados o funcionarios de carrera, inscritos o en periodo de prueba, y que al
respecto, la jurisprudencia ha venido reconociendo que la declaratoria de
insubsistencia de servidores publicos amparados por derechos de carrera, a
diferencia de aquellos de libre nombramiento y remocién, no es discrecional sino
reglada, de manera tal que solo debe hacerse por los motivos y mediante los
procedimientos establecidos en la ley.

Asi visto, encuentra el Despacho que las declaratorias de insubsistencia con
indemnizacion, consignadas en los literales a) y b) del articulo 40 del Decreto 1660,
no se oponen al precepto 125 Constitucional, toda vez que la ley, respetando las
pautas de retiro establecidas en el mismo, puede hacer mas gravosos aun los
motivos de retiro del servicio siempre que tales eventos tengan por fin mejorar el
servicio publico, la eficiencia administrativa.

En referencia a la causal c) ibidem, se observa si violacion constitucional de los
citados preceptos 25, 53 y 125. Mal puede descansar en el arbitrio y subjetividad del
nominador la facultad exclusiva de calificar cuando un empleado o funcionario
satisface o no las necesidades o los requerimientos tecnico-administrativos del
servicio. Esta modalidad de retiro se contradice con la facultad reglada propia de las
insubsistencias de empleos de carrera. Ademas, la calificacion de necesidades o
requerimientos en mencion, no puede originarse, unicamente, en apreciaciones
genéricas del nominador por cuanto la naturaleza de la carrera exige que se soporte
en causales serias y técnicas avaladas por el érgano director de la misma. Respecto
de la causal d) nos atenemos a lo dicho anteriormente sobre los planes colectivos de
retiro.

Y de otra parte, refiriendonos al literal d) del articulo 40, cuando este dispone que
podra declararse la insubsistencia de los nombramientos del personal de carrera, en



el evento en que se hubiese incurrido en irregularidades dentro del proceso de
seleccion o inscripcion en la misma, este resulta abiertamente contrario a los
postulados de los articulos 209y 238 superiores, sobre la legalidad de la funcién
administrativa y la presuncién de legalidad de los actos administrativos implicito en
este ultimo, toda vez que el Legislador, en este caso el Extraordinario, no puede partir
de la ilegalidad de un acto para dar lugar a una indemnizacion.

La procedencia de la insubsistencia con indemnizacion para el personal amparado
por derechos de carrera a que se refieren los literales a) y b) del articulo 40, es
acorde con la Carta en la medida en que armoniza con las preceptivas del articulo
125 constitucional, por cuanto la indemnizacion asi concebida reviste un caracter
compensatorio que atempera en el trabajador los efectos de la desvinculacién. Son
por lo tanto exequibles sus previsiones".

VI. CONSIDERACIONES DE LA CORTE

1. Competencia

Es la Corte Constitucional el tribunal competente para fallar de modo definitivo sobre
la exequibilidad o inexequibilidad de las disposiciones objeto de accion, ya que se
trata de articulos pertenecientes a una ley expedida por el Congreso Nacional y de un
decreto dictado por el Presidente de la Republica en desarrollo de facultades
extraordinarias (articulo 241, numerales 4 y 5, de la Constitucion Politica).

Advierte la Corte que, como ya se expreso en los autos admisorios de las demandas
que se resuelven mediante este fallo, las expresiones "...sobre la ultima de ellas antes
del 1° de junio de 1992", que hacen parte del articulo Transitorio del Decreto 2067 de
1991, han sido inaplicadas en el presente proceso por razén de su incompatibilidad
con los términos que establece el articulo 242, numeral 40, de la Constitucidn Politica,
tal como lo ordena el articulo 4° ibidem.

2. Normas aplicables al estudio de constitucionalidad

Como ya lo ha sefialado la Corte en casos similares, es necesario distinguir entre los
aspectos formales y los de fondo de las disposiciones acusadas, con el objeto de
establecer si el cotejo propio del examen de constitucionalidad debe hacerse con la
Carta vigente o con la anterior.

En efecto, cuando el estudio se refiera al contenido de los preceptos cuestionados es
necesario definir su exequibilidad teniendo en cuenta la preceptiva superior vigente al
momento de proferir el fallo, es decir, la Constitucion de 1991, cuyo articulo 380
dispuso la derogatoria de la Constituciéon de 1886 y sus reformas. Segun lo expresoé la
Corte en recientes sentencias, instaurado y en vigencia el nuevo Estatuto
Constitucional, no pueden coexistir con el normas legales ni de otro nivel que lo



contrarien.

En cambio, por cuanto atine a los aspectos relativos a las formalidades que debieron
observarse al expedir las normas demandadas, la Corte no puede exigir la sujecion a
unos preceptos que no habian entrado a regir en ese momento, sino que se hace
imprescindible considerar tales aspectos con arreglo a la Carta Politica que estaba en
vigor cuando fueron dictados los estatutos de cuya constitucionalidad se trata. Asi
ocurre, por ejemplo, con los cargos sobre posible exceso en el uso de las facultades
extraordinarias pues en ultimas lo que alli se discute es si el Ejecutivo gozaba de
competencia para expedir decretos con fuerza de ley tanto en relacion con la materia
de las autorizaciones como respecto del termino sefialado por la ley correspondiente.
Siendo claro que el tema de la competencia es de caracter formal, la regla a seguir
sobre la normatividad aplicable para el estudio de este tipo de cargos consiste en que
se fallen teniendo por referencia la vigente cuando fueron ejercidas dichas facultades.
Todas las disposiciones objeto de este proceso han sido acusadas por razones de
fondo, pero debe tenerse presente que algunas -las integrantes del Decreto 1660 de
1991- también son cuestionadas con el argumento de que mediante ellas el
Presidente de la Republica excedid las facultades extraordinarias que le fueron
conferidas por la Ley 60 de 1990.

El transito constitucional hace imperativo entonces que, en relacién con los distintos
cargos formulados, esta Corporacién acuda al ordenamiento juridico frente al cual
habra de verificar el cotejo de las disposiciones impugnadas, siguiendo las reglas que
se acaban de definir, razén por la cual en unos casos se atendera a las disposiciones
de la Constitucion vigente y en otros a la ya derogada.

3. Poder vinculante del Preambulo

Varios de los demandantes fundan la posible inconstitucionalidad de las disposiciones
acusadas en una oposicion entre estas y el Preambulo de la Carta Politica.

En los conceptos rendidos, tanto en este como en otros procesos, el Procurador
General de la Nacion sostiene que efectuar semejante cotejo resulta improcedente y
cita, como respaldo jurisprudencial de su criterio, el fallo proferido por la Corte
Suprema de Justicia el 19 de mayo de 1988, basado a su vez en la idea de que el
Preambulo de la Constitucion no es una norma juridica, ni un conjunto de normas de
ese género, sino la expreso de los principios y valores que la comunidad profesa en
una determinada etapa de su vida socio-cultural, razon por la cual, siendo el de
constitucionalidad un proceso en el que se comparan disposiciones de grado inferior
con normas de superior jerarquia, mal se puede determinar la constitucionalidad de
un precepto legal por comparacion con un principio o valor de genero diverso.



Esta Corte, por el contrario, estima indispensable reivindicar la concepcion juridica
segun la cual el Derecho no se agota en las normas y, por ende, el Constitucional no
esta circunscrito al limitado campo de los articulos que integran una Carta Politica.

El Preambulo de la Constitucion incorpora, mucho mas alla de un simple mandato
especifico, los fines hacia los cuales tiende el ordenamiento juridico; los principios
que inspiraron al Constituyente para disefiar de una determinada manera la estructura
fundamental del Estado; la motivacién politica de toda la normatividad; los valores
que esa Constitucion aspira a realizar y que trasciende la pura literalidad de sus
articulos.

El Preambulo da sentido a los preceptos constitucionales y sefala al Estado las
metas hacia las cuales debe orientar su accion; el rumbo de las instituciones juridicas.
Lejos de ser ajeno a la Constitucion, el Preambulo hace parte integrante de ella. Las
normas pertenecientes a las demas jerarquias del sistema juridico estan sujetas a
toda la Constitucion y, si no pueden contravenir los mandatos contenidos en su
articulado, menos aun les esta permitida la transgresion de las bases sobre las cuales
se soportan y a cuyas finalidades apuntan.

Considera la Corte que la preceptiva constitucional ha sido enderezada por el propio
Constituyente a la realizacion de unos fines, al logro de unos cometidos superiores
ambicionados por la sociedad, que cabalmente son los que plasma el Preambulo y
que justifican la creacion y vigencia de las instituciones. Quitar eficacia juridica al
Preambulo, llamado a guiar e iluminar el entendimiento de los mandatos
constitucionales para que coincida con la teleologia que les da sentido y coherencia,
equivale a convertir esos valores en letra muerta, en vano propésito del
Constituyente, toda vez que al desaparecer los cimientos del orden constitucional se
hace estéril la decision politica soberana a cuyo amparo se ha establecido la
Constitucion.

Juzga la Corte Constitucional que el Preambulo goza de poder vinculante en cuanto
sustento del orden que la Carta instaura y, por tanto, toda norma -sea de indole
legislativa o de otro nivel- que desconozca o quebrante cualquiera de los fines en el
sefalados, lesiona la Constitucién porque traiciona sus principios.

Si la razén primera y trascendente del control constitucional no es otra que la de
garantizar la verdadera vigencia y supremacia de la Constitucion, ese control deviene
en utdpico cuando se limita a la tarea de comparar entre si normas aisladas, sin hilo
conductor que las armonice y confiera sentido integral, razonable y solido al conjunto.
Importantes salvamentos de voto, contrarios a la tendencia jurisprudencial acogida
por el fallo en que se funda la Procuraduria, coinciden en subrayar que el control de



constitucionalidad no puede excluir las violaciones del Preambulo como suficiente
motivo para declarar la inexequibilidad de las normas que incurren en ellas.

Asi, el Magistrado Luis Carlos Sachica, entonces miembro de la Sala Constitucional
de la Corte Suprema de Justicia, afirmaba en Salvamento de Voto del 2 de octubre de
1980:

"No es descaminado pensar, como lo plantea el actor, que en las definiciones de las
cuestiones de constitucionalidad deben tomarse en cuenta los principios y valores
proclamados en el Preambulo de la Constitucion, pues ellos orientan la interpretacién
de la normatividad, al postular los fines y propésitos para los que fue expedida y
aunque sus enunciados no tengan fuerza preceptiva si tienen la funcién directiva que
se deriva de los postulados teoldgicos".

"Si se quiere, por otra parte, vivificar la Constitucion, ello exige entender que ella no
solo esta conformada por las normas positivas en que se expresa, sino por los
principios implicitos en las mismas y por los valores enunciados como objetivo de su
preceptiva; estas son instancias supra, aunque no extra constitucionales, a las cuales
es necesario referir toda interpretacion y aplicacién de las normas positivas y su
desconocimiento debe acarrear invalidez, inconstitucionalidad, pues todo lo que sea
contrario a la justicia, tiene que ser contrario al derecho, y un control de
constitucionalidad que no tenga este enfoque es incompleto y carece de eficacia. En
consecuencia, cuando las normas acusadas, no importa su rango, atentan contra la
unidad nacional, la paz o la justicia, proclamadas en el Preambulo de la Constitucién
como razon de ser de la forma de vida colectiva en ella propuesta, el juez de
constitucionalidad debe invalidarlas, ya que el derecho positivo no se justifica por si
mismo"1.@*

Este criterio fue también expuesto en Salvamento de Voto consignado por la mayoria
de los magistrados que integraban la Sala Constitucional de la Corte Suprema en
relacion con la sentencia del 19 de mayo de 1988, en los siguientes términos:
"Principio basico de este examen es la consideracion de los fines de una
Constitucidon, no solamente de la nuestra sino de todas las que se han dado desde
cuando aparecieron en su real sentido a partir de las postrimerias del siglo XVIII;

@*1' Salvamento de Voto. Sentencia de octubre 2 de 1980. Jurisprudencia y Doctrina,
Tomo X, Revista No. 109.

para ello la historia muestra una luz cierta y segura, pues los movimientos politicos
que las obtuvieron tienen todos el denominador comun de haber buscado



determinados valores mediante una organizacion que se adecuara a la procura de
€s0s propositos.

"En efecto, tanto la Declaracion de Derechos del Estado de Virginia de junio 2 de
1776, la primera en su clase después de multiples 'bills of rights' ingleses, como la
Constitucion de los Estados Unidos de América de septiembre 17 de 1787 y su 'bill of
rights', que buscaba crear y establecer un orden estatal nuevo posterior a la colonia,
como la Declaracién de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de la Revolucion
Francesa de 26 de agosto de 1789 y las Constituciones posteriores, que actuaban
sobre un estado existente, todas tenian como propdsito la realizacion politica de
determinados principios de libertad individual que estaban inspirados en el ideario
demoliberal de la época y que, por fin, después de muchos siglos de evolucién
cultural llegaban a tener efecto real para expandirse de ahi a los campos de la vida
entera hasta resultar en un nuevo sistema de vida distinta en todo al que se dejaba
atras y que era, para todos los menesteres, desde el derecho hasta el arte, desde la
politica hasta la moda, el 'ansien régimen'.

"Por supuesto que al lado de la influencia del credo politico de los derechos naturales,
perpetuos e inalienables del hombre, llevado a la conciencia publica por diversos
escritores y fildsofos y defendido especialmente por el 'iluminismo' de la ilustracion,
esto es, por los enciclopedistas, otras causas prefiaron el momento histérico para
hacer posible este paso fundamental de la humanidad, como la primera revolucién
industrial y el consecuente cambio en las relaciones de produccién, pero ahora
interesa resaltar, como se ha hecho, la significacion politica del nuevo régimen que se
centro en un reconocimiento del hombre como ente dotado de libertad esencial y
protagonista de la historia.

"El amparo de estos principios se dejaba a una estructuracion de la sociedad y del
Estado de tal naturaleza que solamente la ley, la nueva ley, podria determinar los
limites y acondicionamientos de la conducta humana y este solamente por la virtud de
la nueva ley que era producto del pueblo soberano, de la 'volante general', y no del
arbitrio y concesion reales o del ejercicio de un privilegio. Por aqui entraba en la
nueva concepcioén la necesidad de organizar el Estado, lo cual se fue haciendo hasta
llegar al moderno estado de derecho, todavia imperfecto, en que el estado debe servir
al derecho y el derecho al hombre.

"Al lado de las libertades se hablaba de otros fines, como ajusticia, la felicidad, el
progreso, y luego, la seguridad, el bienestar general y los derechos humanos, pero
todos han sido apenas motes o, cuando mas, vertientes de la libertad individual que
ha movido el apartare social, econdmico y politico a través de los ultimos dos siglos



de historia constitucional.

"Si esto es asi, es decir, si se acepta que hay un 'ethos' superior inspirado por el
concepto de libertad que conlleva y encierra tantos otros valores y se reconoce el
caracter instrumental de la ley que debe enderezarse a realizarlos, tampoco puede
dudarse que la Constitucion debe aplicarse en una forma y de una manera que la
vivifique y llene de contenidos positivos para la defensa de estos valores y ellos son,
precisamente, los que se encuentran en el preambulo de la nuestra"2.@*. Por su
parte, el tratadista argentino German J. Bidart Campos senala:

"Nosotros discrepamos con quienes niegan normatividad al Preambulo; por el hecho
de ser una declaracion de principios no quiere decir que no marque rumbos, que no
contenga normas, que no emita enunciados revestidos de ejemplaridad. Lo que dice
el preambulo debe hacerse. De lo contrario, seria inutil. Por algo sintetiza lo que se
da en llamar principios fundamentales de la Constitucion, principios directivos que
dominan todo el conjunto del Derecho Constitucional"3.@*

Ahora bien, en el caso de la Constitucion colombiana de 1991, el texto del Preambulo
sufrié todos los tramites previstos en el Reglamento de la Asamblea Nacional
Constituyente y fue aprobado por ella al igual que lo fueron los articulos de la
Constitucion.

Consta en la Gaceta Constitucional No 142 el Acta de la sesién plenaria celebrada el
viernes 28 de junio de 1991, en la cual se discutié y aprobo en segundo debate el
texto del Preambulo de la Constitucidén con resultado de treinta y nueve (39) votos
afirmativos, dejando constancia de Su voto negativo los constituyentes Salgado
Vasquez, Zalamea, Reyes y Santamaria Davila . No cabe duda, entonces, de su
estirpe constitucional ni de su poder vinculante, puesto que surgi¢ de un acto
deliberado, discutido y-votado por el cuerpo politica y juridicamente habilitado para
poner en vigencia la nueva estructura constitucional, sin tratamiento distinto al que
se dio a todos y cada uno de los articulos aprobados.

Por otra parte, la Constitucion de 1991 es de caracter finalista, lo cual aparece
consagrado en varias de sus normas, en especial las del Titulo | sobre principios
fundamentales, estrechamente relacionados con los objetivos que proclama el
Preambulo; es decir, mas que en otras constituciones, en esta son ostensibles unos
propésitos del Constituyente, previstos en el Preambulo y desarrollados en el
articulado; no en vano el nuevo texto enuncia como razones de la Carta Politica el
fortalecimiento de la unidad de la Nacion; la garantia de la vida, la convivencia,

@*2 Salvamento de Voto. Sentencia de mayo 19 de 1988. Magistrados Jaime Sanin



Greiffenstein, Fabio Morén Diaz, Jairo E. Duque Perez, Gustavo Gémez Velazquez,
Lisandro Martinez Z. Gaceta Judicial. Tomo CXCV, numero 2434, 1988, pags. 473y
474,

@*3 BIDART CAMPOS, German J.: Derecho Constitucional. Buenos Aires. Ediar
1968. Tomo 1, pagina 315.

el trabajo, la justicia, la igualdad, el conocimiento, la libertad y la paz; la democracia
participativa; la vigencia de un orden politico, econdmico y social justo; el compromiso
de afianzar la integracion latinoamericana.

Un sistema de control constitucional como el contemplado en los articulos 241 y
concordantes de la Carta, cuyo fin primordial radica en asegurar su integridad y
supremacia, no seria eficiente ni util si desconociera esos postulados, en los cuales
se nutre todo el orden juridico estatal.

Asi, pues, la Corte Constitucional habra de establecer en este proceso si existe o no
el necesario ajuste entre las disposiciones impugnadas y el Preambulo de la
Constitucion, como uno de los elementos de juicio encaminados a resolver sobre su
exequibilidad.

4. El trabajo como uno de los fundamentos de la nueva Constitucion.

Uno de los elementos esenciales en la estructura de las instituciones colombianas ha
venido siendo desde 1936 y con mayor énfasis a partir de la Carta del 91, el valor del
trabajo, a cuya proteccion y promocion estan destinadas no pocas de sus
disposiciones, en el entendido de que su garantia constituye, como antes se indica,
objetivo central, especifica y conscientemente buscado por el Constituyente, tal cual
lo manifiesta el Preambulo y lo refrenda el articulo le de la Constitucién al reconocerlo
como uno de los factores en que se funda el Estado colombiano.

Cuando ante la Asamblea Nacional Constituyente fue presentado el proyecto de lo
que es hoy el articulo 25 de la Carta Politica, extendiendo la proteccién especial del
Estado a todas las manifestaciones del trabajo y ampliando la vision del articulo 17 de
la Constitucion anterior, los Constituyentes Guillermo Perry, Horacio Serpa y Eduardo
Verano subrayaban: "No se trata, como pudiera pensarse con ligereza, de un simple
retoque cosmetico o terminologico. Se pretende sefalar un rumbo inequivoco y
fundamental para la constitucion de una nueva legitimidad para la convivencia
democratica, que debe nutrir el espiritu de la estructura toda de la nueva Carta. En
estas condiciones, el trabajo se eleva a rango de postulado etico-politico necesario
para la interpretacion de la accion estatal y de los demas derechos y deberes
incluidos en la Carta, asi como factor indispensable de integracion social.



Como lo demuestra la bien conocida y fecunda experiencia de lItalia, el trabajo
constituye base fundamental para el encuentro y compromiso de muy diversas
vertientes ideoldgicas y sociales, no solo en cuanto al contenido y alcance de una
verdadera democracia pluralista y de la misma soberania popular, sino también de los
valores en que se sustenta y afirma la dignidad humana.

No sobra sefalar que, cualquiera que sea la naturaleza y jerarquia que dentro de las
fuentes normativas se le reconozca a los denominados principios fundamentales y a
los elementos esenciales del Estado, es lo cierto que por su prioridad politica y l6gica
ellos no podran ser ignorados por el interprete de las normas que en su conjunto
integran el ordenamiento juridico.

(...) Aqui se reconoce que el trabajo es un derecho individual y una obligacion social y
que gozara de la especial proteccion del Estado, independientemente de la forma en
que se ejerza.

(...) Este sefialamiento expreso resulta de importancia dada la tendencia que ha
tenido nuestro ordenamiento juridico a proteger preferiblemente unas formas de
trabajo sobre otras (...)"'4.@*

Sobre la senalada trascendencia del trabajo, visto como uno de los valores
fundamentales de la Constitucion vigente, reitera la Corte lo que afirmara en
sentencia del veintinueve (29) de mayo del presente ano:

"La Ccnstitucion es un sistema portador de valores y principios materiales. En su
"suelo axiolégico" se encuentra el valor del trabajo, que segun el Preambulo de la
Carta fundamental se debe asegurar a los integrantes de la sociedad, dentro de un
marco juridico, democratico y participativo que garantice un orden politico, econémico
y social justo. Por ello el Constituyente le otorg6 al trabajo el caracter de principio
informador del Estado Social de Derecho, al considerarlo como uno de sus
fundamentos, al lado de la dignidad humana, la solidaridad de las personas que
integran la sociedad y la prevalencia del interés general (articulo 10 de la
Constitucion).

La persona es el sujeto de la Constitucion y, como condicion de la dignidad humana,
la Carta es portadora de derechos y deberes (Titulo Il). El trabajo es justamente uno
de ellos (articulo 25), con un caracter de derecho-deber y, como todo el triptico
econdmico de la Carta -propiedad (art. 58), trabajo (art. 25), empresa (art. 333)-,
cumple una funcion social.

El trabajo es una actividad que goza en todas sus modalidades de especial proteccion
del Estado. Una de las garantias es el estatuto del trabajo, que contiene unos
principios minimos fundamentales (articulo 53), cuya proteccién es de tal naturaleza,



gue es inmune incluso ante el estado de excepcién por hechos que perturben o
amenacen perturbar en forma grave e inminente el orden social, econémico y
ecologico. El gobierno, con las facultades excepcionales que le otorga la declaratoria
de dicho estado, no puede desmejorar los derechos sociales de los trabajadores
(articulo 215).

El mandato constitucional de proteger el trabajo como derecho-deber, afecta a todas
las ramas y poderes publicos, para el cumplimiento de uno de los fines

@*4 Asamblea Nacional Constituyente. Proyecto de Acto Reformatorio numero 63. El
trabajo como valor fundamental. Autores: Guillermo Perry, Horacio Serpa y Eduardo
Verano. Gaceta Constitucional Numero 23. Marzo 19 de 1991. Pag. 2

esenciales del Estado: garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes
que genera esa labor humana (articulo 20.)"5.@*

Asi, pues, la Corte Constitucional no puede abocar el conocimiento de los estatutos
acusados, cuya primordial caracteristica es la de introducir modificaciones radicales
en el ordenamiento juridico vigente para los servidores del Estado, sin establecer
previamente las consideraciones generales que habran de inspirar su decisién con
respecto a factores que, dentro de la Carta de 1991, resultan ser vitales en la
concepcion juridico constitucional del trabajo, tales como la estabilidad y la igualdad
en todo tipo de relaciones laborales y la eficacia y eficiencia de la funcién publica
como elemento decisivo cuando se trata de establecer por la via legislativa los
criterios de permanencia y promocién de los servidores publicos en sus empleos, en
especial respecto de la carrera administrativa, que son precisamente los temas
abordados por la Ley 60 de 1990 y por el Decreto 1660 de 1991.

4.1. Estabilidad en el Trabajo

En Colombia consagran la estabilidad en el empleo los articulos 53 y 125 de la
Constitucioén, el primero alusivo a todos los trabajadores y el segundo aplicable a los
servidores del Estado.

Este principio se erige en factor primordial de proteccién para el trabajador y, en
cuanto se refiere a los servidores publicos, se traduce también en una forma de
garantizar la eficacia en el cumplimiento de las funciones confiadas al Estado.
Considera la Corte que el principio general en materia laboral para los trabajadores
publicos es la estabilidad, entendida como la certidumbre que debe asistir al
empleado en el sentido de que, mientras de su parte haya observancia de las
condiciones fijadas por la ley en relacién con su desempefio, no sera removido del



empleo.

Esa estabilidad, claro esta, no significa que el empleado sea inamovible, como si la
administracion estuviese atada de manera irreversible a sostenerlo en el puesto que
ocupa aun en los casos de ineficiencia, inmoralidad, indisciplina o paquidermia en el
ejercicio de las funciones que le corresponden, pues ello conduciria al
desvertebramiento de la funcion publica y a la corrupcién de la carrera administrativa.
En nada rifien con el principio de estabilidad laboral la previsién de sanciones
estrictas, incluida la separacion o destitucion del empleado, para aquellos eventos en
los cuales se compruebe su intolerancia, su venalidad o su bajo rendimiento. Pero
esto no se puede confundir con el otorgamiento de atribuciones omnimodas al
nominador para prescindir del trabajador sin relea

@*5 Corte Constitucional. Sala Piena, Sentencia de mayo 29 de 1992. Magistrado
Ponente: Doctor Alejandro Martinez Caballero.

cion alguna de causalidad entre esa consecuencia y el merito por el demostrado en la
actividad que desempefia.

Ahora bien, esa estabilidad resulta ser esencial en lo que toca con los empleos de
carrera, ya que los trabajadores inscritos en ella tan solo pueden ser separados de
SuUs cargos por causas objetivas, derivadas de la evaluacion acerca del rendimiento
o de la disciplina del empleado (art. 125, inciso 20 C.N.), al paso que en los empleos
de libore nombramiento y remocidn, por su propia naturaleza, la permanencia del
empleado esta supeditada a la discrecionalidad del nominador, siempre y cuando en
el ejercicio de esta facultad no se incurra en arbitrariedad mediante desviacion de
poder (articulos 125y 189, numeral 10 C.N.).

4.2. lgualdad en el trabajo

Los articulos 13 y 53 constitucionales consagran la igualdad material en general y en
el trabajo en particular, respectivamente.

De acuerdo con la primera de las normas mencionadas, "todas las personas nacen
libres e iguales ante la ley, recibiran la misma proteccién y trato de las autoridades y
gozaran de los mismos derechos, libertades y oportunidades sin ninguna
discriminacion por razones de sexo, raza, origen nacional o familiar, lengua, religion,
opinién politica o filosofica".

En el articulo 53, especificamente aplicable a las relaciones laborales, exige la Carta
que la ley, al expedir el Estatuto del Trabajo, tenga en cuenta como principio minimo
fundamental "la igualdad de oportunidades para los trabajadores", la cual debe



extenderse a todos los aspectos de la proteccion que ellas merecen, en aspectos
tales como la estabilidad en el empleo, la remuneracion minima vital y movil, la
proporcionalidad de ella a la cantidad y calidad de trabajo, la irrenunciabilidad a los
beneficios minimos establecidos en normas laborales y la situacion de favorabilidad
en la aplicacion e interpretacion de las  fuentes formales del Derecho.

Se reitera lo dicho por esta Corte en el ya citado fallo del 29 de mayo ultimo y en la
sentencia del 23 de julio de 1992, en las cuales se puntualiza:

"El principio de la igualdad es objetivo y no formal; el se predica de la identidad de los
iguales y de la diferencia entre los desiguales. Se supera asi el concepto de la
igualdad de la ley a partir de la igualdad abstracta, por el concepto de la generalidad
concreta, que concluye con el principio segun el cual no se permite regulacion
diferente de supuestos iguales o analogos y prescribe diferente normacién a
supuestos distintos. Con este concepto salo se autoriza un trato diferente si esta
razonablemente justificado"6.@*

@*6 Corte Constitucional. Sala Plena Sentencia citada.

"Existe, pues, un principio general de igualdad entre las personas, cuyo caracter no
puede tomarse como absoluto, ya que el supuesto del cual se parte no es el de la
plena identidad entre los individuos (igualdad de hecho), de suyo imposible, sino el
de una esencia comun perfectamente compatible con la natural diversidad de
caracteres, propiedades, ventajas y defectos de cada uno y con las distintas
circunstancias en medio de las cuales actuan. De ahi que la igualdad ante la ley en
Su genuina concepcion juridica, lejos de significar ciega uniformidad, representa
razonable disposicion del Derecho, previa ponderacion de los factores que inciden
de manera real en el medio dentro del cual habra de aplicarse y de las diversidades
alli existentes.

(...)

En concordancia con ello, el ordenamiento juridico, fundado en la Constitucion, ha de
reconocer el ambito de la igualdad y discernir en el campo de las desigualdades, a fin
de evaluar con criterio objetivo cuales son las normas que deben plasmar idéntico
tratamiento para todos y cuales, por el contrario, tienen que prever consecuencias
juridicas distintas para hipétesis diferentes. Entonces, no realiza este principio el
sistema legal que otorgue privilegios injustificados o establezca discriminaciones
arbitrarias entre iguales, ni tampoco el que atribuya iguales consecuencias a
supuestos disimiles, ni el que desconozca a los mas debiles el derecho fundamental



que la Carta Politica les confiere a ser especialmente protegidos, habida cuenta de
la debilidad en que se encuentran frente a los demas. Desde luego, las distinciones
que establezca el legislador tienen por limite la preceptiva constitucional, muy
especialmente los derechos que ella reconoce y los deberes que impone a las
personas y a la sociedad.

Ahora bien, motivos de interés colectivo, de justicia social o de equidad pueden hacer
indispensable que, en desarrollo de postulados constitucionales, se consagren
excepciones a las reglas generales, cuyo sentido no puede interpretarse como
ruptura del principio de igualdad si encajan razonablemente dentro de un conjunto
normativo armonico, orientado a la realizacion de los fines del Estado"7.@*

Como se expreso, en la primera de las providencias citadas, el principio constitucional
de igualdad de los trabajadores esta desarrollado por el Pacto Internacional de
Derechos Economicos, Sociales y Culturales, articulo 79, ordinal c¢), del Pacto
Internacional de Derechos Economicos, Sociales y Culturales, adoptado el 16 de
diciembre de 1966 y aprobado por el Congreso de Colombia mediante la Ley 74 de
1968 (Diario Oficial N032682), que dice:

"Articulo 7

Los Estados Partes en el presente Pacto reconocen el derecho de toda persona al
goce de condiciones de trabajo equitativas y satisfactorias, que le aseguren en
especial

@*7 Corte Constitucional. Sala Plena Sentencia N" 472. Julio 23 de 1992. Magistrado
Ponente: Dr. Jose Gregorio Hernandez Galindo.

c) igual oportunidad para todos de ser promovidos, dentro de su trabajo, a la
categoria superior que les corresponda, sin mas consideraciones que los factores de
tiempo de servicio y capacidad".

Como se observa, alli mismo esta garantizado implicitamente el derecho a la
estabilidad en el empleo, ya que la norma, al consagrar las posibilidades de ascenso
a escalas superiores, lo hace, entre otros factores, con fundamento en el tiempo de
servicios.

La igualdad en materia laboral también aparece consagrada en el Convenio
Internacional del Trabajo numero 111 -aprobado por Colombia mediante la Ley 22 de
1967 y ratificado en 1969-, relativo a la discriminacién en materia de empleo y
ocupacion.

El articulo 19. de dicho convenio expresa:



"1. Alos efectos de este convenio, el termino 'discriminacion’, comprende:

A) Cualquier distincidn, exclusion o preferencia basada en motivos de raza, color,
religion, opinion politica, ascendencia nacional u origen social, que tenga por efecto
anular o altere la igualdad de oportunidades de trato en el empleo y

a ocupacion;

B) Cualquier otra distincion, exclusion o preferencia que tenga por efecto anular o
alterar la igualdad de oportunidades o de trato en el empleo u ocupacion, que podra
ser especificada por el miembro interesado, previa consulta con las organizaciones
representativas, de empleadores y de trabajadores, cuando dichas organizaciones
existan, y con otros organismos apropiados.

2. Las distinciones, exclusiones o preferencias basadas en las calificaciones exigidas
para un empleo determinado no seran consideradas como discriminacion".

El articulo 20 del Convenio dispone:

"Todo miembro para el cual este convenio se halle en vigor, se obliga a formular y
llevar a cabo una politica nacional, que promueva, por métodos adecuados a las
condiciones y a las practicas nacionales, la igualdad de oportunidades y de trato en
materia de empleo y ocupacion, con objeto de eliminar cualquier discriminacion a este
respecto”.

De la simple lectura de las normas citadas se comprende su sentido: consagrar la
igualdad de oportunidades en materia de empleo y de ocupacion, pero observando
que, segun lo ya expresado, las diferencias objetivas no implican en si mismas una
discriminacion sino la obligacién para la autoridad de reconocerlas y de actuar en
consecuencia, dando distinto tratamiento a situaciones disimiles y previendo normas y
efectos similares para situaciones analogas. Asi se deduce claramente de las normas
internacionales citadas.

El enunciado principio sobre igualdad ante la ley, que la Corte estima aplicable al
analisis constitucional de las disposiciones acusadas, ya habia sido objeto de amplia
consideracion por la Corte Suprema de Justicia en varias sentencias, entre ellas la del
4 de septiembre de 1970, con ponencia del Magistrado Eustorgio Sarria, y la del 17
de octubre de 1991, cuyo ponente fue el Magistrado Simon Rodriguez Rodriguez.

5. Eficiencia y eficacia en un Estado Social de Derecho

La declaracion expresa formulada por la nueva Constitucion Politica (articulo 10) en el
sentido de que Colombia es un Estado Social de Derecho, corresponde a una
definiciéon ontoldgica del Estado, que alude a un elemento esencial de su estructura.
Se trata de un concepto que, sin desconocer los postulados sobre los que se sostiene



el Estado de Derecho, subraya el fundamento que el interés comun confiere a la
actividad del Estado y a la responsabilidad de las autoridades publicas, llamadas a
intervenir, dentro de los marcos constitucionales, para asegurar a los gobernados
unas condiciones minimas de convivencia, las cuales no son dadiva o merced que
dispense el gobernante, sino verdadero derecho tutelado por la Carta Fundamental.
Siendo parte de la definicidon del Estado, el termino "social" no puede ser visto como
algo intrascendente o residual, sino como un concepto cuyo contenido debe reflejarse
en la actuacion de los poderes publicos y muy especialmente en las previsiones del
legislador en materias que, como el trabajo, tienen hondas repercusiones en el
desenvolvimiento de la vida comunitaria.

El caracter del Estado de Derecho, sin embargo, no desaparece sino que viene a
armonizarse con la condicion social del mismo, al encontrar en la dignidad de la
persona y en el interés colectivo los puntos de fusion. Asi, a la seguridad juridica que
proporciona la legalidad se le suma la efectividad de los derechos humanos y la
justicia social como elementos que cohesionan y orientan la accién del Estado.

Si bien la nocion del Estado Social de Derecho gobierna la actuacion de todos los
operadores juridicos, en el caso que nos ocupa ella esta dirigida muy especificamente
a la relacién del Estado con sus servidores; dentro de él, el poder publico esta sujeto
a un marco axiolégico completo, establecido por la Constitucién, cuyo fundamento es
la persona humana.

El respeto por los derechos humanos, de un lado, y el acatamiento de unos principios
rectores de la actuacion estatal, por otro, constituyen las consecuencias practicas de
esa filosofia.

En este sentido, se encuentra la Corte ante un asunto de constitucionalidad en el cual
estan en juego principios y directrices de la gestidn publica en su conjunto, como son
la eficacia de su actividad y la eficiencia de quienes la tienen a cargo.

La eficacia esta contenida en varios preceptos constitucionales como perentoria
exigencia de la actividad publica: en el articulo 2°, al prever como uno de los fines
esenciales del Estado el de garantizar la efectividad de los principios, deberes y
derechos consagrados en la Constitucion; en el 209 como principio de obligatorio
acatamiento por quienes ejercen la funcién administrativa; en el 365 como uno de los
objetivos en la prestacion de los servicios publicos; en los articulos 256 numeral
40.,268 numeral 2-°,277 numeral 5° y 343, relativos al control de gestion y resultados.
La eficacia es, en palabras de Luciano Parejo Alfonso, "una cualidad de la accién
administrativa... en la que se expresa la vigencia del estado social en el ambito



juridico-administrativo"@*8. El mismo autor anade que "en definitiva, la eficacia es la
traduccién (...) de los deberes constitucionales positivos en que se concreta el valor
superior de la igualdad derivado directamente de la nota o atributo de sociabilidad del
Estado".

Segun el autor citado, este criterio conduce a la conclusién de que la Administracion
sélo puede ser eficaz cuando satisfaga su fin: el interés general, y adicionalmente a
que el valor eficacia implique una condicion de calidad, en el sentido de agilidad,
economia, utilidad y, en suma, de bondad de la actuacién estatal en su
resultado"@*9. Obsérvese al respecto que es justamente el principio de la eficacia el
que permite valorar el uso que el agente le ha dado a una facultad discrecional.

En efecto, dentro del esquema trazado por la Constitucion, las normas confieren a las
autoridades un poder reglado, de acuerdo con postulados caracteristicos del Estado
de Derecho (articulos 3°, 6°, 121, 122 y 123, inciso 2°, de la Constitucion
colombiana), pero en ciertas materias, como las relativas a la gestion econémica y
social, se deja un margen de discrecionalidad para que el Estado, en forma eficaz,
procure la satisfaccion del interés colectivo -caracter social del Estado de Derecho,
articulos 1°, 2° y 209 de la Carta-.

Como forma de medir y evaluar la eficacia del Estado, el Constituyente introdujo el
control de gestion y de resultados, en los articulos 256, numeral 4, 264, 267, 268,
numeral 2, 277, numeral 5, y 343 constitucionales, entre otros, pues la prestacion
satisfactoria de los servicios a cargo del Estado y el rendimien

@*8 Vid PAREJO ALFONSO, Luciano. Estado Social y Administracion Publica.
Editorial Civitas S.A. Madrid, 1982. Pag. 143.

@*9 Idem, pag. 145

to de los recursos que administra no pueden escapar al sistema de controles que el
ordenamiento juridico introduce como elementos que salvaguardan el interés general.
Pero la Constitucidon no menciona unicamente la eficacia, sino que incorpora en varias
de sus disposiciones el concepto de eficiencia, que en términos econdmicos se
traduce en el logro del maximo rendimiento con los menores costos, y que, aplicado a
la gestidn estatal, significa la adecuada gestidn de los asuntos objeto de ella
partiendo del supuesto de los recursos financieros -casi siempre limitados- de los que
dispone la hacienda publica. En otros términos, el Estado, por razones de interés
general, esta obligado a efectuar una adecuada planeacion del gasto de modo tal que
se oriente con certeza a la satisfaccién de las necesidades prioritarias para la
comunidad sin despilfarro ni erogaciones innecesarias.

A la eficiencia, como principio rector de la gestion publica, aluden preceptos



constitucionales como las contenidas en los articulos 48, 49 y 268, numerales 2y 6,
de la Constitucién Politica.

En el terreno de las relaciones que los entes publicos establecen con sus servidores,
se refleja necesariamente esta tendencia a la operacion eficiente de la actividad
estatal, que -se repite- es hoy principio constitucional de ineludible acatamiento, pero,
no tratandose ya de "un recurso mas", sino de la incorporacion de la persona humana
al desarrollo de las tareas que le corresponden, también la Constitucién obliga al
Estado a actuar dentro de criterios que respeten su dignidad (articulo 69) y sus
derechos (Preambulo y articulos 10. 20. y Titulo Il de la Carta), como se vera mas
adelante.

En este aspecto, la armonizacion de los dos principios analizados -la eficiencia y la
eficacia de la funcién publica- con la proteccion de los derechos que corresponden a
los servidores estatales resulta de una carrera administrativa disefiada y aplicada
técnica y juridicamente, en la cual se contemplen los criterios con arreglo a los cuales
sea precisamente el rendimiento en el desempeno del cargo de cada trabajador (el
cual garantiza eficiencia y eficacia del conjunto) el que determine el ingreso, la
estabilidad en el empleo, el ascenso y el retiro del servicio, tal como lo dispone el
articulo 125 de la Constitucién. Estos aspectos, en una auténtica carrera
administrativa, deben guardar siempre directa proporcion con el meérito demostrado
objetiva y justamente.

En este sentido se busca que la carrera administrativa permita al Estado contar con
servidores cuya experiencia, conocimiento y dedicacion garanticen, cada vez con
mejores indices de resultados, su verdadera aptitud para atender las altas
responsabilidades confiadas a los entes publicos, a partir del concepto segun el cual
el Estado Social de Derecho exige la aplicacién de criterios de excelencia en la
administracion publica.

Ello conduce a la instauracion de la carrera administrativa como sistema propicio a la
obtencion de eficiencia y eficacia y, por tanto, como técnica al servicio de los fines
primordiales del Estado Social de Derecho.

En ese orden de ideas, los fines propios de la carrera resultan estropeados cuando el
ordenamiento juridico que la estructura pierde de vista el mérito como criterio de
seleccion y sostén del empleo, o cuando ignora la estabilidad de éste como
presupuesto indispensable para que el sistema opere.

6. Necesidad de modernizar y racionalizar la planta de servidores del Estado sin
desconocer los derechos de la persona

La Corte Constitucional, una vez evaluado el contenido de la Ley 60 de 1990, su



exposicion de motivos, las ponencias correspondientes, el texto del Decreto 1660 de
1991 y los argumentos expuestos por el Gobierno Nacional que obran en el
expediente, destinados a defender la constitucionalidad de las disposiciones que lo
integran, debe manifestar que comparte los propdsitos que animaron a la
Administracion al disefiar una politica con arreglo a la cual se modernice y racionalice
la planta de personal al servicio de las entidades publicas.

El Estado, en el sentir de la Corte, debe asumir la tarea de adecuar su estructura a
las circunstancias que hoy le exigen eficiencia y celeridad en el cumplimiento de las
multiples responsabilidades que le competen.

El Estado moderno necesita tecnificarse para brindar a los gobernados plena garantia
en el sentido de que controle los diversos factores de caracter econémico y social que
debe atender para cumplir el papel que le corresponde en orden a obtener el
bienestar de la comunidad. Eso es imposible si no se cuenta con mecanismos aptos
para disefar, en el corto y en el largo plazo, una planificacion que, mas alla del simple
diagnostico de necesidades, indique los medios a través de los cuales -en los
distintos 6rdenes- se orientara una accién coordinada de las agencias estatales para
atenderlas, sefalando las prioridades y las metas propuestas, dentro de un contexto
adecuado al desarrollo integral.

Asi se deduce de varios principios y disposiciones constitucionales, entre los cuales
cabe destacar:

a) El Preambulo de la Carta indica como propésito fundamental del Estado el de
asegurar a sus integrantes "un marco juridico, democratico y participativo que
garantice un orden politico, econémico y social justo y comprometido a impulsar la
integracion de la comunidad latinoamericana";

b) Al tenor del articulo 10. de la Constitucion, que define a Colombia como un
Estado Social de Derecho, la prevalencia del interés general es valor fundamental de
la organizacion estatal,

c) Para el articulo 2° de la Carta son fines esenciales del Estado el servicio a la
comunidad, la promocién de la prosperidad general, la participacion de todos en las
decisiones que los afectan y en la vida econdmica, politica, administrativa y cultural
de la Nacion;

d) El mismo articulo ordena a las autoridades asegurar el cumplimiento de los
deberes sociales del Estado y de los particulares;

e) Al Estado competen, segun numerosos articulos de la Constitucion, las mayores
cargas y responsabilidades en relacién con el apoyo, promocién y proteccién de los
derechos individuales, sociales, econdmicos y culturales, en particular por lo que hace



a salud, educacion y vivienda; el saneamiento ambiental; la seguridad social; la
proteccion de la familia y de los nifios, los adolescentes, las personas de la tercera
edad y los dismi nuidos fisicos, sensorial es o psiquicos; la procura de la igualdad real
y efectiva; los estimulos y medios para que los trabajadores participen en la gestion
de las empresas; el acceso progresivo de la propiedad de la tierra alos trabajadores
agrarios; la formacién y habilitacién profesional y técnica; la produccion de alimentos;
la racionalizacion de las politicas en materia crediticia; la defensa del patrimonio
cultural . . .y, en general, el liderazgo de la comunidad hacia las metas del desarrollo
y la promocion de los derechos individuales y colectivos, de conformidad con los
demas preceptos constitucionales;

f) El articulo 209 dispone que la funcidon administrativa esta al servicio de los intereses
generales y se desarrolla con fundamento en los principios de eficacia, economia y
celeridad, entre otros y afiade que las autoridades administrativas deben coordinar
sus actuaciones para el adecuado cumplimiento de los fines del Estado.

Nada de lo dicho podria cumplirse a cabalidad sin un aparato estatal disefiado dentro
de claros criterios de mérito y eficiencia, para lo cual no resulta necesario su excesivo
tamano ni un frondoso arbol burocratico, sino una planta de personal debidamente
capacitada y organizada de forma tal que garantice niveles 6ptimos de rendimiento.
En contra de estas aspiraciones militan factores como la inmoralidad, la negligencia y
la falta de adecuada preparacién del personal no menos que la deficiente operacion
de una carrera administrativa desvirtuada por practicas contrarias a los principios que
la inspiran, de todo lo cual se quejan con frecuencia y con razén tanto los organismos
estatales como la opinion publica.

Para hacerlo, el Gobierno dispone, entre otros instrumentos, de las atribuciones que
le otorga el articulo 20 Transitorio de la Constitucion Politica, que dice:

"El Gobierno Nacional, durante el término de dieciocho meses contados a partir de la
entrada en vigencia de esta Constitucion y teniendo en cuenta la evaluacién y
recomendaciones de una Comisién conformada por tres expertos en Administracion
Publica o Derecho Administrativo designados por el Consejo de Estado; tres
miembros designados por el Gobierno Nacional y uno en representacion de la
Federacion Colombiana de Municipios, suprimira, fusionara o reestructurara las
entidades de la rama ejecutiva, los establecimientos publicos, las empresas
industriales y comerciales y las sociedades de economia mixta del orden nacional,
con el fin de ponerlas en consonancia con los mandatos de la presente reforma
constitucional y, en especial, con la redistribucion de competencias y recursos que
ella establece".



Sobre el particular, debe observar la Corte que el empleado publico de Carrera
Administrativa es titular de unos derechos subjetivos adquiridos que gozan de
proteccion constitucional, al igual que ocurre con la propiedad privada segun el
articulo 58 de la Carta. Por lo tanto, esos derechos no son inmunes al interés publico
pues el trabajo, como el resto del triptico econdmico -del cual forman parte también la
propiedad y la empresa- esta afectado por una funcién social, lo cual no implica que
la privacion de tales derechos pueda llevarse a efecto sin resarcir el perjuicio que
sufre su titular en aras del interés publico. De alli que, si fuese necesario que el
Estado, por razones de esa indole, elimine el empleo que ejercia el trabajador inscrito
en carrera, como podria acontecer con la aplicacion del articulo Transitorio 20 de la
Carta, seria también indispensable indemnizarlo para no romper el principio de
igualdad en relacion con las cargas publicas (articulo 13 C.N.), en cuanto aquél no
tendria obligacién de soportar el perjuicio, tal como sucede también con el duefio del
bien expropiado por razones de utilidad publica. En ninguno de los dos casos la licitud
de la accion estatal es dbice para el resarcimiento del dafio causado.

La Corte Constitucional encuentra deseable y, mas aun, imperativo, a la luz de los
retos y responsabilidades que impone el Estado Social de Derecho, que se prevean
mecanismos institucionales aptos para alcanzar la modernizacion y eficiencia de los
entes publicos, capacitando a sus trabajadores, estructurando adecuadamente el
conjunto de funciones que les corresponde cumplir, reduciendo las plantas de
personal a dimensiones razonables y separando de sus cargos a los empleados cuya
ineptitud o inmoralidad sean debidamente comprobadas.

Pero, claro esta, ello unicamente puede hacerse partiendo de la plena observancia de
los principios y disposiciones constitucionales, en especial de aquellos que reconocen
los derechos fundamentales de la persona y los que corresponden de manera
especifica a los trabajadores.

Esa perspectiva de modernizacion del aparato estatal no puede perder de vista el
postulado acogido desde la Enciclica Rerum Novarum de Ledn Xl y por las
declaraciones internacionales de derechos humanos, que constituye elemento
medular en la concepcion del Estado Social de Derecho y que en Colombia se deriva
de claras disposiciones constitucionales (articulos 1, 2, 5, 93 y 94, entre otros), segun
el cual el Estado y las instituciones politicas y juridicas que se fundan en su estructura
tienen por objetivo y razon de ser a la persona y no a la inversa, de donde se
concluye que ningun proyecto de desarrollo econdmico ni esquema alguno de
organizacion social pueden constituirse licitamente si olvidan al hombre como medida
y destino final de su establecimiento.



El citado documento pontificio expreso, hace ya cien anos, en disientes parrafos:

"... entre los deberes no pocos ni ligeros de los gobernantes, a quienes toca mirar por
el bien del pueblo, el principal de todos es proteger todas las clases de ciudadanos
por igual, es decir, guardando inviolablemente la justicia llamada "distributiva".

(...) Exige, pues, la equidad que la autoridad publica tenga cuidado del proletario
haciendo que le toque algo de lo que él aporta a la utilidad comun, que con casa en
qué morar, vestido con qué cubrirse y proteccion con qué defenderse de quien atenta
a su bien, pueda con menos dificultades soportar la vida. De donde se sigue que se
ha de tener cuidado de fomentar todas aquellas cosas que en algo pueden
aprovechar a la clase obrera.

El cual cuidado, tan lejos esta de perjudicar a nadie, que antes aprovechara a todos,
porque importa muchisimo al Estado que no sean de todo punto desgraciados
aquellos de quienes provienen esos bienes de que el Estado tanto necesita.

El Estado no debe absorber ni al ciudadano, ni a la familia; es justo que al ciudadano
y a la familia se les deje la facultad de obrar con libertad en todo aquello que, salvo el
bien comun y sin perjuicio de nadie se puede hacer"@*10.

Alo cual, comentando la Enciclica, en su Centenario, agrega Juan Pablo Il que el
hombre no puede ser "absolutizado" por la economia, en cuanto no se lo puede
considerar mas "como un productor o un consumidor de bienes que como un sujeto
que produce y consume para vivir".

"(...) Ledn XIllI no ignoraba que una sana teoria del Estado era necesaria para
asegurar el desarrollo normal de las actividades humanas: las espirituales y las
materiales, entrambas indispensables.

(...) Tal ordenamiento refleja una vision realista de la naturaleza social del hombre, la
cual exige una legislacion adecuada para proteger la libertad de todos'@*Il.

@*10 Ledn XIlI: Enciclica "Rerum Novarum". Décima Sexta Edicion. 1992. Santafé de
Bogota, Ediciones Paulinas, pags. 32 y siguientes

@*11 Juan Pablo II: Enciclica "Centesimus Annus" Primera Edicion. 1991, Bogota,
Ediciones Paulinas. Pags. 70,71y 79.

En desarrollo de estos principios, el articulo 53, inciso final de la Constitucion
Colombiana establece:

"La ley, los contratos, los acuerdos y convenios de trabajo, no pueden menoscabar la
libertad, la dignidad humana ni los derechos de los trabajadores".

De tal manera que, siendo loables los fines perseguidos por una politica
gubernamental enderezada a la mayor eficiencia de la funcién publica, la Constitucién
Politica se convierte en barrera insalvable para su ejecucion si aquella desconoce o



quebranta derechos fundamentales inherentes a la persona o si vulnera garantias ya
adquiridas por los trabajadores o derechos reconocidos a su favor de conformidad
con los mandatos que la preceptiva fundamental consagra . Y, desde luego, para
asegurar que asi sea , se ha dispuesto precisamente el sistema de control
constitucional que a esta Corte corresponde ejercer y ejercera con decidido empeino
respecto de los actos que enuncia el articulo 241 de la Carta, con la honda conviccion
de que la estricta observancia y exigencia de los principios y normas constitucionales
hara que el Estado no olvide que su razén de ser consiste, ademas del logro del bien
comun, en la proteccidén y promocion de la persona humana.

Asi, pues, en el entendido fundamental de que una cosa son los propésitos que se
persiguen al estatuir un régimen legal y otra muy distinta la coherencia de éste con
las normas superiores a las que se encuentra sometido, la Corte Constitucional
procede inmediatamente a dilucidar si, en efecto, las normas que ante ella han sido
cuestionadas resultan ser paradigma de razonabilidad, como lo expresan los escritos
de defensa, o si, por el contrario, vulneran principios tutelares y normas perentorias
de la actual Constitucion Politica, cual lo sefalan los demandantes.

EL ARTICULO 20. DE LALEY 60 DE 1990 Y EL DECRETO 1660 DE 1991 FRENTE
A LA CONSTITUCION.

1. Ya la Corte Constitucional, mediante sentencia de fecha 25 de junio de 1992
(Magistrado Ponente: Dr. Fabio Moron Diaz), declard exequible el numeral | Q del
articulo 29 de la Ley 60 de 1990, pero unicamente por sus aspectos formales.
Procede ahora, a partir de las demandas instauradas, efectuar el analisis de fondo
sobre dicho articulo en su materia y ya no solamente en cuanto a su numeral 10.
sino respecto de todos los demas, pues una de las demandas se refiere a él en su
integridad.

La Ley 60 de 1990 faculté al Ejecutivo, de manera genérica, para determinar las
condiciones del retiro del servicio de los funcionarios pertenecientes a las distintas
ramas y organismos del poder publico. En desarrollo de esa facultad, lo autorizé
expresamente, a titulo de ejemplo, para establecer sistemas especiales de retiro del
servicio mediante compensacion pecuniaria como la insubsistencia con
indemnizacion y el retiro voluntario mediante bonificacion.

A la luz de la Constitucion vigente, tal como sucedia bajo el régimen de la Carta
anterior, encaja dentro de las atribuciones del Congreso la de establecer las
condiciones de retiro del servicio, asi como la de radicar temporalmente esta funcion
en cabeza del Ejecutivo, mediante el otorgamiento de precisas facultades
extraordinarias. Todo ello en desarrollo de la clausula general de la competencia en



materia legislativa y particularmente, para lo atinente a facultades, en virtud de lo
previsto en el actual articulo 150, numeral 10, de la Constitucion (76, numeral 12, de
la antigua codificacion).

También se acom odan al ambi to de atribuciones del legislativo las materias previstas
en los numerales 2, 3 y 4 del articulo 29 de la Ley 60 de 1990 (estimulos para los
mejores empleados oficiales, modificacion del régimen de prima técnica,
establecimiento de un sistema de control y autorizaciones en relacién con la
negociacion de futuras convenciones colectivas de trabajo por parte de las entidades
publicas) y, por supuesto, dichos asuntos podian y pueden ser objeto de facultades
extraordinarias otorgadas al Ej ecutivo, ta | como se hi zo en el caso que nos ocupa,
dentro de los criterios de precision y temporalidad que para la época de expedicion de
la Ley 60 preveia el articulo 76, numeral 12, de la Constitucion Politica.

En estas condiciones, no se configura, por los aspectos analizados, ningin motivo de
inconstitucionalidad del articulo 29 de la Ley 60 de 1990.

2. Asi, pues, si como consecuencia de esa habilitacion legislativa, el Presidente
sefialé modificaciones, adiciones o supresiones al sistema que venia rigiendo en la
materia, siempre y cuando lo haya hecho dentro del término legal y con sujecion a los
precisos limites indicados por el legislador ordinario, en principio ejercié
constitucionalmente las facultades otorgadas.

Un examen del Decreto 1660 de 1991 permite establecer que, en efecto, el
Presidente se sometié al término dentro del cual podia legislar extraordinariamente,
pues gozaba para ello de seis (6) meses que, contados desde el 31 de diciembre de
1990 (fecha de la promulgacion de la Ley 60 de 1990, Diario Oficial N0.39.615),
vencian el 30 de junio de 1991, y el Decreto 1660 fue expedido el dia 27 de junio de
1991 (Diario Oficial 39.881).

Por otra parte, en cuanto alude a la materia de dicho estatuto, ella esta circunscrita a
definir su campo de aplicacién (articulo 1°), el cual coincide con el indicado en el
articulo 20. de la Ley 60 de 1990; el establecimiento de nuevas causales de retiro del
servicio, especificamente la insubsistencia con indemnizacion y el retiro voluntario
mediante bonificacion (articulo 20.), modalidades expresamente previstas en la ley de
facultades; la naturaleza de tales figuras (articulos 39, 79 y 11); los eventos y
requisitos para su aplicacion (articulos 49, 69, 89, 99 y 13); el monto y condiciones de
la indemnizacion o bonificacidn que se pagara y el procedimiento para reconocerlas
(articulo 50, 100, 12, 14, 15, 16, 17, 18 y 19), todo ello de acuerdo con las precisiones
consignadas en el texto del articulo 29, numeral 1, de la ley habilitante.

En sintesis, no prosperan las glosas formuladas por algunos de los demandantes



sobre posible exceso en el uso de las facultades extraordinarias, aspecto este por el
cual no esti ma la Corte que el decreto cuestionado presente vicios de
inconstitucionalidad .

3. Encuentra esta Corporacion que las normas medulares del Decreto 1660 de 1991
son los articulos 29, 39 y 49, cuyo contenido inspira la totalidad del estatuto, de tal
manera que se procedera inicialmente a su examen para luego establecer la debida
concordancia con el resto del articulado.

Desde el punto de vista material, el articulo 2° del Decreto 1660 de 1991 establ ece ,
como nuevas causal es de retiro del servicio, la insub si stencia con indemnizacion y
el retiro voluntario mediante bonificacion.

Estas dos figuras nada tendrian de inconstitucionales de no ser por el alcance que el
Decreto acusado contempla para cada una de ellas, el cual, en su conjunto, rifie con
los principios y preceptos constitucionales.

En efecto, la insubsistencia con indemnizacion es definida por el articulo 3° del
Decreto 1660, adicionando pero no sustituyendo las pertinentes normas del 2400 de
1968, como una facultad en cabeza del nominador para declarar en cualquier tiempo
la insubsistencia del nombramiento de un funcionario amparado por derechos de
carrera, siempre y cuando medie indemnizacion.

El articulo 40. demandado completa el alcance de la facultad enunciada autorizando
al nominador para declarar la referida insubsistencia, no obstante los derechos de
carrera que amparen al trabajador, en las siguientes circunstancias:

"a) Cuando mediante un proceso disciplinario al empleado o funcionario le haya sido
impuesta sancién de multa o de suspension en el ejercicio del cargo;

b) Cuando el empleado o funcionario obtuviere una o varias calificaciones deficientes
que no dieren lugar a la declaratoria de insubsistencia por calificacion

de servicios;

c) Cuando el empleado o funcionario no satisfaga totalmente las necesidades

o requerimientos técnicos o administrativos del servicio;

d) Cuando se hubiere incurrido en irregularidades en el proceso de seleccion o de
inscripcion en la carrera, que hubieren culminado con nombramiento en periodo de
prueba, escalafonamiento o ascenso, y

e) Dentro de un Plan Colectivo de Retiro Compensado.

3.1. En las normas que se citan no hay inconstitucionalidad por el solo hecho de
introducirse motivos para la declaratoria de insubsistencia adicionales a los ya
previstos para empleados de carrera, entre otras normas, en los articulos 26, inciso



29, del Decreto 2400 de 1968 y 39 de la Ley 61 de 1987, ya que la estabilidad propia
de la carrera (articulo 125 C. Nal.) no viene a ser desconocida por el solo hecho de
preverse por el legislador nuevas razones para que el nombramiento pueda o deba
ser declarado insubsistente. Interpretar lo contrario significaria congelar las
posibilidades de adicionar o modificar la legislacion. El propio articulo 125 de la Carta
Politica contempla como causales de retiro "las demas (...) previstas en la
Constitucion o la Ley".

Pero, en cambio, si las nuevas causales son en si mismas lesivas de la justicia, la
igualdad, la libertad, el debido proceso, la estabilidad laboral o, en general, cualquier
otro derecho o garantia de orden constitucional, resultan necesariamente
inexequibles.

Las normas de cuya revision se trata ofrecen no uno sino varios motivos de
inconstitucionalidad que repercuten en el concepto de insubsistencia con
indemnizacion, tal como ha sido concebida en las normas impugnadas.

a) Cuando el literal a) del articulo 40. autoriza al nominador para declarar la
insubsistencia de los nombramientos del personal amparado por derechos de carrera
en aquellos casos en los que mediante un proceso disciplinario ha sido impuesta
sanciéon de multa o suspensioén en el ejercicio del cargo, vulnera la Constitucion
Politica en los siguientes aspectos:

- Hace posible que el trabajador sea sancionado dos veces por el mismo hecho: una,
cuando como culminacion del proceso disciplinario, se le impone la multa o
suspension, y otra cuando se declara insubsistente su nombramiento con fundamento
en esa circunstancia.

No desconoce la Corte que el articulo 30, inciso 20, del Decreto atacado indica que
"para todos los efectos se entendera que el retiro del servicio mediante la declaratoria
de insubsistencia no constituye una sancién para el empleado o funcionario".
Empero, considerada materialmente la figura que se plasma en el mencionado literal,
es de clara estirpe sancionatoria, por cuanto esta ligada a la comision de faltas,
aunque éstas hayan sido ya sancionadas, siendo evidente que por medio de ella, en
la norma que se considera, se establece una causal de retiro que no tiene motivo
distinto al de la falta. Es decir, puesto que en este literal se establece una relacién de
causalidad entre sanciones aplicadas previo proceso disciplinario, cuyo supuesto es
siempre una infraccién, y la insubsistencia, mal puede concluirse que ésta represente,
en su sustancia, algo distinto de castigo o sancion.

El contenido de una norma juridica no se pierde por la calificacién que de él haga el
legislador y, por tanto, si se plasmé una sancién en un articulo de la ley, dicha sancion



no deja de serlo porque otro articulo pretenda quitarle ese caracter.

Establecido, pues, que la insubsistencia prevista en la disposicion que se analiza es
una sancion, fluye inevitablemente la consecuencia de su inconstitucionalidad, por
recaer sobre hechos ya castigados, lo cual desconoce francamente el principio
general de derecho, a su vez incluido en el postulado constitucional del Debido
Proceso (art. 29 de la Carta Politica), de tiempo atras sintetizado en las expresiones
latinas "non bis in idem", cuyo significado excluye la posibilidad de que una persona
sea juzgada doblemente por idéntico motivo, como ocurre en el presente caso.

El enunciado principio no es aplicable unicamente a la materia penal sino también a la
administrativa en cuanto, segun ya se dijo, forma parte de las garantias que integran
el debido proceso, expresamente exigido por el articulo 29 de la Carta como de
ineludible aplicacion "a toda clase de actuaciones judiciales y administrativas".

Peor que el doble juicio es la doble sancion, en especial si prescinde del derecho de
defensa (art. 29, inciso 40. de la Constitucion) y ciertamente el literal en comento
hace expedita la insubsistencia -que aqui es castigo- sin previo juicio en cuanto a su
procedencia y con total exclusion de los medios de defensa a favor del empleado.

De lo que se trata en el fondo es de una flagrante transgresion del valor de la justicia,
garantizado en el Preambulo de la Carta, toda vez que, por si fuera poco lo dicho , la
pérdida del em pleo -aunque se "indemni ce"- , anadida a la multa o suspension ya
impuestas, representa un exceso, de suyo injusto, en el ejercicio de la facultad
sancionatoria.

Pero, dado el efecto de esta especial forma de sancidén, que consiste, ademas de la
pérdida del empleo, en la ineficacia de los derechos de carrera que asisten al
empleado, también resultan conculcados los articulos 25, 53 y 125 de la Constitucion.
La Constitucién tal como queda expuesto en las consideraciones generales de este
fallo consagra el derecho al trabajo como uno de los fines propuestos en su
Preambulo, junto con la garantia de un orden politico, econémico y social justo, a la
vez que sefala como proposito del Estado la efectividad de los derechos reconocidos
en su preceptiva. En concreto, el articulo 25 define el trabajo como un derecho y una
obligacion social y, reiterando el principio introducido en la reforma constitucional de
1936, declara que goza, en todas sus modalidades (una de la cuales es la del trabajo
al servicio de la administracion), de la especial proteccion del Estado y afiade que
toda persona tiene derecho a un trabajo en condiciones dignas y justas.

La especial proteccion estatal que la norma exige para el trabajo alude a conductas
positivas de las autoridades, asi como al disefio y desarrollo de politicas
macroecondmicas que tengan por objeto fomentar y promoverlo, de modo que



quienes lo desarrollan (los trabajadores) puedan contar con suficientes oportunidades
para acceder a él y con elementos indispensables para derivar de su estable ejercicio
el sustento propio y familiar. Pero también implica, al lado del manejo econdmico, la
creacion de condiciones normativas adecuadas a los mismos fines, esto es, la
prevision de un ordenamiento juridico apto para la efectiva garantia de estabilidad y
justicia en las relaciones entre patronos (oficiales o privados) y trabajadores.

En concordancia con lo expuesto, el articulo 53 de la Constitucién ordena al
Congreso expedir el estatuto del trabajo y tener en cuenta, en la respectiva ley, varios
principios minimos fundamentales -es decir de ineludible consagracion y
observancia-, entre los cuales se encuentran la igualdad de oportunidades, la
estabilidad en el empleo, la irrenunciabilidad a los beneficios minimos establecidos en
normas laborales, la situacion mas favorable del trabajador en caso de duda y la
primacia de la realidad sobre formalidades establecidas por los sujetos de las
relaciones laborales. Se agrega la posibilidad de transigir y conciliar sobre derechos
inciertos y discutibles, lo que a su vez implica la garantia constitucional de que
transaccion y la conciliacion no podran referirse a derechos ciertos e indiscutibles
como lo son, por ejemplo, los de carrera administrativa en el asunto

que nos ocupa.

Estos principios son minimos en el sentido de que constituyen presupuesto necesario
y obligatorio de las normas que el Congreso apruebe al expedir el estatuto del trabajo
y, por tanto, ya hacen parte del ordenamiento juridico en su base misma - la
Constitucion- , de tal manera que, aun no es tando incluidos los articulos 25y 53
dentro de la enumeracion de los derechos de aplicacion inmediata (articulo 85 C.N.),
por ser principios minimos de naturaleza constitucional, no necesitan esperar la
expedicion de una ley para que sea exigible su observancia. Por consiguiente, no es
factible arguir la ausencia de un estatuto legal que desarrolle tales principios para
desconocerlos, ya que imperan por directo ministerio de la Constitucion Politica.

La indicada proteccién al trabajo es contraria a toda politica estatal que tienda a
desconocer los expresados fines 0 a tornar en inutiles los mecanismos juridicos
concebidos para el logro de aquellos, como es el caso de la carrera administrativa.
Esta tiene expresa consagracion en el articulo 125 de la Carta, que establece como
principio general el de que los empleos en los 6rganos y entidades del Estado son de
carrera.

La naturaleza misma de toda carrera contiene como elementos insustituibles los de la
eficacia del servicio, la estabilidad del trabajador, la promocién de éste en
consideracion exclusiva a su rendimiento y méritos y la prevision de normas estrictas



de caracter objetivo, tanto para el acceso al empleo (normalmente por concurso)
como para el retiro del servicio.

El ultimo aspecto indicado -que nos interesa en este proceso- excluye por definicion
la arbitrariedad del nominador y toda forma de presion que tienda a desvincular al
empleado del servicio por fuera de las causales, también objetivas, consagradas en la
ley. Asi lo establece con meridiana claridad el articulo 125 de la Carta, que dice: "El
retiro se hara: por calificacién no satisfactoria en el desempefio del empleo; por
violacién del régimen disciplinario y por las demas causales previstas en la
Constitucion o la ley".

Desde luego, considera la Corte que la autorizacidén constitucional al legislador para
establecer causales de retiro debe entenderse conferida sobre la base de que las
causal es de origen legal se avengan a los principios y disposiciones de la Carta . En
otras palabras , la sola circunstancia de que el precepto superior en comento haya
dejado en manos de la ley la posibilidad de afiadir causas de retiro a las ya previstas
por el Constituyente, en modo alguno significa que sea licito al legislador plasmar
motivos cuyo contenido material choque con los mandatos superiores. Asi, mal podria
la ley, so pretexto de esta autorizacion, concebir como causal de retiro del servicio, el
hecho de pertenecer a cierta religion, el de profesar determinadas ideas politicas o el
de ser oriundo de una especial region del territorio nacional.

Aplicado todo lo dicho al literal a) del articulo 49 del Decreto 1660 de 1991, resulta
palmaria su oposicion a la Carta Politica, pues, lejos de brindarse al trabajo especial
proteccion estatal, se desconoce el derecho a permanecer en él; se rompe con el
criterio de estabilidad en el empleo que la Constitucion ha plasmado como principio
minimo fundamental a favor de los trabajadores, por cuanto el solo hecho de haber
sido objeto de sancidn anterior se erige en motivo suficiente para que, de modo
unilateral el agente del empleador ordene la separacidén del em pleado por la via de la
insubsistencia; se propicia la transaccidén sobre derechos ciertos e indiscutibles, como
los de carrera, en cuanto la norma autoriza la desvinculacién a cambio de la
indemnizacion; se convierten en renunciables los beneficios minimos establecidos en
las normas de carrera; se hace prevalecer la formal expresion de que esta
insubsistencia no es sancionatoria, sobre la realidad incontrastable de un nuevo
castigo al trabajador por faltas ya sancionadas, como se ha demostrado en esta
providencia.

Por otra parte, el precepto que se examina hace ineficaz la carrera administrativa, en
cuanto desconoce los derechos que ella incorpora, ya adquiridos por el trabajador, so
pretexto de la insubsistencia con indemnizacion.



b) También cercena los derechos propios de la carrera y quebranta perentorias
disposiciones de la Constitucion el literal b) del articulo 40. en estudio, a cuyo tenor
procede la insubsistencia con indemnizacion "cuando el empleado o funcionario
obtuviere una o varias calificaciones deficientes que no dieren lugar a la declaratoria
de insubsistencia por calificacion de servicios".

Segun el ya considerado principio de la estabilidad en el empleo de carrera
administrativa, en armonia con el de eficacia del servicio publico, el trabajador tiene
derecho a permanecer vinculado mientras no sea calificado insatisfactoriamente en el
desemperfio de sus funciones (articulo 125, inciso 20. de la Constitucion Politica).

Por tanto, la calificacién no satisfactoria comporta la pérdida del derecho y da lugar al
retiro del servicio sin que pueda afirmarse que al aplicar esa consecuencia en casos
concretos se atente contra la estabilidad en el empleo inherente a la carrera.

Sin embargo, por razones de seguridad juridica y de justicia que encuentran
consagracion positiva en los articulos 60, 29 y 124 de la Constitucién, el trabajador
tiene derecho a conocer previamente cual es el nivel minimo de rendimiento que se le
exige para que su vinculacién subsista; es decir, con anterioridad a la calificacion
debe poder establecer con certeza donde comienza a ser ella "insatisfactoria" y hasta
qué punto puede entenderse "satisfactoria", dentro de los criterios técnicos fijados por
la via general y abstracta, que garanticen la definicion objetiva sobre la mayor o
menor eficiencia del empleado y la imparcialidad de quien aplica dichos criterios
mediante la calificacién.

Un sistema concebido para calificacion de los servicios que no responda a criterios
ciertos y claros, debidamente conocidos por los trabajadores, abre paso a la
arbitrariedad, en cuanto torna subjetivo lo que de suyo esta llamado a la objetividad.
Siendo ello asi, cuando ya el empleado o funcionario ha obtenido calificaciones "que
no dieren lugar a la declaratoria de insubsistencia por calificacién de
servicios"(supuesto del cual parte la norma sub judice), ello significa, para hacer
ciertos sus derechos y funcional el sistema de carrera, que ha ganado, a partir del
examen objetivo de sus servicios, la oportunidad de seguir en el empleo, toda vez que
se entiende fallida la condicion que supeditaba a los resultados del examen la
permanencia en el cargo. Frente a esa calificacion, que confiere un nivel de certeza
tanto al empleado como a la entidad, resulta inexplicable el precepto cuestionado
cuando sefiala, de todas maneras, la consecuencia de la insubsistencia en contra del
trabajador que obtuvo calificacién suficiente como para no ser excluido del servicio,
por una adicional e indeterminada "deficiencia" de la calificacion, cuyos limites
guedan librados a la omnipotente voluntad del nominador.



Roto asi el principio de la seguridad juridica, desconocido todo criterio de justicia y
erigida la arbitrariedad en norma, la carrera administrativa queda desvirtuada. Ello es
suficiente para deducir la flagrante inconstitucionalidad del literal acusado.

c) ldénticos argumentos llevan a estimar violatorio de la Carta Politica el literal c) del
articulo 49 atacado, a cuyo tenor esta permitido a los nominadores declarar en
cualquier tiempo la insubsistencia del nombramiento de funcionarios amparados por
derechos de carrera "cuando el empleado o funcionario no satisfaga totalmente las
necesidades o requerimientos técnicos o administrativos del servicio".

En este caso, la subjetividad reside, ademas de la completa ausencia de criterios
legales objetivos que el mismo Decreto ha debido aportar para definir los
requerimientos técnicos o administrativos del servicio, en las expresiones "...no
satisfaga totalmente..." (se subraya), puesto que, si de cuantificacion se trata, la total
satisfaccion de las necesidades y los requerimientos técnicos o administrativos
tendria que ser, segun este precepto, del ciento por ciento, meta obviamente
deseable pero criterio injusto para calificar las posibilidades de permanencia de un
trabajador en un determinado empleo si no existen unos criterios de evaluacion clara
y anticipadamente definidos y conocidos por el nominador y por los empleados a
quienes se aplican. Supeditar a la perfeccion la subsistencia de la carrera
administrativa, dejando en cabeza del nominador la discrecionalidad en cuanto al
nivel de rendimiento requerido, equivale a ignorar de manera flagrante los mandatos
constitucionales que la consagran.

En este punto la Corte acoge el concepto del Procurador General de la Nacion, quien
afirma que esta modalidad de retiro se contradice con la facultad reglada propia de
las insubsistencias de empleos de carrera y que la calificacion de las necesidades o
requerimientos en mencion no puede originarse unicamente en apreciaciones
genéricas del nominador por cuanto la naturaleza de la carrera exige que se soporte
en causales serias y técnicas avaladas por el érgano director de la misma.

d) Glosa especial merece el literal d) del articulo 40. demandado, el cual deriva la
facultad de declarar la insubsistencia de los nombramientos de funcionarios inscritos
en carrera de un motivo completamente extraro al criterio de eficiencia y, peor aun,
anterior a la actual ubicacién laboral del trabajador, ademas de ser atribuible por
entero a fallas del organismo o entidad correspondiente "cuando se hubiere incurrido
en irregularidades en el proceso de seleccion o de inscripcion en la carrera, que
hubieren culminado con nombramiento en periodo de prueba, escalafonamiento o
ascenso".



No es admisible en ningun caso, pero menos aun cuando estan de por medio
derechos adquiridos, como los del trabajador inscrito en la carrera, alegar la propia
culpa o negligencia como elemento configurativo de derecho.

Imputar al trabajador la consecuencia de su separacion del cargo (de por si grave
aunque haya indemnizacién) como una repercusion directa de la injuria en que pudo
haber caido la propia administracion, quebranta sin atenuantes el principio de justicia
garantizada en el Preambulo de la Constitucion y todas las normas de la Carta, en
este mismo fallo analizadas, sobre proteccion al trabajo, derechos minimos de los
trabajadores y efectividad de la carrera administrativa .

También aqui asiste razén al Procurador General de la Nacion cuando sostiene que
este precepto resulta abiertamente contrario a los postulados de los articulos 209 y
238 de la Constitucion.

Obsérvese como el precepto en cuestion no puede ser interpretado en el sentido de
que las irregularidades a las que se refiere hubieran podido ser imputables al
trabajador -caso en el cual tendria razon de ser la insubsistencia-, toda vez que, por
una parte, la disposicion alude de manera concreta al "proceso de seleccidn o de
inscripcion”, siendo claro que tal proceso corre bajo la responsabilidad y la
conduccion del ente administrativo, y por la otra, si fueran atribuibles al empleado
acciones fraudulentas enderezadas a su seleccion o inscripcidn en la carrera, ninguna
explicacion légica y menos aun juridica tendria el que la insubsistencia decretada en
su contra estuviese acompafada de una indemnizaciéon como la establecida por las
normas acusadas.

e) El literal e) del articulo 4° del Decreto 1660 de 1991, es también inconstitucional,
como pasa a demostrarse.

Cuando la norma en examen se ocupa de la naturaleza de este medio de
desvinculaciéon de servidores publicos, incurre en el desconocimiento de postulados
constitucionales por cuanto el plan colectivo de retiro compensado al estar dirigido
indistintamente a personal de carrera y de libre nombramiento y remocion, ignora los
derechos del funcionario amparado por la institucion de la carrera administrativa
(articulo 125 de la Constitucion), toda vez que, al incluirlo dentro de un plan colectivo
de retiro compensado se le propone "canjear" derechos adquiridos por bonificacion o
compensacion pecuniaria, sin tener en cuenta que la pérdida de los derechos de
carrera -en buen numero de casos alcanzados mediante alta cuota de sacrificio- y la
pérdida del empleo dejan a la persona desprotegida hacia el futuro, en la
incertidumbre de si podra obtener nueva ocupacién, en especial después de haber
sobrepasado las llamadas "edades tope" para el mercado laboral.



Es inconstitucional la compensacién ofrecida al funcionario amparado por derechos
de carrera, no solo porque con ella se pretende sustituir sus derechos sino ademas
por cuanto se crea un mecanismo generador de inestabilidad en el empleo para este
tipo de servidores, que contraria abiertamente el articulo 53, inciso 20, de la
Constitucién Politica, llevandolo en forma implicita, a renunciar a los beneficios que le
confiere el estar vinculado a la carrera administrativa.

De oftra parte, dirigir este tipo de Plan al personal de libre nombramiento y remocion,
significa, como ya se dijo, reconocer y pagar una compensacion sin causa a un
funcionario, que dada la naturaleza de su vinculo con la administracion, puede, en
virtud de la facultad conferida por la ley al nominador, ser desvinculado sin que se le
reconozcan derechos y prestaciones sociales distintas de aquellas con las que el
Estado mediante la ley ampara a esta clase de servidores publicos.

Ahora bien, la norma acusada establece una clasificacion del Plan y senala que
puede ser voluntario o mixto, fijando como criterio de distincion entre uno y otro, la
facultad existente en el segundo en cabeza del nominador, para optar por declarar la
insubsistencia o abstenerse de hacerlo. El concepto mismo de retiro voluntario
mediante bonificacion, establecido para la primera forma del plan, presenta una
antimonia por cuanto el libre albedrio del servidor publico para manifestar si quiere o
no retirarse se ve afectado por la llamada "bonificaciéon" unida a la expectativa de que,
en todo caso, el nominador cuenta con los mecanismos ordinarios para prescindir de
sus servicios (declaratoria de insubsistencia o suspension del cargo, entre otros), lo
cual implica una pérdida total de autonomia y espontaneidad al decidir, maxime
cuando se sefalan plazos perentorios para hacerlo. Todo ello hace apenas nominal el
caracter "voluntario" del retiro, pues mal puede pensarse que lo sea un acto con
efectos juridicos al que se llega con base en la doble presion del estimulo y la velada
amenaza, como acontece a partir de las normas sub-judice. Ello, desde luego,
quebranta la libertad del individuo en cuanto se le impide que obre segun su eleccion
consciente y deliberada, lesiona la dignidad de la persona en cuanto induce su
comportamiento sin esperar a la natural expresion de su voluntad y limita en grado
sumo el libre desarrollo de la personalidad, ya que el sujeto, particularmente quien
habia trazado sus propios planes fundado en los derechos de carrera ya adquiridos,
los ve forzosamente modificados no por su propia decision sino por el animo de la
administracion al incluirla en el respectivo Plan Colectivo de Retiro Compensado.
Para la segunda forma del plan -mixto- encuentra la Corte que €l es violatorio de la
norma superior por otorgar de manera omnimoda al nominador la facultad para
desvincular a un funcionario o abstenerse de hacerlo, desconociendo asi las normas



constitucionales que refieren a la proteccién al trabajo (art. 25), los principios minimos
fundamentales (art. 53 C.N.), las garantias a los servidores publicos (art. 125 C.P.)
analizados anteriormente en esta providencia.

Adicionalmente a lo dicho, el articulo 40. del Decreto 1660 de 1991, en cuanto plasma
causales contrarias a la Constitucidén para desvincular a empleados amparados por
derechos de carrera, infringe abiertamente el articulo 58 de la Carta, pues los
derechos incorporados a la inscripcion en carrera son para el trabajador derechos
adquiridos con arreglo a las leyes y éstas, segun el mandato superior "no pueden ser
desconocidos ni vulnerados por leyes posteriores".

Las normas basicas del Decreto 1660 consideradas en su conjunto

Un analisis integral de las normas acusadas permite establecer que mediante ellas se
hicieron negatorias las garantias que otorgaba la carrera administrativa a quienes ya
estaban inscritos en ella, por cuanto se dio al nominador la posibilidad de disponer la
insubsistencia de los nombramientos respectivos, en apariencia por aplicacion de
nuevas causas legales, pero realmente por su autdbnoma vy libre voluntad, en ejercicio
de facultades discrecionales que rifien con los caracteres sobresalientes de toda
carrera , cuales son | a estabilidad del empleado y la incidencia del mérito en su
permanencia y promocion dentro del servicio, y que, fuera de eso, introdujeron varios
factores de desigualdad ante la ley entre trabajadores en idénticas circunstancias
objetivas.

En efecto, del estudio conjunto de los articulos 40. , 70., 89y 99 del Decreto 1660
de 1991 se concluye que, en primer lugar, las figuras de la insubsistencia con
indemnizacion (capitulo 1) y el retiro voluntario mediante bonificaciéon (Capitulo Ill) -
concebidas por la Ley 60 de 1990 como dos sistemas diferentes de retiro del servicio,
cuyo denominador comun era la compensacion pecuniaria, pero que se distinguian en
su origen, pues la una procedia de la voluntad de la administracién y la otra de la del
empleado- en el Decreto acusado se entrelazaron de tal manera que practicamente
se convirtieron en una sola , alé cual | contribuyd en especial la evidente falta de
técnica legislativa.

Asi, se puede observar que el numeral e) del articulo 40. del Decreto, norma
destinada a prever las causales para la insubsistencia con indemnizacién, expreso
que dicha medida se podria adoptar "dentro de un Plan Colectivo de Retiro
Compensado"”, es decir, en los casos y con las caracteristicas indicadas en el
Capitulo lll, estructurado para fijar las reglas propias de la otra nueva causal prevista
en la Ley 60 de 1990.

En consecuencia, al tenor de dichas normas, un trabajador que no pueda ser



catalogado dentro de ninguna de las cuatro primeras causas de insubsistencia con
indemnizaciéon contempladas por el articulo 40. , puede ser objeto de la misma si se lo
incluye, segun el criterio subjetivo de la administracion, en un Plan Colectivo de Retiro
Compensado Mixto o Voluntario. Como se puede concluir de la lectura del articulo 79,
esta es una decision para la cual la entidad administrativa no esta limitada por
causales imputables al trabajador ni condicionada en forma alguna distinta de la
aprobacion previa del CONFIS (articulo 90.), pero en relacion especifica con "la
conveniencia fiscal y financiera" del Plan correspondiente, y la eventual aprobacién
formal de la planta de personal, por parte del Departamento Administrativo del
Servicio Civil, si el Plan implica su modificacién.

Resulta, pues, del todo indiferente que la situacion del trabajador encaje en alguna de
las causales del articulo 40. y, ademas, tampoco importa si pertenece o no
pertenece a la carrera administrativa, segun lo dispone el articulo 70.. Esto

choca con los ya enunciados principios basicos de toda carrera y, adicionalmente,
lesiona el principio de igualdad ante la ley, en cuanto se da idéntico trato a personas
que legalmente se e ncuentran en circunstancias y condiciones diferentes.

Pero, por otra parte, teniendo en cuenta que el Decreto 1660 no derogo
expresamente, la normatividad que venia rigiendo, ni tampoco lo hizo tacitamente
pues frente a ella no se tiene una contradiccion como la exigida por el articulo 21 y
ninguna disposicién del Decreto previo que al entrar en marcha un Plan Colectivo
quedara la administracién despojada de sus atribuciones ordinarias, es claro que el
trabajador de libre nombramiento y remocion permanece expuesto a la declaratoria
de insubsistencia ordinaria (sin indemnizacion), lo cual representa de nuevo la ruptura
del principio de igualdad ante la ley, pues de tal clase de empleados, unos (los que la
administracion escoja) tendran derecho a que se los indemnice por la declaratoria de
insubsistencia, al paso que los demas no contaran con esa posibilidad.

A este respecto la Corte no puede admitir el argumento segun el cual, como las
disposiciones acusadas no incluyen en su propio texto las posibilidades enunciadas,
no habria en ellas un desconocimiento del principio garantizado por el articulo 13 de
la Carta Politica.

En materia de igualdad, para romperla o ignorarla no es necesario plasmar una
norma en cuyo texto estén contenidos todos los extremos de la discriminacion, sino
qgue basta introducir el elemento discriminatorio, como ocurre en este caso cuando los
preceptos cuestionados permiten que unos empleados de libre nombramiento y
remocion sean indemnizados por su declaratoria de insubsistencia al paso que la
regla general consagrada en la ley vigente es la contraria, sin que exista razén



objetiva para distinguir entre ellos.

Idéntica glosa merecen tales disposiciones en cuanto hace a los trabajadores
inscritos en la carrera administrativa, ya que mientras algunos de ellos (los incluidos
en el "Plan voluntario") estan llamados a gozar de una "bonificacion" si acceden a
presentar en tiempo la solicitud de retiro -que objetivamente, excepto por la
"invitacion" que formula el nominador- en nada se diferencia de la renuncia, los no
invitados que deseen voluntariamente separarse del cargo deben renunciar sin
beneficio alguno diferente al pago de sus prestaciones . .

Ordinarias.

No es dificil concluir la abierta infraccidn de los articulos 13 y 125 de la Constitucion,
cuyos perentorios mandatos ya han sido expuestos, y, claro esta, de su Preambulo,
uno de cuyos fines consiste en realizar los valores de la igualdad y la justicia y que
expresamente sefiala al Estado colombiano como postulado de su accion el de
garantizar un orden economico, politico y social justo. justitia -en la bien conocida
definicion de Ulpiano- est constans et perpetua voluntas ius suum cuique tribuendi" y
una de sus formas, aplicable precisamente a las funciones que cumplen el Estado y el
legislador, en cuanto es exigible al todo respecto a las partes, segun la clasica
expresion de Santo Tomas de Aquino, es la justicia distributiva, cuya caracteristica
primordial radica en el reparto proporcional de los bienes y las cargas comunes@?*I2;
concepciones modernas la presentan como modelo de la justicia en sentido estricto,
dotada de un criterio mas auténticamente humano que toma en consideracién -para
establecer la igualdad- principalmente a la persona en su dignidad de tal, en sus
condiciones, sus méritos, sus necesidades y que tiene en cuenta "a todas las
personas que integran la comunidad de que se trate'@*'I3.

Ya expres6 el aforismo latino que "lex iniusta non est lex" y lo refrendd Santo Tomas
al afirmar: "La ley, en cuanto tiene de justa, en tanto tiene cualidad de

ley @*14*

Unidad normativa

Una de las caracteristicas del Decreto No. 1660 de 1991 es su unidad normativa,
tanto formal como material, lo cual significa que todo lo que afecte alguna de sus
partes repercute en el cuerpo integro de la norma.

Ella, en su articulo 29, establece como nuevas causales de retiro del servicio la
insubsistencia con indemnizacion y el retiro voluntario mediante bonificacion. El
articulo 30., define la naturaleza de la primera de las causas, dejando al articulo 4o0. la
regulacion acerca de su procedencia, el que en su literal e) autoriza la mencionada
insubsistencia cuando se actue dentro de un Plan Colectivo de Retiro Compensado.



El articulo 59, indisolublemente ligado con los anteriores, establece el monto de la
indemnizacién que debera pagarse al funcionario cuyo nombramiento sea declarado
insubsistente.

A partir del articulo 70. y hasta el 100, la norma cuestionada regula lo atinente a los
planes colectivos de retiro compensado, definiendo su naturaleza y estableciendo sus
modalidades de Voluntario o Mixto; fijando en el articulo 89, sus caracteristicas,
sefialando en el articulo 99, las condiciones para su aprobacion y finalmente
otorgando a la administracion, en el articulo 100. los medios para financiar los Planes
cuya inconstitucionalidad se ha establecido en este fallo.

@*12 Suma Teolodgica. 2-2. g. 61 a 1, Ed. B.A.C. Madrid, 1956. Pags. 350 y 351.
@*13 Cfr.MONTEJANO,Bernardino: Curso de Derecho Natural. Cuarta edicion.
Buenos Aires. 1986. Edit,Abeledo Perrot. Pag. 142.

@*14 Santo Tomas de Aquino: Op. Cit. 1-2. q. 95 a 2.

La segunda causal a la cual se refiere el articulo 20. del Decreto, es decir la de retiro
voluntario mediante bonificacion, esta regulada en los articulos 11, 12 y 13, mediante
las cuales se define su naturaleza, se fija el monto de la bonificacién vinculando su
cuantia con la establecida para la indemnizacion sefialada en el articulo 50., y
finalmente se establecen los requisitos que debe cumplir el acto administrativo por
medio del cual se acepta la solicitud de retiro.

Por su parte el articulo 14 se ocupa de una de las modalidades de los Planes
Colectivos de Retiro Compensado, esto es la de mixto, para fijar el monto de la
indemnizacion, vinculandolo igualmente con el establecido en el articulo 50.

Los articulos 15 a 21, denominados disposiciones generales, dada su propia
naturaleza, integran un solo cuerpo con los primeros catorce toda vez que se refieren
a la forma en que el Estado pagara las indemnizaciones o bonificaciones establecidas
en el Decreto, el término para el pago de las mismas, la distincion de acuerdo con la
cual ni una ni otra constituyen factor de salario, estableciendo, al mismo tiempo, que
Su pago es compatible con el reconocimiento y pago de las prestaciones sociales del
funcionario publico.

Las consecuencias juridicas derivadas de la indemnizacion o de la bonificacién,
segun el caso, como lo sefala el articulo 18, excluyen cualquiera otra reparacién o
compensacion. Igualmente la definicidn que de salario basico trae el articulo 19 se
refiere exclusivamente a los efectos del Decreto, como ocurre con las autorizaciones
al gobierno nacional para efectuar las operaciones y tramites presupuestales.

Por lo que hace al articulo 21, esta destinado solamente a indicar la fecha en que
principia la vigencia del Decreto y a disponer sobre la derogatoria de las normas



contrarias. Su nexo con el cuerpo integro del estatuto hace que necesariamente
resulte afectado por la declaratoria de inconstitucionalidad del mismo.

En conclusién:

Por las razones invocadas, esta Corte habra de declarar exequible el numeral lo. de
la Ley 60 de 1990, en lo relativo a su materia, no sin recordar que en los aspectos
formales de su numeral 1° debe atenderse al fallo de exequibilidad proferido por esta
Corte el pasado 25 de junio.

En cuanto al Decreto 1660 de 1991, las consideraciones que anteceden conducen
necesariamente a la declaratoria de inconstitucionalidad total.

Debe advertir la Corte Constitucional que este fallo no implica un beneplacito para
que el Ejecutivo, con miras a la reduccién de la planta de personal al servicio del
Estado, proceda a efectuar despidos masivos sin indemnizacién, ya que lo hallado
contrario a los principios y preceptos de la Carta no son las indemnizaciones en si
mismas sino el sistema concebido en el Decreto materia de examen en su integridad,
en cuanto atenta de manera flagrante contra las garantias consagradas a favor de los
trabajadores, segun lo dicho en esta providencia.

VIl. DECISION

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

RESUELVE:

PRIMERO: Declarase EXEQUIBLE, por el aspecto material, el articulo 2o de la Ley
60 de 1990.

SEGUNDO En lo relativo a los aspectos formales del numeral 10 de dicho articulo,
este sea lo decidido por esta Corte en Sentencia del veinticinco (25) de junio de mil
novecientos noventa y dos (1992).

TERCERO: Declarase INEXEQUIBLE en todas sus partes, por ser contrario a la
Constitucién, el Decreto 1660 de 1991.

Copiese, publiquese, comuniquese al Gobierno Nacional, insértese en la Gaceta de
la Corte Constitucional y archivese el expediente.

SIMON RODRIGUEZ RODRIGUEZ, Presidente

-Con Salvamento de voto

CIRO ANGARITA BARON, Magistrado

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado

ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado

FABIO MORON DIAZ, Magistrado



-Con Salvamento de voto

JAIME SANIN GREIFFENSTEIN, Magistrado

-Con Salvamento de voto

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
SALVAMENTO DE VOTO A LA SENTENCIA No C-479

de agosto 13 de 1992

EMPLEADO PUBLICO-Retiro (Salvamento de voto)

No hay dada sobre la posibilidad que tenia el legislador extraordinario (Decreto 1660
de 1991), para establecer nuevas causales de terminacion de la relacion laboral
publica. La declaracion de inexequibilidad del Decreto 1660 de 1991 se produce en
contravia de las politicas laborales en que se inspira 1a Carta de 1991, que si bien
consagra el principio de igualdad, también lo hace con el principio de eficacia, asi
como con otros esenciales principios constitucionales. No reconocerlo asi solo
propicia el continuismo de una politica y un régimen laboral y social que ha
demostrado su fracaso ante el pais, en las ultimas décadas de 1a historia nacional.
Los funcionarios de libre nombramiento y remocién podran ahora ser despedidos sin
ninguna contraprestacion y los de carrera administrativa perderan sus derechos y el
empleo por razon de la supresion de los cargos, que es causal vigente de retiro y que
no da lugar a indemnizacion de ninguna clase y es de considerar, ademas, que la
facultad de suprimir empleos dentro de la ley sigue perteneciendo al gobierno por
mandato constitucional.

PRINCIPIO DE IGUALDAD (Salvalnento de voto)

En cuanto al principio de igualdad, debe decirse que el Decreto no trata en forma
desigual a ninguna clase o grupo de trabajadores, pues dispone igual regulacion para
todos los que se encuentren en las mismas condiciones; el decreto, por supuesto,
tenia que atender la diferencia que existe entre los empleados de libre nombramiento
y remocion y los de carrera, asi como entender que 1a separacion voluntaria es
distinta de la insubsistencia, pero todas estas figuras traen igualdad de tratamiento y
no discriminacion contra nadie. Ahora bien, si lo que se quiso decires que se
establece una desigualdad en relacion con el régimen comun que sigue vigente,
debemos anotar que, de ser esto asi, no debio declararse inconstitucional el nuevo
que es precisamente el mas favorable.

Ref. Expedientes D-020,D-025,D-031, D-040

Demandas de inconstitucionalidad contra el art. 20. de la Ley 60 de 1990 y el Decreto
Ley 1660 de 1991

I. El articulo 125 de la Constitucion Nacional faculta al legislador para establecer



causales que determinen el retiro de los servidores publicos de sus funciones. El
precepto ademas de sefialar como causas constitucionales del retiro del servicio la
calificacion no satisfactoria en el desemperio del empleo, la violacion del régimen
disciplinario y la remision a otras causal es previstas en la Constitucion Nacional
como la pérdida de la investidura del Congresista (art. 83),0 la revocatoria del
mandato (art. 40. num. 40.), entre otras, defiere a la ley la posibilidad de establecer
causales que consulten como es logico los intereses superiores de la administracion.
Lo anterior no deja duda sobre la posibilidad que tenia el legislador extraordinario
(Decreto 1660 de 1991), para establecer nuevas causales de terminacion de la
relacion laboral publica.

Il. La l6gica de los intereses superiores de la administracion que consulta el decreto
1660 de 1991 no es contraria a las aspiraciones del Constituyente de 1991. En
realidad, el Estado Colombiano venia siendo objeto de un aumento desmesurado en
el numero de sus trabajadores, que ha obedecido mas a intereses de clientelas
politicas que a motivaciones orientadas a hacer mas eficientes las acciones de las
distintas agencias publicas. Es una burocratizacion que ha conducido al
desaparecimiento de instituciones publicas en varias oportunidades, que se ha
convertido en un peso muerto para el logro de los fines sociales y econémicos del
Estado. Ella ha desequilibrado el presupuesto de apropiaciones del Estado
Colombiano al punto que, practicamente en su totalidad, se destina a la atencion de
gastos de funcionamiento en cuyo monto no poca parte ocupa el costo de pagos de
una burocracia innecesaria, improductiva y parasitaria de la productividad nacional.
Es pues, una burocracia que por las modificaciones que han sufrido algunas
instituciones existentes en el Estado colombiano por mandato de la nueva
Constitucion, deben reducir el nimero de sus empleados y trabajadores (ejemplo,
Contraloria General de la Republica).

De vieja data viene el pais en un esfuerzo por realizar una auténtica Reforma
Administrativa, que refleje las aspiraciones de modernizacion y racionalizacion de los
servicios publicos, y, en general de la funcion publica, para que se satisfagan
adecuada y eficazmente las necesidades de la colectividad.

Ciertamente, hace por lo menos cincuenta anos el pais viene sufriendo este
fenémeno que algunos doctrinantes han calificado como "los problemas de la
burocratizacion”. Es una proliferacion de entidades y empleos que no soélo alcanza el
nivel nacional, sino, también, el departamental y el municipal, en forma tal que existe
un concepto general sobre la casi total distorsion de los fines del servicio publico
sobre la ineficiencia de la Administracion y sobre la proelividad



hacia la corrupcion en estas actividades vitales del Estado. En la Reforma de 1968, el
Presidente Carlos Lleras Restrepo hizo un gran esfuerzo por la modernizacion del
Estado y especialmente de la Administracion Publica, sin que desafortunadamente se
hubiera logrado el plausible proposito de este vigoroso estadista. Pero
indudablemente fue entonces cuando se intentd poner en marcha una Administracion
Puablica eficaz y moderna, cuando se constitucionalizaron las llamadas "entidades
descentralizadas" (establecimientos publicos, empresas comerciales e industriales del
Estado y sociedades de economia mixta), que realizan la descentralizacion
administrativa por servicios, sin que a pesar de ese esfuerzo desarrollado en el
Decreto 1050 de 1968 se hubiera logrado organizar en esos tres tipos tales
entidades: cuando se cre6 el Departamento Administrativo del Servicio Civil y otros
mecanismos para regular una Carrera Administrativa seria, moderna y eficaz; pero no
obstante tan generosos y plausibles objetivos, lo cierto es que ellos perecieron por
obra de la influencia de politicas improcedentes y clientelistas que se apartaron de
esos rumbos y orientaciones, y que, en lo referente al régimen laboral , se reflejaron
en las peores formas de burocratizacion del Estado, hasta el punto de que bajo el
marco de la nueva Constitucion de 1991 vuelven a encontrar significado y
connotacion los objetivos de la modernizacion, racionalizacion, planeacion y eficacia
de la Carrera Administrativa y en general del régimen de la funcién publica.

A la realizacion de tales fines se dirige la accion de la funcion administrativa del tipo
de Estado que surge de la Carta de 1991. Esa es la filosofia que inspira la Reforma
Laboral, y especialmente la Ley 60 de 1991, que dié al Ejecutivo las facultades
extraordinarias para desarrollar tales principios en el Decreto 1660 de 1991.

Por tanto la declaracion de inexequibilidad del Decreto 1660 de 1991 se produce en
contravia de las politicas laborales en que se inspira la Carta de 1991, que si bien
consagra el principio de igualdad, también lo hace con el principio de eficacia, asi
como con otros esenciales principios constitucionales. No reconocerlo asi solo
propicia el continuismo de una politica y un régimen laboral y social que ha
demostrado su fracaso ante el pais, en las ultimas décadas de la historia nacional.

Ill. Mas aun, y consultando nuevas técnicas de la Administracion, a mas de las
circunstancias antes sefialadas, la Constitucion Politica dispuso que la funcion
administrativa por estar al servicio de los intereses generales debe desarroll arse con
fundamento en los principios de igualdad, moralidad , eficacia, economia, celeridad,
imparcialidad y publicidad (art. 209C.N.), que son extrafios a ese fendmeno de
burocratismo clientelista distante de los intereses generales y del adecuado
funcionamiento de la administracion.



A fin de enfrentar esa problematica, el constituyente de manera expresa habilité a la
ley y al ejecutivo (arts. 189 nums. 14, 15y 16; 150 num. 7), para creatr,

fusionar o suprimir conforme a la ley los empleos que demande la administracion
central y suprimir o fusionar entidades u organismos administrativos, modificar la
estructura de los Ministerios de manera ordinaria y ademas, por razones del transito
institucional el gobierno nacional fue habilitado por el articulo 20 transitorio de la
Constitucion colombiana durante un periodo de 18 meses, desde la entrada en
vigencia de la Constitucion y teniendo en cuenta las evaluaciones y recomendaciones
de una comision especial para "suprimir, fusionar o reestructurar las entidades de la
Rama Ejecutiva, los establecimientos publicos, las empresas industriales y
comerciales y las sociedades de economia mixta del orden nacional con el fin de
ponerlas en consonancia con los mandatos de la presente reforma constitucional y,
en especial con la redistribucion de competencias y recursos que ella establece”;
luego no resultan tampoco por estos aspectos contrarios a la Constitucion los
preceptos que trae el Decreto 1660 de 1991.

IV. Nos parece, en sintesis, por este aspecto, que no es cierto, como repetidamente lo
dice la sentencia y tal como es el pilar de la decision, que solamente por causas
derivadas de deficiencias en la calificacion y por motivos disciplinarios puede ponerse
fin a la relacién laboral del servidor publico, pues la parte final del articulo 125
constitucional resultaria ociosa y sin significacion; claro es que tal disposicion no
autoriza para que la ley eleve a la categoria de causal de retiro motivos que la propia
Constitucion desecha, tales como razones de conciencia, credo politico, origen
familiar o regional y tantos mas, pero si puede regular el asunto en forma que
consulte, como en este caso, los intereses de la Administracion, que también son
respetables y dignos de proteccion y apoyo, que fue lo que la sentencia olvido; los
fenémenos de proliferacion burocratica, de gigantismo del Estado y de falta de
adecuacion entre la planta de personal y las funciones oficiales, que demandan
correctivos de modernizacion, acomodacion y perfeccionamiento, fueron totalmente
omitidos por la sentencia.

Igualmente se olvidaron los nocivos efectos econémicos de esta situacion
insostenible que perjudica al pueblo en general por razon de la ineficiencia del Estado
y la deficiente prestacion de los servicios publicos y en cuanto eleva el gasto publico a
unos niveles que imposibilitan controlar uno de los factores de la inflacion, como es el
déficit fiscal.

V. Nos preocupa también que las consecuencias de la sentencia resulten en
desmedro de los trabajadores en lugar de protegerlos como manda la Constitucion



pues es claro que los funcionarios de libre nombramiento y remocion podran ahora
ser despedidos sin ninguna contraprestacion y los de carrera administrativa perderan
sus derechos y el empleo por razén de la supresion de los cargos, que es causal vi
gente de retiro y que no da lugar a indemnizacion de ninguna clase y es de
considerar, ademas, que la facultad de suprimir empleos dentro de la ley sigue
perteneciendo al gobierno por mandato constitucional (art. 189-14). En adelante, la
reduccion de la planta de personal sin compensacion ninguna, como

lo permite la sentencia, puede crear un grave problema social que la ley y el decreto
quisieron evitar.

VI. En cuanto al principio de igualdad sobre el cual la sentencia hace tanto énfasis,
debe decirse que el Decreto no trata en forma desigual a ninguna clase o grupo de
trabajadores, pues dispone igual regulacion para todos los que se encuentren en las
mismas condiciones; el decreto, por supuesto, tenia que atender la diferencia que
existe entre los empleados de libre nombramiento y remocién y los de carrera, asi
como entender que la separacion voluntaria es distinta de la insubsistencia, pero
todas estas figuras traen igualdad de tratamiento y no discriminacién contra nadie.
Ahora bien , si lo que se quiso decir es que se establece una desigualdad en relacion
con el regimen comun que sigue vigente, debemos anotar que, de ser esto asi, no
debio declararse inconstitucional el nuevo que es precisamente el mas favorable.

VII. El argumento de la estabilidad en el empleo tampoco nos convence, ya que tal
estabilidad no puede confundirse con la inamovilidad ni llevarse a extremos en que se
perjudique el servicio y se entorpezca el gjercicio de la funcion: la estabilidad no es
absoluta ni plena, como lo reconoce la propia sentencia y debe armonizarse con el
interés general y el debido cumplimiento de la funcién, que fue lo que no se tuvo en
cuenta.

En este punto, el Consejo de Estado ha sostenido que los derechos de carrera se
justifican no tanto como garantias otorgadas al empleado sino como medios para
lograr una buena administracion y que, por lo tanto, tienen como fundamento el
interés general en la debida gestion de la cosa publica y no el interés particular de
quien resulta protegido. Y la Corte Suprema de Justicia ha sido de la tesis de que el
pago de los perjuicios ocasionados por la ruptura del vinculo laboral, esto es, de la
indemnizacion que ahora aparece tablada en la ley para resarcir el dafio emergente y
el lucro cesante, es suficiente satisfaccion del principio de la estabilidad.

VIIl. Ademas, cabe comentar que en el proyecto de sentencia presentado a
consideracion de la Sala Plena por los H. Magistrados Ponentes, y bajo el acapite No.
6 denominado "Las causas de legitimidad de una erogacion por responsabilidad del



Estado”, se hacia depender la inconstitucionalidad del Decreto Ley 1660 de 1991 en
sus textos acusados, en el articulo 90 de la Carta Politica que es del siguiente tenor:
"El Estado respondera patrimonialmente por los danos antijuridicos que le sean
imputables, causados por la accion o la omision de las autoridades publicas.

En el evento de ser condenado el Estado a la reparacion patrimonial de uno de tales
danos, que haya sido consecuencia de la conducta dolosa o gravemente culposa de
un agente suyo, aquél debera repetir contra éste”.

Y al anterior efecto se destacaban los tres elementos de la responsabilidad
patrimonial del Estado alli consagrada: el dario, la antijuridicidad y la imputacion.
Durante el transcurso de la discusion del referido proyecto, uno de los Magistrados
disidentes observo que estaba mal traido a colacion el susodicho articulo 90, pues él
contempla la llamada responsabilidad patrimonial de la administracion, que surge por
la actuacion irregular de ésta y se presenta bajo la forma de falta o falla del servicio
publico o culpa de la administracion, de caracter funcional, organico o anénimo. Esa
actuacion produce un dafio o perjuicio y entre aquél y éste debe existir un nexo de
causalidad.

Esta responsabilidad se deduce judicialmente a través de la accion de reparacion
directa prevista en el articulo 86 del C.C.A.

Es decir, que normas de caracter general y abstracto, como son las del Decreto Ley
1660 de 1991, y obviamente las acusadas de inexequibilidad, no pueden bajo ningun
respecto subsumirse en el mencionado articulo 90 constitucional transcrito, el cual se
refiere a cuestion completamente diferente, esto es, a la responsabilidad patrimonial
de la administracion.

Mas sucede que en el texto definitivo de la sentencia a que se dirige este salvamento,
se suprimio el acapite sexto antes aludido, seguramente atendiendo las glosas de que
se ha dado cuenta.

IX. Finalmente, queremos manifestar nuestro entusiastico apoyo a la tesis conforme a
la cual el preambulo de la Constitucion es una verdadera norma juridica que como tal
tiene poder vinculante y debe ser respetado y obedecido en todos los casos.

Fecha ut supra,

FABIO MORON DIAZ

SIMON RODRIGUEZ RODRIGUEZ

JAIME SANIN GREIFFENSTEIN



SENTENCIA No. C -510
de septiembre 3 1992

Ref.: Demanda No. D-029

Actor: Jesus Vallejo Mejia

Demanda de inconstitucionalidad del Decreto Ley 2183 de 1991

Facultades extraordinarias para el saneamiento aduanero

Magistrado Ponente: Dr. EDUARDO CIFUENTES MUNOZ

Aprobado por Acta No. 70

Santafé de Bogota, D.C., Septiembre tres (3) de mil novecientos noventa y dos
(1992).

La Sala Plena de la Corte Constitucional integrada por su Presidente Simon
Rodriguez Rodriguez y los Magistrados Ciro Angarita Bardon, Eduardo Cifuentes
Mufoz, José Gregorio Hernandez Galindo, Alejandro Martinez Caballero, Fabio
Morén Diaz y Jaime Sanin Greiffenstein,

EN NOMBRE DEL PUEBLO

Y POR MANDATO DE LA CONSTITUCION

Ha pronunciado la siguiente

SENTENCIA

En el proceso ordinario de constitucionalidad del Decreto 2183 de 1991 "por el cual
se modifica el Decreto 1751 de 1991".

|. TEXTO DEL DECRETO0 ACUSADO

El tenor literal del Decreto 2183 de 1991 es el siguiente:

DECRETO NUMERO 2183 DE 1991

(septiembre 19)

por el cual se modifica el Régimen de Saneamiento Aduanero previsto en el Decreto
1751 de 1991.

El Presidente de la Republica de Colombia, en uso de las facultades constitucionales
y legales, y en especial de las conferidas por el numeral 7 del articulo 61 de la Ley 49
de 1990.

DECRETA:

Articulo 1° El articulo 40. del Decreto 1751 de 1991, quedara asi:

"Tarifa ad valorem. El saneamiento de las mercancias se efectuara mediante la



cancelaciéon del monto resultante de aplicar las siguientes tarifas ad valorem de las
mercancias:

75% Vehiculos.

8% Las demas mercancias diferentes de vehiculos.

Paragrafo. El saneamiento aqui previsto no dara lugar a cobros diferentes de la tarifa
ad valorem contemplada en este articulo. Los dineros seran consignados en la red
bancaria, como parte del tramite de presentacién de la Declaracion de Saneamiento y
seran tenidos en cuenta para efectos de lo previsto en el articulo 8o. del Decreto
1751 de 1991".

Articulo 29 Devoluciones. Quienes hubieren saneado mercancias de acuerdo con las
tarifas ad valorem a que se refiere el Decreto 1751 del 4 de julio de 1991, tendran
derecho a obtener la devolucion de la diferencia resultante entre la aplicacién de las
tarifas alli indicadas y la aplicacion de las tarifas sefialadas en el presente Decreto.
Paragrafo. Para efectos de lo dispuesto en el presente articulo, dentro de los quince
(15) dias siguientes a la vigencia de este Decreto, los declarantes deberan presentar
la solicitud de devolucion correspondiente ante el Administrador de Aduana quien la
remitira al Director General de Aduanas, el cual mediante resolucién motivada,
ordenara la devolucion dentro de los quince (15) dias siguientes al recibo de la
solicitud, si asi resulta procedente de acuerdo con las certificaciones expedidas para
el efecto.

Articulo 3° El presente Decreto rige a partir de la fecha de su publicacion. Publiquese
y cumplase. Dado en Santafé de Bogota, D.C., a 19 de septiembre de 1991.

II. COMPETENCIA DE LA CORTE

Esta Corporacion es competente para conocer de la demanda de la referencia, en
atencion a lo dispuesto por el numeral 5° del articulo 241, en concordancia con el
inciso segundo del articulo 24 transitorio de la Constitucién de 1991. Ademas, se
advierte que en este proceso el Magistrado Ponente ordend inaplicar la expresion
"...sobre la ultima de ellas antes del 1° de junio de 1992", del articulo transitorio del
Decreto 2067 de 1991.

[ll. ANTECEDENTES

1. La Ley 49 de 1990 "por la cual se reglamenta la repatriacion de capitales, se
estimula el mercado accionario, se expiden normas en materia tributaria, aduanera y
se dictan otras disposiciones", fue publicada el 31 de diciembre del mismo ano en el
Diario Oficial No. 39.615.

En su articulo 61-1 faculté al Presidente para "eliminar el caracter de hecho punible
tipificado en el Estatuto Penal Aduanero de las conductas que infringen la legislacion



aduanera y suprimir la Jurisdiccién Penal Aduanera".

De otra parte, el articulo 61-7 (ibid) confiridé al Gobierno facultades extraordinarias
para "establecer mecanismos que permitan la declaracion y pago de los derechos e
impuestos, respecto de mercancias que hubieren ingresado al pais con anterioridad
al primero (1°) de septiembre de 1990, sin el cumplimiento de los requisitos
establecidos en el régimen aduanero”.

2. El Gobierno, haciendo uso de las facultades conferidas en el articulo 61-1, dicto el
Decreto 1750 de 1991, por el cual se elimind, a partir del 10. de noviembre de 1991,
el caracter de hecho punible de las conductas tipificadas en el Estatuto Penal
Aduanero, variando su caracter al de infracciones administrativas aduaneras.

3. El Gobierno, en ejercicio de las facultades otorgadas en el articulo 61-7, dicto el
decreto 1751 de 1991 del 4 de julio, publicado en el Diario Oficial de la misma fecha.
En su articulo 10. establecio la declaraciéon de las mercancias y el pago de la tarifa
ad valorem senalada en el articulo 4Q como requisitos para que proceda el
saneamiento y las mercancias no sean decomisadas, ni se aplique contra sus
poseedores sancion alguna. La declaracién, conforme al paragrafo 1° de este articulo,
debera presentarse durante el lapso comprendido entre el 1° de agosto y el 31 de
septiembre de 1991. El saneamiento de las mercancias procedera ademas mediante
la cancelacion del monto resultante de aplicar a los bienes las tarifas ad valorem
contenidas en el articulo 4°: 75% para vehiculos; 10% para maquinaria, equipos,
partes y piezas, materias primas, aeronaves y barcos, y 35% para las demas
mercancias.

4. Haciendo uso de las mismas facultades, el Presidente dictd el 19 de septiembre de
1991 el Decreto 2183, publicado el 20 de septiembre en el Diario Oficial, sustitutivo
del articulo 4° del Decreto 1751, modificando las tarifas ad valorem en él contenidas,
las cuales se establecen en 75% para los vehiculos y 8% para las demas mercancias.
5. El articulo 150-10 de la Constitucion de 1991 dispone que el Congreso podra
revestir de facultades extraordinarias al Presidente de la Republica, hasta por el
término de seis meses, para expedir normas con rango legal, cuando la necesidad o
la conveniencia publica lo aconsejen. Estas facultades deben ser precisadas en la ley
y no pueden conferirse para expedir codigos, leyes estatutarias, organicas, leyes
marco@™*1, ni para decretar impuestos. El Congreso puede, en todo tiempo, modificar
los decretos leyes expedidos por el Gobierno en uso de las facultades.

6. El articulo 150-19 consagra la facultad del Congreso para expedir leyes marco, y
sefalar en ellas los objetivos y criterios a los cuales debe sujetarse el Gobierno en su



funcidn de "modificar, por razones de politica comercial los aranceles, tarifas y demas
disposiciones concernientes al régimen de aduanas" (CN, articulo 150-19-c).

7. El doctor Jesus Vallejo Mejia presentd, ante la Secretaria General de la Sala
Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, el 19 de octubre de 1991, demanda
contra el Decreto 2183 de 1991, que sustituy6 al articulo 4o0. del Decreto 1751 de
1991. El expediente permanecié alli hasta el 18 de febrero de 1992, fecha en que fue
recibido por esta Corporacion.

8. Sefala el demandante que la via para introducir las modificaciones a las tarifas
aduaneras no es la de los decretos leyes dictados en ejercicio de facultades
extraordinarias, de conformidad con el articulo 150-10 de la Constitucién de 1991,
como es el caso del Decreto 2183, sino la de los decretos reglamentarios de las leyes
marco en materia de régimen aduanero. De lo contrario se le restaria la necesaria
flexibilidad de regulacién a materias cambiantes por naturaleza; ademas de
conculcarse, segun su criterio, el poder del Presidente de modificar las tarifas en
cualquier tiempo, ya que una vez vencidas las facultades solo el Congreso podria
modificar los decretos leyes. Agrega que la norma acusada excedio las facultades
conferidas por el Congreso, dado que la ley de habilitacién no autorizé al Gobierno
para sefialar tarifas o aranceles aduaneros.

9. Dentro del término de fijacion en lista de la norma acusada, se present6 un escrito
defendiendo su constitucionalidad , por parte de la doctora Cecilia Castaneda
Sanjuan, apoderada del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, Direccién General
de Aduanas, cuyos argumentos se resumen a continuacion.

-Sefala que el Decreto 2183 de 1991, modificatorio del Decreto 1751 de 1991, el cual
tenia un término de aplicacién comprendido entre la fecha de su publicacion (4 de
julio de 1991) y el 31 de octubre de 1991, estaba sometido en su vigencia a la del
decreto inicial, y por no hallarse dentro de los casos excepcionales que por via
jurisprudencial ha enumerado la Corte Suprema de Justicia para fallar de fondo,
procede un fallo inhibitorio de esta Corporacion.

- Sostiene que el argumento del demandante referente a la modificacién de
aranceles, tarifas y demas disposiciones concernientes al régimen de aduanas, que
debe hacerse por el Presidente por medio de decretos reglamentarios en ejecucion
de la correspondiente ley marco, no tiene en cuenta que el saneamiento de
mercancias es una situacion especial ajena al régimen aduanero, surgida a raiz de la
despenalizacion del contrabando, conducta que deja de ser tratada como hecho
punible y pasa a ser una infraccion administrativa. Fundamenta lo anterior al expresar
que el Cbdigo de Aduanas, en su articulo 1° establece los aspectos a que se refiere el



régimen aduanero, que son los relativos a la importacién, exportacion,
almacenamiento y transito de mercancias, los cuales no tienen relacion con la
situacion de mercancias que hubieren ingresado ilegalmente al pais, materia propia
del Estatuto Penal Aduanero. Por ello, prosigue, al autorizarse la despenalizacion del
contrabando se hacia necesario el otorgamiento de facultades por parte del legislador
para definir la situacién de dichas mercancias.

- En lo relativo al cargo del exceso en el ejercicio de las facultades por no contener la
ley habilitante autorizacion alguna para fijar tarifas, sefiala que el ordinal 7° del
articulo 61 es suficientemente preciso, puesto que de él se desprenden los elementos
estructurales para la imposicion de gravamen o tarifa, faltando solamente su
regulacion en detalle por parte del Ejecutivo. Concluye que si bien en el decreto
acusado se le denomina tarifa ad valorem, ésta corresponde a la de un impuesto
especial, cuyo objetivo era conseguir un fortalecimiento del fisco, como en toda
amnistia, e inducir a la legalizacion de mercancias que se encontraban en
incumplimiento de las normas aduaneras, lo que hace que este tributo no tenga la
naturaleza de los aranceles o tarifas aduaneras de que trata la Ley 6a. de 1971.

10. El seno Procurador General de la Nacion, Dr. Carlos Gustavo Arrieta Padilla,
mediante oficio N° 022 de mayo 25 de 1992, rindié en tiempo el concepto fiscal. En él
solicita a esta Corporacion declarar inexequible el decreto bajo examen, con base en
los razonamientos que a continuacion se resumen.

- Estima el seno Procurador que esta Corporacién es competente para conocer de la
presente accion de inconstitucionalidad, en razén de la prevision del articulo 241 de
la Carta, segun la cual se le confia la guarda de la integridad y supremacia de la
Constitucion Politica, en los estrictos y precisos términos de ese articulo.

- Sefala el concepto fiscal que el examen de constitucionalidad de un Decreto Ley
cuyas disposiciones, antes del transito constitucional, agotaron los términos y
desarrollaron los contenidos de la ley de autorizaciones, debe hacerse frente a la
normatividad vigente al momento de su expedicion.

-Es distinta la situacidon cuando en el momento de verificarse el transito constitucional,
estuviere corriendo aun el término de la habilitacion sefialado en la ley de facultades,
ya que en tal caso, cesa en su legitimidad la misma, porque su contenido debe
ajustarse automaticamente a las nuevas prescripciones de la Carta. Asi, la capacidad
gubernamental de dictar normas con fuerza de ley se ve recortada respecto a los
nuevos presupuestos de validez constitucional que el mismo ordenamiento exige,
siempre que éstos hayan variado.

- Sefala que la Ley 49 de 1990 del 28 de diciembre, en su articulo 61, habilité al



Ejecutivo, por el término de dos afios contados desde la vigencia de la misma, para
adoptar medidas en materia penal aduanera y de impuestos. Es claro entonces que la
habilitacion conferida se expidié bajo la vigencia de la Constitucion de 1886. Por su
parte el Decreto de facultades acusado fue dictado por el Presidente de la Republica
el 19 de septiembre de 1991, es decir, luego de haber entrado en vigencia la nueva
Constitucién, por lo que automaticamente los presupuestos que le dan validez a este
tipo de normatividad son los que en el Ordenamiento Superior se imponen y que, en
materia de temporalidad, se circunscriben hoy al revestimiento de facultades
extraordinarias hasta por seis meses. Asi las cosas, la normatividad acusada deviene
inconstitucional, porque la ley habilitante vi6 recortada su validez en cuanto a la
prevision del elemento temporal contemplado en la nueva Carta y el decreto que la
desarrollaba, al no observar este presupuesto, fue expedido sin competencia.
-Considera el seno Procurador que la anterior conclusién releva a su Despacho de
analizar cualquier otro aspecto relativo a la inconstitucionalidad del Decreto 2183 de
1991.

IV. FUNDAMENTOS JURIDICOS

1. Competencia General del Congreso en materia fiscal

La competencia impositiva general, expresada en la prerrogativa de crear tributos,
establecer exenciones y autorizar a otras corporaciones representativas para hacerlo,
corresponde al Congreso. Se trata de una materia, inveteradamente ligada a la
génesis y desarrollo del Parlamento y, en general, al principio participativo que exige
que el tributo no provenga de una imposicion sino de una decisién que los mismos
ciudadanos toman por conducto de sus representantes. Historicamente, la
contribuciéon econdémica sufragada por los contribuyentes, independientemente de
cualquier otra consideracion, sirvid para justificar el nacimiento y la permanencia de
instituciones representativas, y esa circunstancia todavia hoy le otorga a esta
competencia, unida a la otra funcion afin de votar el presupuesto, un valor central en
el cuadro de sus atribuciones.

Los Constituyentes, en su afan de robustecer al Congreso como expresién del
principio democratico y representativo (CP art. 1), no sdlo reiteraron sus titulos
constitucionales en esta materia, sino que definieron, profundizaron y reforzaron con
mas vigor la esfera de sus competencias, como brevemente se demuestra a
continuacion.

2. Competencias tributarias especificas del Congreso

Corresponde al Congreso establecer las contribuciones fiscales (impuestos, tasas y
contribuciones especiales) y, excepcionalmente, las parafiscales (pagos que se hacen



a organismos publicos o semipublicos con el objeto de proveer a su financiamiento
auténomo ver la retencién cafetera) en los casos y bajo las condiciones que él mismo
determine (CP art. 150-12).

La facultad impositiva comprende la determinacion de todos los elementos que
contribuyen a estructurar su régimen legal tales como el sefialamiento de sus sujetos,
hechos y bases gravables, tarifas, liquidacion, cobro, pago y recursos (CP art. 338).
De conformidad con los articulos 300-4 y 313-4 de la Constitucion Politica, es funcién
del Congreso dictar las leyes en desarrollo de las cuales, Asambleas y Concejos,
como entes corporativos de representacion popular, y en sus respectivos ambitos,
podran establecer los tributos locales.

Si bien, de manera excepcional, el Gobierno puede, en el Estado de Emergencia, en
forma transitoria, establecer nuevos tributos o modificar los existentes, tales medidas
dejaran de regir al término de la siguiente vigencia fiscal, salvo que el Congreso,
durante el afo siguiente, les otorgue caracter permanente (CP, articulo 215). La
prevision anterior confirma, a juicio de la Corte Constitucional, la titularidad general de
la funcién impositiva en cabeza del Congreso, pues ella sélo excepcionalmente puede
desplazarse a otro érgano y, en este caso, con caracter puramente transitorio.

3. Principales limitaciones del Congreso en asuntos fiscales

Para los efectos del presente asunto, cabe mencionar las siguientes limitaciones: El
Congreso no puede conceder facultades extraordinarias al Presidente para decretar
impuestos, configurandose asi una funcion indelegable (CP articulo 150-10) (1); la
leyes que decreten exenciones de impuestos, contribuciones o tasas nacionales, solo
podran ser dictadas o reformadas por iniciativa del Gobierno (CP articulo 154) (ll); la
ley no podra conceder exenciones ni tratamientos preferenciales en relacion con los
tributos de propiedad de las entidades territoriales ni tampoco imponer recargos sobre
sus impuestos (CP art. 294) (lIl). Las leyes tributarias no se pueden aplicar con
retroactividad y tanto el las, como las restantes normas que integren el sistema
tributario, deben fundarse en los principios de equidad, eficiencia y progresividad (CP
articulo 363) (1V); la ley en la 6rbita de sus competencias también las ordenanzas y
los acuerdos - debe fijar directamente los sujetos activos y pasivos, los hechos y las
bases gravables y las tarifas de los impuestos (CP articulo 338) (V); la ley - lo mismo
se predica de las ordenanzas y de los acuerdos - puede permitir que las autoridades
fijen la tarifa de las tasas y contribuciones que cobren a los contribuyentes, como
recuperacion de los costos de los servicios que les presten o participacion en los
beneficios que les proporcionen, pero el sistema y el método para definir tales costos
o beneficios, y la forma de hacer su reparto, deben ser fijados por ella (CP articulo



338) (VI); finalmente, las leyes - igual cosa se predica en su caso de las ordenanzas y
acuerdos - 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 vigencia de la respectiva ley (CP articulo
338) (VII).

4. Aranceles y tarifas aduaneras como formas especificas de impuestos

El arancel de aduanas es una especie de prestacién pecuniaria exigida a los
particulares por el Estado, sin contraprestacion alguna, para atender a las
necesidades del servicio publico. El arancel reune a cabalidad los caracteres
distintivos de los impuestos y de ahi que en la literatura especializada se lo conozca
con el nombre de impuesto de aduanas. Las dos formas del arancel, sobre las
importaciones o las exportaciones , revelan en todo caso la presencia de un
impuesto, por lo general indirecto en cuanto que como tributo tiende a desplazarse a
los consumidores del producto en el mercado doméstico.

El arancel incorpora, de acuerdo con una especifica y completa clasificacion, un
conjunto de mercancias que se distribuyen en diferentes posiciones arancelarias las
que a su turno determinan el régimen vy la tarifa aplicables. El arancel se dice
especifico si su tarifa se establece de conformidad con el peso, capacidad, volumen,
numero de mercancias y otras caracteristicas del bien sobre el cual recae el
gravamen. Sera ad valorem si la tarifa se determina de acuerdo con el precio o valor
de las respectivas mercancias.

Los autores coinciden en destacar el doble caracter o funcién de estos impuestos:
fiscal (instrumento de recaudo publico) y econdmico (instrumento de desarrollo y
estabilidad econdmicas). Estos dos elementos normalmente van unidos y
dependiendo de la época historica uno ha prevalecido sobre el otro. Por el aspecto
fiscal el impuesto de aduanas provee ingresos fiscales al Estado y obra en su
exclusivo beneficio. Por el aspecto econdmico, el impuesto de aduanas, no se utiliza
como fuente de exaccion fiscal sino como instrumento de politicas orientadas a
favorecer la produccién nacional (gracias a su capacidad para discriminar mediante la
manipulacion de la tarifa y el régimen entre la produccion nacional y la extranjera) y
promover la estabilidad econdmica (el aumento o disminucion de los aranceles, la
contraccién o ampliacion de las importaciones, pueden afectar el nivel general de
precios y los movimientos de la oferta y la demanda).

5. La ley marco en materia de aranceles, tarifas y demas disposiciones
concernientes al régimen de aduanas

De conformidad con el articulo 150-19-c de la Constitucion Politica, compete al



Congreso por medio de la ley ejercer la siguiente funcién: "dictar las normas
generales y sefalar en ellas los objetivos y criterios a los cuales debe sujetarse el
Gobierno para los siguientes efectos:...c) Modificar por razones de politica comercial
los aranceles, tarifas y demas disposiciones concernientes al régimen de aduanas".
La modificacion del régimen aduanero por razones de politica comercial es, pues,
materia que debe ser objeto necesariamente de una ley conocida por la doctrina con
el nombre de "ley marco". Con base en el mencionado tipo de instrumento legal la
Constitucidon opera respecto de una especifica materia una especial distribucién de
competencias normativas entre la ley y el reglamento. Al primero se confia la
determinacion de los objetivos y criterios generales, conforme a los cuales el segundo
debera ocuparse del resto de la regulaciéon. De esta manera se garantiza en favor del
reglamento un ambito de regulacién, como quiera que la ley debera limitarse a los
aspectos generales ya sefialados que son precisamente los que configuran el "marco"
dentro del cual se dictaran los reglamentos llamados a desarrollar los objetivos y
criterios trazados por el legislador.

La ley marco, técnica normativa de origen francés, fue incorporada al ordenamiento
constitucional colombiano por el Acto Legislativo N° 1 de 1968, y a ella se sujetaron,
entre otras materias, la organizacion del crédito publico, el reconocimiento de la
deuda nacional y su servicio, la regulacion del cambio internacional y el comercio
exterior y la modificacion de los aranceles, tarifas y demas disposiciones
concernientes al régimen de aduanas. Es facil advertir que los asuntos objeto de las
leyes marco corresponden a una realidad susceptible de permanente cambio. La
regulacion de estos fendmenos corre el riesgo de desactualizarse y no acomodarse a
su erratico curso, si carece de cierto grado de flexibilidad. La técnica en comento
combina el momento de necesaria estabilidad y generalidad, estrictamente ligado a la
filosofia que debe animar a la actuacion del Estado en la materia y que lo suministra
la ley, con el momento dindmico de ajuste coyuntural, circunstancial y de desarrollo
detallado de la politica general que se satisface con el decreto.

La Asamblea Nacional Constituyente conservo esta modalidad de ley, adicionando a
las materias objeto de las mismas que contemplaba la anterior Constitucion las
siguientes: La regulacion de la actividad financiera, bursatil, aseguradora y cualquier
otra relacionada con el manejo, aprovechamiento e inversién de los recursos
captados del publico; la fijacién del régimen salarial y prestacional de los empleados
publicos, de los miembros del Congreso Nacional y de la fuerza publica y la
regulacion del régimen de prestaciones sociales minimas de los trabajadores oficiales
(CP articulo 150-19-d, e y f). A este respecto se lee en el informe-ponencia: "La



Constitucion debe mantener el esquema vigente que le' permite al érgano legislativo
nacional expedir normas de caracter general para organizar el crédito publico,
reconocer la deuda nacional y arreglar su servicio, regular el comercio exterior,
modificar los aranceles, tarifas y demas disposiciones concernientes al régimen de
aduanas, dejando al Presidente la necesaria flexibilidad para disponer, en cada
caso, de las medidas que a su juicio las circunstancias hagan aconsejables, con
sujecion a la ley" (Informe-ponencia sobre regulacion financiera, crédito, deuda
externa, comercio exterior, régimen de aduanas. Ponentes: Rafael Ignacio Molina G.,
Rodrigo Lloreda C., Miguel A. Yepes P., Carlos Ossa E., Carlos Lemos S. y Oscar
Hoyos N. Gaceta Constitucional, 18 de abril de 1991, p. 12).

La consagracion de las leyes marco, sin embargo, no tuvo la extension que ella
revestia en el proyecto presentado por el Gobierno, y al hacerlo se busco conferirle
contornos mas precisos y suprimir en algunos casos la iniciativa exclusiva del
Gobierno para proponerlas. Entre las causas que, a juicio de la Asamblea Nacional
Constituyente, habian debilitado profundamente al Congreso, se encontraban el uso
abusivo de las facultades extraordinarias y la utilizacion de las facultades
constitucionales de las leyes marco "con lo que practicamente se entregan
numerosas y cardinales funciones privativas del Congreso"(Ponencia sobre la funcion
legislativa, Gaceta Constitucional N° 51 del 16 de abril de 1991).

El actual texto del articulo 150-19-c, difiere del anterior texto de la Constitucion
(articulo 76-22) en cuanto supedita expresamente a razones de politica comercial las
modificaciones que el Gobierno, de conformidad con las pautas general es de la ley
marco respectiva , puede introducir en los aranceles , tarifas y demas disposiciones
concernientes al régimen de aduanas. La restriccion a la competencia gubernamental,
inexistente en el régimen anterior, se encuentra suficientemente explicada en los
antecedentes de su establecimiento, como se demostrara a continuacién. Si bien la
exposicion de los Constituyentes se refiere a las diferentes leyes marco, las alusiones
mas precisas se formulan respecto de las que se ocupan del tema aduanero. En esta
precisa materia se advierte que el contorno de la competencia del Gobierno no
puede, en ningun caso, trasciende de lo puramente administrativo, debiéndose
impedir que se ingrese en la dorbita de lo politico y "de las cuestiones de fondoy
fundamental es" que por afectar los intereses de la Nacién en su conjunto,
corresponde al Congreso tratarlas y regularlas. (cfr Ponencia sobre la Funcion
Legislativa, ib p. 4).

Se seiala en la citada ponencia lo siguiente que tiene relacién directa con el asunto
qgue ocupa a la Corte Constitucional:



"...Pensamos que el Jefe del Estado en ejercicio de lo preceptuado deberia limitarse a
complementar los ordenamientos de la ley marco aprobada por el Congreso y
abstenerse de ensanchar el fondo de horizontes. Lo anterior en razén de que al
desarrollar las pautas generales debe guardar la debida correlacién con la funcién
puramente administrativa que le asigna el articulo 120 numeral 22. Y a ello se deberia
atener el Ejecutivo para evitar entrar en pugna con los principios jerarquicos del orden
superior. Sin embargo, la practica muestra que, en algunos casos, por la via
reglamentaria se han establecido cargas para el Estado o se han asumido
obligaciones que afectan directa o indirectamente su patrimonio y, en consecuencia el
de los particulares.

" Por ejemplo, respecto del tema de los aranceles y las tarifas cabria hilvanar
reflexiones de diversa naturaleza. A la luz de la técnica fiscal se trata de
contribuciones que exclusivamente compete establecer a los érganos de
representacion ciudadana. Hunden sus raices en el principio universalmente
reconocido y acatado de que no hay impuesto sin representacion (...)

" De manera que en el desarrollo de la norma constitucional se ha ido mucho mas
lejos que lo previsto y de la filosofia que la inspira (...) Sin ir mas lejos nos limitamos a
citar la ley 07 de este ano por la cual se dictan normas generales a las cuales debe
sujetarse el Gobierno Nacional para regular el comercio exterior del pais (...) Pero al
recorrer su articulado se observa que se habilita al Ejecutivo para establecer los
aranceles, sobretasas aplicables a las importaciones y subsidios. Y, también al
amparo y dentro del contexto de una ley marco se reviste al Presidente de la
Republica de facultades extraordinarias (...)

" La rama legislativa al mismo tiempo que impulsa y otorga una cierta libertad a la
accion del Estado, orienta y guia al Ejecutivo en su funcién de regulacion ( el informe
se refiere a las leyes cuadro). Pero, sin que esa habilitacion lo autorice a arrogarse
funciones reservadas por la Constitucion a otras ramas del poder como por ejemplo
utilizando algunos instrumentos de politica comercial con finalidades impositivas, o
con objetivos de politica macroeconomica, tales como el control de la inflacion (...) Asi
se desprende de la sustancia de las materias asignadas a dicha técnica, las cuales
involucran intereses fundamentales de la nacion, en su conjunto”(Ponencia sobre la
Funcion Legislativa, Gaceta Constitucional N9 51, martes 16 de abril de 1991, pag. 7).
La naturaleza excepcional de las leyes marco - segun la regla general en las materias
de competencia del Congreso la extension o densidad normativas, son asuntos
librados a su soberana discrecion -, unidos a una atenta consideracion del nuevo
texto del articulo 150-19-c, explicados a la luz de los debates y ponencias que



condicionaron la competencia del Gobierno a la existencia de razones de politica
comercial, obligan definitivamente a excluir la posibilidad de que a través de los
decretos que desarrollen la ley marco respectiva se puedan alcanzar finalidades de
orden fiscal reivindicadas en favor del Congreso en virtud de la mencionada
restriccion. Si a través del arancel de aduanas, ya se trate de su establecimiento o
modificacion, se busca de manera primera y principal un objetivo fiscal o de recaudo
de ingresos para el Estado, ello solo se podra hacer por ley y en ejercicio de la
competencia tributaria del Congreso (CP articulo 150-12). La ley marco en esta
materia debe necesariamente circunscribirse a dictar las normas generales, y sefialar
en ellas los objetivos y criterios a los cuales debe sujetarse el Gobierno para modificar
- no regular originariamente dado que el presupuesto de la facultad de "modificacion”
es su previo establecimiento legal - por razones de politica comercial los aranceles,
tarifas y demas disposiciones concernientes al régimen de aduanas .
Correlativamente, el ambito del decreto se mueve en el marco del régimen de
aduanas - de origen legal - para cuya modificacion queda habilitado el Gobierno
siempre que sea necesario hacerlo por razones de politica comercial.

En el fundamento 4 se trataron los caracteres propios del arancel de aduanas. El
primero, de naturaleza fiscal contribuye a darle la connotacién de instrumento de
recaudo de ingresos para el pais, importante en el pasado de las finanzas publicas
nacionales. El segundo, que explica mejor su actual utilizacién, de naturaleza
economica, le confiere un decisivo papel en la proteccion de la producciéon nacional,
el manejo de la oferta y demanda de bienes, la estabilidad y el desarrollo econémico.
La Constitucién al autorizar el empleo de leyes marco y de los decretos que las
desarrollen, en lo tocante a la modificacién del régimen de los aranceles, tarifas y
demas disposiciones del régimen de aduanas, cuando utiliza la expresién "por
razones de politica comercial" esta limitando el campo de esta técnica normativa a los
aspectos economicos del arancel de aduanas y esta consecuentemente excluyendo
que mediante la misma, de manera principal o preponderante, se adelante una
politica fiscal o se persigan objetivos de esta estirpe. A este respecto la Ley 60. de
1971, ilustra correctamente el sentido y alcance que puede tener la competencia que
se ofrece al Gobierno en desarrollo de la ley marco. La citada ley luego de fijar las
normas generales conforme a las cuales el Gobierno puede actualizar la
nomenclatura, reestructurar los desdoblamientos de las posiciones de la misma,
adecuar los procedimientos de valoracion de las mercancias, restringir o derogar
exenciones de derechos, advierte que las variaciones de la tarifa, tendran los
siguientes objetivos:



- Estimular el crecimiento econdmico del pais.

- Otorgar una razonable y adecuada proteccion a la industria nacional.

- Regular las importaciones con miras al adecuado aprovechamiento de las
disponibilidades de divisas.

- Promover la sustitucion de las importaciones.

- Promover las inversiones.

- Servir de instrumento de control en la politica de precios internos que adelante el
Gobierno en defensa del consumidor y velar por el mejoramiento de la posicion
competitiva de los productos colombianos.

- Atender las obligaciones del pais contempladas en los tratados y convenios
internacionales, especialmente las relativas a los programas de integracion
econdmica.

6. El Decreto ley 2183 de 1991 no es el marco legal de la competencia legislativa en
punto a la modificacion del régimen aduanero ni da lugar a desarrollos reglamentarios
en esta materia

El Decreto acusado no se propone configurar el marco legal conforme al cual, asi sea
en un ambito mas especifico, pueda el Gobierno modificar los aranceles, tarifas y
demas disposiciones del régimen de aduanas. Tampoco refleja el mencionado
Decreto el uso de las competencias administrativas que en la materia detenta el
Ejecutivo. De otra parte, ni una cosa ni otra, se infiere de la ley 49, articulo 61,
numeral 7°, que otorgd facultades extraordinarias al Gobierno para expedir tal
Decreto.

El Decreto ley 2183 de 1991 se refiere a un aspecto central del mecanismo de
saneamiento aduanero, el cual se aplica a mercancias ingresadas al pais con
anterioridad al 1° de septiembre de 1990, sin cumplir las personas que las hubieren
introducido, los requisitos y procedimientos consagrados en el régimen de aduanas.
El saneamiento se orienta a evitar el decomiso de las mercancias y la imposicion de
sanciones a los responsables o la iniciacion contra éstos de eventuales acciones
penales. Como se dejo establecido en los antecedentes, el saneamiento de
mercancias se concibié como figura provisional en el transito de legislacion que operd
la mutacion de una conducta calificada como hecho punible - contrabando - a otra de
mera infraccién administrativa.

En este contexto - de "despenalizacidon" y supresion de la Jurisdiccién Penal
Aduanera - se quiso dar la oportunidad a los infractores del antiguo Estatuto Penal
Aduanero para retornar a la "legalidad", maxime si se tiene en cuenta que el hecho
punible como tal no desaparecié sino que se transmutd, a partir del 1° de noviembre



de 1991, en infraccion administrativa aduanera, sujeta a las sanciones establecidas
en el Decreto ley 1750 de 1991. El saneamiento, aparte de conceder la oportunidad a
los infractores de la ley de acceder a la legalidad, pretende la recuperacion de las
ingresos fiscales dejados de percibir por concepto de derechos e impuestos.

La materia del Decreto - fijacion de la tarifa ad valorem que debe pagarse sobre las
mercancias que se someten al procedimiento de saneamiento -, atendidas las
finalidades del mismo, no guarda relacion alguna con las funciones y cometidos

especiales de la ley marco y de sus respectivos decretos reglamentarios. En primer
término, este tipo de ley debe referirse a las reglas generales a las cuales se sujetara
la modificacion del régimen de aduanas por razones de politica comercial, las que por
definicion son ajenas a la judicializacién, desjudicializacion, penalizacion o
despenalizacion de una conducta, asi ella esté ligada materialmente con el comercio
exterior. El saneamiento no expresa una politica comercial sino una politica judicial
del Estado y es emanacion del ius puniendi.

En segundo término, el saneamiento, no traduce una politica comercial sino que da
vida a un instrumento de recaudo de ingresos fiscal es, y a ello se circunscribe
concretamente el Decreto acusado. Ya se ha reiterado suficientemente en esta
sentencia que el radio de accion de la ley marco y de su decreto reglamentario, en
materia aduanera, sélo puede ocuparse primariamente del concepto econdmico del
arancel, dejando a la ley impositiva la materia fiscal cuando ésta sea su funcion
principal.

Finalmente, la ley marco y sus decretos reglamentarios, miran hacia el futuro. Al
Gobierno se le encarga el manejo coyuntural de la materia -cuyo caracter cambiante
es universalmente reconocido- de acuerdo con las pautas mas estables y de principio
que se contemplan en la ley. Encontraste, el Decreto ley 2183, pieza que se articula a
la figura del saneamiento, mira a una situacion ya consumada del pasado -su
presupuesto es la introduccion de mercancias al territorio aduanero nacional antes del
19 de septiembre de 1990 sin cumplir con los requisitos de ley-, frente a la cual no
cabe llevar a cabo ningun manejo coyuntural por parte del Gobierno ni plantear, a
nivel de la ley, ninguna politica comercial ni ordenar al respecto criterios generales,
como que su unico proposito es el de promover la legalizacion de un comportamiento
delictual devenido en contravencional por mandato legal y recuperar ingresos fiscales
dejados de percibir.

De lo expuesto se colige el error de apreciacién en que incurre el demandante al



ubicar el Decreto acusado en el campo de la ley marco aduanera y de sus respectivos
decretos reglamentarios, premisa equivocada a partir de la cual construye el cargo de
violacién a la Constitucion que le endilga. La abogada del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, Direccion General de Aduanas, explica mejor el contenido de la
norma acusada y reconoce expresamente que éste no tiene relacion directa con la ley
marco de aduanas. En su escrito advierte a esta Corte Constitucional lo siguiente:

" (...) Observamos como dentro de los cuatro sistemas especiales que tratan todo lo
concerniente al régimen aduanero, no se encuentra la situacion de la mercancia que
hubiera ingresado ilegalmente al pais, situacion ésta que era materia del Estatuto
Penal Aduanero. Y, al autorizarse la despenalizacion del contrabando, se hacia
necesaria la facultad otorgada por el legislador para establecer mecanismos que
permitieran el saneamiento de mercancias que en la actualidad se encontraba en
estado de ingreso ilegal, luego entonces repetimos era legalmente imposible regular
sobre la materia en desarrollo de la ley marco de aduanas".

Sobre la naturaleza impositiva de la norma acusada no se abriga duda alguna en el
escrito citado y precisamente a ello obedece, segun se deja establecido, la necesidad
de que se dotara al Gobierno de facultades extraordinarias: " (...' Respecto de la
acusacion de la norma en lo que concierne a la no autorizacion para sefnalar tarifas,
no es correcta la interpretacion subjetiva que hace el demandante, pues el numeral 7
de la citada norma es claro al facultar al ejecutivo para que estableciera mecanismos
que permitiera la declaracion y pago de los derechos e impuestos, con relacion a las
mercancias objeto de saneamiento, y digo que no es correcta por cuanto parte de la
premisa de que el legislador no puede dar lo que no tiene, premisa que para el
presente caso carece de fundamento por los conceptos expuestos en el acapite
anterior, cual es que el legislador es quien por regla general tiene la facultad de
imponer tributaciones y el ejecutivo sélo por vias de excepcion extiende su
competencia legislativa a estos aspectos ( articulo 189 de la Constitucién Nacional
vigente)... Si bien en el Decreto se le denomina tarifa ad valorem, ésta corresponde a
la de un impuesto especial cuyo objetivo era, como en toda amnistia, conseguir un
fortalecimiento del fisco, e inducir a la legalizacidon de mercancias que se encontraban
en incumplimiento de las normas aduaneras. En consecuencia este tributo no tiene la
naturaleza de los aranceles o tarifas aduaneras de que trata la Ley 60. de 1971".
Independientemente de lo sostenido atras, si en gracia de discusidn se aceptara que
el Decreto acusado es trasunto concreto y legitimo de la funcion legislativa aplicada a
la materia aduanera, deberia en todo caso concluirse que al haber sido expedido con
posterioridad a la fecha de entrada en vigencia de la Constitucion Politica, la facultad



extraordinaria concedida por el Legislador, no podia ser ejercida por contravenir el
articulo 150-10 de esta ultima que prohibe al Congreso conferir facultades
extraordinarias al Presidente para expedir las leyes a que se refiere el articulo 150-19
de la misma. De otra parte, en este orden de ideas, por involucrar de manera primaria
una razon de politica tributaria y no comercial, el Gobierno mediante decreto
reglamentario o apelando a sus competencias ordinarias en punto de modificacién del
arancel, no podia establecer una tarifa especial para el caso de saneamiento de
mercancias.

7. El Decreto ley 2183 de 1991 dada su naturaleza predominantemente impositiva no
podia dictarse por el Gobierno a partir de la fecha de vigencia de la Constitucidon
Politica

El Decreto acusado, como ya se ha explicado, dictado en el contexto de la
despenalizacion y desjudicializacion del antiguo delito de contrabando, "transmutado”
en infraccion administrativa, en cuanto fija la tarifa aplicable a las mercancias objeto
del saneamiento, representa un instrumento de estable cimiento y recaudo de
ingresos fiscales, asi como medio que cumplido y adicionado con el lleno de los
demas requisitos consagrados en el DL 1751 de 1991, asegura a los otrora
infractores del Estatuto Penal Aduanero la "legalizacion" -la abogada de la Direccién
General de Aduanas habla de "amnistia"-, de sus reprochables y antijuridicas
conductas.

Es evidente que al amparo de la anterior Constitucién, la figura del "saneamiento", en
el marco de la aludida despenalizacion, como opcion de politica criminal del Estado
utilizada en el transito del indicado proceso, siendo de naturaleza legislativa podia su
regulacion ser confiada al Presidente de manera transitoria y precisa y, reunidas estas
condiciones, ser dictada por éste, aun en el evento de que la mencionada figura de
saneamiento comportara un importante componente tributario. Este elemento fiscal,
de otra parte, tenia estrecha conexion con la finalidad de promover la "legalizacién de
las conductas", y por esto cabe admitir que la consagracion de una tarifa global y su
reduccién, efectuadas por el Decreto acusado, cabian dentro del ambito de las
facultades, ya que ello podia concebirse como mecanismo idéneo y expedito para
facilitar e inducir al pago de impuestos y derechos.

En el nuevo ordenamiento constitucional, la expedicidon de cddigos -al igual que su
modificacion, como seria la derogacién o modificacion del Estatuto Penal Aduanero- y
el establecimiento de impuestos - como seria la fijacion de una tarifa ad valorem para
el saneamiento de mercancias-, entre otras materias de competencia del Congreso,
no pueden ser delegadas al Presidente (CP articulo 150-10). Por lo mismo, a partir de



su vigencia, asi no haya precluido el término de las facultades extraordinarias
anteriormente concedidas, el ejercicio concreto de estas facultades carece de asidero
constitucional y se torna inexequible.

8. Modificacién de Decretos leyes por otros nuevos Decretos leyes expedidos dentro
del mismo término de ejercicio de las facultades extraordinarias.

En uso de las facultades extraordinarias conferidas por el numeral 70. del articulo 61
de la Ley 49 de 1990, se dicto el Decreto ley 2183 de 1991, por el cual se modifico el
Decreto ley 1751 de 1991, previamente expedido en desarrollo de la misma ley de
facultades. La procedencia de la derogatoria esta relacionada con el sentido que se
otorgue a la concesién de facultades. De admitirse que durante el término de las
mismas, el Ejecutivo puede hacer un uso multiple y permanente de ellas, es evidente
que dicha derogatoria es inobjetable.

La Corte, sin embargo, considera que el Presidente, dentro del término legal, solo
puede ejercerlas por una sola vez, de modo que al expedir el correspondiente
Decreto ley agota su cometido. El término de utilizacion de las facultades indica el
periodo dentro del cual deben éstas ejercerse, y no el término durante el cual se
asume ininterrumpidamente el status de legislador extraordinario. Al Presidente se le
confia una tarea especifica y recibe por tanto una commissio, pese a que el lenguaje
ciertamente metaférico de revestimiento de facultades extraordinarias haya inducido a
pensar equivocadamente en una especie de acrecentamiento temporal de la
subjetividad publica del Presidente como condicién previa a la expedicion de decretos
que tienen fuerza de ley. Independientemente del momento figurativo, lo que
verdaderamente cuenta es la adscripcion de competencias constitucionales para la
expedicion de normas con fuerza de ley y la cabal estructuracion de los supuestos
que para el efecto exige la Constitucion. En este orden de ideas, la aptitud
constitucional del Presidente - precisamente en su condicién de tal y no en razén de
su eventual metamorfosis en "legislador extraordinario" - completada con la ley del
Congreso que le otorga - en el lenguaje de la Constitucion "reviste" - facultades de
naturaleza legislativa, permite que aquél pueda dictar decretos leyes.

La concesion de facultades no es el medio para establecer periodos durante los
cuales una especifica competencia legislativa puede resultar compartida con el
ejecutivo, produciendo hiatos en la distribucion y separacién del poder publico
realizada por el Constituyente. Su finalidad es, por el contrario, la de habilitar al
Presidente para que pueda adoptar decretos leyes sobre asuntos y materias
determinados, para lo cual se le sefala un término que la nueva Carta ha limitado a
seis meses. La precision y temporalidad que deben caracterizar a las leyes de



facultades, ponen de presente el sentido profundo del acto de concesion de
facultades, dominado por la efectiva y rapida realizacién de una tarea y cometido
especificos antes que por la atribucion de un status, de modo que expedido el decreto
ley correspondiente, debe entenderse concluida la tarea y agotada la facultad.
Cuando el decreto ley se dicta antes del vencimiento del término de la ley de
facultades, se cumple la condicion constitucional de su expedicion dentro del término
fijado, pero no significa que por el tiempo restante persistan las facultades ya
agotadas al realizarse el cometido trazado por el legislador, razén de ser de la
competencia extraordinaria que no puede por tanto mantenerse una vez ha sido
alcanzada. Légicamente, si la ley de facultades se refiere a varias materias, su
desarrollo puede hacerse a través de un numero plural de Decretos, siempre que las
materias ya reguladas no sean objeto de nueva regulacién, como quiera que,
conforme a lo dicho, las facultades se agotan en la misma medida y en el mismo
momento de su utilizacién.

No sdlo con el objetivo de recuperar la plena iniciativa legislativa en materias que la
misma se ha reservado al Gobierno, el articulo 150-10 dispone que "El Congreso
podra, en todo tiempo y por iniciativa propia, modificar los decretos leyes expedidos
por el Gobierno en uso de las facultades extraordinarias". La funcion de modificar los
decretos leyes se ha asignado al Congreso; luego de dictados, asi no haya
transcurrido todo el término de las facultades, el Gobierno ya cumplida su mision,
carece de competencia para hacerlo. No es posible imaginar que después de
dictados -y no habiéndose vencido el término legal- para su modificacién concurran
dos poderes y que, inclusive, pueda el Gobierno, justo antes de clausurarse el
periodo de habilitacion, alegando un supuesto status de legislador temporal, derogar
leyes que a su turno hayan podido modificar decretos leyes previamente expedidos
en uso de las mismas facultades extraordinarias .

La interpretacién que en esta ocasion la Corte prohija se inspira en la naturaleza de la
concesion de facultades extraordinarias y en el propdsito explicito del Constituyente
de robustecer el papel del Congreso, lo que conduce l6gicamente a apreciar de
manera restrictiva el ejercicio de la funcién legislativa cuando se realiza por érgano
distinto a éste y en virtud del otorgamiento de precisas facultades. Por contraste, para
retornar al curso ordinario, ejercidas las facultades extraordinarias, la modificacion de
los decretos leyes es una funcion asignada al Congreso.

Desde el punto de vista de la ponderacion y del juicioso analisis que debe preceder al
uso de las facultades extraordinarias, la tesis que se adopta seguramente repercutira
en un mas ordenado y técnico proceso de utilizacion de las facultades, evitandose la



dispersién normativa y la practica del ensayo-error que conduce al conocido ciclo,
lesivo para la seguridad juridica y el prestigio del derecho, caracterizado por la
secuencia expedicion -derogaciéon- expedicion, y todo en desarrollo de unas mismas
facultades extraordinarias.

Por este aspecto el Decreto acusado trasluce una utilizacion irregular de las
facultades conferidas , las cual es ya se habian agotado al dictarse el Decreto ley
1751 de 1991, y no podian por tanto servir de base para derogar, aun dentro del
término de la ley de facultades, una norma del mencionado Decreto, como en efecto
se hizo.

V. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional,

RESUELVE

Declarase inconstitucional el Decreto 2183 de 1991, "Por el cual se modifica el
régimen de saneamiento aduanero previsto en el Decreto 1751 de 1991".

SIMON RODRIGUEZ RODRIGUEZ, Presidente

CIRO ANGARITA BARON, Magistrado

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado

JOSE GREGORIO HERNANDEZ G., Magistrado

ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado

FABIO MORON DIAZ, Magistrado

JAIME SANIN GREIFFENSTEIN, Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General

La suscrita Secretaria General de la Corte Constitucional hace constar: que el
Magistrado Dr. Jaime Sanin Greiffenstein, no firma la presente sentencia por
encontrarse incapacitado, segun consta en certificado médico de incapacidad
expedido por la Caja Nacional de Prevision.
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ACLARACION DE VOTO A LA SENTENCIA N° C-510

de septiembre 3 de 1992

FACULTADES EXTRAORDINARIAS-Limites (Aclaracion de voto)

El desarrollo de estas facultades no puede ser restringido con una limitacién que no
aparece en la Carta de 1991, de cuyo contenido fluye claramente que las faculta les
conferidas por el Congreso, fuera de todos los demas requisitos, tienen un término



temporal (6 meses', y que dentro de ese término, si "la necesidad lo exige o las
conveniencias publicas lo aconsejan,,, puede el Presidente dictar los decretos leyes
que considere pertinentes conforme a la Constitucion y a la ley.

La aclaracion de este voto a la tesis sostenida sobre el ejercicio de las facultades
extraordinarias en la Carta de 1991, en las sentencias de la referencia, tiene que ver
s6lo con unos aspectos o matices que consideramos desacertados o impertinentes, y
no sobre el contenido restrictivo que le ha sefialado el constituyente a este instituto,
sobre lo cual reiteraremos la amplia y precisa tesis que sostuvimos en la sentencia N9
C-417 de junio 18 de 1992, de esta Corte Constitucional .

En efecto, en dichas sentencias se sostiene, contra lo que ha venido afirmando
razonablemente la Honorable Corte Suprema de Justicia, que cuando el Presidente,
dentro del término legal autorizado por la Constitucion, (que ahora es de seis (6)
meses), ejerce dichas facultades extraordinarias, solo puede hacerlo por una sola
vez, de modo que al expedir el correspondiente decreto ley agota tales facultades.
Nada en la Constitucion derogada de 1886 ni en la vigente de 1991 autoriza una
interpretacion restrictiva de esta indole. Se olvida asi que en este caso se trata de
una "colaboracion armoénica de dos Ramas del Poder Publico en la realizacién de los
fines del Estado", y que por otra parte el Congreso en ningun caso pierde su
protagonismo institucional, porque es a él a quien corresponde decidir si "la
necesidad lo exige o las conveniencias publicas aconsejan" el otorgamiento de
precisas facultades extraordinarias al Ejecutivo y hasta por un término de seis (6)
meses.

Por eso la jurisprudencia de vieja data ha sefalado que "Los decretos proferidos en
uso de las facultades extraordinarias, deben cefiirse a los limites de éstas. Tienen la
fuerza y la virtualidad de las leyes. Por tal razén pueden derogar, reformar o
suspender las leyes existentes que se opongan a los fines para los cuales se dieron
las facultades. Rigen hasta cuando el Congreso o el Gobierno, en uso de nuevas
facultades extraordinarias, los deroguen, modifiquen o suspendan. Se considera que
en estos casos existe, mas que una delegacion de funciones, una atribucion de
competencia".

Otra cosa es que segun la logica de estas cuestiones politicas y juridicas y
precisamente por la complejidad y delicadeza de la materia, el Ejecutivo tenga que
ser muy cuidadoso y racional en el empleo de las facultades extraordinarias y por ello
reserve la expedicion de los decretos para los ultimos dias en que ellas se agotan.
Esto ademas hace imposible desde el punto de vista factico y juridico que se planteé
un conflicto entre un decreto ley de facultades extraordinarias y una ley del Congreso,



cuyos tramites precisamente no permiten satisfacer en términos breves y eficaces "la
necesidad o las conveniencias publicas", ajuicio del mismo Congreso que confirié las
facultades, sin que tampoco ello se oponga a que en todo tiempo y por iniciativa
propia, pueda el Congreso, modificar los decretos leyes dictados por el Gobierno en
uso de tales facultades.

Pero el desarrollo de estas facultades no puede ser restringido con una limitacién que
no aparece en la Carta de 1991 (numeral 10 del art. 150), de cuyo contenido fluye
claramente que las facultades conferidas por el Congreso, fuera de todos los demas
requisitos, tienen un término temporal (6 meses), y que dentro de ese término, si "la
necesidad lo exige o las conveniencias publicas lo aconsejan”, puede el Presidente
dictar los decretos leyes que considere pertinentes conforme a la Constitucion y a la
ley.

Aparte esta discrepancia de orden jurisprudencial y doctrinal, consideramos oportuno
reproducir aqui lo dicho sobre el tema de "las facultades extraordinarias y el transito
constitucional, en sentencia N°. 417 de junio 18 de 1992 (Expediente D-014; M.P. Dr.
Fabio Morén Diaz).

"La Constitucion Politica de 1886 concedia en su articulo 76 numeral 12 al Congreso
de la Republica la atribucion de "Revestir, pro témpore, al Presidente de la Republica
de precisas facultades extraordinarias, cuando la necesidad lo exija o las
conveniencias publicas lo aconsejen". Dos elementos venian a conformar la
naturaleza de la institucion denominada de las "facultades extraordinarias" que alli se
consagraba, el uno, concerniente a la temporalidad de la delegacion, segun el cual la
ley habilitante debia fijar un término para su desarrollo, de suerte que, éste debia
producirse antes de su vencimiento. Término cuya duracion no tenia limites en aquel
texto constitucional, sin perjuicio de que no se permitian facultades extraordinarias
con un caracter permanente. El otro elemento, concerniente a la determinacion clara
de las materias que podian ser objeto de desarrollo por el jefe de la rama ejecutiva
del poder publico, quien tenia unos limites precisos para adelantar su trabajo
legislativo, de manera que sdélo podia ocuparse de la regulacion de los asuntos que le
sefalara la ley de facultades. Por su parte, ésta ley debia sefialar de manera precisa
el alcance de las facultades, no pudiendo expedirse para trasladar al presidente
facultades legislativas genéricas.

"El expediente de la "legislacion delegada" habia venido perdiendo su caracter
exceptivo, extraordinario segun las voces de la Constitucion (anterior y actual), para
convertirse en un mecanismo corriente u ordinario para legislar sobre las materias
que debian ser objeto de regulacion por parte del Congreso de la Republica.



Autorizados doctrinantes habian expresado su preocupacion por el desequilibrio que
entre los poderes publicos podia generar el numeral 12 del articulo 76 de la Carta
anterior, por su caracter autoritario, opuesto, al principio liberal promotor de la
deliberacion en cuerpos colegiados para la toma de las decisiones legislativas. La
praxis vino a demostrar la validez de esas preocupaciones, como quiera que buena
parte de las mas importantes materias legislativas se producian mediante el uso de
facultades extraordinarias.

"Sin duda es sobre el vacio de la legislacién ordinaria del Congreso, que se ha
producido el poder legiferante del Presidente de la Republica, amparado también por
las facultades extraordinarias, reconocidas por la Constitucion, antes en los arts. 76-
12 y 118-8, y ahora en el articulo 150-10 de la Carta de 1991. El hecho histérico es
recurrente a lo largo de las ultimas décadas: la plétora de la legislacion extraordinaria,
por la via de las facultades otorgadas por el Congreso, refleja una evolucién politica y
juridica que no es de exclusivo origen nacional, pero que representa una realidad
indiscutible que debe ser enfrentada con adecuados mecanismos institucionales.
Para nadie es desconocido el hecho de que muchas de las mas importantes leyes de
los ultimos tiempos, entre ellas varios cédigos como el de Procedimiento Civil, el de
Procedimiento Penal y el de Comercio han surgido al amparo de las facultades
extraordinarias. Por eso quiza las formulas restrictivas adoptadas por la Carta de
1991, en su articulo 150-10, sea una respuesta legitima y adecuada al
desbordamiento de las facultades extraordinarias que se produjo en forma tan notable
y fecunda bajo el régimen de la anterior normatividad constitucional.

"Recogiendo las ideas y los hechos anteriores, el Constituyente de 1991, introdujo
modificaciones al procedimiento legislativo de las facultades extraordinarias que, de
manera general, muestran una restriccion de sus alcances. En efecto, a pesar de que
se conservan los dos elementos basicos de la temporalidad y la precision de la
materia, estos tienen un disefio legal distinto.

La extension en el tiempo de las facultades extraordinarias tiene en adelante, una
duracion maxima de seis (0) meses. La precision de la materia se conserva como
un elemento de  obligatorio cumplimiento tanto por el Congreso como por el
Presidente, surgiendo en el nuevo texto constitucional (articulo 150 numeral 10),
una restriccion a los temas que  pueden ser objeto de las facultades, las cuales no
podran conferirse "para expedir cdédigos, leyes estatutarias, organicas, ni las
previstas en el numeral 20 (sic)@*l del presente  articulo, ni para decretar
impuestos". La oportunidad para acudir al procedimiento legislativo comentado, se



mantiene en el nuevo texto fundamental, segun idéntica formula  que la anterior,
para "cuando la necesidad lo exija o la conveniencia publica lo aconseje".
Restricciones adicionales se introducen en el articulo 150 numeral 10 de la
Constituciéon  Politica, cuando indica que, sobre las leyes de facultades tiene
iniciativa legislativa  exclusiva del gobierno, y se dispone que su aprobacion
requerira la mayoria absoluta de  los miembros de una u otra camara".

Fecha Ut Supra

FABIO MORON DIAZ, Magistrado

@*1 Aun cuando en todas las ediciones de la Carta de 1991 aparece citado este
numeral 20 del articulo 150, que se refiere a: crear los servicios administrativos y
técnicos de las Camaras" todo parece indicar que se trata de un error de codificacion
y que el constituyente quiso sefialar como excluidas de las facultades
extraordinarias las llamadas "leyes cuadros" o "leyes marco" de que trata el numeral
19 y que son las que puede "dictan (el Congreso) las normas genera esy
sefalar en ellas los objetivos y criterios a los cuales debe sujetarse el Gobierno para
los siguientes efectos:

a) Organizar el crédito publico

b) Regular el comercio exterior y sefial r el régimen de cambio internacional en
concordancia con las funciones que la constitucion consagra para la Junta
Directiva del Banco de la Republica; c¢)Modificar por razones de  politica
comercial los aranceles tarifas y demas disposiciones concernientes al régimen

de aduanas; d) Regular las actividades financiera, bursatil, aseguradora

y cualquier otra relacionada con el manejo,

aprovechamiento e inversion de los recursos  captados del publico; e)
Fijar el régimen salarial y prestacional de los empleados publicos,
de los miembros del Congreso Nacional y la Fuerza Publica;

f) Regular el régimen de prestaciones sociales minimas de los trabajadores oficiales.
Estas funciones enlo pertinente a prestaciones sociales son
indelegables en las Corporaciones publicas territoriables y esta no podran

arrogarselas "".

@*1 Sentencia No. C-417, Junio 18 de 1992, Corte Constitucional. Magistrado



Ponente: Fabio Morén Diaz



SENTENCIA N° C-517
de septiembre 15 de 1992

Ref.: Proceso D-001

Demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 3o0.(parcial),40.(parcial), 50.
(parcial), 70., 80. (parcial), 90., y 12 (parcial) de la Ley 86 de 1989 "por la cual se
dictan normas sobre sistemas de servicio publico urbano de transporte masivo de
pasajeros y se proveen recursos para su financiamiento".

Temas:

-Descentralizacion y autonomia en el ambito de la Republica unitaria;

-Relaciones entre el poder central y las instancias departamental y municipal en
materia de servicios publicos y, en especial, en el campo del transporte publico
urbano masivo de pasajeros.

Actores: Juan Fernandez Carrasquilla William Namén Vargas

Magistrado Ponente: Dr. CIRO ANGARITA BARON

Sentencia aprobada mediante Acta No. 73

Santafé de Bogota, D.C., septiembre 15 de mil novecientos noventa y dos (1992)

|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accion publica de inconstitucionalidad consagrada tanto en el
articulo 214 de la expirada Constitucién Politica como en el articulo 241-4 y otros de
la vigente, los ciudadanos Juan Fernandez Carrasquilla y William Namén Vargas
instauraron después del lo. de junio de 1991, y ante la Corte Suprema de Justicia
demanda de inexequibilidad en forma parcial contra los articulos 3, 4,5, 8 y 12 de la
ley 86 de 1989 y total contra los articulos 7° y 9° del mismo estatuto.

La Corte Suprema de Justicia, en obedecimiento a lo dispuesto en el inciso 20. del
articulo 24 transitorio de la Carta Magna, ordend la remisién del proceso a la Corte
Constitucional, cuya Secretaria General certificd su recepcion el 18 de febrero del
corriente ano, dia siguiente al de su instalacion formal . De conformidad con el
programa de reparto y trabajo aprobado por la Sala Plena para el mes de febrero, fue
admitida mediante auto de marzo cuatro (4) del cursante afo.

Al proveer sobre la admision de la demanda, el suscrito magistrado ponente ordend la
fijacion en lista del negocio para asegurar el derecho de intervencion ciudadana que
consagran los articulos 242-1 C.N. y 7, inciso segundo del decreto 2067 de 1991.
Del mismo modo, se surtieron las comunicaciones de rigor sobre la iniciacion del
proceso al sefior Presidente de la Republica y al Presidente del Congreso, asi como



el traslado de copia de la demanda al despacho del sefior Procurador General de la
Nacion quien oportunamente rindié el dictamen fiscal.

Como se han cumplido los tramites constitucionales y legales, procede la Corporacion
a decidir.

[I. NORMAS ACUSADAS

Las disposiciones impugnadas, conforme a la publicacién de la Ley a la cual
pertenecen en el Diario Oficial No. 39124 de diciembre 9 de 1989, son las que a
continuacion se transcriben. Se subraya en ellas lo que es materia de acusacion
parcial.

"LEY 86 DE 1989

(DICIEMBRE 29)

"Por la cual se dictan normas sobre sistemas de servicio publico urbano de transporte
masivo de pasajeros y se proveen recursos para su financiamiento.

EL CONGRESO DE COLOMBIA DECRETA:

CAPITULO |

Principios Generales

"Articulo 3o. El area de influencia de un sistema de servicio publico urbano de
transporte masivo de pasajeros estara comprendida por el Distrito Especial de Bogota
o los municipios servidos directamente por el sistema v los conectados a ese v este
por otros servicios de transporte colectivo urbano o metropolitano v por la red vial
urbana.

De conformidad con lo previsto en el inciso anterior, el Gobierno nacional sefialara el
area de influencia con base en los estudios técnicos elaborados por la respectiva
empresa publica que ejecute el proyecto

CAPITULO I

De la financiacion de los sistemas de transporte masivo

"Articulo 40. La nacidén solamente podra contratar u otorgar su garantia a los créditos
externos contratados por entidades que desarrollen sistemas de servicio publico
urbano de transporte masivo de pasajeros, cuando éstas hayan pignorado a su favor
rentas en cuantia suficiente que cubran el pago de por lo menos el 80% del servicio
de la deuda total del proyecto,'

"Articulo 50. Cuando las rentas propias de los municipios, incluido el Distrito Especial
de Bogota, no sean suficientes para garantizar la pignoracion de los recursos prevista
en el articulo anterior, quedan facultados para:



a) Aumentar hasta en un 20% las bases gravables o las tarifas de los gravamenes
que son de su competencia:

b) Cobrar una sobretasa al consumo de la gasolina motor hasta del 20% de su precio
al publico sobre las ventas de Ecopetrol en la planta o plantas que den abasto a la
zona de influencia del respectivo sistema, previo concepto del Consejo de Politica
Econdmica y Social, Conpes.

"Los incrementos a que se refiere el presente articulo se destinaran exclusivamente a
la financiacion de sistemas de servicio publico urbano de transporte masivo de
pasajeros y se cobraran a partir del lo. de enero del ano siguiente a aquel en que se
perfeccione el contrato para su desarrollo"

CAPITULO 1l

Del sistema de transporte masivo del Valle del Aburra

Articulo 70. En el caso del sistema de transporte masivo de pasajeros del Valle de
Aburra. como condicion para el otorgamiento de la garantia de la Nacion. se deberan
pignorar rentas en cuantia suficientes que. sumadas a los recursos generados por la
sobretasa a la gasolina de que trata el articulo anterior. cubran en valor presente la
totalidad del costo inicial del proyecto. equivalente a US $ 650 millones de 1984.
Articulo 8o. La contribucion por valorizacion que se cobre en las jurisdicciones
municipales en Medellin. Itagui. Bello. Envigado. Sabaneta. la Estrella v Copacabana.
para atender las erogaciones causadas por la construccion del sistema de transporte
masivo de pasajeros del Valle de Aburra v prioritariamente el servicio de la deuda, no
podra ser inferior al equivalente en pesos de 164 millones de dolares constantes de
1992. estimativo que excluye los estratos socioecondmicos Nos. 1.2 v 3.

Paragrafo lo. El Instituto Metropolitano de Valorizacion. Inval. recaudara la
contribucién por valorizacion en los municipios de Medellin. Itagui. Bello. Sabaneta.
La Estrella v Copacabana. Por su parte, la Oficina de Valorizacién Departamental de
Antioquia hara lo propio en el Municipio de Envigado.

Articulo 90. En el caso del sistema de transporte masivo de pasajeros del Valle de
Aburra se deberan pignorar las siguientes rentas:

a) La contribucién por valorizacion de que trata el articulo 8o. de la presente Ley

b) Rentas departamentales v municipales en cuantias suficientes que cubran la
diferencia entre el costo inicial del proyecto. a que hace referencia el articulo 70. de
esta Ley. y lo recaudado por el concepto de la sobretasa a la gasolina v los recursos
previstos en el literal a) del presente articulo.



CAPITULO V

Otras disposiciones

"Articulo 12. Para efectos de la administracién de las sumas recaudadas por concepto
de los recursos provenientes del cumplimiento de los articulos 50. 60, y 90. de la
presente Ley, la Tesoreria General de la Republica abrira una cuenta de manejo para
cada proyecto.

La transferencia del recaudo de los impuestos se efectuara de conformidad con lo
que establezca la reglamentacion que se expida para este fin.

"Paragrafo: La Tesoreria General de la Republica girara las sumas recaudadas a las
empresas publicas que ejecuten el proyecto o hara pagos en su nombre, de acuerdo
con lo que se establezca en convenios que deberan celebrar para estos fines con la
Nacion".

[ll. LA DEMANDA

Mediante escrito presentado personalmente a la Secretaria General el 24 de febrero
pasado, los actores adecuaron la demanda a la preceptiva constitucional en vigor.
A.- Disposiciones

Estiman violados los articulos 10,20,30,40,60, 34,58,113, 121,136,150,209, 286, 287,
294, 298, 299, 300 numerales 1, 2, 3, 4, 5, 7; 303, 305 numerales 2, 3, 4, 7; 311,
312,313 numerales 1,2,4,5,6,; 314,315 numerales 3,5,7,9; 317,338, 345, 346, 351,
352, 353, 356, 362, 363 y 364 segun la publicacién que de la Constitucién Politica
convenida por la "Asamblea Nacional Constituyente" apareciera en la Gaceta
Constitucional No. 116 del 20 de julio de 1991.

B.- Concepto de violacion

Los demandantes estructuran sus cargos a partir de las disposiciones
constitucionales que consideran transgredidas, asi:

a) Acusacion contra los articulos 4°,5°, 7°, 8° paragrafo 1, 9y 12 de la Ley 86 de 1989
por violacion de los articulos 10,20,40, 60, 58, 113, 121, 136-1, 150, 209, 286,287,
294, 298,299,300-1,2, 3,4, 5, 7, 11 infine; 303, 305-2, 3,4, 7, 311, 312,313-
1,2,4,5,6;314,315-3,5,7,9;317,338,345,346,351,352, 353,356,362,363 y 364 de la
Constitucion Politica.

En el primer capitulo, denominado "Consideracion preliminar” los actores plantean
que los preceptos impugnados trasladan a los municipios del area de influencia del
sistema de transporte masivo del Valle de Aburra, las erogaciones causadas por su
construccion y por el servicio de la deuda.

Afirman asimismo que las susodichas disposiciones desconocen la autonomia
administrativa, patrimonial, fiscal e impositiva de los entes territoriales.



Seguidamente, bajo el epigrafe "Violacion de la autonomia de las entidades
territoriales" los demandantes resefian la evolucion constitucional que a partir de la
Carta de 1863 se ha cumplido en materia de organizacién geopolitica del Estado
colombiano la cual documentan prolijamente con citas de doctrinantes nacionales y
extranjeros yjurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia sobre la materia.
Aseveran que la Constitucién Politica de 1991:

"amplio el campo de la descentralizacion consagrando como principio fundamental la
organizacion del "Estado Social de derecho" en forma de Republica unitaria,
descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales (art.10.) y distribucion
racional de funciones, realizable por particion de érganos, delegacién de
competencias, desconcentracion, descentralizacion por servicios y descentralizacion
territorial (art. 209)".

"Esta especie de descentralizacidn, presupone simultaneidad de autoridad, central y
local, con vocacion para la definicion de sus asuntos, concesion de personificacion
normativa a las entidades territoriales ...dotadas de personeria juridica, patrimonio
propio y autonomia para la gestion de sus intereses- dentro de los limites
constitucionales y legales, y en esa virtud, gobierno y ejercicio de funciones por
autoridades propias, administracion de recursos y establecimiento de tributos
necesarios para el desarrollo de su cometido (art. 287)."

Destacan que en la reforma constitucional de 1991 se concibe al municipio como "la
Entidad Fundamental de la Division Politico Administrativa del Estado," para lo cual
precisan las funciones que conforme el articulo 311 C.N. le competen asi como las
que, segun lo dispuesto en los articulos 312 a 315 ibidem, se distribuyen entre el
Concejo y el respectivo Alcalde como expresién de la autonomia de que gozan en los
ordenes politico, administrativo, patrimonial, tributario y fiscal.

Sostienen que como consecuencia de la organizacion institucional como "Estado
Social de Derecho" consagrada en los articulos 2, 3, 113 y 209 C.N.,

". . .ni el legislador ni el ejecutivo, pueden ALTERAR, CERCENAR O SUPRIMIR LAS
COMPETENCIAS de las entidades territoriales de la Republica, ni desconocer la
autonomia politica, administrativa, patrimonial, tributaria y fiscal reconocida y
concedida por la Constitucion Politica a los municipios y departamentos.

"...la forma unitaria limita en los términos sefalados restrictivamente por la
Constitucion Politica, la independencia de las entidades territoriales, mas no autoriza
su cercenamiento ni supresion, segun reiterado criterio de la Corte Suprema de
Justicia bajo el imperio de la Carta de 1886, en vigor hoy, con mayor énfasis por la
amplitud de la descentralizacion territorial y las limitantes consagradas a la autoridad



central."

En un tercer acapite que denominan "La violacién de la facultad impositiva y garantia
de los bienes de las entidades territoriales" sefalan:

"...la autonomia de las entidades territoriales y por tanto de los Departamentos y
Municipios (art. 286), encuentra garantia tutelar en su patrimonio, bienes, rentas y
recursos, particularmente por la expresa prohibicion de incidencia en sus derechos e
impuestos".

A ese respecto, citan las disposiciones que en la Carta de 1886 consignaban dichos
postulados, asi como apartes de varios pronunciamientos en los que la Corte
Suprema de Justicia sostuvo que la facultad tributaria del Congreso, no podia
desconocer, afectar, limitar o gravar, los bienes de las entidades territoriales (art. 183
C. N.) y menos, invadir su orbita o ambito de accion.

A propdsito de lo dispuesto en esta materia por la Carta en vigor, expresan:

"De acuerdo con el régimen constitucional instituido en 1991, en tiempo de paz,
solamente el Congreso, las asambleas departamentales y los concejos distritales y
municipales, pueden imponer contribuciones fiscales o parafiscales (art.338). Esta
funcioén se reconoce al Congreso de la Republica en el articulo 150, numeral 12 de la
actual Carta.

"No obstante, segun los articulos 287/3, 298 y 311 de la Constitucién, la autonomia de
los entes territoriales, comporta la administracién de sus recursos y el establecimiento
de los tributos necesarios para cumplir sus objetivos y al tenor de los arts. 300 y 313,
numeral 40, se asigna a las Asambleas Departamentales la facultad de "decretar, de
conformidad con la ley, los tributos y contribuciones para el cumplimiento de las
funciones departamentales" y a los Concejos Municipales, la de "votar de
conformidad con la Constitucion y la ley los tributos y los gastos locales", recogiendo
lo dispuesto en los articulos 191 y 1972 de la Carta de 1886 y amplificando la
potestad del municipio, porque, ahora, para estos menesteres, no se somete a las
ordenanzas departamentales, sino a la Constitucion y la ley.

"La administracion de los recursos de los entes territoriales es de su competencia
privativa, en cuya tutela, la prohibicién de injerencia determina la imposibilidad para el
ejecutivo y el legislador de intervenir en su dominio o manejo (arts. 121, 136, 287,
298, 300, 311y 313 C. N.).

"Por esto la autoridad central, no puede alterar, gravar, trasladar ni suprimir o
cercenar el patrimonio de las entidades territoriales, segun prevenia la Carta de 1886
en su articulo 183 y contempla la actual, especial y textualmente, en sus articulos 294
y 362.



Las consideraciones precedentes, los conducen a afirmar que:

"Al estatuir la ley 86 de 1989, en sus articulos 40.: la nacién solamente podra
contratar o garantizar los créditos externos de dichas entidades "cuando estas hayan
pignorado a su favor rentas en cuantia suficiente; 50: "cuando las rentas propias de
los municipios incluido el Distrito Especial de Bogota, no sean suficientes para
garantizar la pignoracion de los recursos"; 70.: "se deberan pignorar rentas en cuantia
suficiente y 90.: "se deberan pignorar las siguientes

rentas: a) la contribucion por valorizacion de que trata el articulo 8o. de la presente
ley; b) rentas departamentales y municipales en cuantias suficientes. . .. viola
flagrantemente la Constituciéon Politica de 1991 desconociendo la autonomia
administrativa, patrimonial y fiscal de los departamentos y municipios y con ello, sus
arts. lo, por cuanto se desconoce el principio fundamental de la descentralizacion y
autonomia de las entidades territoriales; 287 en consonancia con los arts. 286, 298 y
311, en tanto estas tienen autonomia para la gestion de sus intereses, gobierno por
autoridad propia, ejercicio de sus propias competencias, administracion de sus
recursos y establecimiento de tributos necesarios para cumplir sus funciones; 294,
pues la ley no podra conceder exencion, tratamiento preferencial ni recargo alguno
respecto de los tributos de su propiedad; 362, por cuanto los impuestos y las rentas
tributarias o no tributarias de departamentos y municipios son de su propiedad
exclusiva, gozan a mas de las garantias de la propiedad y renta de los particulares
de especial proteccion constitucional, por la cual, la ley no puede trasladarlos ala
Nacién; 58 y 34, porque desconoce los derechos de las entidades territoriales sobre
sus tributos e implanta una especie de "expropiacién" o a lo menos de "confiscacion
irregular" sobre sus bienes.

"No puede el legislador disponer a su arbitrio de las rentas, recursos o tributos de
departamentos y municipios, obligandoles a pignorarlos, gravarlos o desmembrarlos a
su antojo, pues, su facultad impositiva, encuentra en los articulos 294 y 362, en
concordancia con los arts. 1,2, 34,58, 121, 136,287,298, 299, 300-4,311,312,313-4
de la Carta de 1991, expresa restriccion por la tutela constitucional a su propiedad.
"Por este mismo respecto, los articulos 40.50.70. y 90. de la ley 86 de 1989, en
cuanto gravan con la pignoracion...las rentas propias de departamentos y municipios
en cuantias suficientes, esto es, en forma general e indiscriminada, resultan
violatorios de los articulos 294 y 362 de la Constitucion.

"Las caracteristicas, naturaleza y efectos normativos de la "pignoracién” indefinida e
indiscriminada de las rentas departamentales y municipales evidencian la



inconstitucionalidad de los preceptos.

"La pignoracion de "rentas en cuantias suficientes" también desconoce la prohibicion
consagrada en los articulos 305-7, 313-7, aparte final y 364, por cuanto ni los
departamentos ni los municipios podran "crear obligaciones que excedan el monto
global para gastos de personal en el presupuesto inicialmente aprobado" y su
endeudamiento "no podra exceder su capacidad de pago", y el articulo 345 pues en
tiempo de paz no puede percibirse contribucion o impuesto que no figure en el
presupuesto de rentas, ni hacerse erogacion decretada por Congreso, Asamblea o
Concejo, que no esté en el de gastos ni transferirse crédito alguno; el 346, 347 y
353, porque el presupuesto es anual y debe contener la totalidad de los gastos
durante la vigencia fiscal."

Por otra parte, imputan al articulo 50. de la ley 86 de 1989 como cargos especificos
los de violar los principios de "determinacion clara, inequivoca y especifica de los
elementos que integran la obligacion tributaria" que la jurisprudencia de la Corte
Suprema de Justicia  ha definido como condicién indispensable para su
constitucionalidad al conceder "autorizacién" indefinida, intemporal e ilimitada y sin
precision a las autoridades territoriales para aumentar "hasta en un 20% las bases
gravables o las tarifas de los gravamenes de su competencia" cuando sus rentas
propias resultaren insuficientes; y al  delegar en la empresa ejecutora del proyecto
la definicidn de la exigibilidad o cobro de la  contribucién al disponer que estos
tendran lugar a partir del lo. de enero del afio siguiente  a aquel en que se
perfeccione el contrato para su desarrollo.

Del articulo 8 ibidem, predican las siguientes tachas adicionales:

a) Desconocimiento de los principios de utilidad, equidad, proporcionalidad e igualdad
ante las cargas publicas al asignar a los municipios del area de influencia del Valle de
Aburra, la carga financiera del costo total de construccion y puesta en marcha del
sistema de transporte masivo y la generada por la contratacién del empréstito
externo, sin  consideracién al beneficio o utilidad que para cada entidad territorial
represente la obra.

b) Transgresién de la autonomia administrativa municipal al disponer su paragrafo lo.
que el recaudo de la contribucion por valorizacion lo haran entidades distintas a los
municipios donde se establece el tributo, a saber, el Instituto Metropolitano de
Valorizacion INVAL- en Medellin, Itagui, Bello, Sabaneta, La Estrella y Copacabana-y
la  Oficina deValorizacion Departamental de Antioquia en Envigado.

Para concluir este aparte, afirman que:

"Siendo inconstitucionales los preceptos acusados, en lo pertinente a la



"administracion de las sum as" recaudadas con base en los articulos 50. y 90. por la
Tesoreria  General de la Nacién, también lo es el articulo 12 de la ley 86 de 1989."
c) Acusacion parcial de los articulos 30. y 8o. paragrafo lo. de la Ley 86 de 1989, por
violacion de los articulos 1, 2, 3, 4, 113, 121, 136, 150, 209, 286, 287, 298, 299, 300-
1,2,3,7,11 infine; 303, 305-2, 3, 4, 7; 311, 312, 313-1, 2, 5, 6, 7 y 10; 314, 315-3,
5, 7 de la Constitucion  Politica.

A juicio de los actores, la inconstitucionalidad del articulo 30. y del paragrafo lo. del
articulo 8 de la citada Ley se produce por cuanto dichos preceptos delegan sin
restriccion de tiempo o materia en el Gobierno nacional y en la empresa ejecutora del
proyecto la determinacidn del area de influencia del sistema, lo que en su concepto,
"...constituye ostensible intromision en la competencia de las Asambleas
Departamentales, del Gobernador, los Concejos y Alcaldes Municipales, reconocida
por los articulos 287,298, 299, 300-1,2, 3, 7; 303, 305-2, 4, 7; 311, 312, 313-1, 2, ¢6;
314, 315-3,5,7, de la actual Constitucion (arts.187-2 y 5,189-2,194/3 y 9,196, 197-1, 3
y 4 de la Constitucidon de 1986) y cercena en forma permanente e ilimitada, la
autonomia de los Departamentos y Municipios al invadir su radio, ambito u orbita de
accion politica y administrativa, pues el legislador no puede, por medio de leyes,
disminuir las funciones concedidas por el Cédigo Constitucional para la
administracion de los asuntos seccionales o locales, ni "inmiscuirse en aquélla" (arts.
121 y 136), ni aun so pretexto, de la unidad del Estado, que le impone el respeto de la
precitada autonomia politica y administrativa, departamental y municipal en materia
local o regional, ya que, la coordinacidon general de los planes y programas de
desarrollo social y la planificacién no es absoluta ni sustitutiva, ni implica co-gobierno,
sino orientacion de Asamblea, Gobernador, Alcalde y Concejo para la adopcion de
decisiones propias.

"Por lo mismo, el legislador, de una parte, no puede desconocer tales atribuciones y
de otra, trasladar las competencias constitucionales de los entes territoriales a otras
esferas de la administracién publica, como el Gobierno nacional y la empresa
ejecutora del proceso.

"Menos podra el legislador incurrir en la anfibologia de dejar al juicio de una empresa
y del Gobierno, la potestad de integrar en el area de influencia todo municipio
conectado de cualquier manera por otros servicios de transporte colectivo urbano y
por la red vial urbana al sistema, que en simplicidad de términos y sentido comun,
significa arbitrio administrativo".

IV. LA INTERVENCION CIUDADANA

Segun lo acredita el Informe rendido por la Secretaria General en abril siete (7) del



corriente afo, dentro del término de fijacion en lista del proceso presentaron escritos
de impugnacion a las pretensiones de la demanda los ciudadanos Alvaro Osorio
Sierra, como apoderado de la Empresa de Transporte Masivo del Valle de Aburra -
ETMVA- y Teresa de Jesus Martin Méndez como apoderada del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico.

El apoderado de la ETMVA fundamenta la constitucionalidad de las disposiciones
acusadas en las siguientes consideraciones:

-No es exacta la afirmacion segun la cual las normas impugnadas trasladan el costo
total del proyecto a las entidades territoriales de la Republica del area de influencia y
al contribuyente por valorizacion y por impuestos de gasolina. Las empresas que
asumen la prestacidon de un servicio no necesariamente tienen que acudir a la
suscripcion de contratos de crédito y en consecuencia recurrir al cumplimiento de lo
exigido por la ley 86 para que la Nacién caucione los citados compromisos. Por ello,
no se trata de que las erogaciones causadas por la construccion del proyecto, ni de la
atencion prioritaria al servicio de la deuda, hayan sido trasladadas a los municipios
del area de influencia. Debe diferenciarse, dice, entre el origen de las fuentes de
ingreso que permitan la financiacion de los sistemas de transporte masivo y su
pignoracion.

-No puede sostenerse que el legislador, al expedir la ley 86 de 1989, haya alterado,
cercenado o suprimido las competencias de las entidades territoriales de la Republica
o desconocido la autonomia que en sus diferentes campos les reconoce y concede la
Constitucion Politica. El nuevo orden constitucional entrafa un verdadero proceso
descentralizador que, sin embargo, esta limitado por las condiciones materiales y
economicas de nuestros municipios que hacen inoperante el esquema de autonomia.
Por ello, y en eso ha sido reiterativa la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia,
la autonomia patrimonial y administrativa de que gozan las entidades territoriales no
es absoluta. Esa afirmacion mantiene su vigencia a la luz del nuevo ordenamiento
constitucional. De hecho, varias normas constitucionales (49,67,150-4,288,356,367),
distribuyen competencias entre la Nacion y las entidades territoriales y remiten
permanentemente a la Ley Organica de Ordenamiento Territorial. La misma
Constitucién entonces admite que, dada nuestra propia realidad econdmica, existen
serios obstaculos para materializar los principios de descentralizacion. Esa realidad
econdmica, incluso, puede llevar a que sea imposible la expedicidén de la Ley
Organica de Ordenamiento Territorial, pues no hay recursos para hacer la asignacion
de competencias que a ella le corresponden.

-El municipio, a pesar de ser la "entidad fundamental de la division politico



administrativa del Estado" no goza de una autonomia absoluta, por cuanto es al
legislador a quien le corresponde determinar la distribucion de competencias en los
diferentes niveles de gobierno.

-En la Carta Politica, el nivel nacional tiene prelacion sobre el local; asi se refleja en
las competencias que esta atribuye al Congreso; al Presidente de la Republica en su
calidad de jefe del Estado, suprema autoridad administrativa y simbolo de la unidad
nacional; y a los demas dérganos centrales.

-La contribucién de valorizacion constituye un sistema financiero eficaz que produce
beneficios sobre determinadas areas territoriales, en donde se advierte un incremento
en el valor de la propiedad inmobiliaria. La contribucién de este tipo consagrada en la
ley 86, ya fue objeto de un pronunciamiento por parte de la Sala de Consulta 'y
Servicio Civil del Consejo de Estado, en sentido favorable. En efecto, dicha
Corporacion sostuvo que la autonomia que la Constitucion

concede a las entidades territoriales para la administracion y disposicidon de sus
patrimonios les permite proceder, sin contrariar la normatividad juridica, a la
pignoracion de sus rentas, cumpliendo con los requisitos legales.

-Termina este impugnante afirmando que el servicio publico de transporte, sobre todo
en el caso de los sistemas integrados, rebasa las fronteras municipales; no es
"domiciliario" en los términos de la Constitucion. Por eso, el gobierno nacional puede
definir su area de influencia, con miras a realizar una verdadera forma de
coordinacién administrativa.

Por su parte, la apoderada del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, empieza por
relatar que mediante escritura publica No. 1020 del 31 de Mayo de 1979, otorgada en
la Notaria Novena de Medellin, el Gobernador de Antioquia y el Alcalde de Medellin,
autorizados respectivamente por la Asamblea y el Concejo correspondientes,
constituyeron y solemnizaron la sociedad de responsabilidad limitada entre entidades
de derecho publico denominada EMPRESA DE TRANSPORTE MASIVO DEL VALLE
DE ABURRA LIMITADA, cuyo objeto principal es la "planeacion, construccién,
operacion y administracion del sistema de transporte rapido masivo del Valle de
Aburra". La impugnante informa en qué consistio la autorizacién dada por cada una
de las dos corporaciones colegiadas mencionadas, y que tanto el departamento como
el municipio concurrieron a la formacién de la sociedad, cada uno aportando el 50%
del capital social de la misma. Pero, dado el costo del proyecto y las exigencias de la
banca internacional, sevieron conminados a solicitar la garantia de la Nacion
colombiana.

Afirma que la pignoracion de las rentas municipales y departamentales de que tratan



las disposiciones de la ley 86 que se acusan, se endereza a cumplir con lo dispuesto
en los articulos 227 y 228 del Decreto 222 de 1983, los cuales obligan a la nacién a
exigir contragarantias a efectos de poder garantizar un crédito externo; indica que la
Comision Interparlamentaria de Crédito Publico planted idéntica exigencia.

La impugnante cita in extenso la ponencia para primer debate en la Camara de
Representantes, del proyecto que culmind con la expedicion de la ley 86 de 1989, con
el propdsito de hacer ver que en ella se hizo énfasis en la necesidad de ayudarle a los
municipios a realizar las obras que solucionen los problemas del transporte urbano,
pero sin comprometer excesivamente y sin contragarantias los recursos de la Nacion;
de ahi que, en su opinion, sea equitativo que se cobre la valorizacién y la sobretasa
en las areas de influencia del respectivo sistema.

También cita la ponencia para primer debate en el Senado, en la que se afirma que el
proyecto de ley es el producto de un consenso regional, con participacion de las
autoridades regionales, la clase politica y el Gobierno nacional, lo que, incluso, llevo a
la creacién de una subcomision en la Comisién Tercera de la Camara de
Representantes.

Por ultimo, hace referencia a la ponencia para segundo debate en el Senado, en la
cual se afirma que dada la magnitud de estos proyectos de inversion y el impacto
macroecondmico que tienen en el servicio de la deuda, se hace necesario que estos
se desarrollen con nuevos esfuerzos de la comunidad beneficiada.

Seguidamente, la ciudadana interviniente se refiere al concepto de autonomia, de
cuya historia hace un breve recuento, arrancando en Grecia y pasando por la Edad
Media. La define como "la facultad de una comunidad humana de gobernarse a si
misma, mediante sus leyes propias, y por autoridades elegidas de su seno; todo
dentro del marco de una subordinacion a un poder central, y dentro de las
instituciones politicas del Estado al cual pertenecen." Considera que esta nocion
conserva su vigencia aun bajo el imperio de la nueva Constitucion, como quiera que
desde su preambulo se indica la necesidad de fortalecer la unidad de la Nacion.
Procede a hacer una resefia jurisprudencial al respecto para, a partir de todos estos
elementos, reiterar que a la ley le corresponde hacer la distribucién de competencias,
limitando, en cierta medida, la autonomia territorial. En igual sentido, afirma, se ha
pronunciado el Consejo de Estado . Por todo lo anterior concluye que "la autonomia
de que nos habla la Constitucion de 1991 tiene limites en el ambito de la ley que
constituye la expresion de la Republica unitaria."

IV. ELEMENTOS PROBATORIOS

Con el fin de allegar al proceso elementos de juicio sobre aspectos relevantes para la



decision, el suscrito magistrado ponente, en uso de sus competencias legales, solicitd
a los Presidentes del Senado de la Republica y de la Camara de Representantes la
remision, con destino a las presentes diligencias, de copia auténtica del expediente
legislativo y de los antecedentes del proyecto que culmind con la expedicion de la Ley
86 de 1989. Tales antecedentes obran en cuadernos separados: el No. 1 distingue los
enviados por el Senado (69 folios) y el No. 2 identifica los provenientes de la Camara
(70 folios).

La Corporacion, en la pertinente, hara referencia a dichos elementos en el acapite de
"Consideraciones", correspondiente al numeral VIl de este fallo.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El sefor Procurador General de la Nacion, Dr. Carlos Gustavo Arrieta Padilla,
mediante oficio No. 014 de mayo 12 de 1992, rindi6é en tiempo el concepto fiscal de
rigor.

Estima que como el argumento central de la acusacién gira en torno a la presunta
invasion por el nivel central , de competencias propias de las instancias seccional y
local, es del caso examinar las disposiciones constitucionales que hoy
institucionalizan la estructura del Estado y definen competencias y funciones de todos
los niveles administrativos.

En ese orden de ideas, comienza el jefe del Ministerio Publico por hacer un breve
recuento del proceso de "busqueda de un modelo descentralista”" que se ha cumplido
en el pais en los ultimos 20 anos. De él destaca algunos de sus hitos mas relevantes
(i.e., el traslado de funciones y de recursos del nivel central al nivel local que tuvo
lugar en 1983 y la eleccion popular de alcaldes) y lo caracteriza como el "resultado de
una reaccion contra el creciente proceso de centralizacion y concentracion de
funciones..."

A su juicio, la Carta de 1991 "dié un paso mas hacia el descentralismo buscando un
modelo viable, eficiente y compatible con un manejo econémico equilibrado." El
marco que establecid, para ser posteriormente desarrollado por el legislador, obliga a
este a "formular orientaciones y mecanismos de articulacion entre la Nacion y las
entidades territoriales manteniendo siempre tanto la unidad de politicas y estrategias
como la autonomia de las administraciones seccionales y locales".

En punto a los concretos cargos de la demanda, el Procurador reflexiona asi:

- La determinacion de lo que se entiende por area de iniluencia de un sistema de
servicio publico urbano de transporte masivo de pasajeros y la atribucién al Gobierno
nacional de la potestad para sefialar dicha area, contenidas ambas en el articulo 3o.
de la Ley 86 son inconstitucionales pues con ellas se desconoce "la 6rbita misma de



las funciones departamental es y municipales", pues no se trata de una instancia de
coordinacion de aquellas previstas en el articulo 209, sino de la asignacion al nivel
central de una competencia que es propia del nivel departamental y local.

- Los articulos 40, 50. y 70 son constitucionales pues lo que de ellos se acusa
corresponde a la racionalizacion financiera que se requiere para garantizar la
realizacion de los proyectos de sistema de transporte masivo de pasajeros, (de gran
envergadura e impacto) y, por ende, a politicas de resorte del nivel central a cuyo
cargo esta la conduccién "del manejo macroeconémico del Estado." Opina que con
estas previsiones:

"...se esta tutelando la prevalencia del interés general que se pregona desde el primer
articulo de la Carta de 1991, sin desconocer con ello el modelo descentralista con
autonomia de las entidades territoriales que prevé dicho precepto.”

En su concepto, las normas impugnadas no atentan contra la politica de
descentralizacion implicita en la Constitucion, por cuanto permiten atemperar el
impacto macroecondmico de proyectos que desarrollen sistemas de servicio publico
urbano de transporte masivo de pasajeros y se adecuan entonces a las preceptivas
constitucionales que asignan el manejo global de las politicas y programas de
desarrollo a la instancia central. En apoyo de su aserto cita la exposicién de motivos
que presentd el gobierno cuando puso a consideracion del Congreso el proyecto de la
ley que aqui se acusa.

- Por lo demas, sostiene que lo impugnado del articulo 5:

". .. facilita el que las entidades territoriales que deseen emprender este tipo de
proyectos cuenten con los recursos necesarios para obtener la garantia de la Nacion;
que no de otra manera, es decir, sin el suficiente respaldo, se podria otorgar".

La constitucionalidad de esta norma, en su opinion, se refuerza con:

". ..la competencia de la ley para establecer el marco que determine la gama de
tributos aplicables a cada una de las instancias de la administracién, asi como su
base gravable, en virtud de la cual cada entidad territorial esta habilitada para
seleccionar los tributos que aplicara en su jurisdiccion, y las tarifas que los han de
regir, bajo ciertos principios rectores que eviten la desarticulacion del sistema
tributario nacional y la superposicion de gravamenes."

- Las anteriores consideraciones son de recibo también, segun el Procurador,
respecto de las preceptivas de los articulos 70., 80. y 90. que se refieren a la
estrategia de financiacién para el caso particular del sistema de transporte masivo de
pasajeros del Valle de Aburra en las cuales se halla incita la proteccion al interés
colectivo.



- La asignacion que hace el articulo 8o. de la ley 86, al Instituto Metropolitano de
Valorizacion INVAL, para el recaudo de la contribucion por valorizacion en los
municipios de Medellin, Itagui, Bello, Sabaneta, La Estrella y Copacabana, y a la
Oficina de Valorizacién Departamental de Antioquia para que haga lo propio en el
municipio de Envigado, atribuye a entes del nivel descentralizado una competencia
que de por si y en atencion a la naturaleza misma de este tipo de recaudo "les es
propia".

A juicio del Procurador:

"Con ninguno de estos articulos (40, 50, 70, 80, y 90) se transgrede el principio de
soberania fiscal el cual no puede ser observado en la hora actual unicamente bajo
una optica municipalista o departamentalista; por el contrario, su contenido permite a
los entes territoriales evaluar la medida de sus capacidades para emprender la
ejecucion de proyectos de transporte masivo de pasajeros, debiendo para el efecto
optimizar el esfuerzo y cobertura de sus tributos propios."

Por lo demas, considera que el aparte final del articulo 50. impugnado, al sefialar la
oportunidad para cobrar los incrementos que €l mismo preve, a partir del lo. de enero
del afo siguiente en que se perfeccione el contrato

". . .no esta delegando, como lo proponen los actores, en la empresa ejecutora del
proyecto, la definicion de la exigibilidad o cobro de la contribucién ni se esta irrogando
con esta prevision un efecto retroactivo."

- El articulo 12, segun el concepto del Procurador, también se encuadra dentro del
contexto de racionalizacién y orden de este tipo de proyectos, al asignar a la
Tesoreria General de la Republica la administracion de las sumas recaudadas por
concepto de los recursos provenientes del cumplimiento de los otros articulos de la
ley 86 de 19809.

En sintesis, expresa:

"Salvo el reparo hecho al articulo 30. de la Ley 86 de 1989, las prescripciones de las
demas disposiciones acusadas se adecuan almarco constitucional que se estima
violado y especialmente a las previsiones de los articulos 286, 287 y 288 de la Carta
Politica."

VI. LA OPINION DE LOS EXPERTOS.

En ejercicio de sus atribuciones legales y con el fin de allegar al proceso elementos
de juicio, el magistrado ponente invité a expertos en las materias relacionadas con el
tema que en él se debate a presentar concepto por escrito, lo cual hicieron
oportunamente en la forma que a continuacion se resume:

1. Concepto del doctor Alvaro Leyva Zambrano, Presidente del Instituto



Colombiano de Derecho Tributario. (Fls. 158 a 172)

El doctor Leyva Zambrano hace inicialmente unos comentarios sobre la facultad
impositiva en general; presenta luego un panorama sobre las diversas reformas
constitucionales y concluye que el poder impositivo local ha estado siempre regulado
por la ley.

"La nueva Carta puso énfasis en el principio de legalidad de los impuestos y le di6
contenido. En el articulo 150-12 manifiesta que es funcion de la ley "establecer
contribuciones fiscales y, excepcionalmente, contribuciones parafiscales. . .". Y
autoriza a las ordenanzas y acuerdos para decretar los locales (arts 300-4,313-4 y
338) . Y ordend que las normas con capacidad de crear tributos debian definir los
sujetos activos y pasivos, los hechos y las bases gravables y las tarifas, si bien
estas ultimas se pueden determinar, segun reglas legales, por "las autoridades”,
previa autorizacién legal..."

Posteriormente, afirma que las areas metropolitanas, por no ser entidades
territoriales, no tienen potestad tributaria; la nueva Constitucion subordiné la
competencia en materia tributaria de ordenanzas y acuerdos a la ley.

De acuerdo al Dr. Leyva, la nueva Constitucién no dice qué elementos debe contener
la ley que autorice la imposicion local, lo que hace que la situacién sea muy similar a
la que rigioé hasta 1991, cuando los criterios sobre este punto fueron laxos.

Dice mas adelante:

"Se conservaron las prohibiciones a la ley de conceder exenciones o tratamientos
preferenciales en los tributos locales, y la de gravar lo ya gravado por los entes
locales (arts. 294 y 362), y la de apropiarse de los tributos locales -salvo en caso de
guerra exterior-y se les confirieron las garantias de la propiedad privada que les
atribuia la Carta vieja."

Alo que agrega, refiriéndose al contenido de la ley que autoriza el tributo local:

"...La practica legal, aprobada por la jurisprudencia, ha sido la de que, especialmente
en lo relacionado a bases y tarifas, se deja amplio margen a las autoridades locales,
pues la ley fija el sujeto activo -la entidad territorial-; el pasivo -quien se encuentre
en la situacién de hecho que causa el tributo, que también se define (tener un
predio, ejercer el comercio, beneficiarse de una obra publica, etc)-, pero la entidad
local al utilizar la autorizacién, fijay precisa las bases, tarifas y los demas elementos
que aun no se hayan definido. Es que el tributo no existe mientras el ente territorial
no haya ejercido la potestad tributaria que le es intrinseca, pero que requiere
autorizacion legal."

El concepto entra de lleno a hacer algunas consideraciones sobre la



constitucionalidad de las normas acusadas, desde el punto de vista exclusivamente
tributario.

En cuanto al articulo tercero de la ley demandada, considera el Doctor Leyva que
puede haber un conflicto si la obra es regional, por cuanto, al definir el area de
influencia, el Gobierno nacional puede interferir en las competencias que la
Constitucién le otorga a las corporaciones locales. En todo caso, dice el experto,
este articulo debe estudiarse en armonia con los articulos 234 y ss. del Decreto
1333 de 1986, relativos al cobro del impuesto de valorizacion.

El articulo cuarto en nada compromete ni a nada obliga a las entidades territoriales
que desarrollen sistemas de servicio publico urbano de transporte de pasajeros.
"Cada entidad sabra si pignora o no sus rentas, por cuanto tiempo y en que cuantia...
y cada departamento o municipio lo puede hacer porque sus rentas se asimilan a la
propiedad de los particulares... los cuales pueden empenfar todos sus bienes y rentas.
Igualmente, lo pueden hacer porque para ello gozan de autonomia administrativa. La
ley a nada los obliga, ni interfiere en su autonomia."

El doctor Leyva analiza las acusaciones hechas al articulo quinto como sigue:

E1 primer inciso, que enuncia lo que pasa cuando las rentas propias de los
municipios no alcancen a servir de garantia al aval de la nacién, deja en manos de
cada distrito la decision.

La autorizacién para aumentar los impuestos propios de los municipios en caso de
insuficiencia de la prenda, no es una sobretasa. Se esta autorizando para aumentar la
tarifa o base de los impuestos a la entidad que los percibe. "Si la Constitucion
prohibiera esa autorizacién los impuestos locales jamas se podrian aumentar," dice el
concepto.

El contrato de garantia con "contragarantia," (como es este caso) no tiene efectos
presupuestales mientras el contrato principal se cumpla, pues no presupone ingreso
ni desembolso alguno.

En cuanto a las acusaciones contra los articulos 70. y 90., el Dr. Leyva puntualiza que
su contenido implica que las entidades correspondientes reciben la autorizacion legal,
de la cual pueden hacer uso si lo desean para aumentar unos impuestos y unas
contribuciones; y en uso de su autonomia pueden solicitar la garantia de la Nacion a
la cual se autoriza a concederla en determinadas condiciones.

Con respecto a la acusacion segun la cual la ley viola los principios de equidad e
igualdad, el concepto afirma que dicha violacién no se puede establecer con las
simples autorizaciones; habria que esperar a que se desarrollen las normas concretas
que fijen los tributos.



El concepto remata asi:

"la Ley acusada no esta disponiendo en ningun caso y a ningun titulo, de las rentas y
bienes de las entidades territoriales, por lo cual no esta expropiandolas ni
confiscandolas. Se repite que esta autorizando a las entidades que deseen la
garantia de la Nacién para que pignoren esas rentas; y a la Nacion para adquirir
compromisos que representan deuda publica."

2. Concepto del ex-constituyente y abogado Gustavo Zafra Roldan. (F1s. 177-
178)

En su opinidn:

"E1 concepto de autonomia de las entidades territoriales que se consagra desde el
articulo lo. de la Constitucion... tiene las siguientes caracteristicas:

a. Debe entenderse autonomia al interior de un Estado unitario; ello implica que no se
trata de un Estado federal.

b. La autonomia de las entidades territoriales es diferente a la mera descentralizacion
porque de lo contrario careceria de sentido que se hubiera declarado al mismo
tiempo, "la descentralizacion" y ademas la "autonomia."

Considera igualmente que la autonomia supera a la mera descentralizacion, pero no
se equipara al federalismo y va ligada al Estado Social de Derecho.

A propésito de la experiencia en materia de la ejecucion del gasto social por las
entidades territoriales, el Dr. Zafra observa que las leyes relativas a autonomia, que
sean mas restrictivas que las existentes antes de la Constitucién de 1991, podrian ser
inconstitucionales, porque seria absurdo que la autonomia se interpretara en
retroceso de la descentralizacion ya lograda.

Sefala finalmente que:

"...es claro que en los casos en los cuales la Nacion vaya a ser garante de
obligaciones de las entidades territoriales, fije la Nacion las condiciones en las cuales
se otorguen garantias."

3. Concepto del abogado Jesus Vallejo Mejia (Fis. 173 a 176)

Con el propdsito de allegar elementos de juicio que contribuyeran a construir una
vision global de los diversos intereses concernidos en la aplicacion de la ley
controvertida, el Magistrado Ponente insistié en tener una opinion del doctor Jesus
Vallejo Mejia no obstante que este, espontaneamente manifestara su eventual
impedimento derivado de su condicion de asesor de la EMTVA.

Los aspectos pertinentes bien pueden resumirse asi:

-El articulo 150-23 atribuye al Congreso la potestad de expedir las leyes llamadas a
regir los servicios publicos. Por ello, la ley puede establecer el area de influencia del



servicio publico urbano de transporte masivo de pasajeros. También puede, por lo
tanto, asignarle mediante ley competencia administrativa al Gobierno para que haga
esa fijacidon. Aunque se trate de un servicio que corresponde a las entidades
territoriales y no a la Nacioén, lo puede hacer porque la autonomia de estas esta
circunscrita a lo que digan la Constitucion y la ley (art. 287) y porque deben aplicarse
los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad para la distribucién de
competencias conforme al articulo 288 de la misma.

-El establecimiento por parte de la Nacion de un limite para la contratacién y garantia
de créditos externos destinados a financiar sistemas de servicio publico urbano de
transporte masivo de pasajeros, en nada afecta la autonomia de las entidades
territoriales, sino la de la Nacion.

Una norma de esa indole desarrolla la disposicion constitucional de asignarle al
Congreso la atribucion de conceder autorizaciones al Gobierno para celebrar
contratos. Ademas, la capacidad de pago de la Nacion y de las entidades territoriales
debe estar regulada por la ley.

De acuerdo a los articulos 300-4, 331-4, 302 y 320, la Ley puede establecer
regimenes tributarios diferenciales para las entidades territoriales.

-La prohibicién de darles destinacion especifica a las rentas rige para la Nacion, pero
no para las entidades territoriales. Ello porque la prohibicion tiene por objeto proteger
el régimen de transferencias de la Nacién a las entidades territoriales; como quiera
que estas ultimas no hacen transferencias, la prohibicién no se les aplica. La ley
puede, entonces, asignarles destinacion especifica.

-Con respecto al inciso primero del articulo 8o. de la ley demandada, el Dr. Vallejo
Mejia plantea una duda que tiene que ver con:

"... la intervencién administrativa que por medio de esta disposicidon esta verificando el
Congreso, dado que tal vez no sea tarea suya la de establecer en concreto el valor
minimo a distribuir por valorizacion por parte de entidades territoriales. Pero si ello
se toma como un supuesto de las garantias que se autoriza a dar a la Nacién y no
como una obligacion a cargo de las entidades territoriales' puede ser aceptado."
Continua afirmando que no cree que haya inconstitucionalidad en asignarle
competencia a una entidad departamental para recaudar un gravamen de valorizacion
en un municipio situado dentro de su respectiva jurisdiccion, salvo que se concluya
que el Congreso no puede legislar sobre materias especificas a realizar por las
entidades territoriales.

Termina su concepto con la consideracién segun la cual el articulo 90.:

"...no merece reparo alguno en la medida que se lo tome ... como que establece



requisitos para que la Nacion garantice la financiacién del transporte masivo del Valle
de Aburra, pues no es obligacién constitucional suya entregar esa garantia."

VII. CONSIDERACIONES DE LA CORTE

A. Competencia

Al tenor de lo dispuesto en el articulo 241-4 de la Constitucion Politica, esta Corte es
competente para decidir la presente demanda. como quiera que las disposiciones que
en ella se acusan hacen parte de una Ley de la Republica.

B. Descentralizacion y autonomia en el ambito de la republica unitaria

1. Problemas conceptuales

Por voluntad expresa del Constituyente de 1991, la descentralizacion y la autonomia
constituyen hoy elementos fundamentales de nuestra Republica unitaria. Con todo' la
determinacion de la naturaleza y alcances concretos de ambos elementos es tarea
que exige cuidadoso proceso previo de clarificacion conceptual, ya que tanto en el
derecho como en la ciencia politica' los autores no los emplean siempre en sentidos
univocos. Esto dificulta en grado sumo su identificacion, interpretacién y, lo que es
mas importante, su correcta aplicacion en el ambito de las funciones y competencias
estatales.

La dificultad se advierte no soélo en la doctrina sino en las nociones y conceptos
elementales de "autonomia" y "descentralizacion", que figuran en algunos
diccionarios y enciclopedias especializadas' tanto nacionales como extranjeras.

En lo que respecta a la descentralizacion' la falta de sentido univoco se manifiesta en
la diferencia entre definiciones que se refieren a ella como "un sistema de
administracion"@*1; como un fendmeno que consiste en el "aumento de funciones a
las divisiones administrativas"@*2; o como "la accion de transferir parte de la
autoridad"@*3 .

En cuanto a la autonomia, las definiciones no son menos heterogéneas. Unas se
refieren a ella en términos de "facultad que dentro de un Estado soberano se otorga a
las unidades administrativas inferiores, para regirse por si mismas en mayor 0 menor
grado"@*4; Otras' en cambio, se refieren a la autonomia como una "descentralizacion
politica (...) como facultad de una comunidad humana de gobernarse a si misma'
mediante sus leyes propias, y por autoridades elegidas de su seno"@*5; mientras que
otras hablan de autonomia como "la libertad que se concede a una region, provincia,
pueblo o ciudad para dirigir, segun normas y organos propios, todos los asuntos
concernientes a su administracion" @*6

Las dudas e inquietudes en materia de descentralizacion y autonomia se hicieron
sentir también en el seno de la Asamblea Nacional Constituyente.



En efecto, en la ponencia para primer debate sobre Ordenamiento Territorial' el
constituyente Gustavo Zafra Roldan identific claramente cinco ideas dominantes
entr