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Medellin, 2021/01/29

Doctora

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ
Secretaria General

Honorable Corte Constitucional

Referencia: Expediente D14054 Acto Legislativo 4 de 2019, articulo 2° paragrafo
transitorio (parcial) MP Alejandro Linares Cantillo.

Respetada doctora Martha Victoria:

A través de oficio 0077 del 18 de enero de la presente anualidad, su honorable
Despacho solicita a este Organo de Control, si lo considera pertinente, emita opinion
sobre las disposiciones que son materia de impugnacién dentro de los diez (10) dias
siguientes al recibo de dicha solicitud, al correo electronico
secretaria3@corteconstitucional.gov.co.

La opinion solicitada al respecto se circunscribe a los dos siguientes interrogantes:

1. ¢Mantiene su competencia la Corte Constitucional para realizar el juicio de
sustitucién respecto de una norma que ya agoto sus efectos?

2. ¢El principio constitucional de separacion entre las ramas del poder publico se
opone a la atribucion constitucional al Presidente de la Republica de facultades
legislativas no limitadas respecto de las materias con reserva especial de ley, como
las leyes organicas y las estatutarias?
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Tal solicitud tiene como soporte la Accidén Publica de Inconstitucionalidad, contra el
paragrafo transitorio del articulo 2° del Acto Legislativo 04 de 2019 “Por medio del
cual se reforma el régimen de control fiscal” que al efecto interpusieron una pluralidad
de ciudadanos en representacion de la Corporacién Centro de Interés Publico y
Justicia.

Norma demandada, que se transcribe de manera respetuosa, sin que con ello se
caiga en una innecesaria tautologia, resaltando y en subrayas el aparte de la norma
objeto de disenso, del Acto Legislativo 04 de 2019:

“ARTICULO 2°. El articulo 268 de la Constitucion Politica quedara asi:

ARTICULO 268. El Contralor General de la Republica tendré las siguientes atribuciones:

(..

PARAGRAFO TRANSITORIO. La asignacion béasica mensual de los servidores de la
Contraloria General de la Republica y su planta transitoria serd equiparada a los de los
empleos equivalentes de otros organismos de control de nivel nacional. Para la correcta
implementacién del presente acto legislativo, y el fortalecimiento del control fiscal, la ley
determinara la creacion del régimen de carrera especial de los servidores de las contralorias
territoriales, la ampliacién de la planta de personal, la incorporacion de los servidores de la
planta transitoria sin solucién de continuidad y la modificacion de -la estructura organica y
funcional de la Contraloria General de la Republica, garantizando la estabilidad laboral de
los servidores inscritos en carrera pertenecientes a esa entidad y a contralorias territoriales
intervenidas. Exclusivamente para los efectos del presente pardgrafo y el desarrollo
de este acto leqgislativo, otérguense precisas facultades extraordinarias por el
término de seis meses al Presidente de la Republica para expedir decretos con fuerza

de ley.”.

Demanda de inconstitucionalidad contra el paragrafo transitorio, que tiene sustento
basilar por parte de los demandantes, en que implica una sustitucién del principio
de separacion de poderes y de colaboracién arménica en la medida en que el
congreso no se sujeto a los limites estructurales de los principios de separacion de
poderes y colaboracion armonica y que en tal medida, hubo una extralimitacion en
las facultades concebidas por el congreso al Presidente y de contera, una
sustitucion de la constitucion en este aspecto.

En razon de lo anterior y atendiendo a la invitacion a rendir concepto en los estrictos
términos solicitados, se rinde el mismo en los siguientes términos:

.\

Calle 53 N° 52 - 16 Edificio Miguel de Aguinaga, Medellin - Colombia wlzNet o
Conmutador: (57-4) 403 31 60 - www.cgm.gov.co

1SO 9001

SC455 -1


https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=4125#268

N Contraloria

1. ¢Mantiene su competencia la Corte Constitucional para realizar el juicio de
sustitucion respecto de una norma que ya agoto sus efectos?

El Acto Legislativo 04 de 2019, expedido el 18 de septiembre de 2019, en cuanto
otorg6 facultades para expedir decretos con fuerza de ley por seis (6) meses al
Presidente de la Republica, se colige sin mayor esfuerzo, que a la fecha, ya agoto
sus efectos, y por tanto, la Honorable Corte Constitucional deberd declararse
inhibida por los siguientes motivos:

(1) No existe una sustitucion de la Carta Politica del principio de
separacion de poderes.

Desde el pretérito la Corte Constitucional ha disciplinado que el control
constitucional sobre las reformas constitucionales atafie o recae sobre el
procedimiento de reformay no sobre el contenido material de la misma, solo cuando
tal reforma implica una derogacion de la Carta, en un aspecto fundamental de la
misma, o0 una sustitucion en su integridad, es viable su pronunciamiento y por tanto,
su inconstitucionalidad.

Asi lo ha ensefiado el juez colegiado constitucional cuando ha precisado?:

“(...) En anteriores oportunidades, esta Corte ya habia precisado que el control
constitucional sobre las reformas constitucionales ‘recae entonces sobre el
procedimiento de reforma y no sobre el contenido material del acto reformatorio 2.
Y por ello la sentencia C-487 de 2002, MP Alvaro Tafur Galvis, se inhibié de conocer los
cargos de fondo dirigidos contra una reforma constitucional. Asi, luego de resefiar algunas
acusaciones contra el contenido material del Acto Legislativo 01 de 2001, el fundamento
3.3.1.de esa sentencia precisé que por tratarse de cargos referidos “al contenido material
de las disposiciones acusadas”, la Corte era incompetente y tenia que “inhibirse de hacer
pronunciamiento de fondo”.

13- La exclusion del control constitucional del contenido material de una reforma
constitucional es natural, pues el contenido de toda reforma constitucional es por definicion
contrario a la Constitucién vigente, ya que precisamente pretende modificar sus mandatos.
Admitir que una reforma constitucional pueda ser declarada inexequible por violar
materialmente la Constitucion vigente equivale entonces a petrificar el ordenamiento
constitucional y anular la propia clausula de reforma, por lo que la restricciébn impuesta por
el articulo 241 superior a la competencia de la Corte es una consecuencia necesaria del
propio mecanismo de reforma constitucional (...) conforme a lo anterior, la Corte concluye
gue aunque la Constitucion de 1991 no establece expresamente ninguna clausula pétrea o

1 Corte Constitucional, sentencia C-551 de 2003.
2 Sentencia C-543 de 1998. MP Carlos Gaviria Diaz.
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inmodificable, esto no significa que el poder de reforma no tenga limites el poder de reforma,
por ser un poder constituido, tiene limites materiales, pues la facultad de reformar la
Constitucién no contiene la posibilidad de derogarla, subvertirla o sustituirla en su
integridad.”.

Esa facultad pro tempore que se le otorgo al Presidente de la Republica por parte
del constituyente derivado, no constituye un cambio radical o sustancial de la Carta
Politica, ni mucho menos, la sustitucion de instituciones juridicas politicas
fundamentales, ni con ello, se entiende una sustitucion total de las potestades
legislativas del legislador nuestro.

Aserto nuestro que tiene respaldo en lo indicado en tal aspecto por la Honorable
Corte Constitucional al sefialar:3

La Corte ha insistido en la diferencia entre la reforma y la sustitucién constitucional. La
reforma proviene de una decision del Congreso que puede contradecir normas
constitucionales preexistentes. Incluso, puede llegar a tratarse de una contradiccion
radical que directamente derogue mandatos o principios constitucionales fundamentales
y que suponga la trasformacion dramatica de algunas instituciones constitucionales o
gue contradiga la tradicion constitucional. Todo esto es normal en procesos de reforma
constitucional. En efecto, toda reforma supone un cambio y si este se predica de la
Constitucién, supone entonces un cambio sustancial o radical de instituciones juridico-
politicas fundamentales pues son estas las que se encuentran en la Carta. Lo que no
puede ocurrir, es que una tal modificacion suponga la sustitucion del modelo
constitucional vigente, es decir, la sustitucién de la opcién politica fundamental
consagrada en la formula politica de la Constitucion. Todo lo demés, por grave,
importante, definitivo que resulte, puede ser objeto de reforma constitucional sin que la
Corte pueda oponer limite competencial alguno. En virtud de lo anterior resulta claro
que al hacer el juicio de competencia la Corte no hace ni un control material ni un juicio
de “intangibilidad”. En efecto, no se parte en este analisis de la existencia de normas
constitucionales inviolables, inmodificables o intangibles ni de una confrontacion entre
las normas constitucionales preexistentes y aquellas consagradas en la reforma. De lo
que se trata es de proteger los valores y principios medulares del Estado Constitucional
de Derecho. Aquellos sin los cuales el Estado constitucional deja de ser lo que es y se
transforma en un modelo juridico-politico distinto.”

El Constituyente de 1991, al expedir la nueva Carta Politica, también ha
consagrado la facultad de que el gobierno nacional, reglamente la posibilidad de
gue con entidades sin animo de lucro, las entidades estatales, adelanten
programas y actividades de interés publico. Por ello, llegar a sostener una

3 Corte Constitucional, Sentencia C-153 de 2007.
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sustitucién de la Carta Politica, en el acto reformatorio objeto de censura, resulta
contradictorio con el mismo marco constitucional, pues la Carta permite el
otorgamiento de facultades para el desarrollo de materias de interés colectivo.

En efecto, el articulo 355 del Estatuto Superior prescribe:

“Ninguna de las ramas u érganos del poder publico podra decretar auxilios 0 donaciones
en favor de personas naturales o juridicas de derecho privado.

El Gobierno, en los niveles nacional, departamental, distrital y municipal podra, con
recursos de los respectivos presupuestos, celebrar contratos con entidades privadas sin
animo de lucro y de reconocida idoneidad con el fin de impulsar programas y actividades
de interés publico acordes con el Plan Nacional y los planes seccionales de Desarrollo. El
Gobierno Nacional reglamentara la materia.” (Lo resaltado es nuestro).

(i) La norma objeto de censura ya agoto sus efectos.

Para la Corte Constitucional es evidente que la norma ya agoté sus efectos, pues
de acuerdo al interrogante, objeto de la presente invitacidn, tal aseveracion surge
de una obvia lectura del mismo y, por ende, la Corte Constitucional no mantiene
su competencia para proferir decision de fondo.

En razén de ello, se considera de manera respetuosa que nuestro juez colegiado
constitucional en autos, se debe declarar inhibida para emitir un
pronunciamiento de fondo.

El Acto Legislativo objeto de reproche por via de Accion Publica de
Inconstitucionalidad, fue expedido el 18 de septiembre de 2019, otorgando
facultades pro tempore por el término de seis (6) meses al Presidente de la
Republica para expedir decretos con fuerza de Ley, para el desarrollo del paragrafo
transitorio demandado y para expedir decretos para la ejecucién del Acto Legislativo
en cuestion, es decir, que a la fecha de interponer la correspondiente accién
(septiembre de 2020, no se -consigno el dia respectivo-), S€ impetré contra una norma,
gue ya ha sido desarrollada dentro del término oportuno, como es la expedicion del
Decreto Legislativo 403 del 16 de marzo de 2020.

Asercion que se respalda en tal aspecto, por posicion jurisprudencial que en tal
topico se ha indicado por parte de la Corte Constitucional al indicar en disimiles
pronunciamientos, en la cual esa Honorable Corporacién se ha declarado inhibida
para emitir pronunciamiento de fondo, ante el acaecimiento del fenOmeno de la
sustraccion de materia.
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En sentencia*: se indicé por el alto tribunal Constitucional:

“(...) cuando se demandan normas que contienen mandatos especificos ya ejecutados, es
decir, cuando el precepto acusado ordena llevar que se lleve a cabo un acto o se desarrolle
una actividad y el cumplimiento de esta o0 aquél ya hatenido lugar, carece de todo objeto
la decisién de la Corte y, por tanto, debe ella declararse inhibida. En efecto, si hallare
exequible la norma impugnada no haria otra cosa que dejar en firme su ejecutabilidad vy,
habiéndose dado ya la ejecucion, la resolucién judicial seria inutil y extemporanea. Y si
la encontrara inexequible, no podria ser observada la sentencia en razén de haberse
alcanzado ya el fin propuesto por quien profirié la resolucién, se encontraria la Corte
con hechos cumplidos respecto de los cuales nada podria hacer la determinacién que se
adoptase” ( Lo resaltado es fuera de texto).

Posicion que en tal aspecto se ha mantenido por nuestro juez colegiado
constitucional al inhibirse ® de conocer sobre una demanda, interpuesta contra el
articulo 31 de la Ley 1940 de 2018 “Por la cual se decreta el presupuesto de rentas y
recursos de capital y ley de apropiaciones para la vigencia fiscal del 1° de enero al 31 de
diciembre de 2019” encontrando que carecia de competencia para emitir un
pronunciamiento de fondo, debido al agotamiento del propdsito de la norma que
genero el fendbmeno de sustraccion de materia, pues la norma demandada estaba
destinada a regir para la correspondiente vigencia fiscal, entre el 1° de enero al 31
de diciembre de 2019 y porque la norma ya habia agotado sus efectos, al haberse
aplicado al ejercicio presupuestal de 2019.

2. ¢El principio constitucional de separacion entre las ramas del poder publico
se opone a la atribucién constitucional al Presidente de la Republica de
facultades legislativas no limitadas respecto de las materias con reserva
especial de ley, como las leyes organicas y las estatutarias?

En consideracién de este 6rgano de control el principio constitucional de separacion
entre las ramas del poder publico, no se opone a la atribucién constitucional
otorgada al Presidente de la Republica en la materia objeto de reproche por los
actores, toda vez que el mismo constituyente de 1991, ha permitido el otorgamiento
de facultades legislativas al gobierno nacional, no de manera pro tempore, sino
indefinida al establecer en el articulo 355 Superior:

“Ninguna de las ramas u érganos del poder publico podra decretar auxilios o donaciones

1SO 9001

en favor de personas naturales o juridicas de derecho privado.

4 Corte Constitucional, Sentencia C-350 de 1997.
5 Corte Constitucional, Sentencia C-070 de 2020
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El Gobierno, en los niveles nacional, departamental, distrital y municipal podra, con
recursos de los respectivos presupuestos, celebrar contratos con entidades privadas sin
animo de lucro y de reconocida idoneidad con el fin de impulsar programas y actividades
de interés publico acordes con el Plan Nacional y los planes seccionales de Desarrollo. El
Gobierno Nacional reglamentara la materia.” (Lo resaltado es nuestro).

En ejercicio de tal facultad el gobierno nacional expidié el Decreto 777 de 1992,
modificado parcialmente por el Decreto 1403 de 1992. Los cuales fueron derogados
en su totalidad por el gobierno nacional mediante el Decreto 092 de 2017.

La consagracion de la facultad otorgada al Presidente de la Republica en el
paragrafo transitorio del articulo 2° del Acto Legislativo 04 de 2019, se armoniza con
otros articulos constitucionales, que desarrollan lo que se ha denominado la
expedicion de decretos auténomos, que desarrollan un precepto constitucional
determinado.

Lo sostenido por los accionantes, en el sentido de que el precepto reformatorio de
la Carta Politica, desconoce y resquebraja el principio fundamental de la separacion
de poderes, no se compagina con lo que en tal aspecto se ha indicado por la Corte
Constitucional, cuando ha disciplinado que una interpretacion rigida de tal principio
conduciria a una proscripcion de facultades legislativas en el gobierno nacional vy,
por tanto, la delegacion legislativa otorgada en el Acto legislativo censurado, es
compatible con el principio de separacién de poderes, pues es transitorio y en un
ambito de terminado, esto es, del Control Fiscal.

La Corte Constitucional, ya ha tenido la oportunidad de pronunciarse sobre el
sustancial topico de disenso por parte de los actores, al pronunciarse en el control
de constitucionalidad contra el paragrafo transitorio del articulo 3° del Acto
Legislativo N° 01 de 2003 “Por el cual se adopta una Reforma Politica Constitucional y
se dictan otras disposiciones” indicando en tal aspecto®:

“PRINCIPIO DE SEPARACION DE PODERES PUBLICOS-Modelo de delimitacion
funcional rigurosa y modelo constitucional de frenos y contrapesos

DELEGACION LEGISLATIVA-Condiciones en las cuales resulta compatible con el
principio de separacion de los poderes

La institucion de la delegacion legislativa, que es una practica democratica universalmente
aceptada en el mundo contemporaneo. De este modo, en relacién con la funcion legislativa,
si bien la competencia general corresponde al érgano legislativo, las Constituciones, con
diferentes sistemas de articulacion, permiten la legislacion delegada en el ejecutivo. En

6 Corte Constitucional, Sentencia C-971 de 2004.
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tales eventos, lo que resulta significativo desde de la perspectiva del principio de
separacion, no es tanto establecer a quien corresponde en un caso concreto el
ejercicio de la funcion, como determinar las condiciones en las cuales la delegacion
legislativa resulta compatible con el principio de separacion, condiciones que, en general,
estan referidas a aspectos tales como la precisa delimitacion de la materia delegada, el
caracter temporal de la delegacion, la mutabilidad de la legislacion delegada por el
legislador ordinario, los controles de constitucionalidad o, eventualmente, la ratificacion o
la convalidacién de la legislacién delegada por el legislador ordinario. Es claro que el
constitucionalismo contemporaneo admite la legislacion delegada, sin que pueda afirmarse
gue, per se, ella resulte contraria al principio de separacion de los poderes. Asi, si bien, un
esquema rigido de separacion de poderes conduciria a una proscripcion de la delegacién
de facultades legislativas en el gobierno, en un esquema flexible, tal delegacion es posible
en el &mbito de las condiciones que para el efecto se establezcan en la Constitucion.

DELEGACION LEGISLATIVA Y RESERVA DE LEY-Compatibilidad

La compatibilidad entre el principio de reserva de ley y la posibilidad de legislacion delegada
en el ejecutivo, reside, entonces, precisamente, en que, las condiciones que rodean la
delegacién evitan que se produzca un traslado de competencia del legislador al ejecutivo,
el cual queda entonces simplemente habilitado para el ejercicio transitorio, y en un
ambito delimitado, de la funcion legislativa.” (Lo resaltado es fuera de texto).

En los anteriores términos se rinde de manera respetuosa ante esa Honorable
Corporacion Constitucional la opinién solicitada.

Atentamente,

| /

DIANA CAROLINA TORRES GARCIA
Contralor
DESPACHO DEL CONTRALOR

Proyect6: Elkin de J. Montoya R., Profesional Universitario
Revis6: Maria |. Morales S., Jefe Oficina Asesora Juridica
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