Sentencia C-1105/01

COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL-Ley de organizacion
territorial

INHIBICION CONSTITUCIONAL POR PRINCIPIO DE UNIDAD
DE MATERIA-Razones especificas de violacion

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD POR UNIDAD DE
MATERIA-Sefialamientos/PRINCIPIO DE UNIDAD DE
MATERIA-Sefialamientos que debe contener la demanda

PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA-Carencia de tema dominante

PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA EN LEY DE
ORGANIZACION TERRITORIAL-Tema dominante

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Cargo concreto

INHIBICION DE LA CORTE CONSTITUCIONAL-Ausencia de
cargos concretos

PERSONERO MUNICIPAL-Funcién de veedor del tesoro publico

difiere de control fiscal/ CONTRALORIA
DEPARTAMENTAL-Vigilancia de gestion fiscal por no existencia en
municipio

Las atribuciones del personero como veedor del tesoro son distintas a las
funciones propias de control fiscal, por lo cual no hay invasion de las
competencias propias de las contralorias. EI personero no asume directamente
las funciones de control fiscal ni desplaza a las contralorias de estas
competencias. Y es que no podia ser de otra forma porque, como lo destacan los
intervinientes, por expreso mandato constitucional, corresponde a las
contralorias departamentales la vigilancia de la gestion fiscal en aquellos
municipios en donde no haya contralorias municipales.

MINISTERIO PUBLICO-Funcioness/PERSONERO
MUNICIPAL-Funciones propias del Ministerio

PERSONERO MUNICIPAL-Agente del Ministerio

PERSONERO MUNICIPAL-No limitacion funcién de veedor del
tesoro en donde no exista contraloria

INHABILIDADES CONSTITUCIONALES-No flexibilizacion por
ley/INHABILIDADES LEGALES-No menos severa que la
constitucional



INHABILIDADES CONSTITUCIONALES POR PARENTESCO
DEL SERVIDOR PUBLICO-Nominador y nominado

INHABILIDADES LEGALES POR PARENTESCO DEL
SERVIDOR PUBLICO-No nominador

NORMA ACUSADA Y NORMA CONSTITUCIONAL-Distincion en
estructura gramatical y normativa/INHABILIDADES-Regulaciones
diversas

INHABILIDADES POR PARENTESCO EN ENTIDADES
TERRITORIALES-No designacion de funcionarios

INHABILIDADES CONSTITUCIONALES Y LEGALES

ACUERDOS DE REESTRUCTURACION EN MATERIA DE
AUTONOMIA DE ENTIDADES TERRITORIALES-Control al
cumplimiento por el Ministerio de Hacienda

CONTROL  FISCAL-Categorias en  reparto  general de
competencias/CONTROL DE ENTIDADES
TERRITORIALES-Ejercicio en ciertos casos por Contraloria General

Del reparto general de competencias asignado por el Constituyente respecto
del control fiscal, pueden sintetizarse dos grandes categorias: (i) la vigilancia
de la administracion y de los particulares o entidades que manejan fondos o
bienes de la Nacion, asignada a la Contraloria General de la Republica, y (ii) la
vigilancia de la administracion y de particulares o entidades que manejan
fondos o bienes de los departamentos, distritos 0 municipios, asignada a las
contralorias departamentales, distritales y municipales, segun el caso. Lo
anterior, con el objetivo de fortalecer y desarrollar el principio de autonomia
para la gestion y control de intereses propios, asi como la descentralizacion,
respecto de la distribucién de funciones y asignacion de responsabilidades. Sin
embargo, la propia Carta autoriza al legislador para que, en ciertos eventos,
encomiende el control fiscal de las entidades territoriales en cabeza de la
Contraloria General de la Republica. Ello responde a criterios de alta politica
fiscal, donde el manejo y administracion de fondos territoriales incide
directamente en ambitos del nivel nacional, cuando median intereses que
trascienden las expectativas locales, o cuando por diversas razones se justifica
una coordinacion de los recursos asignados.

CONTROL FISCAL DE ENTIDADES TERRITORIALES-Alcance
por parte de la Contraloria General

La Corte ademas que el control asignado a la Contraloria General de la
Republica sobre las entidades territoriales, aun cuando es posterior, no se



reduce Unicamente a la posibilidad de revisar y fenecer cuentas, sino que
comprende también la determinacién de la responsabilidad fiscal.

CONTROL FISCAL DE RECURSOS DE ENTIDADES
TERRITORIALES-Alcance por parte de la Contraloria General

ACUERDOS DE REESTRUCTURACION EN MATERIA DE
AUTONOMIA DE ENTIDADES TERRITORIALES-Juicio fiscal por
Contraloria General ante incumplimiento

CUENTAS DE ENTIDADES TERRITORIALES-Intervencion
excepcional de la Contraloria

CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA-Intervencion
excepcional respecto a los fiscos de entidades territoriales

ACUERDOS DE REESTRUCTURACION-Responsabilidad fiscal ante
dafo del erario publico

Referencia: expedientes D-3499 y D-3510,
acumulados.

Demandas de inconstitucionalidad contra
la Ley 617 de 2000, en su totalidad, y
subsidiariamente contra los articulos 1°, 2°,
4° a 12, 14, 21 Paragrafo Transitorio, 24,
49, 67, 95 y Unico Transitorio.

Actores:  Carlos Fernando  Mufioz
Castrillon y Antonio Eduardo Bohorquez
Collazos.

Magistrado Sustanciador:

Dr. EDUARDO MONTEALEGRE
LYNETT

Bogota, D.C., octubre veinticuatro (24) de dos mil uno (2001).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en cumplimiento de sus atribuciones
constitucionales y de los requisitos y tramite establecidos en el decreto 2067 de
1991, ha proferido la siguiente

SENTENCIA

I. ANTECEDENTES



En ejercicio de la accion publica de inconstitucionalidad, los ciudadanos
Carlos Fernando Mufioz Castrillon (Expediente D-3499) y Antonio Eduardo
Bohdrquez Collazos (Expediente D-3510) presentaron demandas contra la Ley
617 de 2000, “por la cual se reforma parcialmente la ley 136 de 1994, el
Decreto Extraordinario 1222 de 1986, se adiciona la Ley Organica de
Presupuesto, el Decreto 1421 de 1993, se dictan otras normas tendientes a
fortalecer la descentralizacidn, y se dictan normas para la racionalizacion del
gasto publico nacional”,

La Sala Plena de la Corte, teniendo en cuenta la similitud tematica, decidio
acumular las demandas. EI magistrado sustanciador las admitid, las fijo en lista
para la intervencion ciudadana y corrio traslado al Procurador para que
rindiera el concepto de rigor. El ciudadano Luis Fernando Villota Quifiones, en
representacion del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, la ciudadana
Nancy Gonzalez Camacho, en representacion del Ministerio del Interior, y el
ciudadano Luis Edmundo Suarez Soto, en representacion del Departamento
Nacional de Planeacion, intervinieron en este proceso para impugnar la
demanda. Por su parte, el ciudadano Gilberto Toro Giraldo, en representacion
de la Federacion Colombiana de Municipios, también intervino en el proceso y
solicito la acumulacion del mismo con los expedientes D-3260 y D-3262
(acumulados), que tratan de la misma ley y también son estudiados por esta
Corporacion. Este ciudadano se limito entonces a reproducir su intervencion
en los mencionados expedientes D-3260 y D-3262 (acumulados).  Por su
parte, el Procurador General de la Nacion, rindio su concepto de rigor (No.
2573) recibido el 12 de junio del afio en curso.

Cumplidos los tramites constitucionales y legales propios de los procesos de
inconstitucionalidad, la Corte Constitucional procede a decidir acerca de la
demanda en referencia.

II. DEMANDAS E INTERVENCIONES

Para facilitar el estudio de este caso, la Corte resumird en un mismo aparte las
demandas e intervenciones ciudadanas, para luego presentar, en el siguiente
acapite, el concepto del Procurador.

A- EXPEDIENTE D-3499.

El ciudadano Fernando Mufioz Castrillon demanda la totalidad de la Ley, y en
forma subsidiaria, sus articulos 2° (paragrafo 4°), 4°, 5°, 6°, 7°, 8°, 9° (parcial),
10, 11 (parcial), 12 (parcial) y 14.

1. Cargos contra la totalidad de la ley

a- Texto acusado y cargos.



Por su extension, la ley demandada no seré transcrita en su integridad, por lo
cual se remite al Diario Oficial No. 44.188 de 2000, en el cual fue publicada.

El actor considera que la Ley acusada es lesiva del articulo 158 superior, en la
medida en que desconoce el principio de unidad de materia. Afirma el actor
que en ella se regulan varios temas diversos, entre los cuales estan: a)
Reformas al régimen municipal (Ley 136 de 1994) en cuanto a la
categorizacion de municipios, inhabilidades e incompatibilidades para
alcaldes y concejales, requisitos para creacion de municipios, etc; b) Reformas
al régimen departamental; ¢) Modificaciones a la ley organica del presupuesto;
d) Modificaciones a la Ley 550 de 1999, de reactivacion econdmica; e)
Disposiciones sobre saneamiento fiscal a nivel territorial y nacional. El actor
considera entonces que la ley acusada no regula un solo tema especifico; de
hecho es dificil determinar cual es su materia, dada la multiplicidad de normas
que modifica y la variedad de temas que se abordan en su articulado, por lo
cual, segun su parecer, habria que concluir "que en ella no se aborda un tema
especifico contraviniendose asi lo dispuesto” en el articulo 158 de la Carta.

b- Intervenciones

El ciudadano Luis Fernando Villota Quifiones, en su calidad de apoderado del
Ministerio de Hacienda y Crédito Pdblico, se opone al cargo formulado.
Considera que, de acuerdo con la jurisprudencia constitucional, si bien es
cierto que debe existir unidad de materia en las leyes, “e/lo no implica que la
regulacién legal no pueda contener disposiciones que estan referidas todas
ellas a un punto central.” En ese orden de ideas, el delegado del Ministerio
considera que la ley bajo estudio “ha consagrado un regimen para las
entidades territoriales en cuanto a su organizacion y funcionamiento” Que
pretende “proteger su viabilidad financiera”, por lo cual es necesario que trate
diferentes esferas del mismo asunto, sin que ninguno de los conceptos
regulados sea extrafio al tema central de la ley en mencion.

La ciudadana Nancy Gonzalez Camacho, obrando como representante del
Ministerio del Interior, defiende la constitucionalidad de la ley. Argumenta que
no se debe efectuar una interpretacion restrictiva del contenido de la ley
impugnada, con el fin de establecer si se respeta o no el principio de unidad de
materia, pues el alcance de este concepto se determina dentro del contexto del
Estado social de derecho y teniendo en cuenta el contenido del titulo. Agrega
que de acuerdo con la jurisprudencia de la Corte Constitucional, no se
desconoce el principio de unidad de materia si se puede establecer una relacion
fehaciente y clara entre los asuntos tratados en una ley (Sentencia C-390 de
1996). La ciudadana, a través de citas de reiterada jurisprudencia de esta
Corporacion, apoya su argumento, y concluye que en el presente caso la
relacion entre los distintos asuntos es obvia, y por tanto la ley demandada es
constitucional.

El ciudadano Luis Edmundo Suérez Soto, en representacion del Departamento
Nacional de Planeacion, defiende la constitucionalidad de la ley acusada.



Considera que si hay unidad de materia ya que al tratar el tema de la
descentralizacion -como en este caso- deben tocarse aspectos institucionales,
fiscales y politicos que se encuentran incluidos en la ley bajo examen, pues la
finalidad de esta normativa es la superacién de la crisis fiscal que afrontan las
entidades territoriales, crisis que no les permite responder adecuadamente con
sus obligaciones juridicas y sociales, frente a los trabajadores y la ciudadania.

2. Demanda contra los articulos 2° (paragrafo 4°), 4°, 5°, 6°, 7°, 8°, 9° (parcial),
10, 11 (parcial), 12 (parcial) y 14

a. Normas acusadas y cargos

A continuacion se transcribe el texto de las disposiciones demandadas, y se
subraya los apartes acusados:

Articulo 2. Categorizacidn de los distritos y municipios. El articulo 6 de la Ley 136
de 1.994, quedara asi:

(...)

Paragrafo 4°. Cuando un municipio descienda de categoria, los salarios y/o
honorarios de los servidores publicos seran los que correspondan a la nueva

categoria.
(...)

“Articulo 4. Valor maximo de los gastos de funcionamiento de los departamentos.
Durante cada vigencia fiscal los gastos de funcionamiento de los departamentos no
podran superar, como proporcidn de sus ingresos corrientes de libre destinacion,
los siguientes limites:

Categoria Limite
Especial 50%
Primera 55%
Segunda 60%
Terceray cuarta 70%

Articulo 5. Periodo de transicion para ajustar los gastos de funcionamiento de los
departamentos. Se establece un periodo de transicién a partir del afio 2001, para
los departamentos cuyos gastos de funcionamiento superen los limites establecidos
en los articulos anteriores en relaciéon con los ingresos corrientes de libre
destinacién, de la siguiente manera:

Afo
2001 2002 2003 2004

CATEGORIA
Especial 65.0% 60.0% 55,0% 50,0%
Primera 70,0% 65,0% 60,0% 55,0%

Segunda 750% 70,0% 650%  70,0%




Articulo 6° Valor maximo de los gastos de funcionamiento de los distritos y
municipios. Durante cada vigencia fiscal los gastos de funcionamiento de los
distritos y municipios no podran superar como proporcion de sus ingresos
corrientes de libre destinacion, lo siguientes limites:

Cateqgoria Limite
Especial 50%
Primera 65%
Sequnda y Tercera 70%
Cuarta, quinta y sexta 80%

Articulo 7°. Periodo de transicidn para ajustar los gastos de funcionamiento de los
distritos y municipios. Se establece un periodo de transicion a partir del afio 2001,
para los distritos 0 municipios cuyos gastos de funcionamiento superen los limites
establecidos en los articulos anteriores en relacién con los ingresos corrientes de
libre destinacién, de la siguiente manera:

Afio
2001 2002 2003 2004
CATEGORIA
Especial 61% 57% 54% 50%
Primera 80% 5% 70% 65%
Sequnda y Tercera 85% 80% 75% 70%

Cuarta, Quinta y Sexta 95% 90% 85% 80%

Articulo 8°. Valor maximo de los gastos de las Asambleas y Contralorias
Departamentales. A partir del afio 2001, durante cada vigencia fiscal, en las
Asambleas de los departamentos de categoria especial los gastos diferentes a la
remuneracién de los diputados no podran superar el ochenta por ciento (80%) de
dicha remuneracién. En las Asambleas de los departamentos de categorias
primera y sequnda los gastos diferentes a la remuneracién de los diputados no
podran superar el sesenta por ciento (60%) del valor total de dicha remuneracion.
En las Asambleas de los departamentos de categorias tercera y cuarta los gastos
diferentes a la remuneracién de los diputados no podran superar el veinticinco por
ciento (25%) del valor total de dicha remuneracién.

Las contralorias departamentales no podran superar como porcentaje de los
ingresos corrientes anuales de libre destinacién del respectivo departamento, los
limites que se indican a continuacion:

Cateqgoria Limite gastos Contralorias
Especial 1.2%
Primera 2.0%
Sequnda 2.5%

Tercera y Cuarta 3.0%




Articulo 9°. Periodo de transicion para ajustar los gastos de las Contralorias
Departamentales. Se establece un periodo de transicién a partir del afio 2001, para
los departamentos cuyos gastos en Contralorias superen los limites establecidos en
los articulos anteriores en relacién con los ingresos corrientes de libre destinacion,
de la siquiente manera:

Afio
2001 2002 2003 2004
CATEGORIA
Especial 22% 18% 15% 12%
Primera 27% 25% 22% 2.0%
Segunda 32% 3.0% 27% 2.5%

Terceraycuarta 3.7% 35% 3.2% 3.0%

Paragrafo. Las entidades descentralizadas del orden departamental deberan pagar
una cuota de fiscalizacion hasta del punto dos por ciento (0.2%), calculado sobre el
monto de los ingresos ejecutados por la respectiva entidad en la vigencia anterior,
excluidos los recursos de crédito; los ingresos por la venta de activos fijos; y los
activos, inversiones y rentas titularizados, asi como el producto de los procesos de
titularizacion.

En todo caso, durante el periodo de transicion los gastos de las Contralorias,
sumadas las transferencias del nivel central y descentralizado, no podran crecer en
términos constantes en relacién con el afio anterior. A partir del afio 2005 los
gastos de las contralorias no podran crecer por encima de la meta de inflacion
establecida por el Banco de la Republica. Para estos propoésitos, el Secretario de
Hacienda Departamental, o quien haga sus veces, establecera los ajustes que
proporcionalmente deberan hacer tanto el nivel central departamental como las
entidades descentralizadas en los porcentajes y cuotas de auditaje establecidas en
el presente articulo."

Articulo 10. Valor maximo de los gastos de los Concejos, Personerias,
Contralorias Distritales y Municipales. Durante cada vigencia fiscal, los gastos de
los concejos no podran superar el valor correspondiente al total de los honorarios
gue se causen por el nimero de sesiones autorizado en el articulo 20 de esta ley,
mas el uno punto cinco por ciento (1.5%) de los ingresos corrientes de libre
destinacion.

Los gastos de personerias, contralorias distritales y municipales, donde las
hubiere, no podrén superar los siguientes limites:

PERSONERIAS

Aportes maximos en la vigencia
Porcentaje de los Ingresos Corrientes de Libre Destinacion

CATEGORIA

Especial 1.6%
Primera 1.7%
Segunda 2.2%

Aportes M&ximos en la vigencia en
Salarios Minimos legales mensuales




Tercera 350 SMML

Cuarta 280 SMML
Quinta 190 SMML
Sexta 150 SMML

CONTRALORIAS
Limites a los gastos de las Contralorias municipales.
Porcentaje de los Ingresos Corrientes de Libre Destinacion.

CATEGORIA

Especial 2.8%
Primera 2.5%
Segunda (mas de 100.000 habitantes) 2.8%

Paragrafo. Los concejos municipales ubicados en cualquier categoria en cuyo
municipio los ingresos de libre destinacién no superen los mil millones de pesos
($1.000.000.000) anuales en la vigencia anterior podran destinar como aportes
adicionales los honorarios de los concejales para su funcionamiento en la
siquiente vigencia sesenta salarios minimos legales."

Articulo 11. Periodo de transicion para ajustar los gastos de los concejos, las
personerias, las contralorias distritales y municipales. Se establece un periodo de
transicion a partir del afio 2001, para los distritos y municipios cuyos gastos en
concejos, personerias y contralorias, donde las hubiere, superen los limites
establecidos en los articulos anteriores, de forma tal que al monto maximo de
gastos autorizado en salarios minimos en el articulo décimo se podra sumar por
periodo fiscal, los siguientes porcentajes de los ingresos corrientes de libre
destinacién de cada entidad:

Ao
2001 2002 2003 2004

CONCEJOS

Especial, Primera y Segunda 18% 17% 16% 1.5%
PERSONERIAS

Especial 1.9% 18% 1.7% 1.6%
Primera 23% 21% 1.9% 1.7%
Segunda 3.2% 2.8% 25% 2.2%
CONTRALORIAS

Especial 3.7% 3.4% 3.1% 2.8%
Primera 3.2% 3.0% 2.8% 2.5%
Segunda 3.6% 3.3% 3.0% 2.8%

(méas de 100.000 habitantes)

Paragrafo. Las entidades descentralizadas del orden distrital o municipal deberan
pagar una cuota de fiscalizacion hasta del punto cuatro por ciento (0.4%),
calculado sobre el monto de los ingresos ejecutados por la respectiva entidad en la
vigencia anterior, excluidos los recursos de crédito; los ingresos por la venta de
activos fijos; y los activos, inversiones y rentas titularizados, asi como el producto
de los procesos de titularizacion.



En todo caso, durante el periodo de transicién los gastos de las contralorias,
sumadas las transferencias del nivel central y descentralizado, no podran crecer en
términos constantes en relacién con el afio anterior. A partir del afio 2005 los
gastos de las contralorias no podran crecer por encima de la meta de inflacion
establecida por el Banco de la Republica. para estos propésitos, el Secretario de
Hacienda distrital o municipal, o quien haga sus veces, establecera los ajustes que
proporcionalmente deberan hacer tanto el nivel central departamental como las
entidades descentralizadas en los porcentajes y cuotas de auditaje establecidas en
el presente articulo."

“Articulo 12. Facilidades a entidades territoriales. Cuando las entidades
territoriales adelanten programas de saneamiento fiscal y financiero, las rentas de
destinacion especifica sobre las que no recaigan compromisos adquiridos de las
entidades territoriales se aplicaran para dichos programas quedando suspendida
la destinacién de los recursos, establecida en la ley, ordenanzas y acuerdos, con
excepcion de las determinadas en la Constitucion Politica, la ley 60 de 1993y las
demas normas que modifiquen o adicionen, hasta tanto queden saneadas las
finanzas.

(...) Articulo 14. (...) Cuando una Empresa Industrial y Comercial del Estado o
sociedad de economia mixta, de aquellas a que se refiere el presente articulo
genere pérdidas durante tres (3) afios sequidos, se presume de pleno derecho gue
no es viable y debera liquidarse o enajenarse la participacion estatal en ella, en ese
caso sblo procederan las transferencias, aportes o créditos necesarios para su

liquidacion.

El demandante considera que las normas acusadas, al regular la forma como
los municipios pueden manejar sus recursos propios, resultan lesivas de la
Carta, especialmente de los articulos 1°, 287 y 362. Segun su parecer, esta
injerencia indebida en la autonomia territorial es clara cuando esas
disposiciones establecen “topes maximos que las entidades territoriales
pueden determinar, de Sus recursos propios, para atender las erogaciones por
gastos de funcionamiento”, o cuando “suspenden por ley, las destinaciones
especificas que se hayan adoptado mediante acuerdo u ordenanza”. Para
reforzar sus argumentos, el actor cita apartes de las sentencias C-506 de 1995 y
C-447 de 1998 sobre el manejo autonomo de los recursos en las entidades
territoriales.

b- Intervenciones

El ciudadano Luis Fernando Villota Quifiones, apoderado del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, considera que no asiste razon al demandante,
puesto que la autonomia territorial no es un postulado absoluto que faculte a
tales entes para ejecutar u orientar recursos de manera arbitraria, sino para el
fin Gltimo de satisfacer las necesidades o bienes juridicos de los habitantes de
la respectiva entidad. Por lo mismo, la ley acusada, al propender por
racionalizar el gasto en beneficio de la inversién, se adecua a la Constitucion.

El ciudadano Luis Edmundo Suérez Soto, en representacion del Departamento
Nacional de Planeacion, argumenta que no son de recibo los cargos del



demandante, ya que la autonomia territorial es limitada por la Constituciéon y la
ley, pues Colombia es una republica unitaria, y es aceptable crear un marco
regulatorio con el fin de hacer efectivos los intereses de las entidades
territoriales y a la vez cumplir con las finalidades del Estado conforme a sus
competencias. En ese sentido, sefiala el interviniente, ya se ha pronunciado la
Corte Constitucional en la sentencia C-497 de 1994. Finalmente escribe el
ciudadano que se deben armonizar los intereses de los municipios,
departamentos y distritos con las finalidades del Estado, y ya que la ley bajo
estudio tiene por objeto definir un marco general para ejercer la autonomia
territorial garantizando a la vez la primacia del interés general y el bien comun,
no puede ser declarada inconstitucional.

B- EXPEDIENTE D-3510

El ciudadano Antonio Eduardo Bohorquez Collazos demanda los articulos 1°
(parcial), 2° (parcial), 21 (parcial), 24 (parcial), 49 (parcial), 67 (parcial), 95y
Unico Transitorio.

1- Demanda contra los articulos 1 (parcial) y 2 (parcial).

A continuacion se transcribe el texto de las disposiciones demandadas, y se
subraya los apartes acusados:

a. Normas demandadas y cargos.

"Articulo 1. Categorizacién presupuestal de los departamentos. En desarrollo del
articulo 302 de la Constitucion Politica, teniendo en cuenta su capacidad de gestion
administrativa vy fiscal y de acuerdo con su poblacion e ingresos corrientes de libre
destinacion, establécese la siquiente categorizacion para los departamentos:

Categoria especial. Todos aquellos departamentos con poblacién superior a dos
millones (2.000.000) de habitantes y cuyos ingresos corrientes de libre destinacién
anuales sean superiores a seiscientos mil (600.000) salarios minimos legales
mensuales.

Primera categoria. Todos aquellos departamentos con poblacion comprendida entre
setecientos mil uno (700.001) habitantes y dos millones (2.000.000) de habitantes,
cuyos ingresos corrientes de libre destinacion anuales igualen o superen ciento
setenta mil uno (170.001) salarios minimos legales mensuales y hasta seiscientos mil
(600.000) salarios minimos legales mensuales.

Segunda categoria. Todos aquellos departamentos con poblacion comprendida entre
trescientos noventa mil uno (390.001) y setecientos mil (700.000) habitantes y cuyos
ingresos corrientes de libre destinacion anuales sean iguales o superiores a ciento
veintidos mil uno (122.001) y hasta de ciento setenta mil (170.000) salarios minimos
legales mensuales.

Tercera categoria. Todos aquellos departamentos con poblacién comprendida entre
cien mil uno (100.001) y trescientos noventa mil (390.000) habitantes y cuyos
recursos corrientes de libre destinacion anuales sean superiores a sesenta mil uno
(60.001) y hasta de ciento veintidés mil (122.000) salarios minimos legales
mensuales.



Cuarta categoria. Todos aquellos departamentos con poblacion igual o inferior a
cien mil (100.000) habitantes y cuyos ingresos corrientes de libre destinacion
anuales sean iguales o inferiores a sesenta mil (60.000) salarios minimos legales
mensuales.

Paragrafo 1. Los departamentos que de acuerdo con su poblacion deban clasificarse
en una determinada categoria, pero superen el monto de ingresos corrientes de libre
destinacion anuales sefialados en el presente articulo para la misma, se clasificaran
en la categoria inmediatamente superior.

Los departamentos cuya poblacion corresponda a una categoria determinada, pero
cuyos ingresos corrientes de libre destinacion anuales no alcancen el monto
seflalado en el presente articulo para la misma, se clasificaran en la categoria
correspondiente a sus ingresos corrientes de libre destinacion anuales.

Paragrafo 2. Sin perjuicio de la categoria que corresponda segun los criterios
seflalados en el presente articulo, cuando un departamento destine a gastos de
funcionamiento porcentajes superiores a los limites que establece la presente ley se
reclasificara en la categoria inmediatamente inferior.

Paragrafo 3. Cuando un departamento descienda de categoria, los salarios y/o
honorarios de los servidores publicos seran los gque correspondan a la nueva

categoria.

Paragrafo 4. Los Gobernadores determinardn anualmente, mediante decreto
expedido antes del treinta y uno (31) de octubre, la categoria en la que se encuentra
clasificado para el afio siguiente, el respectivo departamento.

Para determinar la categoria, el decreto tendra como base las certificaciones que
expida el Contralor General de la Republica sobre los ingresos corrientes de libre
destinacion recaudados efectivamente en la vigencia anterior y sobre la relacion
porcentual entre los gastos de funcionamiento y los ingresos corrientes de libre
destinacion de la vigencia inmediatamente anterior, y la certificacion que expida el
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica, DANE, sobre poblacién para
el afio anterior.

La Direccidon General del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica,
DANE, y el Contralor General de la Republica remitiran al gobernador las
certificaciones de que trata el presente articulo, a mas tardar el treinta y uno (31) de
julio de cada afio.

Si el respectivo Gobernador no expide la certificacion sobre categorizacion en el
término sefialado en el presente paragrafo, dicha certificacidn sera expedida por el
Contador General de la Nacion en el mes de noviembre.

Cuando en el primer semestre del afio siguiente al que se evalla para la
categorizacion, el departamento demuestre que ha enervado las condiciones para
disminuir de categoria, se calificard en la que acredite en dicho semestre, de
acuerdo al procedimiento establecido anteriormente y teniendo en cuenta la
capacidad fiscal.

Paragrafo transitorio. EI Departamento Administrativo Nacional de Estadistica,
DANE, y el Contralor General de la Republica, remitirdn a los Gobernadores las
certificaciones de que trata el presente articulo dentro de los treinta (30) dias
siguientes a la expedicion de la presente ley, a efecto de que los gobernadores



determinen, dentro de los quince (15) dias siguientes a su recibo, la categoria en la
que se encuentra clasificado el respectivo departamento. Dicho decreto de
categorizacion debera ser remitido al Ministerio del Interior para su registro.

Articulo 2. Categorizacion de los distritos y municipios. El articulo 6 de la Ley 136
de 1.994, quedara asi:

“Articulo 6. Categorizacion de los distritos y municipios. Los distritos y municipios
se clasificaran atendiendo a su poblacidn e ingresos corrientes de libre destinacion,
asi:

Categoria especial. Todos aquellos_distritos o municipios con poblacion superior o
igual a los quinientos mil uno (500.001) habitantes y cuyos ingresos corrientes de
libre destinacion anuales superen cuatrocientos mil (400.000) salarios minimos
legales mensuales.

Primera categoria. Todos aquellos distritos o municipios con poblacion
comprendida entre cien mil uno (100.001) y quinientos mil (500.000) habitantes y
cuyos ingresos corrientes de libre destinacion anuales sean superiores a cien mil
(100.000) y hasta de cuatrocientos mil (400.000) salarios minimos legales
mensuales.

Segunda categoria. Todos aquellos distritos o municipios con poblacion
comprendida entre cincuenta mil uno (50.001) y cien mil (100.000) habitantes y
cuyos ingresos corrientes de libre destinacion anuales sean superiores a cincuenta
mil (50.000) y hasta de cien mil (100.000) salarios minimos legales mensuales.

Tercera categoria. Todos aquellos distritos 0 municipios con poblacion
comprendida entre treinta mil uno (30.001) y cincuenta mil (50.000)
habitantes y cuyos ingresos corrientes de libre destinacion anuales sean
superiores a treinta mil (30.000) y hasta de cincuenta mil (50.000) salarios
minimos legales mensuales.

Cuarta categoria. Todos aquellos distritos 0 municipios con poblacién comprendida
entre veinte mil uno (20.001) y treinta mil (30.000) habitantes y cuyos ingresos
corrientes de libre destinacion anuales sean superiores a veinticinco mil (25.000) y
de hasta de treinta mil (30.000) salarios minimos legales mensuales.

Quinta categoria. Todos aquellos distritos o0 municipios con poblacion comprendida
entre diez mil uno (10.001) y veinte mil (20.000) habitantes y cuyos ingresos
corrientes de libre destinacion anuales sean superiores a quince mil (15.000) y hasta
veinticinco mil (25.000) salarios minimos legales mensuales.

Sexta categoria. Todos aquellos distritos 0 municipios con poblacion
igual o inferior a diez mil (10.000) habitantes y con ingresos corrientes de
libre destinacion anuales no superiores a quince mil (15.000) salarios
minimos legales mensuales.

Paragrafo 1°. Los distritos 0 municipios que de acuerdo con su poblacion deban
clasificarse en una categoria, pero cuyos ingresos corrientes de libre destinacion
anuales difieran de los sefialados en el presente articulo para la misma, se
clasificaran en la categoria correspondiente a los ingresos corrientes de libre
destinacion anuales.



Paragrafo 2°. Ningn municipio podra aumentar o descender mas de dos categorias
entre un afio y el siguiente.

Paragrafo 3°. Sin perjuicio de la categoria que corresponda segun los criterios
sefialados en el presente articulo, cuando un distrito o municipio destine a gastos de
funcionamiento porcentajes superiores a los limites que establece esta ley se
reclasificara en la categoria inmediatamente inferior.

Paragrafo 4°. Cuando un municipio descienda de categoria, los salarios y/o
honorarios de los servidores publicos seran los que correspondan a la nueva

categoria.

Paragrafo 5°. Los alcaldes determinaran anualmente, mediante decreto expedido
antes del treinta y uno (31) de octubre, la categoria en la que se encuentra
clasificado para el afio siguiente, el respectivo distrito o municipio.

Para determinar la categoria, el decreto tendra como base las certificaciones que
expida el contralor General de la Republica sobre los ingresos corrientes de libre
destinacion recaudados efectivamente en la vigencia anterior y sobre la relacion
porcentual entre los gastos de funcionamiento y los ingresos corrientes de libre
destinacion de la vigencia inmediatamente anterior, y la certificacion que expida el
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica, DANE, sobre poblacion para
el afio anterior.

El Departamento Administrativo Nacional de Estadistica, DANE, y el Contralor
General de la Republica remitiran al alcalde la certificacion de que trata el presente
articulo, a méas tardar el treinta y uno (31) de julio de cada afio.

Si el respectivo Alcalde no expide la certificacion en el término sefialado en el
presente paragrafo, dicha certificacion seré expedida por el Contador General de la
Nacion en el mes de noviembre.

Paragrafo 6°.El salario minimo legal mensual que servira de base para la
conversion de los ingresos, sera el que corresponda al mismo afio de la
vigencia de los ingresos corrientes de libre destinacion determinados en el
presente articulo.

Paragrafo 7°. Los municipios de frontera con poblacion superior a setenta mil
(70.000) habitantes, por su condicidn estratégica, se clasificaran como minimo en la
cuarta categoria, en ningln caso los gastos de funcionamiento de dichos municipios
podran superar el ciento por ciento de sus ingresos corrientes de libre destinacion.

Paragrafo 8°. Los municipios colindantes con el Distrito Capital, con poblacién
superior a trescientos mil uno (300.001) habitantes, se clasificaran en segunda
categoria.

Paragrafo 9°. Las disposiciones contenidas en el presente articulo seran de
aplicacion obligatoria a partir del afio 2004.

En el periodo comprendido entre el afio 2000 y el afio 2003, podran seguirse
aplicando las normas vigentes sobre categorizacion. En este caso, cuando un
municipio deba asumir una categoria determinada, pero sus ingresos corrientes de
libre destinacion sean insuficientes para financiar los gastos de funcionamiento
sefialados para la misma, los alcaldes podran solicitar al Ministerio de Hacienda y



Creédito Publico la certificacion de la categoria que se adecue a su capacidad
financiera.

La categoria certificada por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico sera de
obligatoria adopcién.

En estos eventos, los salarios y honorarios que se establezcan con base en la
categorizacion deberan ajustarse para la vigencia fiscal en que regira la nueva
categoria.

Paragrafo transitorio. ElI Departamento Administrativo Nacional de Estadistica,
DANE, y el Contralor General de la Republica, remitiran a los alcaldes las
certificaciones de que trata el presente articulo dentro de los treinta (30) dias
siguientes a la expedicion de la presente ley, a efecto de que los alcaldes determinen,
dentro de los quince (15) dias siguientes a su recibo, la categoria en la que se
encuentra clasificado el respectivo distrito o municipio. Dicho decreto de
categorizacion debera ser remitido al Ministerio del Interior para su registro.”

El actor considera que las normas transcritas son lesivas de los 53, 58, 302 y
320 de la Carta.

En primer lugar, argumenta que el paragrafo 3° del articulo 1°y el paragrafo 4°
del articulo 2° al establecer que cuando un departamento 0 municipio
descienda de categoria, los salarios u honorarios de sus respectivos servidores
publicos seran los que correspondan a la nueva categoria, violan lo dispuesto
en los articulos 53 y 58 Superiores. Afirma el demandante que “el salario de
los servidores publicos se erige en uno de sus derechos adquiridos”,y por ello
no debe ser desconocido por las autoridades, que deben reajustarlo
periédicamente de manera “ascendente”, y no disminuyéndolo, como lo hacen
los apartes acusados.

En segundo lugar, sefiala el demandante que el articulo primero viola el
articulo 302 superior, puesto que, si bien dice ser un desarrollo del mismo, “se
puede verificar que, ni siquiera de manera tacita, al productor de las leyes por
antonomasia se le permite que lleve a cabo la discriminacion plasmada en la
norma atacada.” De hecho, a diferencia de lo que ocurre con el articulo 320 de
la Carta, el Constituyente no autorizd al legislador para categorizar
departamentos.

En tercer lugar, considera que la expresion “Distritos”, contenida en el articulo
2° acusado, lesiona el articulo 320 superior, por cuanto este no incluye a tales
entidades territoriales dentro de la autorizacidon conferida al Legislador para
trazar categorias. Es decir, la Constitucion sélo autoriza establecer categorias
de municipios.

b- Intervenciones
El ciudadano Luis Fernando Villota Quifiones, en representacion del

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, se opone a los argumentos de la
demanda. Explica que “la categorizacion de las entidades territoriales



obedece a una realidad econémica de la misma entidad”, y que, ademas,
“entre la categoria y el salario hay identidad de circunstancias economicas de
la entidad territorial”. Por ello considera que la norma acusada busca que las
entidades territoriales sean viables desde el punto de vista financiero.

Por otra parte, segun su parecer, las disposiciones acusadas no lesionan los
articulos 302 y 320 de la Carta, puesto que si bien el primero no establece
expresamente la posibilidad de establecer categorias departamentales,
tampoco lo prohibe; asimismo, afiade el interviniente, aunque el articulo 320
s6lo hace alusion a los municipios, es claro que el régimen distrital no tiene
ninguna diferencia con el municipal, excepto en cuanto a la participacion en
los ingresos corrientes de la Nacion, por lo cual la categorizacion propuesta es
viable.

El ciudadano Luis Edmundo Suarez Soto, en representacion del Departamento
Nacional de Planeacion, defiende la constitucionalidad de las normas
demandadas. En primer lugar asume que en este caso no se trata de derechos
adquiridos porque no han ingresado a la propiedad del sujeto, pues para el
interviniente resulta obvia la interpretacion segun la cual, los empleados que
ya se encontraban trabajando en los entes aludidos, continuardn con sus
derechos, pero los que ingresen se regiran por la norma bajo estudio. Ademas,
sefiala el interviniente, es competencia del Congreso determinar los principios
y parametros que el Gobierno ha de tener en cuenta para establecer la escala de
remuneracion y los demas elementos del régimen salarial y prestacional de los
empleados publicos, los miembros del Congreso y de la Fuerza Publica.
Concluye entonces, que el Congreso ha obrado dentro de sus potestades y por
lo tanto no hay violacion a la Carta.

2. Demanda contra el articulo 21 paragrafo transitorio

A continuacién se transcribe el texto acusado y se subraya el aparte acusado:

“Articulo 21. Creacion y supresion de contralorias distritales y municipales. El
articulo 156 de la Ley 136 de 1994, quedara asi:

Articulo 156. Creacion y supresion de Contralorias Distritales y Municipales.
Unicamente los municipios y distritos clasificados en categoria especial y primera y
aquellos de segunda categoria que tengan mas de cien mil habitantes (100.000),
podran crear y organizar sus propias Contralorias.

Las contralorias de los municipios y distritos a que se refiere el inciso anterior
deberan suprimirse cuando se establezca la incapacidad econdmica del municipio o
distrito para financiar los gastos de funcionamiento del érgano de control fiscal,
refrendada por la Contaduria General de la Nacion.

Paragrafo. En los Municipios o Distritos en los cuales no haya contraloria
municipal, la vigilancia de la gestion fiscal correspondera a la respectiva
Contraloria departamental. En estos casos no podra cobrarse cuota de fiscalizacion
u otra modalidad de imposicion similar a los municipios o distritos.



Paragrafo Transitorio. El 31 de diciembre del afio 2000 las contralorias que
funcionan en los municipios o distritos de categoria 22, distintas a las autorizadas en
el presente articulo 3?2, 42 5%y 62 quedaran suprimidas.

Vencido el término sefialado en el presente paragrafo, no podra ordenarse gasto
alguno para financiar el funcionamiento de las contralorias de estos municipios o
distritos, salvo los necesarios para su liquidacion”.

El demandante considera que el paragrafo acusado viola el articulo 272, inciso
tercero, de la Carta, puesto que en virtud de éste, corresponde a las asambleas y
a los concejos organizar sus respectivas contralorias, dentro del marco general
trazado por el legislador respecto de la creacion, existencia y supresion de tales
entes. Es decir, sefiala el ciudadano, que corresponde a la ley determinar las
bases para que, en el marco de la autonomia de los entes territoriales, éstos
puedan crear, organizar y suprimir contralorias -lo cual no quiere decir que el
Legislador pueda crearlas o suprimirlas directamente-. Sin embargo, concluye
el actor, es esto ultimo lo que el Congreso efectué en la norma acusada,
lesionando asi el principio de descentralizacién administrativa.

Por su parte, el ciudadano Luis Fernando Villota Quifiones, en representacion
del Ministerio de Hacienda y Credito Pablico, se opone al cargo formulado.
Explica que la propia Carta, en el inciso segundo del articulo 272, atribuye el
control fiscal de los municipios a las contralorias departamentales, dejando a la
ley la posibilidad de determinar lo relacionado con los municipios y en este
caso, el control fiscal de los entes territoriales donde se suprima contraloria
departamental, pasa a manos de la contraloria departamental, por lo cual la
disposicion demandad no afecta el control fiscal.

3- Demanda contra el articulo 24 (parcial)

A continuacidn se transcribe el texto acusado y se subraya el aparte acusado:

“Articulo 24. Atribuciones del personero como veedor del Tesoro. En los municipios
donde no exista Contraloria municipal, el personero ejercera las funciones de
veedor del tesoro publico. Para tal efecto tendra las siguientes atribuciones:

1. Velar por el cumplimiento de los principios rectores de la contratacion
administrativa establecidos en la ley, tales como: transparencia, economia,
responsabilidad, ecuacién contractual y seleccion objetiva.

2. Velar por el cumplimiento de los objetivos del Control Interno establecidos en la
ley, tales como: igualdad, moralidad, eficiencia, economia, celeridad,
imparcialidad, publicidad y valoracion de costos ambientales.

3. Realizar las visitas, inspecciones y actuaciones que estime oportunas en todas las
dependencias de la administracion municipal para el cabal cumplimiento de sus
atribuciones en materia de tesoro publico municipal.

4. Evaluar permanentemente la ejecucion de las obras publicas que se adelanten en
el respectivo municipio.



5. Exigir informes sobre su gestion a los servidores publicos municipales y a
cualquier persona publica o privada que administre fondos o bienes del respectivo
municipio.

6. Coordinar la conformacion democratica a solicitud de personas interesadas o
designar de oficio, comisiones de veeduria ciudadana que velen por el uso adecuado
de los recursos publicos que se gasten o inviertan en la respectiva jurisdiccion.

7. Solicitar la intervencion de las cuentas de la respectiva entidad territorial por
parte de la Contraloria General de la Nacién o de la Contraloria departamental,
cuando lo considere necesario.

8. Tomar las medidas necesarias, de oficio 0 a peticion de un ndmero plural de
personas o de veedurias ciudadanas, para evitar la utilizacion indebida de recursos
publicos con fines proselitistas.

9. Promover y certificar la publicacion de los acuerdos del respectivo concejo
municipal, de acuerdo con la ley.

10. Procurar la celebracion de los cabildos abiertos reglamentados por la ley. En
ellos presentara los informes sobre el ejercicio de sus atribuciones como veedor del
Tesoro Publico.”

Para el demandante, la norma acusada desconoce los articulos 6, 268 y 272 de
la Constitucion. Segun su parecer, los articulos 268 y 272 superiores,
prescriben cuales son las competencias que se le asignan al Contralor General
de la Republica, las cuales radican, en forma similar, en los contralores
departamentales, distritales y municipales. Sin embargo, agrega el actor, la
norma acusada asigna funciones propias del sistema de control fiscal a los
personeros distritales, autoridad distinta a los contralores, “olvidando ademas
que en dichos entes territoriales el control aludido debe ser ejercido por las
contralorias departamentales”. El demandante concluye entonces que al
asignar competencias de control fiscal a quien no es el sefialado por la Carta, y
al retirar competencias constitucionalmente asignadas a los contralores
departamentales, el Legislador lesion0 el articulo 6° de la Carta.

Por su parte, el ciudadano Luis Fernando Villota Quifiones, en su calidad de
apoderado del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, se opone a los
argumentos de la demanda. Sefiala que el mismo articulo 272 de la Carta
dispone que la vigilancia de la gestion fiscal incumbe a las contralorias
departamentales, salvo lo que la ley determine para las contralorias
municipales; “y precisamente en el presente caso la ley determind que en
algunos municipios dependiendo de su categoria, no existieran las
contralorias y asigné funciones al personero, de veedor del tesoro
municipal”. Por ello considera que no lesiona la Carta que tales funciones se
hayan asignado al personero, por cuanto éste es un representante de la
comunidad local, que vela por sus derechos, y contribuye asi a materializar el
principio de democracia participativa, al controlar las finanzas territoriales.
Concluye entonces el interviniente que “no puede afirmarse que las funciones
asignadas al personero en la ley cuestionada sean las mismas de los
contralores, pues no puede dejar de observarse que en ninguna de esas



funciones esta la posibilidad de exigir, ordenar y sancionar a los servidores
publicos, funcion que si tiene la Contraloria’.

4- Demanda contra el articulo 49 (parcial).
A continuacidn se transcribe el texto acusado y se subraya el aparte acusado:

“Articulo 49. Prohibiciones relativas a cényuges, comparieros permanentes y
parientes de los gobernadores, diputados, alcaldes municipales y distritales;
concejales municipales y distritales; y miembros de juntas administradoras locales
municipales y distritales. Los Gobernadores, Diputados, Alcaldes Municipales y
Distritales, y miembros de Juntas Administradoras Locales Municipales y Distritales
no podran nombrar, ser miembros de juntas o concejos directivos de entidades del
sector central o descentralizado del correspondiente departamento, distrito o
municipio ni miembro de juntas directivas, representantes legales revisores fiscales,
auditores o administradores de las entidades prestadoras de servicios publicos
domiciliarios o de seguridad social en el respectivo departamento o municipio.

Los conyuges o comparieros permanentes de los Gobernadores, Diputados, Alcaldes
municipales y distritales y Concejales municipales y distritales, y miembros de juntas
locales municipales y distritales y sus parientes dentro del sequndo (2°) grado de
consanguinidad, primero (1°) de afinidad o primero (1°) civil, no podran ser
designados funcionarios del respectivo departamento, distrito 0 municipio, o de sus
entidades descentralizadas. ”

El actor considera que el aparte acusado rifie con lo dispuesto en el articulo 126
de la Carta, en la medida en que hace mas flexible el régimen trazado por el
Constituyente. Asi, mientras que el canon constitucional aludido dispone que
los servidores publicos no podran nombrar personas con las cuales tengan
parentesco hasta el cuarto grado de consanguinidad, segundo de afinidad,
primero civil, o con quien estén ligados por matrimonio o0 union permanente, la
norma acusada establece que la prohibicidn solo alcanza hasta el segundo
grado de consanguinidad y primero de afinidad.

5- Demanda contra el articulo 67 (parcial)
a- Norma acusada y cargos.

A continuacidn se transcribe el texto acusado y se subraya el aparte acusado:

“Articulo 67. Control de Cumplimiento. Sin perjuicio de las competencias de las
Contralorias Departamentales y Municipales, el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, las entidades financieras acreedoras vigiladas por la Superintendencia
Bancaria y la Contraloria General de la Republica haran control al cumplimiento
de los acuerdos de reestructuracion.

El incumplimiento de los acuerdos de reestructuracion sera causal para sancionar a
los alcaldes y gobernadores hasta con destitucion del cargo. En_caso de
incumplimiento, la Contraloria General de la Republica abrira juicios fiscales a
los responsables de dicho incumplimiento .




Explica el demandante que los apartes acusados desconocen el articulo 1° de la
Carta, al permitir que entidades del orden nacional, como el Ministerio de
Hacienda o la Contraloria General, desplacen a los entes de control de tipo
territorial, asumiendo, en consecuencia, competencias que
constitucionalmente han sido asignadas, en virtud de la descentralizacion
administrativa, a los entes territoriales.

Asimismo, considera que permitir que particulares, como las entidades
financieras acreedoras vigiladas por la Superintendencia Bancaria, controlen
el cumplimiento de los acuerdos de reestructuracion desconoce los principios
de la descentralizacion administrativa, y ademas facilita que aquellos se erijan,
potencialmente, en juez y parte.

Finalmente, segun su parecer, cuando la norma prescribe que sera la
Contraloria General de la Republica quien abra los juicios fiscales a quienes
incumplan los acuerdos de reestructuracion, “no solo desplaza groseramente a
los organismos de control de estos entes territoriales de su competencia como
Jjuez natural de dichos juicios” sino que ademas convierte en regla general la
excepcionalidad consagrada en la parte final del inciso tercero del articulo 267
superior, “en tanto otorga a aquella la calidad de veedora casi permanente de
las cuentas de algunos entes territoriales, por virtud de los procesos de ajuste
que deben ser llevados a cabo por todos estos”.

b. Intervenciones

El ciudadano Luis Fernando Villota Quifiones, actuando a nombre del
Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico, considera que el actor desconoce el
manejo de las operaciones de crédito publico, y el control que la Nacién debe
efectuar sobre ellas, “maxime cuando la reestructuracion implica renegociar
deuda publica con quienes otorgaron los recursos y que no son otros que las
entidades financieras vigiladas por la Superintendencia Bancaria”. ES decir,
la Nacion tiene la funcion de velar por el manejo de las operaciones de crédito
publico de las entidades territoriales, por ser éste un asunto relacionado con el
manejo macroecondmico del Estado, de conformidad con los articulos 150-19
y 335 de la Carta.

Por otra parte, sefiala que las entidades financieras, no obstante ser privadas,
cumplen la funcion de manejar el ahorro del publico, la cual no es propiamente
una funcién privada. El ciudadano recuerda que, tal y como lo sefial6 en su
momento la Corte Suprema de Justicia, la actividad desarrollada por las
entidades financieras es una que otorga el Estado como concesion para
canalizar los excedentes de recursos de algunas personas, hacia las
necesidades de otras, “actuacion que se ejerce a través de la Superintendencia
Bancaria, razon suficiente para que la ley en el articulo cuestionado le
atribuya ese control a esta entidad”.

5- Demanda contra el articulo 95.



El articulo 95, integralmente acusado, establece:

“Articulo 95. Normas organicas. Los articulos 3°, 4°, 5°, 6°, 7°,8° 9° 10, 11,13, 14,
52,53, 54, 55, 56, 89, 91, 92 y 93 son normas orgdnicas de presupuesto.”

El ataque basico contra el articulo 95 es porque el actor considera que esa
disposicion esta confiriendo fuerza organica a los articulos que ella menciona (a
saber los articulos 3 al 11, 13, 14, 52, 53, 54, 55, 56, 89, 91, 92, 93), lo cual,
segun su criterio, desconoce el articulo 151 de la Carta, pues la Ley 617 de 2001
es ordinaria, y por consiguiente no puede contener "temas de una ley organica,
en este caso presupuesto”.

6- Demanda contra el articulo transitorio Unico

El articulo Unico transitorio, integralmente demandado, preceptua:

“Articulo Transitorio. Mientras se expide la ley orgdnica de ordenamiento
territorial, o la ley que regule el régimen departamental, el nimero de diputados
por departamentos serd el siguiente:

DEPARTAMENTO No. DE DIPUTADOS
AMAZONAS 11
ANTIOQUIA 29
ARAUCA 11
ATLANTICO 19
BOLIVAR 18
BOYACA 18
CALDAS 16
CAQUETA 15
CASANARE 11
CAUCA 16
CESAR 16
CORDOBA 17
CUNDINAMARCA 19
CHOCO 15
HUILA 16
GUAINIA 11
GUAVIARE 11
GUAJIRA 15
MAGDALENA 16
META 15
NARINO 17
N. SANTANDER 17
PUTUMAYO 13
QUINDIO 15
RISARALDA 16
SAN ANDRES 11
SANTANDER 19
SUCRE 15
TOLIMA 17
VALLE 25

VAUPES 11



VICHADA 11

El actor considera que esta disposicion desconoce el articulo 151 de la Carta,
ya que el tema regulado en la norma acusada es propio de la ley organica de
ordenamiento territorial, por lo cual no se le puede incluir en una ley ordinaria
como la Ley 617 de 2000.

El ciudadano Luis Fernando Villota Quifiones, en su calidad de apoderado del
Ministerio de Hacienda y Crédito Pdblico, considera que no se presenta la
aludida violacion del articulo 151 superior, puesto que el tramite que se surtié
en el Congreso de la Republica para expedir la Ley 617 de 2000 fue el
correspondiente a las leyes organicas.

Por su parte, el ciudadano Luis Edmundo Suarez Soto, representante del
Departamento Nacional de Planeacién, considera que no se trata de una
materia que requiera el trdmite de una ley organica, ya que se refiere
Unicamente al nimero de diputados, modificando el decreto 1222 de 1986 de
Régimen Departamental y la Ley 56 de 1993, que definia este aspecto, en
desarrollo del articulo 299 de la Constitucion.

La ciudadana Nancy Gonzalez Camacho, obrando como representante del
Ministerio del Interior, interviene para defender la norma demandada por
considerar que es producto del desarrollo de la funcion del Congreso que se
encuentra en el articulo 293 de la Constitucion, con el fin de dar una
implementacion sistematica a la organizacion y funcionamiento de las
entidades territoriales, garantizando la modernizacién de departamentos y
municipios.

I11- CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El sefior Procurador General de la Nacion, en concepto No. 2573, recibido el
12 de junio del afio en curso, intervino en este proceso para pronunciarse sobre
las pretensiones de las dos demandas.

La Vista Fiscal comienza por solicitar que la Corte Constitucional se declare
inhibida para pronunciarse en relacion con el cargo relativo al
desconocimiento de la unidad de materia del texto de la Ley 617 de 2000. El
argumento para hacer tal solicitud es la ineptitud de la demanda, pues en ésta
solo se sefialan las materias que desarrolla la ley acusada sin indicar las
disposiciones que no podian hacer parte de ella. Y segun el Procurador, de
acuerdo con la sentencia C-540 de 2001, “es necesario que el autor exprese
especificamente cuales son las disposiciones de la ley que considera
inadmisibles y que indique la razon del cargo.” En este caso, seguin su parecer,
el cargo formulado adolece del mismo defecto que llevo a la Corte a declararse
inhibida para conocer de la acusacién examinada en la sentencia mencionada
anteriormente, pues no se expresan las razones por las cuales se considera que
existe una violacion al articulo 158 de la Constitucion.



En cuanto a los articulos 1° y 2° de la ley bajo examen, el Procurador reitera el
concepto presentado en el expediente D-3483, y solicita la declaratoria de
exequibilidad condicionada de esos preceptos. Segun su parecer, la
disminucion de salarios presenta una tension entre el interés general de sanear
las finanzas publicas y los derechos de los trabajadores, pero esta tension no
debe resolverse en contra de los intereses de los trabajadores pues no puede
disminuirse su remuneracion y prestaciones sociales. Encuentra entonces la
Vista Fiscal que las normas demandadas contravienen el ordenamiento
superior. Con el fin de proteger el principio de conservacion del Derecho, y
para resolver la tension anotada atrds, solicita que se declare una
constitucionalidad condicionada, que permita respetar los derechos adquiridos
y las situaciones consolidadas. Por ello considera que la disposicién no debe
ser aplicable a aquellos trabajadores vinculados con anterioridad a la
recategorizacion del respectivo departamento o municipio con el fin de no
desmejorar sus condiciones laborales y prestacionales. En cambio, los nuevos
empleados, que se vinculen con posterioridad a esa fecha, deben recibir el
salario determinado por la categoria correspondiente. El Procurador concluye
entonces que sOlo bajo esta interpretacion los paragrafos demandados son
constitucionales.

El Ministerio Publico solicita a la Corte que el articulo 24 sea declarado
exequible. Considera que el actor asume equivocadamente que la funcion de
control fiscal, en los municipios donde se suprimen las contralorias, va a ser
ejercida por la personeria municipal. Lo cierto es que el ente encargado de tal
funcion es la contraloria departamental, pues la personeria solo se encargara de
la funcion veedora, diferente a la de control fiscal. Por ello, el articulo citado
no vulnera el ordenamiento constitucional.

Sobre el articulo 49, el Procurador solicita a la Corte la declaratoria de
inexequibilidad de parte de la norma acusada. Asi, el inciso segundo del
articulo demandado es constitucional solo en lo que respecta a los parientes en
segundo grado de consanguinidad de los diputados y concejales municipales y
distritales, pero inconstitucional en lo que concierne a los gobernadores,
alcaldes municipales y distritales y miembros de las juntas administradoras
locales, por cuanto frente a éstos, la prohibicion de nombrar parientes en grado
de consanguinidad es la contenida en el articulo 126 de la Constitucion, que
establecio normas claras al respecto que no pueden ser desconocidas por las
leyes.

Sobre el articulo 67, el Ministerio Publico reitera el concepto presentado en el
expediente D-3483 y sefiala que no asiste razon a los actores en sus cargos ya
que el control ejercido por las entidades nacionales, no significa el relevo de
las funciones de las entidades de control territorial facultadas para ello. En
cuanto al control de las entidades financieras, no se transgrede la autonomia de
los entes territoriales porque el control se circunscribe solo a los acuerdos de
reestructuracion con el fin de defender el crédito otorgado, involucrando el
interes general, sin desplazar a los érganos de control. De otro lado, por ser la



Nacion la garante de los créditos contraidos por las entidades territoriales y por
no existir norma que lo prohiba, el Legislador puede entregar la facultad de
adelantar los juicios fiscales de que sean objeto quienes incumplan los
acuerdos de reestructuracion, a la Contraloria General de la Republica, pues el
articulo 267 de la Constitucién Politica defirié en la ley tal facultad.

IVV. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
Competencia

1. Conforme al articulo 241 ordinal 4° de la Constitucion, la Corte es
competente para conocer de la constitucionalidad de la totalidad de la Ley 617
de 2000, y en forma subsidiaria, de los articulos 1° (parcial), 2° (parcial), 4°, 5°,
6°, 7° 8° 9° (parcial), 10, 11 (parcial), 12 (parcial), 14, 21 (parcial), 24
(parcial), 49 (parcial), 67 (parcial), 95 y Unico Transitorio de esa misma ley, ya
que se trata de demandas ciudadanas de inconstitucionalidad en contra de
normas que hacen parte de una ley de la Republica.

Un problema procesal previo: cosa juzgada constitucional.

2- Con el fin de delimitar adecuadamente los problemas constitucionales a ser
resueltos en esta decision, comienza la Corte por determinar sobre cuales de las
disposiciones acusadas no serd procedente un examen material, porque existe
cosa juzgada constitucional, teniendo en cuenta que esta Corporacion se ha
pronunciado sobre numerosos articulos de la Ley 617 de 2000, en particular en
las sentencias C-540 de 2001, C-579 de 2001, C-585 de 2001, C-837 de 2001,
C-838 de 2001, C-868 de 2001 y C-920 de 2001. (D-3461, D-3483)

3- La demanda D-3499 se dirige contra la totalidad de la ley por violacién de la
regla de unidad de materia. Ahora bien, en otros tres casos (sentencias C-540 de
2001, C-579 de 2001 y C-585 de 2001) la Corte ha estudiado ese mismo cargo
contra la totalidad de la ley, pero en las tres oportunidades se ha declarado
inhibida por ineptitud de la demanda, por lo cual no existe cosa juzgada
constitucional. Procede pues un examen de ese cargo.

4- La misma demanda D-3499 ataca los articulos 2° (paragrafo 4°), 4°, 5°, 6°,
70, 8%, 9° (parcial), 10, 11 (parcial), 12 (parcial) y 14. El argumento central es
que esas disposiciones desconocen la autonomia territorial, en la medida en que
la ley interfiere en el manejo de los recursos propios por las entidades
territoriales. Ahora bien, la sentencia C-579 de 2001 declaré Ia
constitucionalidad de los articulos 3 a 11 de esa misma ley. Es cierto que en esa
sentencia la Corte limité el alcance de la cosa juzgada, pues en el fundamento
6.7. de la parte motiva, sefiald:

“En consecuencia, habran de declararse exequibles los articulos 3 al 11 analizados,
solo por el cargo genérico sefialado en las demandas - la violacion de la autonomia de
las entidades territoriales, al incidir el legislador sobre el manejo de recursos de



fuente endogena-, y con las salvedades arriba anotadas. Observa esta Corporacion
que los efectos de cosa juzgada de esta providencia deberan restringirse a los cargos
aqui analizados, puesto que en las mismas normas existen ciertos aspectos que, si bien
no fueron objeto de acusaciones especificas en este proceso y por lo mismo no han

dado lugar a un pronunciamiento particular, podran serlo en el futuro”.

Sin embargo, el cargo estudiado por la Corte en esa sentencia es el mismo
formulado por el demandante en el presente caso, por lo cual la Corte se estard a
lo resuelto en esa sentencia en relacion con los articulos 3 a 11 de la Ley 617 de
2000.

5- Igualmente, la Corte constata que la sentencia C-540 de 2001 declaro la
constitucionalidad condicionada del articulo 14 de la Ley 617 de 2000. Es cierto
que la Corte limitd la cosa juzgada, pues precisd que la declaracion solo se
extendia al "cargo de vulneracidn de los articulos 210 y 336 de la Constitucién™.
Sin embargo, el cargo fundado en el articulo 210 es el mismo formulado en el
presente caso, pues en ambas oportunidades la acusacion reside en que el
mencionado articulo 14 habria desconocido la autonomia territorial. Por ende, a
pesar de que la cosa juzgada sobre el articulo 14 derivada de la sentencia C-540
de 2001 es relativa, de todos modos ella opera en el presente caso por tratarse del
mismo cargo. La Corte se estard entonces a lo resuelto en la citada sentencia.

6- Por su parte, la demanda D-3510 ataca parcialmente los articulos 1°y 2° de la
mencionada ley. La Corte constata que la sentencia C-579 de 2001 declar6
exequibles los articulos 1° y 2° de ese cuerpo normativo. Sin embargo la
sentencia limitd el alcance de la cosa juzgada, pues indico que esa declaracion
de exequiblidad era "Unicamente por los cargos estudiados"” en esa providencia.
Por ende, debe la Corte examinar si se trata de las mismas acusaciones, con el fin
de determinar si procede o no un examen de fondo de las acusaciones de la
presente demanda contra esos dos paragrafos.

Ahora bien, el actor del expediente D-3510 ataca esos dos apartes basicamente
por dos argumentos. De un lado, por cuanto considera que violan el articulo 302
superior, pues la Constitucion no autoriza la categorizacion de municipios y
distritos sino Unicamente la de los departamentos. Y de otro lado, porque, segun
su parecer, esas disposiciones desconocen los derechos adquiridos de los
servidores publicos a un salario determinado, en la medida en que parecen
autorizar una disminucién de su remuneracion, cuanto una entidad territorial
desciende de categoria. Por su parte, la demanda D-3499 también ataca el
articulo 2 paragrafo 4, pues considera que esa disposicion vulnera la autonomia
en la medida en que impone a las entidades territoriales restricciones al manejo
de sus recursos propios.

La Corte constata que el primer cargo del expediente D-3510 fue expresamente
analizado en la sentencia C-579 de 2001, fundamento 5.2, que admitio que la ley
podria categorizar departamentos y distritos, y considerd que la regulacion de
esa categorizacién por los articulos 1° y 2° de la Ley 617 de 2000 podia ser



considerada un desarrollo del articulo 302 de la Carta. Por consiguiente, en
relacion con esa acusacion, ha operado la cosa juzgada constitucional.

7. Por el contrario, esa sentencia no estudio si esos articulos de la Ley 617 de
2000 desconocian o no derechos adquiridos de los servidores publicos, ni si
afectaban o no la autonomia territorial, puntos sobre los cuales la sentencia
C-579 de 2001 no implica cosa juzgada constitucional. Sin embargo, con
ocasion de la Sentencia C-1098 de 2001 MP. Manuel José Cepeda, la Corte
analizo especificamente el punto y declard inconstitucional el paragrafo 3° del
articulo 1y el paragrafo 4° del articulo 2 de la ley 617 de 2000, en los cuales se
disponia que cuando un Departamento o Municipio descendiera de categoria,
los salarios y/o honorarios de los servidores publicos serian los que
correspondieran a la nueva categoria. En este orden de ideas, la presente
sentencia debera estarse a lo resuelto en aquella oportunidad.

8- La misma demanda D-3510 ataca el paragrafo transitorio del articulo 21 de la
Ley 617 de 2000, basicamente por desconocer el articulo 272 de la Constitucion.
Ahora bien, la sentencia C-837 de 2001, MP Jaime Araujo Renteria, declard la
exequibilidad de ese articulo. Es cierto que esa providencia limité el alcance de
la cosa juzgada, pero explicitamente sefialé que la exequibilidad operaba en
relacion con el cargo de violacion de los articulos 119, 267 y 272 de la Carta, por
lo cual, la acusacion de la presente la demanda del expediente D-3510 contra el
paragrafo transitorio del articulo 21 se encuentra cubierta por la cosa juzgada, y
la Corte se estara a lo resuelto en la citada sentencia C-837 de 2001.

9- La demanda D-3510 cuestiona el articulo 49 de la mencionada ley, pues
considera que hace més flexible el régimen de incompatibilidades previsto por
el articulo 126 de la Carta. La Corte constata que la sentencia C-837 de 2001,
declar6 exequible ese articulo. Sin embargo, no ha operado la cosa juzgada
constitucional, por cuanto en esa oportunidad la Corte sefialé que esa
declaracion era unicamente “en relacion con el cargo por violacion del
principio de unidad de materia”. Es pues necesario un examen del cargo del
demandante contra ese articulo 49 de la Ley 617 de 2000.

10- La demanda D-3510 también ataca parcialmente el articulo 67 de la
mencionada ley por violar la autonomia de las entidades territoriales. Ahora
bien, la Sala encuentra que el mismo cargo fue analizado en reciente Sentencia
(C-1098 de 2001), en cuya oportunidad declard6 exequible en forma
condicionada ciertos apartes del inciso primero del articulo 67 de la ley 617 de
2000. Asi, esa sentencia preciso que el aparte de ese inciso que literalmente dice
“las entidades financieras acreedoras vigiladas por la Superintendencia
Bancaria (...) haran control al cumplimiento de los acuerdos de
reestructuracion” era exequible, bajo el entendido que dicho control solo
comprende la posibilidad de recibir informacion del cumplimiento del acuerdo
de reestructuracion, con el deber para dichas entidades crediticias acreedoras, de
poner en conocimiento de los organismos oficiales de control, las
irregularidades en que pudieran haber incurrido los entes territoriales



beneficiarios de los creditos. Por consiguiente, en relacion con esa expresion
del inciso primero, la Corte debera estarse a lo resuelto en aquella providencia.

No obstante, la referida sentencia (C-1098 de 2001) no estudio otros apartes del
inciso primero que fueron demandados en la presente oportunidad, pues la Corte
no analizd la constitucionalidad de la posibilidad de que el Ministerio de
Hacienda y la Contraloria General hicieran también “control al cumplimiento
de los acuerdos de reestructuracion”. Sobre esos mandatos no existe cosa
juzgada, y la presente sentencia deberad entonces pronunciarse sobre ellos.

De otro lado, la mencionada sentencia C-1098 de 2001 tampoco analizé la
constitucionalidad del segundo inciso del articulo 67 de la ley, norma que
impone a la Contraloria General de la Republica, en caso de incumplimiento de
los acuerdos de reestructuracion, la obligacion de abrir juicios fiscales a los
responsables de dicho incumplimiento. Por tal motivo, correspondera a la Corta
adelantar un examen del cargo formulado.

11- La demanda D-3510 cuestiona la constitucionalidad del articulo 95 pues el
actor considera que esa disposicion desconoce la reserva de ley organica. Sin
embargo, ese punto ya fue resuelto por la sentencia C-540 de 2001, que declaro
la exequibilidad de ese articulo 95, en cuanto se trata de una norma de caracter
ordinario. Ha operado entonces la cosa juzgada constitucional y por ello la Corte
se estard a lo resuelto en la citada sentencia.

12- La demanda D-3510 también ataca el articulo Unico transitorio, pues el
demandante considera que esa disposicion desconoce la reserva de ley organica.
Ahora bien, la sentencia C-920 de 2001 estudio la constitucionalidad de ese
mismo articulo, y lo declar6 inexequible, por lo cual la Corte se estara a lo
resuelto en esa sentencia.

13- Conforme a lo anterior, la Corte debera estudiar el cargo global contra la Ley
617 de 2001 por violacion de la regla de unidad de materia, asi como las
acusaciones parciales contra los articulos 12, 24, 49 y 67 de la Ley 617 de 2001.
Entra pues esta Corporacion a adelantar el examen de esos cargos.

El ataque global contra la ley por violacién de la regla de unidad de materia 'y la
peticion de inhibicion por demanda inepta.

14- La Vista Fiscal solicita a la Corte que se inhiba de conocer la demanda
contra la totalidad de la ley por violacion de la regla de unidad de materia,
basandose en los criterios desarrollados en la sentencia C-540 de 2001, segln el
cual, ese tipo de acusaciones configura una demanda inepta, en la medida en que
el demandante no indico cuales son las razones concretas que determinan que
ciertas disposiciones no puedan hacer parte de la mencionada ley. Entra pues
esta Corporacion a examinar esa peticion.

15- En las sentencias C-540 de 2001, C-579 de 2001 y C-585 de 2001, esta
Corporacién recordd que es una carga minima de todo demandante indicar



concretamente cual o cuales son las razones especificas que implican que ciertas
disposiciones desconocen la regla de unidad de materia, sin que sea suficiente
que el actor mencione genéricamente los distintos capitulos y temas de la ley, y
afirme gque son muy heterogéneos. Dijo al respecto esta Corte en la sentencia
C-540 de 2001, MP Jaime Cdrdoba Trivifio, fundamento 2 b:

“En el caso presente el demandante se limité a sefialar que la integridad de la Ley 617
viola el articulo 158 del Texto Fundamental porque toca diferentes temas
-econdémico, fiscal, administrativo y presupuestal-, desconociendo con ello no solo el
sentido del principio de unidad de materia sino también la linea jurisprudencial que
de tiempo atras ha elaborado esta Corporacion.

Ante ello, la Corte encuentra manifiestas deficiencias en la formulacion del cargo
relativo a la violacion del principio de unidad de materia. Por una parte, el actor no
trata como una unidad la proposicién contenida en el articulo 158 de la Carta, retoma
de ella sélo la exigencia de que todo proyecto de ley debe referirse a una misma
materia y desvincula de la argumentacion todo lo relacionado con la inadmisibilidad
de las disposiciones 0 modificaciones que no se relacionen con la materia de la ley.
Por otra parte, la Corte advierte que por ninguna parte aparece una secuencia
argumentativa que permita conocer los motivos por los cuales se estima que se ha
vulnerado el principio de unidad de materia, es decir, encuentra que se ha incumplido
el deber que tiene el actor de exponer "las razones por las cuales dichos textos se

estiman violados".

En esa oportunidad, la Corte se inhibié de conocer de una acusacion genérica
contra la totalidad de la ley por desconocimiento de la regla de unidad de
materia, por considerar que la demanda era inepta, en la medida en que el
demandante no concretd las razones de su acusacion ni las disposiciones
concretamente atacadas. Ese criterio fue reiterado por la sentencia C-579 de
2001, MP Eduardo Montealegre Lynett, fundamento 3, que se inhibié también
de conocer una acusacion contra la totalidad de la Ley 617 de 2000 por violacién
de la regla de unidad de materia. Especificamente dijo al respecto esta Corte:

“Si un ciudadano pretende que la Corte efectue el control constitucional de una
determinada disposicién, por considerarla lesiva del principio de unidad de materia,
tal demandante debera efectuar un triple sefialamiento: a) el de la materia que es
objeto de la ley que demanda, b) el de las disposiciones de tal ordenamiento que, en su
criterio, no se relacionan con dicha materia, y c) el de las razones por las cuales
considera que las normas sefialadas no guardan relacion con el tema de la ley y, por
lo mismo, lesionan el articulo 158 Superior. Ello constituye una aplicacion elemental
de lo dispuesto en el articulo 2 del Decreto 2067 de 1991, en el cual se exige que las
demandas de inconstitucionalidad contengan una exposicién de las razones por las
cuales los ciudadanos acusan a las normas legales de violar la Carta Politica.

(....)

Pues bien, en este caso los demandantes omitieron cumplir con uno de los requisitos
enunciados, dado que no explicaron por qué no existe, en su criterio, conexion alguna
entre el propdsito de la ley 617/00, que es de saneamiento y racionalizacion fiscal de
los entes territoriales, y la regulacion de las inhabilidades e incompatibilidades de los
servidores publicos territoriales. Se limitan, simplemente, a indicar que se trata de
temas diferentes, los cuales, a pesar de la voluntad de la mayoria de los miembros del
Congreso, no podian ser regulados en un mismo cuerpo legal”.



Por su parte, la sentencia C-585 de 2001, MP Alfredo Beltran Sierra,
fundamento 2, reiteré nuevamente ese criterio y también se inhibi6 de conocer
de un atagque contra la mencionada ley por violacion de la regla de unidad de
materia. Dijo entonces esta Corporacion:

“Si el actor formula un cargo por violacidon del articulo 158 de la Carta Politica, a él
le corresponde la demostracion de que las distintas normas que forman parte del
proyecto carecen de unidad temética, pues, conforme a lo dispuesto por el articulo 2
del Decreto 2067 de 1991, no basta con mencionar la norma constitucional que se
dice infringida, sino que, es indispensable que el actor precise la razon de la violacion
de la norma constitucional mediante el juicio de comparacion entre el contenido
normativo de la disposicion legal objeto de la accidon de inconstitucionalidad y la
norma de rango superior contenida en la Carta Politica. Ello no se hizo en este caso
Yy, por consiguiente, en razon de tal defecto sustancial de la demanda, no queda a la
Corte solucion distinta a la de la inhibicion”.

16- Los anteriores precedentes parecen indicar que en la presente oportunidad,
la Corte también deberia inhibirse de conocer del ataque general contra la Ley
617 de 2000 por vulneracién de la regla de unidad de materia. En efecto, al igual
que en los anteriores casos, el demandante del expediente D-3499 parece no
concretar adecuadamente su cargo, pues simplemente menciona distintos
apartes y regulaciones de ese cuerpo normativo, para concluir que esa diversidad
de temas abordados por ese cuerpo normativo hace dificil determinar la materia
de la citada ley, por lo cual habria que concluir "que en ella no se aborda un tema
especifico contraviniéndose asi lo dispuesto™ en el articulo 158 de la Carta. Sin
embargo, un analisis mas detenido muestra que el caso estudiado en esta
sentencia es diverso a los anteriores, y que en la presente oportunidad se justifica
un pronunciamiento de fondo. Asi, en las otras tres demandas, los actores se
limitaban a indicar que la ley reunia una variedad de temas, por lo cual violaba la
regla de unidad de materia, 0 habia habido una indebida acumulacion de
proyectos. En el presente caso, el demandante no se restringe a hacer esas
afirmaciones sino que formula un cargo especifico: segun su parecer, la
mencionada Ley 617 de 2000 en su totalidad viola la regla del articulo 158 de la
Constitucion, en la medida en que carece de materia, ya que no tiene ningun
tema dominante, debido a la diversidad y heterogeneidad de los asuntos que
regula. Ahora bien, la Corte considera que el actor acierta en sefialar que si una
ley no tiene realmente ningun tema dominante, entonces ese cuerpo normativo
careceria propiamente de una "materia" y estaria desconociendo la regla del
articulo 158 superior, segun el cual todo proyecto debe referirse a una misma
materia. Y en tal evento, es obvio que el ataque debe dirigirse contra la ley en su
integridad, y no contra alguna de las disposiciones que la integran, puesto que el
vicio afecta la totalidad del cuerpo normativo. No podria tampoco exigirse del
actor que sefiale concretamente cual o cudles disposiciones violan el articulo
158 constitucional por no tener conexidad con el tema dominante de la ley,
puesto que precisamente el ataque se funda en la tesis de que la ley carece de
"materia”, en la medida en que no tiene ningun tema dominante. Por todo lo
anterior, la Corte concluye que en el presente caso, el cargo general contra la
totalidad Ley 617 de 2000 por violar la regla de unidad de materia es apto para



generar un debate de constitucionalidad, por lo cual la Corte se pronunciara de
fondo sobre esa acusacion.

17- Un breve examen muestra que el cargo contra la totalidad de la ley carece
de todo sustento. En efecto, el supuesto basico del ataque del actor es que la
mencionada ley no tiene ningin tema dominante, lo cual no es cierto. Asi, esta
Corte, desde la sentencia C-540 de 2001, sefialé que esa ley tiene un tema y
materia dominante, relacionado con la organizacion territorial. Posteriormente,
la sentencia C-579 de 2001 reiteré6 que esa ley tenia relacion con la
organizacién territorial, y especificamente con el saneamiento y
racionalizacion de las entidades territoriales, tesis nuevamente reafirmada por
la sentencia C-837 de 2001, que indico que el criterio predominante de esa ley
es la organizacion territorial. Igualmente la sentencia C-778 de 2001 también
indico que el tema dominante de la ley era lograr el saneamiento,
financiamiento, racionalizacion y control del gasto publico, mediante la
reorganizacion de las finanzas puablicas territoriales. No se requiere mayor
examen entonces para concluir que la ley acusada se refiere a una misma
materia, pues su tema dominante es la organizacion territorial, y
especificamente la regulacion de la descentralizacion para sanear las finanzas
de las entidades territoriales, tal y como lo indica el propio titulo de la ley.

El cargo del actor sera entonces desechado, por lo cual la Ley 617 de 2000 sera
declarada exequible. Pero, como es obvio, la Corte limitara el alcance de la cosa
juzgada constitucional al cargo estudiado. La cosa juzgada sera entonces relativa
en el siguiente doble sentido: de un lado, la exequibilidad unicamente se hace
porque la ley no viold la regla de unidad de materia del articulo 158 de la
Constitucion. Esto significa que esa misma ley es susceptible de otros ataques
globales por otros motivos. Y, de otro lado, la Corte precisa que el hecho de que
la ley en si misma no viole el articulo 158 superior, en la medida en que tiene un
tema dominante, no excluye que algunos articulos individuales de esa ley puedan
violar esa misma regla, en la medida en que esas disposiciones concretas
carezcan de toda conexidad razonable con el tema dominante de la ley. Por ello,
la declaracion de exequibilidad de la ley por no violar el articulo 158 superior no
impide que puedan ser demandadas y examinadas disposiciones individuales de
esa misma ley por vulnerar ese mismo articulo constitucional.

Inhibicion de la demanda contra el articulo 12 parcial.

18- El demandante formula un cargo generico contra el articulo 12 parcial,
segun el cual éste desconoceria la autonomia territorial al regular la forma como
los municipios manejan sus recursos propios, Yy que eso es claro cuando
“suspenden por ley, las destinaciones especificas que se hayan adoptado
mediante acuerdo u ordenanza”. Sin embargo, en ninguna parte el actor explica
especificamente cudl es la razén por la cual esa suspensién de los acuerdos u
ordenanzas afecta recursos propios y desconoce la autonomia territorial.

Ahora bien, en reiteradas ocasiones, esta Corporacion ha precisado que aunque
la accion de inconstitucionalidad sea publica, y por ende no esté sometida a



rigorismos procesales especiales, sin embargo los demandantes tienen unas
cargas minimas que cumplir para que la Corte pueda pronunciarse de fondo.
En particular, corresponde a los actores precisar con claridad la disposicion
acusada y formular una acusacidon susceptible de ser debatida “mediante el
tramite propio del control constitucional abstracto, lo cual implica que el
demandante debe formular un cargo concreto, de naturaleza constitucional,
contra una norma legal”1. Esta Corte ha precisado que el actor no cumple ese
requisito “si se limita a efectuar una formulacién vaga, abstracta y global de los
motivos de inconstitucionalidad, sin acusar especificamente la disposicion,
pues su omision de concretar la acusacién impide que se desarrolle la discusion
propia del juicio de constitucionalidad”2. Eso sucede precisamente en el
presente caso, por la falta de concrecion del cargo por el demandante. La Corte
se inhibira entonces de conocer de la acusacion parcial contra el articulo 14,
por ineptitud de la demanda.

El cargo contra el articulo 24, las funciones de veedor del tesoro del personero
y el control fiscal a nivel municipal.

19- El aparte acusado del articulo 29 establece que en aquellos municipios en
donde no exista contraloria municipal, el personero ejercera las funciones de
"veedor del tesoro pablico”. El actor considera que esa disposicion desconoce
las competencias propias de los 6rganos de control fiscal (Contraloria General
y contralorias departamentales), en la medida en que le asigna funciones
propias de control fiscal a los personeros distritales. Por el contrario, uno de los
intervinientes y la Vista Fiscal consideran que el precepto se adecua a la Carta,
y que el cargo del demandante reside en una confusion entre las funciones de
control fiscal y las atribuciones de veedor del tesoro conferidas al personero.
Ademaés, agregan estos intervinientes, es claro que por expreso mandato
constitucional, en esos municipios corresponde a las contralorias
departamentales ejercer el control fiscal.

El problema que plantea el cargo contra el articulo 29 de la Ley 617 de 2000 es
entonces si la atribucion al personero municipal de funciones de veeduria del
tesoro desconoce las competencias de control fiscal propias de las contralorias.
Para responder a ese interrogante, la Corte comenzara por examinar
brevemente el alcance de la funcién de veedor atribuida al personero
municipal, con el fin de determinar si éstas son o0 no atribuciones propias de los
organos de control fiscal.

20- Los apartes no acusados del articulo 24 describen las atribuciones del
personero como veedor del tesoro. Asi, esa disposicion sefiala que, entre otras
cosas, al personero le corresponde (i) velar por el cumplimiento de los
principios rectores de la contratacion administrativa; (ii) velar por el
cumplimiento de los objetivos del Control Interno establecidos en la ley, tales
como: igualdad, moralidad, eficiencia, economia, celeridad, imparcialidad,

1 Sentencia C-447 de 1997. MP Alejandro Martinez Caballero, Fundamento 3.
2 Ibidem



publicidad y valoracién de costos ambientales; (iii) realizar las visitas,
inspecciones y actuaciones que estime oportunas en todas las dependencias de
la administracion municipal para el cabal cumplimiento de sus atribuciones en
materia de tesoro publico municipal; (iv) evaluar permanentemente la
ejecucion de las obras publicas que se adelanten en el respectivo municipio; (v)
exigir informes sobre su gestion a los servidores publicos municipales y a
cualquier persona publica o privada que administre fondos o bienes del
respectivo municipio; (vi) coordinar la conformacion democratica a solicitud
de personas interesadas o designar de oficio, comisiones de veeduria
ciudadana que velen por el uso adecuado de los recursos publicos que se gasten
o inviertan en la respectiva jurisdiccion; (vii) tomar las medidas necesarias, de
oficio o a peticion de un namero plural de personas o de veedurias ciudadanas,
para evitar la utilizacion indebida de recursos publicos con fines proselitistas;
(viii) promover y certificar la publicacion de los acuerdos del respectivo
concejo municipal, de acuerdo con la ley; (ix) procurar la celebracion de los
cabildos abiertos reglamentados por la ley.

Esta breve descripcion de las atribuciones del personero como veedor es
suficiente para concluir que ellas son muy distintas a las funciones especificas
de control fiscal establecidas por la Carta para el Contralor General y para los
contralores departamentales (CP arts. 268 y 273), y que comprenden, entre otras
cosas, revisar y fenecer y evaluar las cuentas de los responsables del erario,
llevar un registro de la deuda publica, y, en particular, establecer la
responsabilidad fiscal, imponer las sanciones pecuniarias del caso y ejercer la
correspondiente jurisdiccién coactiva.

La Corte coincide entonces con los intervinientes en que las atribuciones del
personero como veedor del tesoro son distintas a las funciones propias de
control fiscal, por lo cual no hay invasion de las competencias propias de las
contralorias. Esto es tan claro que, segun el ordinal 7 del articulo 24, una de las
atribuciones del personero, como veedor del tesoro, es precisamente “solicitar la
intervencion de las cuentas de la respectiva entidad territorial por parte de la
Contraloria General de la Nacion o de la Contraloria departamental, cuando lo
considere necesario”. Este precepto confirma que el personero no asume
directamente las funciones de control fiscal ni desplaza a las contralorias de
estas competencias. Y es que no podia ser de otra forma porque, como lo
destacan los intervinientes, por expreso mandato constitucional, corresponde a
las contralorias departamentales la vigilancia de la gestién fiscal en aquellos
municipios en donde no haya contralorias municipales (CP art. 272).

21- El examen precedente muestra que los cargos del demandante carecen de
sustento. Sin embargo, la Corte constata que las atribuciones conferidas al
personero como veedor son propiamente funciones del Ministerio Pablico. En
efecto, seguin el articulo 277 de la Carta, el Procurador y sus delegados y
agentes, entre los que se encuentra el personero, deberan, entre otras cosas, (i)
defender los intereses de la sociedad y los intereses colectivos, (ii) velar por el
ejercicio diligente y eficiente de las funciones administrativas, (iii) intervenir
en los procesos y ante las autoridades judiciales o administrativas, cuando sea



necesario en defensa del orden juridico y del patrimonio pablico y (iv) exigir a
los funcionarios publicos y a los particulares la informacion que considere
necesaria. Ademas, la Carta precisa que la ley podra conferir al Ministerio
Publico otras atribuciones (CP art., 277 ord. 10). Ahora bien, un examen de las
competencias que le fueron conferidas al personero, como veedor del tesoro,
en la disposicion acusada, y que ya fueron resefiadas en la presente sentencia,
muestran que esas atribuciones son desarrollo de las funciones del personero
como agente local del Ministerio Pablico (CP arts. 118 y 313 ord. 8). No existe
entonces ningun vicio de inconstitucionalidad en que la ley confiera esas nuevas
funciones de ministerio publico al personero, como veedor del tesoro, pues en
varias ocasiones anteriores, esta Corte habia sefialado que los personeros
municipales, aunque “no son delegados directos ni agentes de la Procuraduria
General de la Nacion, si tienen a su cargo el desempefio de las funciones
propias del Ministerio Publico a nivel municipal.”s

Por el contrario, teniendo en cuenta que el articulo 29 de la Ley 617 de 2000 en
el fondo no hace méas que desarrollar funciones propias del personero como
agente del Ministerio Publico, la Corte no encuentra ninguna justificacion a
que la ley restrinja el ejercicio de esas funciones exclusivamente a aquellos
municipios en donde no exista contraloria municipal. En efecto, reitera la
Corte, ese articulo 29 no confiere al personero atribuciones de control fiscal
sino que le desarrolla competencias como ministerio publico. En tales
condiciones ¢por qué limitar esas funciones del personero como veedor del
tesoro exclusivamente a aquellos municipios en donde no exista contralor
municipal? No existe ninguna razén aparente. La Corte concluye entonces que
esa expresion es discriminatoria y viola la igualdad entre los municipios.

Conforme a lo anterior, la Corte declarara la exequibilidad del aparte acusado
del articulo 24, con excepcion de la expresion “donde no exista contraloria
municipal”, que sera retirada del ordenamiento.

El ataque parcial contra el articulo 49, inhabilidades constitucionales y
legales.

22- Segun el demandante, y en ese punto la Vista Fiscal lo apoya, el aparte final
del articulo 49 es inconstitucional, pues establece una inhabilidad que es menos
rigurosa que la prevista por el articulo 126 de la Carta para todos los servidores
publicos.

Este cargo plantea entonces una primera pregunta y es la siguiente: ;realmente
la expresion acusada del articulo 49 establece una inhabilidad menos severa que
la prevista por el articulo 126 de la Constitucion? Este punto es trascendental
pues si la respuesta a ese interrogante es afirmativa, el actor tendria razén en que
la disposicion impugnada es inexequible, pues la ley no puede flexibilizar un
régimen de inhabilidades sefialado directamente por el Constituyente. Una

3 Sentencia C-431 de 1998. MP Vladimiro Naranjo Mesa, Fundamento 2. En el mismo sentido, ver sentencia
C-223 de 1995.



inhabilidad legal no puede ser menos rigurosa que una inhabilidad
constitucional sobre la misma materia. Comienza pues la Corte por estudiar el
alcance de la inhabilidad sefialada por el aparte demandado y su relacion con el
articulo 126 de la Carta.

23- La expresion impugnada establece que no podran ser designados
funcionarios del respectivo departamento, distrito o municipio, o de sus
entidades descentralizadas, los "parientes dentro del segundo (29 grado de
consanguinidad, primero (19 de afinidad o primero (19 civil' de los
Gobernadores, Diputados, Alcaldes municipales y distritales y Concejales
municipales y distritales, y miembros de juntas locales municipales y distritales,
y de sus conyuges o compafieros permanentes. El actor considera que esa
inhabilidad resta severidad al mandato del articulo 126 superior, segun el cual,
“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
0 union permanente. Tampoco podran designar a personas vinculadas por los
mismos lazos con servidores publicos competentes para intervenir en su
designacion.”

Una primera lectura de la norma constitucional y de la expresidn acusada del
articulo 49 parece dar razon al demandante y a la Vista Fiscal, pues mientras
que el mandato constitucional hace referencia a grados de parentesco de cuarto
grado de consanguinidad y segundo de afinidad, la disposicién impugnada
hace referencia a parientes dentro del segundo grado de consanguinidad y
primero de afinidad. La norma legal parece entonces menos severa que la
inhabilidad de rango constitucional, y el actor y la Vista Fiscal parecerian tener
razon. Sin embargo, un examen mas atento muestra que la conclusion del
demandante y del Ministerio Publico es equivocada, por la sencilla razén de
que la norma legal acusada y el mandato constitucional regulan hipotesis
distintas. En efecto, la inhabilidad constitucional recae sobre el servidor
publico, quien no puede nombrar a sus parientes dentro de ciertos grados de
consanguinidad o afinidad. Para que esta prohibicion opere se requiere
entonces que el servidor publico sea el nominador y su pariente el nominado, y
por ello la norma constitucional utiliza, desde el punto de vista gramatical, la
forma verbal activa "los servidores publicos no podrin nombrar...”. En
cambio, la inhabilidad de la norma demandada es diferente porque recae sobre
los familiares del servidor publico, sin que sea necesario que el servidor sea el
nominador. Es mas, ni siquiera importa quien sea el nominador, y por ello la
norma legal utiliza gramaticalmente la forma verbal pasiva: los parientes “no
podran ser designados...”. Para que esta prohibicion legal opere basta
entonces que una persona sea pariente en los grados de consanguinidad y
afinidad previstos de un gobernador, un alcalde, un concejal, un diputado o un
miembro de una junta administradora local.

Esta diferencia en la estructura gramatical y normativa entre la norma acusada
y el articulo 126 constitucional no es una invencion casual del Legislador, pues
la propia Carta prevé también regulaciones diversas en materia de



inhabilidades. En efecto, mientras que, como ya lo vimos, el articulo 126
superior recurre a la forma activa, pues sefiala que los “servidores publicos no
podran nombrar”, el inciso segundo del articulo 292 utiliza una forma pasiva
muy similar a la empleada por la disposicién acusada, pues establece que “no
podran ser designados funcionarios de la correspondiente entidad territorial
los cdnyuges o comparieros permanentes de los diputados y concejales, ni sus
parientes en el segundo grado de consanguinidad, primero de afinidad o Unico
civil”.

24- Las situaciones reguladas por el articulo 126 de la Carta y el articulo 49 de la
Ley 617 de 2000 son entonces distintas, como lo muestra el siguiente ejemplo:
supongamos que un hermano del alcalde es nombrado empleado del concejo de
ese municipio. Aunque se trata de un pariente de segundo grado de
consanguinidad del alcalde, sin embargo ese nhombramiento no se encuentra
prohibido por el articulo 126 de la Constitucion, por la sencilla razén de que el
alcalde no es el nominador. Sin embargo, conforme al aparte acusado del
articulo 49 de la Ley 617 de 2000, ese hombramiento no es posible, pues no
puede ser nombrado funcionario del municipio quien sea pariente, en el segundo
grado de consanguinidad, del alcalde.

Este ejemplo muestra entonces que, contrariamente a lo sostenido por el
demandante y por la Vista Fiscal, el articulo 49 de la Ley 617 de 2000 establece
inhabilidades que pueden llegar a ser mas rigurosas que las previstas por el
articulo 126 de la Carta.

25- El anterior examen es suficiente para concluir que el cargo del actor se funda
en un supuesto equivocado, pues no es cierto que el aparte acusado haga menos
rigurosa la inhabilidad prevista en el articulo 126 de la Carta. La expresion
acusada serd entonces declarada exequible, pero Unicamente por ese cargo.

La demanda parcial contra el inciso 1° del articulo 67 de la ley y el control
de cumplimiento de los acuerdos de reestructuracion.

26- Entra la Corte a estudiar el cargo dirigido contra los apartes acusados del
inciso primero, y segun los cuales, el Ministerio de Hacienda y la Contraloria
General ejerceran un “control al cumplimiento de los acuerdos de
reestructuracion”. Segun el demandante, esos mandatos desconocen la
autonomia de las entidades territoriales al permitir que entidades del orden
nacional, como el Ministerio de Hacienda o la Contraloria General, desplacen
a los entes de control de tipo territorial.

Ahora bien, la Sala encuentra que el mismo cargo fue analizado en reciente
Sentencia (C-1098 de 2001), en cuya oportunidad declar6 exequible en forma
condicionada ciertos apartes del inciso primero del articulo 67 de la ley 617 de
2000. Asi, esa sentencia precisé que el aparte de ese inciso que literalmente dice
“las entidades financieras acreedoras vigiladas por la Superintendencia
Bancaria y la Contraloria General de la Republica haran control al
cumplimiento de los acuerdos de reestructuracion” era exequible, bajo el



entendido que el control de las entidades financieras acreedoras solo comprende
la posibilidad de recibir informacién del cumplimiento del acuerdo de
reestructuracion, con el deber para dichas entidades, de poner en conocimiento
de los organismaos oficiales de control, las irregularidades en que pudieran haber
incurrido los entes territoriales beneficiarios de los créditos. Por consiguiente,
en relacién con esa expresion del inciso primero, la Corte debera estarse a lo
resuelto en aquella providencia.

27- En ese orden de ideas, es preciso determinar si cuando la norma sefiala que
“el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico” ejercera control al cumplimiento
de los acuerdos de reestructuracion, vulnera con ello el principio de autonomia
territorial.

Pues bien, sobre el particular la Corte observa que, lejos de autorizar la
intromision del Ministerio en asuntos inherentes a otras entidades, la norma
asegura un reparto funcional de competencias entre los diferentes organismos
del Estado. Asi, como fue explicado en la Sentencia C-1098 de 2001, el control
que autoriza la ley tiene amplio contenido semantico amplio y no simplemente
para efectos del control fiscal. Dijo entonces lo siguiente:

“Encuentra necesario la Corte analizar los términos idiomaticos que en éste se
utilizan y, en particular, el alcance de la expresion "hacer control” alli utilizada.

En efecto, es ésta una expresion relativamente vaga en razén de su amplitud
semantica. Son multiples las acepciones de las que goza. Asi, por ejemplo, las
contralorias tienen a su cargo la realizacion del control fiscal y al Ministerio de
Hacienda corresponde el control administrativo.”

De esta manera, resulta claro que las funciones asignadas al Ministerio de
Hacienda no desconocen la autonomia de las entidades territoriales, sino que,
por el contrario, armonizan plenamente con ella, mas aun cuando la propia
norma las confiere “sin perjuicio de las competencias de las Contralorias
Departamentales y Municipales”. En consecuencia, ¢l aparte acusado debera
ser declarado exequible.

La demanda parcial contra el inciso 2° del articulo 67 de la ley y los juicios
fiscales por incumplimiento de los acuerdos de reestructuracion

28.- Segun el actor, si la Contraloria General de la Republica es la encargada de
abrir juicios fiscales ante el incumplimiento de los acuerdos de reestructuracion,
como lo prevé la norma acusada, el legislador desplaza abiertamente la
competencia de los organos territoriales de control fiscal (articulo 272 de la
Constitucion) y convierte en regla general la excepcién de ejercer un control
sobre dichas entidades (articulo 267 inciso 3°).

29.- Para analizar la cuestion, conviene precisar que del reparto general de
competencias asignado por el Constituyente respecto del control fiscal, pueden
sintetizarse dos grandes categorias: (i) la vigilancia de la administracion y de los
particulares o entidades que manejan fondos o bienes de la Nacion, asignada a la



Contraloria General de la Republica, y (ii) la vigilancia de la administracion y de
particulares o entidades que manejan fondos o bienes de los departamentos,
distritos o municipios, asignada a las contralorias departamentales, distritales y
municipales, segun el caso. Lo anterior, con el objetivo de fortalecer y
desarrollar el principio de autonomia para la gestion y control de intereses
propios, asi como la descentralizacion, respecto de la distribucion de funciones
y asignacion de responsabilidades.

Sin embargo, la propia Carta autoriza al legislador para que, en ciertos eventos,
encomiende el control fiscal de las entidades territoriales en cabeza de la
Contraloria General de la Repablica. Ello responde a criterios de alta politica
fiscal, donde el manejo y administracion de fondos territoriales incide
directamente en ambitos del nivel nacional, cuando median intereses que
trascienden las expectativas locales, o cuando por diversas razones se justifica
una coordinacion de los recursos asignados.

30- La Corte recuerda ademas que el control asignado a la Contraloria General
de la Republica sobre las entidades territoriales, aun cuando es posterior, no se
reduce Unicamente a la posibilidad de revisar y fenecer cuentas, sino que
comprende también la determinacion de la responsabilidad fiscal, como
expresamente lo ha reconocido esta Corporacion en los siguientes términos:

“Y entre esas atribuciones se encuentra naturalmente la imposicion de la
responsabilidad fiscal, pues el articulo 268 ordinal 5° confiere al Contralor la
potestad de establecer la responsabilidad que se derive de la gestion fiscal, imponer
las sanciones pecuniarias que sean del caso, recaudar su monto y ejercer la
jurisdiccion coactiva sobre los alcances deducidos de la misma. Y es que no tiene
sentido que la Carta permita una intervencion excepcional de la Contraloria General
en las entidades territoriales, pero excluya la imposicion de formas de
responsabilidad fiscal, por cuanto, como esta Corte lo ha sefialado en varias
oportunidades, los procesos de responsabilidad fiscal son un complemento natural de
la vigilancia de la gestion fiscal que ejercen la Contraloria General y las contralorias
departamentales y municipales (SU-620 de 1996 y C-484 de 2000).”

31- Conforme a lo anterior, en principio es factible que la ley atribuya a la
Contraloria General la facultad de imponer, en ciertos casos, formas de
responsabilidad fiscal en las entidades territoriales. Sin embargo, con el fin de
preservar la autonomia de esas entidades, la jurisprudencia de esta Corte ha
diferenciado la facultad que tiene la Contraloria General de la Republica para
adelantar el control fiscal sobre recursos de entidades territoriales, segun se trate
de recursos exogenos o de fuentes enddgenas. Sobre el particular ha dicho lo
siguientes:

“En ese sentido, el control que ejerce la Contraloria General de la Republica sobre los
recursos provenientes de ingresos de la Nacion sera prevalente, ya que en tanto
organo superior del control fiscal del Estado, "no requiere ninguna clase de

4 Corte Constitucional, Sentencia C-364 de 2001 MP. Eduardo Montealegre Lynett. Fundamento juridico No.11
5 Corte Constitucional, Sentencia C-364 de 2001 MP. Eduardo Montealegre Lynett. En sentido similar pueden
consultarse las sentencias C-403 de 1999 MP. Alfredo Beltran Sierray C-189 de 1998 MP. Alejandro Martinez
Caballero.



autorizacion, ni solicitud, porque se trata de intereses de caracter nacional y, los
recursos que se les transfieran, a pesar de que ingresan al presupuesto de las
entidades territoriales, no por eso pierden su esencia y no dejan de tener un destino
inherente a las finalidades del Estado (art. 2, C.P.)" (Sentencia C-403/99, ibidem).

Algo distinto sucede con los recursos propios de las entidades territoriales, respecto
de los cuales la intervencion de la Contraloria General, en los términos del articulo
267 Superior, debera ser excepcional; ello, en la medida en que estos recursos son
asuntos propios de los entes territoriales, que delimitan su ambito esencial de
autonomia en tanto manifestaciones del fendmeno de descentralizacion prescrito por
el Constituyente (CP art. 1°).”

32- En esta oportunidad, la intervencion conferida por el legislador a la
Contraloria General de la Republica recae en el control de recursos propios de
las entidades territoriales, motivo por el cual, en principio, pareceria no ser
admisible. Sin embargo, la Corte destaca que la regulacion acusada respeta los
criterios jurisprudenciales establecidos en las sentencias C-403 de 1999, M.P.
Alfredo Beltran Sierra y C-364 de 2001, MP Eduardo Montealegre Lynett,
sobre la excepcionalidad de la intervencion de la Contraloria General en las
cuentas de las entidades territoriales. En el presente caso existen dos razones
esenciales que justifican la intervencion de la Contraloria General: de un lado,
en los acuerdos de reestructuracion, la Nacion se constituye en garante y avalista
de los créditos adquiridos por las entidades territoriales, y ante un eventual
incumplimiento, debera asumir el pago de ciertas obligaciones; la Nacidn tiene
pues un interés financiero directo, que justifica la intervencion de la Contraloria
General. En segundo lugar, ese traslado competencial obedece a criterios de alta
politica fiscal, porque en el fondo esta de por medio la viabilidad misma de los
entes territoriales.

Finalmente, la Corte destaca que la intervencion de la Contraloria General s6lo
ocurre si el acuerdo de reestructuracion es incumplido por la entidad territorial,
lo cual muestra que dicha intervencidn sigue siendo excepcional, y se funda en
el principio de subsidiariedad, que informa el reparto de competencias entre los
distintos niveles territoriales (CP art. 288), pues el 6rgano de control fiscal
nacional solo actua cuando la entidad territorial ha fallado en llevar a feliz
término el acuerdo de reestructuracién. Con todo, con el fin de reforzar la
excepcionalidad de esa intervencion de la Contraloria General, la Corte
condicionara la constitucionalidad de la expresion acusada a que esa apertura
de juicios fiscales solo podra realizarse cuando el ente nacional de control
fiscal ejerza el control fiscal de manera excepcional con respecto a los fiscos de
las entidades territoriales.

33- En estas condiciones, la Corte concluye que no viola la autonomia territorial
que la disposicion impugnada haya facultado a la Contraloria General a abrir
juicios fiscales en caso de que haya un incumplimiento de un acuerdo de
reestructuracion. Sin embargo, la Corte encuentra que la redaccion de la norma
podria prestarse a una interpretacion inconstitucional, en la medida en que
podria conducir a una desnaturalizacion de los procesos de responsabilidad
fiscal, que la Carta atribuye al Contralor General de la Republica y de los



contralores departamentales, municipales y distritales (CP arts. 268, num. 5, y
272.). En efecto, una lectura literal de la disposicién podria dar a entender que
el juicio fiscal puede ser abierto por el mero hecho del incumplimiento. Sin
embargo, ese entendimiento desconoce el caracter resarcitorio de los procesos
de responsabilidad fiscal, que ha sido destacado por esta Cortes, pues por
medio de ellos, como consecuencia de la declaracion de responsabilidad, el
funcionario o particular debe reparar el dafio causado por la gestion fiscal
irregular, mediante el pago de una indemnizacion que compense el perjuicio
sufrido por el Estado. Esto significa que solo puede imponerse responsabilidad
fiscal si ha habido dafio al erario publico, ya que “la declaracién de
responsabilidad tiene una finalidad meramente resarcitoria, pues busca obtener
la indemnizacion por el detrimento patrimonial ocasionado a la entidad
estatal’”.

En tales condiciones, la Corte se ve obligada a expulsar del ordenamiento esa
interpretacion, por ser ella inconstitucional. El aparte acusado sera declarado
exequible pero bajo el entendido de que deben reunirse los requisitos previstos
para ello en la Constitucion y en la ley, en cuanto a la posible existencia de un
deterioro patrimonial de la entidad territorial.

V. DECISION

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

RESUELVE

Primero: Declarar EXEQUIBLE la Ley 617 de 2000, pero Unicamente en
relacion con el cargo estudiado, conforme a lo sefialado en el fundamento 17 de
esta providencia.

Segundo: En relacion con los cargos formulados en la demanda del expediente
D-3499 contra los articulos 4°, 5°, 6°, 7°, 8° 9° (parcial), 10, 11 (parcial),
ESTARSE A LO RESUELTO en la sentencia C-579 de 2001.

Tercero: En relacion con el cargo formulado en la demanda del expediente
D-3499 contra el articulo 14 y contra el articulo 95 de la Ley 617 de 2000,
ESTARSE A LO RESUELTO en la sentencia C-540 de 2001.

Cuarto: En relacion con los cargos formulados en la demanda del expediente
D-3510 contra los articulos 1 (parcial), 2 (parcial) de la Ley 617 de 2000, asi
como el cargo formulado por la demanda D-3499 contra el articulo 2 paragrafo

6 Ver, entre otras, las sentencias SU-620 de 1996, M.P. Antonio Barrera Carbonell y C-557 de 2001, MP Manuel
José Cepeda Espinosa.
7 Corte Constitucional. Sentencia SU-620 de 1996, M.P. Antonio Barrera Carbonell.} consideracion 6.3. c)



4, de esa misma ley, ESTARSE A LO RESUELTO en la sentencia C-1098 de
2001.

Quinto: En relacion con los cargos formulados en la demanda del expediente
D-3510 contra la expresion “las entidades financieras acreedoras vigiladas
por la Superintendencia Bancaria y la Contraloria General de la Republica
haran control al cumplimiento de los acuerdos de reestructuracion” del inciso
primero del articulo 67 de la ley 617 de 2000, ESTARSE A LO RESUELTO en
la sentencia C-1098 de 2001.

Sexto: En relacion con los cargos formulados en la demanda del expediente D-3510 contra el paragrafo transitorio
del articulo 21 de la Ley 617 de 2000, ESTARSE A LO RESUELTO en la sentencia C-837 de 2001.

Séptimo: En relacion con los cargos formulados en la demanda del expediente
D-3510 contra el articulo Gnico transitorio de la Ley 617 de 2000, ESTARSE A
LO RESUELTO C-920 de 2001.

Octavo: INHIBIRSE de conocer de la acusacion parcial contra el articulo 14 de
la Ley 617 de 2000, por ineptitud de la demanda.

Noveno: Declarar EXEQUIBLE el aparte acusado del articulo 24 de la Ley 617
de 2000, que literalmente dice "En los municipios en donde no exista
contraloria municipal, el personero ejercera las funciones de veedor del tesoro
publico", con excepcion de la expresion “en donde no exista contraloria
municipal”, que es declarada INEXEQUIBLE.

Décimo: Declarar EXEQUIBLE el aparte acusado del articulo 49 de la Ley 617
de 2000, que literalmente dice “parientes dentro del segundo (2°) grado de
consanguinidad, primero (1°) de afinidad o primero (1°) civil, no podran ser
designados funcionarios del respectivo departamento, distrito o municipio, o de
sus entidades descentralizadas”, pero Unicamente por no violar el articulo 126 de
la Constitucion.

Décimo primero: Declarar EXEQUIBLE la expresion acusada “el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico”, del inciso primero del articulo 67 de la Ley 617
de 2000.

Duodécimo: Declarar EXEQUIBLE el aparte acusado del inciso 2° del articulo
67 de laley 617 de 2001, que literalmente dice, “En caso de incumplimiento, la
Contraloria General de la Republica abrira juicios fiscales a los responsables
de dicho incumplimiento”, pero bajo el entendido de que deben reunirse los
requisitos previstos para ello en la Constitucion y en la ley, en cuanto a la
posible existencia de un deterioro patrimonial de la entidad territorial y cuando
la Contraloria General ejerza el control fiscal de manera excepcional con
respecto a los fiscos de las entidades territoriales.

Notifiquese, comuniquese, cimplase, publiquese, insértese en la Gaceta de la
Corte Constitucional y archivese el expediente
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RODRIGO ESCOBAR GIL
Magistrado

MARCO GERARDO MONROQY CABRA
Magistrado

EDUARDO MONTEALEGRE LYNETT
Magistrado

ALVARO TAFUR GALVIS
Magistrado

CLARA INES VARGAS HERNANDEZ
Magistrada



MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ
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Aclaracién de voto a la Sentencia C-1105/01

Como quiera que en relacion con las Sentencias C-540 y 579 del presente afio
en las cuales se declar6 la exequibilidad de la Ley 617 de 2000 y de algunas de
sus disposiciones por los cargos formulados por los actores en las demandas
respectivas el suscrito magistrado salvé su voto, en esta ocasion, en relacion
con la Sentencia C-1105 de octubre 24 de 2001, en razon del obligatorio
acatamiento a la cosa juzgada sobre el particular, me veo precisado a aclararlo
por cuanto continlo considerando que dicha ley ha debido declararse
inconstitucional, en su totalidad pero no puedo desconocer que ya existe
sentencia anterior sobre el asunto, razon por la cual en esta oportunidad aclaro
el voto.

Fecha ut supra.

ALFREDO BELTRAN SIERRA
Magistrado



Aclaracién de voto a la Sentencia C-1105/01

Referencia: expedientes D-3499 y D-3510,
acumulados.

Demandas de inconstitucionalidad contra
la Ley 617 de 2000, en su totalidad, y
subsidiariamente contra los articulos 1°, 2°,
4° a 12, 14°, 21 Paragrafo Transitorio, 24,
29, 67, 95 y Unico transitorio.

Con el respeto acostumbrado por las decisiones de esta Corporacion, procedo a
aclarar mi voto en relacion con el articulo 67 de la Ley 617 de 2000, por las
mismas razones que expuse en los salvamentos atinentes a las sentencias C-540
y C-579 de 2001, particularmente en lo concerniente a la autonomia territorial.

Fecha ut supra,

JAIME ARAUJO RENTERIA
Magistrado



Aclaracién de voto a la Sentencia C-1105/01

Referencia: expedientes D-3499 y D-3510,
acumulados.

Demandas de inconstitucionalidad contra
la Ley 617 de 2000, en su totalidad, y
subsidiariamente contra los articulos 1°, 2°,
4° a 12, 14°, 21 Paragrafo Transitorio, 24,
29, 67, 95 y Unico transitorio.

Actores: Carlos Fernando Mufoz
Castrillon y Antonio Eduardo Bohdrquez
Collazos.

Magistrado Sustanciador:
Dr. EDUARDO MONTEALEGRE
LYNETT

Se ha ordenado estarse a lo resuelto en la sentencia C-920 de 2001 en relacion
con el articulo unico transitorio de la Ley 617 de 2000. En su oportunidad,
presenté aclaracion de voto a dicha sentencia, a la cual me remito en la presente
oportunidad. Reitero que considero que, tratdndose de normas que
corresponden materialmente a una ley organica, pero que fueron incluidas en
una ley ordinaria, procede su reclasificacion, siempre y cuando se den los
supuestos expuestos en la aclaracion de voto presentada a la sentencia C-579 de
2001.

Fecha ut supra.

EDUARDO MONTEALEGRE LYNETT
Magistrado



Aclaracién de voto a la Sentencia C-1105/01

Referencia: expedientes D-3499 y D-3510,
acumulados.

Demandas de inconstitucionalidad contra
la Ley 617 de 2000, en su totalidad, y
subsidiariamente contra los articulos 1°, 2°,
4° a 12, 14°, 21 Paragrafo Transitorio, 24,
29, 67, 95 y Unico transitorio.

Magistrado Ponente:
Dr. EDUARDO MONTEALEGRE
LYNETT

Con el habitual respeto, en reiteracion de lo expresado en la respectiva sesion
de la Sala Plena, manifiesto que aunque comparto la decision de la Corte, debo
a manera de aclaracion de voto, y siguiendo la orientacion que se plasma en la
aclaracion de voto a la Sentencia C-364 de 2001, que suscribi conjuntamente
con el Magistrado Eduardo Montealegre Lynett, precisar que el control
posterior excepcional previsto en el inciso 2° del articulo 67 de la Ley 617,
comprende igualmente la determinacion de la correspondiente responsabilidad
fiscal.

Asi mismo, cuando se tienen los presupuestos sefialados en la ley para el
ejercicio de la facultad excepcional prevista en la norma en referencia, es claro
que la Contraloria General puede asumir en cualquier tiempo los juicios
fiscales iniciados por la Contraloria en el niel local y llevarlos hasta su
finalizacion.

Fecha ut supra,

ALVARO TAFUR GALVIS
Magistrado



