Sentencia C-402/01

COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL EN FACULTADES
EXTRAORDINARIAS-Modificacion de estructura de la Fiscalia General

COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL EN FACULTADES
EXTRAORDINARIAS-Normas sobre Policia Judicial

ORGANISMOS DE CONTROL-Autonomia
ORGANIZACION ELECTORAL-Autonomia
PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION-Autonomia
CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA-Autonomia
AUDITORIA GENERAL DE LA REPUBLICA-Autonomia

ORGANISMOS DE CONTROL Y ORGANIZACION
ELECTORAL-Autonomia

El recorrido jurisprudencial permite identificar el contenido y el alcance de la
autonomia de los entes de control y de la organizacion electoral, la cual no
puede ser objeto de intromision por parte de los demas 6rganos estatales, puesto
que eS menester gque es0os organismos cuenten con ciertas facultades de
autogobierno y autodeterminacion administrativa, presupuestal y juridica que
les procure la consecucién de los altos objetivos que les ha trazado el
constituyente.

ORGANISMOS DE CONTROL Y ORGANIZACION ELECTORAL-
Nucleo esencial de la autonomia

El ndcleo esencial de la autonomia de los 6rganos de control y de la
Organizacion Electoral se proyecta, en el plano administrativo, en la
posibilidad de desempefiar en forma independiente las funciones que les
reconoce la Carta Politica y la ley; en el plano presupuestal, en la posibilidad
de decidir sobre la oportunidad de decisiones referentes a la contratacion y el
compromiso de recursos financieros (ordenacion del gasto); y en el plano
juridico, en la garantia de que en la designacion de quienes tienen a su cargo la



direccidn de estos 6rganos, no intervienen las entidades controladas y que los
actos que expiden no seran objeto de su revision o aprobacion.

ORGANISMOS DE CONTROL Y  ORGANIZACION
ELECTORAL-Regulacion legislativa de la autonomia

DELEGACION DE FUNCIONES LEGISLATIVAS-Modificacion de
estructura administrativa

FACULTADES EXTRAORDINARIAS EN ORGANISMOS DE
CONTROL-Determinacion de estructura administrativa/FACULTADES
EXTRAORDINARIAS EN ORGANIZACION
ELECTORAL-Determinacién de estructura administrativa

PRESIDENTE DE LA REPUBLICA EN ORGANISMOS DE
CONTROL-Determinacion extraordinaria de estructura
administrativa/PRESIDENTE DE LA REPUBLICA EN
ORGANIZACION ELECTORAL-Determinacion extraordinaria de
estructura administrativa

ORGANIZACION ELECTORAL-Regulacion ordinaria y estatutaria

Aln cuando la jurisprudencia le otorga a leyes estatutarias sobre funciones
electorales un alto grado de exhaustividad, lo cierto es que éste atributo no
puede interpretarse con tal rigor que lleve a concluir que inclusive lo
relacionado con aspectos administrativos internos de los organismos que
integran la organizacion electoral, que por su naturaleza son por completo
ajenos a la funcion electoral propiamente dicha también deben ser objeto de
regulacion por medio de una ley estatutaria.

INHIBICION DE LA CORTE CONSTITUCIONAL-Ausencia de
cargos

Referencia: expediente D-2878
Demanda de inconstitucionalidad contra el

articulo 1o. (parcial) de la Ley 573 del 2000,
"Mediante la cual se reviste al Presidente de



la Replblica de precisas facultades
extraordinarias en aplicacién del numeral 10
del articulo 150 de la Constitucion”.

Actor: Andrés De Zubiria Samper

Magistrada Sustanciadora:
Dra. CLARA INES VARGAS
HERNANDEZ

Bogota D.C., diecinueve (19) de abril de dos mil uno (2001)

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus funciones
constitucionales y legales, en especial las previstas en el articulo 241-5 de la
Constitucion Politica, y cumplidos los tramites establecidos en el Decreto 2067
de 1991, ha dictado la siguiente

SENTENCIA
| . ANTECEDENTES

Haciendo uso de la accion publica consagrada en los articulos 40-6 y 242-1 de la
Constitucion Politica, el ciudadano ANDRES DE ZUBIRIA SAMPER solicita
a la Corte que declare la inconstitucionalidad parcial del articulo 1o. de la Ley
573 del 2000.

Il. TEXTO DE LA NORMA ACUSADA

A continuacion se transcribe el texto de la Ley 573 de 2001, subrayando los
segmentos normativos impugnados:
“LEY 573 DEL 2000
(Febrero 7)



Mediante la cual se reviste al Presidente de la Republica de precisas
facultades extraordinarias en aplicacion del numeral 10 del Articulo 150 de
la Constitucion.

El Congreso de Colombia,
DECRETA:

Articulo 1° Facultades Extraordinarias. De conformidad con lo dispuesto
en el numeral 10 del articulo 150 de la Constitucion Politica, revistase al
Presidente de la RepUblica de precisas facultades extraordinarias para que,
en el término de quince (15) dias contados a partir de la publicacién de la
presente ley, expida normas con fuerza de ley para:

1. Modificar la estructura de la Contraloria_General de la Republica;
determinar el sistema de nomenclatura y clasificacién de los empleos de
la_Contraloria_General de la Republica, pudiendo crear, suprimir o
fusionar empleos y prever las normas que deben observarse para el
efecto; dictar las normas sobre la carrera administrativa especial de que
trata_el ordinal 10 del articulo 268 de la Constitucién Politica vy
establecer todas las caracteristicas que sean competencia _de la ley
referente a su régimen de personal

2. Determinar la organizacion y funcionamiento de la Auditoria Externa
de la Contraloria General de la Republica en lo no previsto en la Ley 330
de 1996.

3. Modificar la estructura de la Fiscalia General de la Nacion; modificar el
régimen de funciones y competencias internas; modificar el régimen de
carrera previsto para los servidores de esta entidad; modificar el
régimen administrativo; dictar normas sobre el funcionamiento del
Fondo de Vivienda y Bienestar Social y dictar normas sobre policia
judicial en lo que no corresponde a las materias requladas por los
Cddigos Penal y de Procedimiento Penal. Modificar la estructura del
Instituto Medicina Legal y Ciencias Forenses, su régimen de funciones
y competencias internas y el régimen administrativo y patrimonial.

4. Modificar la estructura de la Procuraduria General de la Nacién, asi
como su régimen de competencias y la organizacion de la Procuraduria
General de la Nacion e igualmente la del Instituto de Estudios del
Ministerio Publico, asi como el régimen de competencias interno de la
entidad y dictar normas para el funcionamiento de la misma;
determinar el sistema de nomenclatura, denominacion, clasificacion,
remuneracion y sequridad social de sus servidores publicos, asi como los
requisitos vy calidades para el desempefio de los diversos cargos de su
planta de personal y determinar esta tltima; crear, suprimir y fusionar




empleos en esa entidad; modificar su régimen de carrera administrativa,
el de inhabilidades e incompatibilidades de sus servidores publicos vy
reqular las diversas situaciones administrativas a las que se encuentren

sujetos.

. Suprimir o reformar las regulaciones, procedimientos y tramites sobre lo
que verso el Decreto 1122 de 1999, sin incluir ningin tema adicional. El
ambito de aplicacion de las normas expedidas en desarrollo de las
presentes facultades cobijara a los organismos publicos de cualquier
nivel, asi como aquellos que teniendo naturaleza privada ejerzan por
atribucion legal funciones publicas de caracter administrativo, pero sélo
en relacion con estas ultimas.

. Dictar las normas que regulen el servicio exterior de la Republica, su
personal de apoyo, la carrera diplomética y consular Politica y establecer
todas las caracteristicas que sean competencia de la ley referente a su
régimen de personal

. Dictar el régimen para la liguidacién vy disolucion de las entidades
publicas del orden nacional.

En ningun caso el gobierno podra disponer la supresién v liquidacion de
las _siguientes _entidades: Fondo Nacional del Ahorro “FNA’,
Financiera de Desarrollo Territorial “Findeter”, Servicio Nacional de
Aprendizaje “SENA” e Instituto_Colombiano _de Bienestar Familiar
“ICBF”,

. Modificar la estructura de la Registraduria Nacional del Estado Civil y
su_régimen de funciones y competencias internas y establecer su planta
de personal pudiendo crear, suprimir o fusionar empleos; modificar y
determinar el sistema de nomenclatura y clasificacion de los empleos de
la organizacidn electoral y establecer todas las caracteristicas que sean
competencia de la ley referentes a su régimen de personal; establecer y
crear la estructura de la planta de personal del Consejo Nacional
Electoral y su régimen interno de funciones y competencias; dictar
normas vy definir la naturaleza juridica del Fondo Social de Vivienda de
la Registraduria Nacional del Estado Civil definir su estructura,
funcionamiento, competencia y el sistema de manejo _de los recursos
destinados a la vivienda de los funcionarios de la Registraduria
Nacional del Estado Civil; establecer y crear la estructura interna, las
funciones de sus dependencias y la planta de personal del Fondo
Rotatorio de la Registraduria Nacional del Estado Civil, especificando el
sistema de nomenclatura y clasificacion de sus cargos; y, modificar y
dictar las normas sobre el régimen de carrera administrativa especifico,
el de inhabilidades e incompatibilidades de los servidores de la




organizacion electoral, previsto en el Decreto 3492 de noviembre 21 de
1986.

Paragrafo 1°. Las facultades de que trata el presente articulo se ejerceran
con el propésito de garantizar la realizacion de las siguientes finalidades:

a. La modernizacién, tecnificacion, eficacia y eficiencia de los érganos
objeto de las presentes facultades;
b. La utilizacion eficiente del recurso humano;

c. La competitividad, entendida como la capacidad de ajustarse a las
condiciones predominantes en las actividades laborales;

d. La obligacion del Estado de propiciar una capacidad -sic- continua del
personal a su servicio;

e) Lasujecion al marco general de la politica microeconémica -sic-? y fiscal;
y

f) Laracionalizacién de los recursos publicos y su disponibilidad esto es, las
limitaciones presupuestales para cada organismo o entidad.

Paragrafo 2°. Para efectos del numeral 5 del presente articulo se entiende
por regulaciones, procedimientos y tramites, tanto las disposiciones
sustantivas como aquellas relativas a requisitos y formalidades que
gobiernan las relaciones entre los particulares y la administracion publica, o
que se exigen a las personas para el ejercicio de sus actividades, o que
determinan el comportamiento interno de las entidades a que se refiere el
citado numeral o las relaciones de estas Gltimas entre si.

Paragrafo 3°. Las facultades de que tratan los numerales 1, 3, 4 vy 8 del
presente articulo seran ejercidas una vez oido el concepto del Contralor
General de la Republica, del Fiscal General de la Nacion, del Procurador
General de la Nacion y del Registrador Nacional del Estado Civil, en lo
relativo a sus respectivas entidades.

Paragrafo 4°. Las facultades de que trata el numeral 8 de este articulo se
concederan por ciento veinte (120) dias.

1 Eltexto presentado y aprobado en el Congreso habla de la capacitacién continua del personal, no
de su capacidad.

2 El texto presentado y aprobado en el Congreso habla de politica macroeconémica, no
microeconomica



Paragrafo 5°. En el ejercicio de las facultades contenidas en el numeral 5 del
presente articulo, el Gobierno Nacional no se podra ocupar de los siguientes
temas:

Eliminacion de tarjetas profesionales.

Requisitos para la creacion de municipios.
— Licencias de construccion a entidades publicas.

— Consulta previa a los pueblos indigenas y licencias ambientales en
territorios indigenas.

— Registro de instrumentos publicos y notariado.

— Asuntos relacionados con la Corporacion Nasa Kiwe, la cual mantendra
su existencia hasta la cabal realizacidn de su objeto. En consecuencia, se
Ilevaran a cabo las apropiaciones presupuestales pertinentes.

— Publicidad de licitaciones publicas.

— Extincién de Dominio.

Lo sefialado en el articulo 26 literal q) de la Ley 333 de 1996.

Paragrafo 6°. En las liquidaciones de entidades publicas, la Nacion podra
asumir o garantizar obligaciones de estas entidades, incluidas las derivadas
de las cesiones de activos, pasivos y contratos gue haya realizado la entidad
en liguidacion, las cuales no causaran impuesto de timbre si se hace entre
entidades publicas.

Articulo 2°. Vigencia. La presente ley rige a partir de su promulgacion.”

I11. FUNDAMENTOS DE LA DEMANDA

El demandante considera que las normas acusadas vulneran los articulos 1o0.,
113,116,117, 118, 119, 120, 150, 249, 250, 264, 265 a 268, 274,275y 278 de la
Carta Politica. En sintesis, las siguientes son las razones en las que fundamenta
su pretension:

A partir de la consideracion segun la cual, la Constitucion Politica de 1991
consagra la autonomia e independencia de determinadas instituciones oficiales,



como principio basico de la organizacion del Estado Social de Derecho, el actor
considera que el Ejecutivo no podia ser habilitado legislativamente para
modificar la estructura y el régimen de personal de la Contraloria General de la
Republica, la Auditoria Externa de la misma entidad, la Fiscalia General de la
Nacidn, la Procuraduria General de la Nacion, el Consejo Nacional Electoral y la
Registraduria Nacional del Estado Civil, puesto que dada su particular
naturaleza, la regulacién de estas materias administrativas es de competencia
exclusiva del Congreso de la Republica.

En su criterio el numeral séptimo del articulo 1° de la Ley 573 de 2000 también
es inconstitucional, porque contiene una autorizacion al Ejecutivo para disolver
y liquidar entidades del orden nacional, en contravencion a lo dispuesto en el
canon 150-7 Fundamental, que radica en el Congreso de la Republica la
competencia ordinaria para suprimir entidades publicas nacionales.

Al respecto expresa que si bien la autorizacion que se cuestiona puede tener
alguna similitud con la atribucion legislativa de suprimir entidades publicas
nacionales, la norma bajo revision carece, de todas formas, de la precision que
demanda el articulo 150-10, para efectos de otorgar la habilitacion legislativa de
caracter excepcional.

IV. INTERVENCION DE AUTORIDADES PUBLICAS

La Contraloria General de la Republica, la Auditoria General de la Republica, la
Registraduria Nacional del Estado Civil, el Ministerio del Interior, el Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico y el Ministerio de Relaciones Exteriores,
separadamente, por intermedio de apoderado, intervinieron dentro del presente
proceso para defender la constitucionalidad de las disposiciones demandadas.

Las intervenciones concuerdan en expresar que no se han vulnerado los
preceptos constitucionales que se mencionan como infringidos por el actor, por
cuanto en desarrollo de la clausula general de competencia el legislador puede
delegar en el Presidente de la Republica la atribucién de modificar la estructura
de los 6rganos de control y de la Organizacion Electoral, maxime cuando en el
articulo 150-10 de la Constitucion Politica no existe prohibicion alguna al
respecto, lo cual ha sido avalado por la Corte en las sentencias C-527 de 1994 y
C-078 de 1999.



Agregan que carece de relievancia la diferencia etimologica que hace el
demandante entre suprimir entidades publicas - como funcion propia del
Congreso de la Republica (art. 150-7 de la C.P.) -, y la facultad conferida en la
norma acusada para disolver y liquidar esas misma entidades, lo cual pone de
presente que no existio imprecision alguna del legislador al conferir dichas
atribuciones mediante las normas censuradas.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Jefe del Ministerio Publico sefiala que de conformidad con la clausula general
de competencia del articulo 150 de la Carta Politica, es al legislador a quien le
corresponde determinar la estructura de estos organismos auténomos de control,
el régimen de carrera de sus servidores y su remuneracion. Esta atribucion la
puede ejercer directamente el Congreso o por delegacion que éste le haga al
Presidente de la Republica, en virtud de facultades extraordinarias.

Lo anterior, porgue ninguna disposicidn constitucional impide que el Congreso
como titular de la facultad de fijar la estructura de los Organismos de Control y
de la Fiscalia General de la Nacion, asi como el régimen de carrera y la
remuneracion de sus servidores, pueda delegar en el Presidente de la Republica
esta competencia mediante facultades extraordinarias, pues el articulo 150-10 de
la Constitucion expresamente prevé los eventos en que no se pueden conferir
facultades extraordinarias, sin que dentro de ellos se contemple lo relacionado
con los organismos auténomos de que trata la Carta Politica.

Manifiesta que si bien la Ley Fundamental reconoce autonomia a la Fiscalia
General de la Nacion, a la Procuraduria General de la Nacién y a la Contraloria
General de la Republica, también lo es, que esta autonomia no se restringe
porque el legislativo a través de facultades extraordinarias delegue en el
Gobierno Nacional la atribucion para determinar la estructura de estos
organismos, pues no se puede perder de vista que precisamente el Procurador
General de la Nacion, el Contralor General de la Republicay el Fiscal General de
la Nacion, con el fin de modernizar las entidades a su cargo le solicitaron al
Presidente de la Republica que incluyera a estos Organismos dentro de las
facultades extraordinarias solicitadas al Congreso de la Republica.

Ademas la autonomia de los Organismos de Control y de la Fiscalia General de
la Nacion queda garantizada con lo dispuesto en el paragrafo 3o. del articulo 1o.



de la Ley 573 de 2000, que preceptia que las facultades extraordinarias seran
ejercidas una vez oido el concepto del Contralor General de la Republica, del
Fiscal General de la Nacion y del Procurador General de la Nacion, en lo
relativo a sus respectivas entidades.

En consecuencia, los articulos 253, 268-9 y 279 del Ordenamiento Superior
facultan al legislador para determinar la estructura de la Fiscalia General de la
Nacion, de la Contraloria General de la Republica y de la Procuraduria General
de la Nacion, tal como lo preciso la Corte Constitucional en las Sentencias C-
527 de 1994 y 078 de 1999.

Los razonamientos anteriores son igualmente validos para regular lo relacionado
con la Auditoria General de la Republica, pues aun cuando este organismo
constitucional encargado de vigilar la gestion fiscal de la Contraloria General de
la Republica -articulo 274 Superior- es autbnomo, no puede ser una rueda suelta
dentro de la estructura General de Estado Colombiano, es por ello que en virtud
de la clausula general de competencia, al Congreso le corresponde determinar la
estructura de este organismo, competencia que también se puede delegar en el
ejecutivo a través de facultades extraordinarias, sin que con ello se desconozcan
los articulos de la Carta Politica citados por el actor.

Por el contrario, la disposicion acusada se encuentra en armonia con el Estado
unitario que nos rige, y en consonancia con la jurisprudencia de la Corte
Constitucional que ha reconocido la total autonomia e independencia de la
Auditoria General de la Republica respecto de la Contraloria General de la
Republica.

Con relacion a la expedicion de un régimen de liquidacién y disolucion de las
entidades publicas, el Procurador expresa que el inciso 15 del articulo 189 del
Ordenamiento Superior dispone que al Presidente de la Republica corresponde
suprimir o fusionar entidades u organismos administrativos nacionales, de
conformidad con la ley. Esta facultad la puede ejercer el ejecutivo
permanentemente y de manera directa, siempre y cuando observe las
condiciones, requisitos y objetivos que le sefiale la ley, los cuales se encuentran
previstos en el articulo 52 de la Ley 489 de 1998, pues en ella el Congreso trazo
las pautas y directrices a las que debe sujetarse el Gobierno para cumplir la
funcion sefialada en el articulo 189-15 de la Ley Fundamental. Es de advertir,
que esta funcion no sustituye las atribuciones que el constituyente le confirio al
legislador en el articulo 150-7 Superior, sino que las complementa.



De este modo, tanto el Congreso como el Presidente de la Republica
permanentemente pueden fusionar, suprimir o disponer la disolucion y
consiguiente liquidacion de entidades y organismos administrativos del orden
nacional, con excepcion de los Ministerios y Departamentos Administrativos,
respecto de los cuales la competencia es privativa del Congreso de la Republica,
por expresa disposicion del articulo 150-7 de la Carta Politica.

En consecuencia, como la Ley 489 de 1998 en su articulo 52 previd los
principios y orientaciones generales que el ejecutivo debe seguir para la
supresion, disolucion y liquidacion de entidades y organismos administrativos
nacionales; pero, no establecio el procedimiento general aplicable a los procesos
de liquidacion de estas entidades, el Gobierno Nacional considero necesario que
se expidiera un régimen uniforme para liquidar las entidades estatales.

Asi las cosas, el numeral 70. del articulo 10. de la Ley 573 de 2000 no vulnera el
articulo 150-7 de la Carta Politica, como lo sostiene el actor; por el contrario, la
disposicion acusada permite que se establezca un procedimiento uniforme para
liquidar las entidades estatales de acuerdo con los criterios previamente
sefialados en el articulo 52 de la Ley 489 de 1998.

Sostiene que el numeral 8° del articulo 1° de la ley 573 es inconstitucional,
puesto que funciones constitucionalmente asignadas al Consejo Nacional
Electoral, tales como conocer y decidir definitivamente los recursos que se
interpongan contra las decisiones de sus delegados sobre escrutinios generales y
en tales casos hacer la declaratoria de eleccion y expedir las credenciales
correspondientes -numeral 3. art. 265 de la C.P.- y atribuciones otorgadas por el
constituyente al Registrador Nacional del Estado Civil, como la de organizar y
dirigir las elecciones -art. 266 ibidem- son competencias que indiscutiblemente
tienen que ver con la dinamica electoral y con el ejercicio de la democracia a
través del sufragio. Es por ello, que tanto la estructura como el régimen de
funciones y competencias internas de estas dos autoridades electorales debe
establecerse por ley estatutaria, tal como lo dispone el articulo 152 literal ¢) de la
Carta Politica, ya que la estructura y organizacion interna de las autoridades
electorales son aspectos trascendentales que en manera alguna puede regular el
Congreso por ley ordinaria y menos aun el ejecutivo a través de decretos leyes
sin vulnerar la expresa disposicion del articulo 152 literal ¢) de la Carta Politica.



Finalmente el Procurador solicita que la Corte se inhiba de pronunciarse sobre
los pardgrafos 3, 4 y 6 del articulo 1° de la Ley 573 de 100, por existir inepta
demanda.

V1. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
1. COMPETENCIA

De conformidad con lo preceptuado en el articulo 241 numeral 4o0. de la Carta
Politica, desarrollado por el articulo 43 de la Ley 270 de 1996 y el Decreto 2067
de 1991, este Tribunal es competente para decidir sobre la demanda.

2. COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL

Antes de abordar el estudio de fondo de la demanda que origina el presente
proceso, es necesario advertir que en relacion con algunos de los segmentos
normativos que en esta oportunidad se impugnan, la Corte Constitucional ha
proferido decision de merito que, por mandato de lo preceptuado en el canon 243
de la Suprema Ley, hace transito a cosa juzgada constitucional.

En efecto, mediante sentencia C- 245 del 27 de febrero del afio en curso, la
Corte declard la exequibilidad de las expresiones “Modificar la estructura de la
Fiscalia General de la Nacion; modificar el régimen de funciones vy
competencias internas”, contenidas en el numeral 3 del articulo 1° de la Ley 573
de 2000, con base en las siguientes consideraciones:

“..en el caso sub examine, en cuanto se refiere al aspecto temporal, como se desprende del
propio texto de la Ley 573 de 2000, las facultades fueron conferidas por un término de 15
dias, lo que quiere decir que no se rebaso el plazo de maximo de seis meses que para tal
efecto se ha fijado en la Constitucion;

“Y, en lo que atarie a la precision, debe decirse que la materia ha sido plenamente definida
por el Legislador al establecer que las facultades legislativas del Gobierno se refieren a la
modificacién de la estructura de la Fiscalia General de la Nacién y a la modificacion del
régimen de funciones y competencias internas, materias éstas respecto de las cuales no se
discute su amplitud, aunque en todo caso resultan ser lo suficientemente determinables en el
mundo juridico, puesto que son claros los conceptos de estructura, funciones y competencias
internas, y como la ley se refiere a variaciones al régimen normativo ya existente en dichos
campos, la materia sobre la cual puede legislar de manera excepcional el Ejecutivo es, por
tanto, claramente definible”.



Y puntualizé la Corte:

“Por otra parte, se tiene que la habilitacion legal no ha desconocido las prohibiciones
establecidas en el articulo 150, numeral 10, de la Carta, norma segun la cual, dichas
facultades no pueden ser conferidas “para expedir codigos, leyes estatutarias, orgdnicas, ni
las previstas en el numeral 20 del presente articulo—léase ordinal 19, segun reiterado
criterio de esta Corporacion (Cfr. Sala Plena. Sentencia C-700 del 16 de Septiembre de
1999)-, ni para decretar impuestos”.

“En efecto, la estructura y determinacion de competencias internas de la Fiscalia General
de la Nacién son materias del resorte de las de leyes ordinarias, y por tanto, podian ser
reguladas por el Ejecutivo actuando como legislador extraordinario.

“Y desde otra perspectiva, también cabe aclarar que las mencionadas atribuciones no
desconocen la autonomia administrativa reconocida al ente investigador por la
Constitucion (articulo 249), ni las atribuciones que, en desarrollo de tal autonomia, se
reconocen a favor del Fiscal General de la Nacion en el articulo 30 de la Ley Estatutaria de
la Administracién de Justicia, pues dicho funcionario las ejerce de conformidad con la ley.
(Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-037 del 5 de febrero de 1996. M.P.: Dr.
Vladimiro Naranjo Mesa).

Asi mismo, por lo que atafie a las expresiones “ y dictar normas sobre policia
judicial en lo que no corresponde a las materias reguladas por los codigos
Penal y de Procedimiento Penal”, pertenecientes al articulo 1° numeral 3 de la
Ley 573 de 2000, este Tribunal, a través de la sentencia C-1374 de 2000, declaro
su inexequibilidad, con fundamento en los siguientes razonamientos:

“Con la mencion de los codigos, para mostrar que la materia de las facultades era ajena a
ellos, al Congreso infringié de todas maneras la prohibicién constitucional de autorizar al
Presidente para expedir o modificar cddigos, ya que por una parte a nadie escapa que lo
referente a policia judicial esta regulado hoy por hoy en el Titulo I, capitulos I y Il (articulos
309 a 318), y en otras normas del Codigo de Procedimiento Penal (Decreto 2700 de 1991),
y, de otro lado, aludir a aquello que no corresponde a las materias reguladas en los codigos
implica, ni mas ni menos, hacer referencia a disposiciones que se agregarian a las ya alli
contempladas, esto es, a adiciones a los codigos, lo cual también esta excluido por la
Constitucién del ambito permitido de las facultades extraordinarias; lo que se quiso en
1991, al consagrar la regla estricta del numeral 10 del articulo 150 de la Carta fue
justamente impedir que los contenidos de los cddigos fueran determinados por la Rama
Ejecutiva y no -como buscé el Constituyente que fuera- por el Congreso de la Republica
como organo colegiado y representativo de eleccién popular.



“Es evidente que si el tema de policia judicial hace parte del Codigo de Procedimiento
Penal, las normas que se dicten para adicionar lo que ya el Cddigo consagra pasan a
integrar -se las denomine asi 0 no- el conjunto normativo armonico y coherente que tal
concepto encierra, segin lo han entendido la jurisprudencia de la Corte Suprema de
Justicia y de esta Corporacion.

“Por otro lado, las facultades extraordinarias deben ser precisas, como ha indicado la
Corte en varias providencias, en especial en la C-1316 del 26 de septiembre de 2000 (M.P.:
Dr. Carlos Gaviria Diaz). No puede estar redactada la clausula que reviste al Presidente de
facultades extraordinarias de tal manera que sea el Ejecutivo quien deba decidir,
discrecionalmente, qué asuntos caen dentro de la érbita de la investidura excepcional que se
le confiere y cuales no. Ellas han de estar previamente determinadas por el propio
legislador ordinario.

“La falta de precision de la facultad concedida, en la parte relativa al tema de policia
judicial, por el articulo 1°, numeral 3, de la Ley 573 de 2000 resulta insoslayable, toda vez
que la atribucion legislativa temporal se otorga al Gobierno, de modo amplisimo, para
legislar en materia de policia judicial en todo lo que no esté ya previsto en los codigos Penal
y de Procedimiento Penal. Y eso puede ser cualquier cosa; basta que se trate de materias
todavia no reguladas por esos ordenamientos. Lo contrario de la precision exigida por el
mandato constitucional.”

Igualmente, en reciente decision® esta Corte se pronuncié de nuevo sobre el
articulo 1° de la Ley 573 de 2000, haciendo las siguientes declaraciones:

- Declarar exequibles las expresiones “pudiendo crear, suprimir o fusionar
empleos y prever las normas que deben observarse para el efecto”, “‘y
establecer todas las caracteristicas que sean competencia de la ley referente a
su régimen de personal”’, del numeral 1° del articulo 1° de la Ley 573 de 2000.

- Declarar inexequible la expresion “remuneracion”, exequible la expresion “y
seguridad social” bajo el entendido de que no comprende las prestaciones
sociales de los servidores de la Procuraduria General de la Nacién ni del
Instituto de Estudios del Ministerio Publico y exequibles las expresiones

“determinar esta ultima, crear, suprimir y fusionar empleos en esa entidad”,
del numeral 4° del articulo 1° de la Ley 573 de 2000.

- Declarar la exequibilidad del numeral 7° del articulo 1° de la Ley 573 de 2000.

3 Seentencia C-401 de 2001. M.P. Alvaro Tafur Galvis



- Declarar exequibles las expresiones “y establecer su planta de personal
pudiendo crear, suprimir o fusionar empleos”; “establecer todas las
caracteristicas que sean de competencia de la ley referentes a su régimen de
personal; establecer y crear la estructura de la planta de personal del Consejo
Nacional Electoral”’; “y la planta de personal”, contenidas en el numeral 8° del
articulo 1° de la Ley 573 de 2000.

En consecuencia, en la parte resolutiva de este fallo se dispondra estarse a lo
resuelto en estos pronunciamientos.

3. LO QUE SE DEBATE

En la presente causa constitucional debe precisarse si la autorizacion legislativa
extraordinaria que se le otorga en la norma acusada al Presidente de la
Republica para determinar el sistema de nomenclatura y clasificacion de los
empleos, pudiendo crear, suprimir o modificar empleos, y dictar normas sobre
carrera administrativa especial y régimen de personal en la Contraloria General
de la Republica (num. 1°); dictar normas sobre el funcionamiento del Fondo de
Vivienda y Bienestar Social de la Fiscalia General de la Nacion y el Instituto de
Medicina Legal (num. 3°); modificar la estructura de la Procuraduria General de
la Nacion, su organizacion, régimen de competencias interno, sistema de
nomenclatura, denominacion, clasificacion y la del Instituto de Estudios del
Ministerio Puablico, funcionamiento de la entidad, régimen de personal,
requisitos de los empleos y carrera administrativa, inhabilidades e
incompatibilidades y situaciones administrativas (num. 4°); modificar la
estructura de la Registraduria Nacional del Estado Civil, su régimen de
funciones y competencias interno, planta de personal, de la Organizacién
Electoral y el Consejo Nacional Electoral; definir la naturaleza juridica del
Fondo Social de Vivienda de la Registraduria; establecer y crear la estructura
interna, funciones y planta de personal del Fondo Rotatorio de la Registraduria y
dictar normas sobre carrera administrativa especifico y régimen de inhabilidades
e incompatibilidades de la Organizacién Electoral (num. 8°), vulnera la
autonomia e independencia de la cual gozan estas instituciones, en virtud de lo
dispuesto en la Carta Politica.

Para resolver este interrogante es menester referirse, en primer término, a la
autonomia de los 6rganos de control y de la Organizacion Electoral, con el fin de
desentrafiar el sentido y alcance de la independencia de estos organismos.
Sentada esta premisa, seguidamente entrara a precisarse si a la luz de los



mandatos superiores que consagran tal autonomia, el Gobierno es competente
para regular las materias a las que se refiere el precepto censurado.

3.1 La autonomia de los 6rganos de control y de la organizacion electoral

Segun lo preceptuado en el articulo 113 de la Constitucion Politica, ademas de
los 6rganos que integran las ramas del poder publico existen otros autdbnomos e
independientes para el cumplimiento de las demas funciones del Estado.

Tal es el caso de los denominados 6rganos de control - como el Ministerio
Publico y Contraloria General de la Nacion-, a los cuales la Carta les reconoce
autonomia administrativa y presupuestal para el cabal desempefio de las tareas
de guarda de los derechos humanos y vigilancia del ejercicio diligente y eficiente
de la funcion administrativa, de un lado vy, de otro, de la gestion fiscal de la
administracion y de los particulares o entidades que manejen fondos o bienes de
la Nacion (arts. 117, 118 , 268 y 275 de la Ley Fundamental).

Asi mismo, de conformidad con lo estipulado en el canon 120, en concordancia
con lo prescrito en los articulos 264 a 266 del Estatuto Superior, la Organizacion
Electoral - conformada por la Registraduria General del Estado Civil y el
Consejo Nacional Electoral -, tambien goza de autonomia administrativa,
presupuestal y juridica para el desarrollo de las funciones de organizacion,
direccion y vigilancia de las elecciones y lo relativo a la identidad de las
personas.

La autonomia es un atributo inherente a la especial condicion gque ostentan los
organos de control dentro de la organizacion del Estado Social de Derecho, toda
vez que seria imposible garantizar el debido ejercicio de la funcion de
fiscalizacion de la actividad publica, si tanto la Contraloria General de la
Republica como la Procuraduria General de la Nacién, dependen funcional y
organicamente de los 6rganos sobre los cuales ejercen control. De la misma
forma, no podria concebirse la legitimidad del sistema democratico si la
organizacion electoral carece de independencia en el ejercicio de sus funciones.

La Corte Constitucional ha decantado una valiosa jurisprudencia en torno a la
autonomia de los 6rganos de control y de la organizacion electoral, en la cual se
hace énfasis en el caracter esencial de este atributo que es condicion necesaria



para el desempefio de la mision que deben cumplir en el Estado Social de
Derecho.

Asi, sobre la autonomia de la Procuraduria General de la Nacion esta Corte ha
expresado:

“De conformidad con lo preceptuado en los articulos 113, 117 y 118 de la Constitucion
Politica, el Ministerio Publico es un drgano de control del Estado, auténomo e
independiente cuyas funciones, relacionadas con "la guarda y promocion de los derechos
humanos, la proteccion del interés pablico y la vigilancia de la conducta oficial de quienes
desempefian funciones publicas"(art. 118 C.P.), son ejercidas por el procurador general de
la Nacion, el defensor del pueblo, los procuradores delegados, los agentes ante las
autoridades jurisdiccionales, los personeros municipales y los demas funcionarios que
determine la ley.

“En relacion con el Ministerio Publico, debe anotarse que la Constitucion de 1991 modificd
de manera importante su estructura organica, con miras a garantizar su absoluta
independencia de la rama Ejecutiva del poder pablico. En efecto, durante la vigencia de la
Constitucién anterior (1886) este organismo, representado por el procurador general de la
Nacion y sus fiscales delegados, se encontraba "bajo la suprema direccién del gobierno”
(art. 143).

“El criterio de autonomia e independencia de los organos de control respecto de los demas
organos del Estado, particularmente de aquellos que forman parte de las ramas del poder
publico, constituye eje fundamental de la estructura y organizacion del Estado de Derecho'y,
por ende, condicidn necesaria para garantizar su verdadera prevalencia. Este criterio fue
asimilado por el constituyente de 1991 al disponer en el articulo 113 Superior que ademas de
los 6rganos que conforman las ramas del poder publico -legislativa, ejecutiva y judicial-
"existen otros, autonomos e independientes, para el cumplimiento de las demas funciones del
Estado", los cuales, a pesar de tener funciones separadas, colaboran arménicamente para la
realizacidn de sus fines. En este aspecto, la modificacién introducida por la Constitucién del
91 no solo se predica de la autonomia e independencia que otorgd a ciertos organismos del
Estado, sino también, en el hecho de haberlos incluido dentro del principio de la
colaboracion arménica que, bajo la vigencia de la Constitucion de 1886, estaba limitado a
las ramas del poder publico.

“En lo que respecta al Ministerio Publico como organismo de control del Estado, la total
autonomia e independencia se manifiesta en el contenido del articulo 275 de la nueva Carta
Politica al disponer que "El procurador General de la Nacion es el supremo director del
Ministerio Publico™, lo cual es concordante, como ya se anotod, con lo dispuesto en los
articulos 113, 117 y 118 del mismo ordenamiento. En la Asamblea Constituyente, en la
discusion sobre el tema de la independencia del Ministerio Pablico, se dijo:



‘Nos permitimos plantear a ustedes la necesidad de conservar el Ministerio Publico,
integrado por la Procuraduria y los fiscales, con las funciones que hoy tiene, pero con la
reforma fundamental de concederle absoluta autonomia en relacion con el ejecutivo, para
que pueda desempefiarlas en forma independiente y no bajo la direccion del Gobierno
como lo dispone la Constitucion anterior’. (Gaceta Constitucional No. 89, pagina 9)
(Negrillas fuera de texto).

“Puede afirmarse entonces que bajo la vigencia de la nueva Constitucién Politica, el jefe del
Ministerio Publico -Procurador General de la Nacion- no depende ya, en el ejercicio de sus
funciones, del Presidente de la Republica. Esta posicion esté estructurada sobre la base del
pensamiento filosofico que inspira todo el ordenamiento constitucional contemporaneo,
segun el cual los organismos de control y fiscalizacion del Estado no deben depender de los
organos que ellos controlan, pues ello resultaria contrario a la naturaleza de su funcién. En
el caso del Procurador General de la Nacién, resultaria inconveniente que éste ejerciera la
"vigilancia superior de la conducta oficial de quienes desempefian funciones publicas,
inclusive las de eleccion popular” (art. 277-60), y a su vez dependiera, en cierta medida, del
Presidente de la Republica. Lo que ha pretendido la Constitucion vigente es, precisamente,
evitar esa relacion de dependencia jerarquica que impide el adecuado ejercicio de los
controles a los que se encuentran sometidos los organismos del Estado, particularmente el
gobierno nacional, dando mayor contundencia y claridad a la funcién de control y
fiscalizacion dentro de un régimen democratico como el que consagra nuestra Carta
Politica.” *

Con respecto a la autonomia de la Contraloria General de la Republica ha dicho
esta Corporacion:

“Segun lo dispuesto en el articulo 267 del Estatuto Superior, el control fiscal es una funcion
publica que consiste en vigilar la gestion fiscal de la administracion y de los particulares o
entidades que manejen fondos o bienes de la nacidn. A nivel nacional esta funcion es ejercida
por la Contraloria General de la Nacion y, a nivel local y departamental, por las
contralorias distritales, municipales y departamentales. A su turno, segun el articulo 274 de
la Carta, la vigilancia de la gestién fiscal de la Contraloria General de la Republica sera
ejercida por un auditor elegido para periodos de dos afios por el Consejo de Estado, de terna
enviada por la Corte Suprema de Justicia. La vigilancia fiscal, conforme a la norma
constitucional antes citada, se realiza mediante un control financiero, de gestion y de
resultados enmarcado en la eficiencia, la economia, la equidad y la valoracion de los costos
ambientales.

“Esta Corporacion ha sefialado que el control fiscal es el mecanismo por medio del cual se
asegura "el cabal cumplimiento de los objetivos constitucionalmente previstos para las
finanzas del Estado. ( C-529 de 1993) En este sentido la jurisprudencia ha estimado que la
gestion fiscal hace referencia a la administracion y manejo de los bienes y fondos publicos,
en las distintas etapas de recaudo o adquisicion, conservacion, enajenacion, gasto, inversion

4Sentencia C-178 de 1997. M.P. Dr. Vladimiro Naranjo Mesa



y disposicion.®> A su turno, segln la Corte, la vigilancia de esta gestion "se endereza a
establecer si las diferentes operaciones, transacciones y acciones juridicas, financieras y
materiales en las que se traduce la gestion fiscal se cumplieron de acuerdo con las normas
prescritas por las autoridades competentes, los principios de contabilidad universalmente
aceptados o sefialados por el Contador General, los criterios de eficiencia y eficacia
aplicables a las entidades que administran recursos publicos y, finalmente, los objetivos,
planes, programas y proyectos que constituyen, en un periodo determinado, las metas y
propdsitos inmediatos de la administracion.

“Asi mismo, la jurisprudencia constitucional ha estimado que el ejercicio del control fiscal
externo impone, como requisito esencial, que los 6rganos que lo lleven a cabo sean de
caracter técnico y gocen de autonomia administrativa, presupuestal y juridica. De manera
general, la Corporacién ha considerado que la autonomia que ostentan los organismos que
Ilevan a cabo funciones de control fiscal externo debe ser entendida en el marco del Estado
unitario (C.P., articulo 1°), lo cual significa que ésta se ejerce con arreglo a los principios
establecidos por la Constitucion Politica y la ley. En este sentido la mencionada autonomia
consiste, basicamente, en el "establecimiento de una estructura y organizacion de naturaleza
administrativa especializada, a la cual se le ha asignado un haz de competencias especificas
en relacion con la materia resefiada, que pueden ejercerse dentro de un cierto margen de
libertad e independencia, a través de 6rganos propios, y que dispone, al mismo tiempo, de
medios personales y de recursos materiales de orden financiero y presupuestal que puede
manejar, dentro de los limites de la Constitucion y la ley sin la injerencia ni la intervencion
de otras autoridades u 6rganos." ®

El articulo 274 de la Constitucion también le atribuye autonomia e
independencia a la Auditoria General de la Republica, cuando le asigna la
vigilancia de la gestion fiscal de la Contraloria General de la Nacion. A este
respecto la jurisprudencia ha manifestado:

“El cumplimiento de los fines del Estado (C.P., articulo 2°) y la exigencia constitucional de
manejar con diligencia y probidad los dineros publicos (C.P., articulo 209), implican que la
gestidn fiscal que lleve a cabo la Contraloria General de la RepUblica no quede exenta de
vigilancia. En efecto, el hecho de que, segln las normas constitucionales, esta entidad sea el
maximo organo de control fiscal en la organizacion estatal colombiana no significa que la
gestién fiscal que realiza con los recursos publicos que le asigne el presupuesto general de la
nacion, no sea susceptible de la misma vigilancia fiscal a que estan sujetos todos los otros
organismos y entidades del Estado.

“Ahora bien, atentaria contra los principios constitucionales de equidad, transparencia e
imparcialidad (C.P., articulos 209 y 267) el que fuera la propia Contraloria General de la
Republica la que llevara a cabo, de manera exclusiva, la vigilancia sobre sus propios actos
de gestion fiscal. Por este motivo, la Carta Politica, en su articulo 274, determind que el

6 Sentencia C-499 de 1998. M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz.



control de la gestion fiscal desarrollada por la entidad antes anotada fuera ejecutada por un
auditor elegido para periodos de dos afios por el Consejo de Estado de terna enviada por la
Corte Suprema de Justicia.

“Aunque la norma constitucional no especifica en qué términos debe desarrollarse la
vigilancia de la gestion fiscal de la Contraloria General de la Republica por parte del
auditor, la vigencia del principio de legalidad y de los principios de moralidad y probidad en
el manejo de los recursos y bienes publicos impone concluir que la anotada vigilancia debe
producirse con la misma intensidad y de conformidad con los mismos principios que regulan
el control fiscal que la Contraloria General de la Republica realiza frente a las restantes
entidades y organismos del Estado. Si ello es asi, la auditoria a que se refiere el articulo 274
de la Constitucion Politica debe contar con todas aquellas garantias de autonomia que el
Estatuto Superior depara a los 6rganos que llevan a cabo la vigilancia de la gestion fiscal en
Colombia para la realizacion de sus funciones.

“Por estos motivos, las normas legales que desarrollen el articulo 274 de la Carta y
establezcan el disefio, funciones y competencias de la Auditoria de la Contraloria General de
la Republica deben permitir que ésta sea autonoma para desarrollar sus competencias. Es
decir, la mencionada auditoria debe contar con autonomia administrativa, presupuestal y
juridica frente a la Contraloria General de la Republica, de acuerdo a los términos que se
definen a continuacion.

“Conforme a la jurisprudencia de esta Corte y las disposiciones del articulo 267 de la Carta
Politica, la autonomia genérica antes sefialada se traduce en tres caracteristicas especificas
y concurrentes: (1) autonomia administrativa; (2) autonomia presupuestal; y, (3) autonomia
juridica.

“En punto a la autonomia administrativa de los organismos que ejercen el control fiscal
externo, la Corporacién ha sefialado que ésta consiste, en el ejercicio de todas aquellas
potestades y funciones inherentes a su propia organizacion y a las que les corresponde
cumplir de conformidad con los articulos 267 y 268 del Estatuto Superior, sin injerencias o
intervenciones por parte de otras autoridades publicas.

“Respecto a la autonomia presupuestal de las entidades u organos que llevan a cabo un
control externo de la gestion fiscal, la jurisprudencia constitucional ha entendido que
consiste en la posibilidad de ejecutar el presupuesto en forma independiente, a través de la
contratacion y de la ordenacion del gasto o, dicho de otro modo, el nicleo esencial de la
autonomia presupuestal reside en las facultades de manejo, administracion y disposicion de
los recursos previamente apropiados en la ley anual del presupuesto, de contratacion y de
ordenacion del gasto, todo esto de conformidad con las disposiciones constitucionales
pertinentes y la ley organica del presupuesto.

“Por ultimo, la autonomia juridica de los organos de control fiscal se manifiesta de dos
maneras. Por una parte, implica que el servidor publico que ostenta la direccion del 6rgano
no puede ser nombrado ni removido por funcionarios pertenecientes a las entidades objeto



del control. De otro lado, significa que los actos por medio de los cuales se ejerce la
vigilancia de la gestion fiscal no pueden estar sometidos a la aprobacion, al control o a la
revision por parte de los entes sobre los cuales se ejerce la vigilancia. A este respecto, la
Corte ha estimado que la autonomia juridica de los organismos de control resulta vulnerada
cuando una disposicion legal (1) somete al supremo director de un érgano de control a algin
tipo de direccion funcional o jerarquica en asuntos que, conforme a la Constitucion Politica,
son de su competencia; (2) adscribe funciones propias del organismo de control a
funcionarios que no dependan jerarquicamente de quien ostenta la direccion de ese 6rgano;
y, (3) atribuye funciones que, segun la Carta Politica, son exclusivas del director del érgano

de control, a un funcionario distinto a éste”. "’

Y en relacién la autonomia de la Organizacion Electoral, esta Corporacion ha
expresado:

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

“Ahora bien, esta funcion electoral, que articula al pueblo -como fuente soberana de todo
poder (CP art. 39- con las instituciones que de él emanan, requiere para su adecuado
desarrollo de instrumentos materiales y de una serie de instituciones que se responsabilicen
de que la voluntad popular se pueda manifestar en forma genuina y que sus decisiones sean
respetadas. Esta Corte ya habia sefialado que la realizacién de cualquier proceso electoral
“entrana una serie de responsabilidades estatales cuyo cumplimiento es indispensable para
el buen funcionamiento del sistema”. De alli la necesidad de una organizacion electoral, que
tenga a su cargo la estructuracion de las elecciones, su direccion y su control (CP arts 120 y
265). Por ello, asi como no puede haber democracia sin funcion electoral, ésta ultima no
puede ser ejercida sin una organizacion electoral adecuada, ya que sin ésta “la expresion de
la voluntad politica individual deja de tener eficacia y sentido”’, por lo cual “corresponde al
Estado poner en marcha los medios para que la voluntad ciudadana sea adecuadamente
recepcionada y contabilizada”. Esto explica entonces que las funciones electorales y la
organizacion electoral deban ser consideradas como la expresion organica e institucional
del principio democratico.

" Ibidem. Sentencia C-499 de 1998



“La Asamblea Nacional Constituyente de 1991 confirio a la organizacion electoral un papel
central en el disefio institucional, al punto no so6lo de regularla directamente en la propia
Carta, sino también de definirla como un 6rgano auténomo e independiente, con una funcion
propia (CP. arts. 113 y 121). Dicha decision tuvo como justificacion que:

‘Es de la esencia de un Estado de Derecho como del sistema de gobiern0 que se
adopte, que exista una funcién electoral, y que esa funcion tenga unos dérganos
encargados de regularla, hacerla cumplir y protegerla.

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

‘Ahora, tal y como estd estructurada la organizacion de quienes tienen a su cargo el
desarrollo de la funcién electoral, ésta no pertenece a ninguna de las tradicionales
ramas del poder puablico; no encaja en ninguna de las tres o en todas, si las
consideramos en conjunto; desde luego que en ellas se hace uso de esta funcion, pero
de manera secundaria y ellos obedece al principio segun el cual, el poder es uno solo,
distribuido en ramas para que en ejercicio de las competencias a cada una de ellas
asignadas lo ejerzan primordialmente en una de sus facetas, y sin perjuicio de que en
forma secundaria realicen otra u otras.

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

‘Con el ejercicio de la funcion electoral, se confiere legitimidad en sus origenes a los
organos del Estado y se da certeza y seguridad a la decisiones que estos adopten; casi
que pudiéramos decir que quien la ejerce, desempefia la méaxima autoridad del
Estado; y su ejercicio es el cumplimiento es el cumplimiento de una atribucién
constitucional generadora de una situacion de derecho, pues confieren nada menos
que poder publico. Por eso es una funcién publica. En ella se asienta la legitimidad
del poder, la estabilidad de las autoridades y la convivencia pacifica en la sociedad. 8

El anterior recorrido jurisprudencial permite identificar el contenido y el alcance
de la autonomia de los entes de control y de la organizacion electoral, la cual no
puede ser objeto de intromisién por parte de los demas 6rganos estatales, puesto
que es menester que €s0s organismos cuenten con ciertas facultades de

8 Sentencia C- 055 de 1998. M.P.Alejandro Martinez C. Hernando Herrera V.



autogobierno y autodeterminacion administrativa, presupuestal y juridica que les
procure la consecucion de los altos objetivos que les ha trazado el constituyente.

El nucleo esencial de la autonomia de los organos de control y de la
Organizacion Electoral se proyecta, en el plano administrativo, en la posibilidad
de desempeniar en forma independiente las funciones que les reconoce la Carta
Politica y la ley; en el plano presupuestal, en la posibilidad de decidir sobre la
oportunidad de decisiones referentes a la contratacion y el compromiso de
recursos financieros (ordenacion del gasto); y en el plano juridico, en la garantia
de que en la designacion de quienes tienen a su cargo la direccion de estos
drganos, no intervienen las entidades controladas y que los actos que expiden no
seran objeto de su revision o aprobacion.

También de lo visto se colige que la Carta Politica no dejo exclusivamente en
cabeza del legislador la configuracién de la autonomia de los entes de control y
de la organizacion electoral, de manera que la regulacion de esta materia puede
ser desarrollada directamente por la ley o a través del ejercicio de facultades
legislativas extraordinarias conferidas al Presidente de la Republica, con arreglo
a los lineamientos materiales y temporales que contempla el canon 150-10
Fundamental.

Claro esta que el legislador ordinario o extraordinario al configurar la autonomia
de los entes de control y de los demas 6rganos que gozan de este atributo, no
puede interferir en el nicleo esencial de esa independencia haciendo nugatorias
las facultades de autogobierno y autodeterminacion administrativa, presupuestal
y juridica sobre las cuales descansa el ejercicio diligente y eficiente de la
fiscalizacion de la funcion publica.

3.2 Competencia del Presidente de la Republica para determinar por medio
de facultades extraordinarias la estructura administrativa de los 6rganos de
control y de la organizacion electoral

Establecido el sentido y alcance de la autonomia de la cual gozan los 6rganos de
control y la Organizacion Electoral, corresponde precisar si el otorgamiento de
facultades extraordinarias al Ejecutivo, por medio del articulo 1° de la Ley 573
de 2000, para los fines alli sefialados es contrario al Ordenamiento Superior.

Para la Corte es claro que no existiendo en la Ley Fundamental norma alguna
que prohiba al Congreso delegar en el Presidente de la Republica la modificacion



de la estructura administrativa de la Procuraduria General de la Nacion, la
Contraloria General de la Republica, la Auditoria General de la Republica y la
Organizacion Electoral, es perfectamente viable que el legislador, en
cumplimiento de las exigencias consagradas en el canon 150-10 Superior,
disponga autorizar al Gobierno para que de manera extraordinaria legisle en
estas materias.

En efecto, el articulo 150-10 Constitucional al sefialar cuales son los asuntos
respecto de los cuales al Congreso de la Republica le es vedado conferir
habilitacion excepcional para legislar, no incluye lo relativo a la estructura
administrativa de los mencionados oOrganos de control, la Organizacion
Electoral, el Instituto de Medicina Legal y el funcionamiento del Fondo de
Vivienda y Bienestar Social de la Fiscalia General de la Nacion, de lo cual se
desprende, sin dubitacién alguna, que estos asuntos podian ser objeto de
delegacion en el Presidente de la Republica.

Igualmente debe tenerse en cuenta que las facultades conferidas en las
disposiciones censuradas, corresponden al ejercicio de competencias ordinarias
del legislador (art. 150 de la C.P.) ya que su regulacion no ha sido deferida a las
leyes organicas o a las estatutarias, segun se desprende de lo prescrito en los
articulos 151y 152 de la Constitucion Politica. En consecuencia, bien podian ser
objeto de delegacion excepcional en el Ejecutivo.

Lo anterior conduce a afirmar que en punto a dichas materias el constituyente no
consagro una clausula de reserva en favor del legislador, que haga suponer la
existencia de un veto al Congreso para delegar extraordinariamente su
regulacion en el Presidente de la Republica.

Conviene recordar que en relacion con el otorgamiento de facultades
extraordinarias al Ejecutivo para regular aspectos administrativos en los entes
autonomos de control, la jurisprudencia constitucional se ha pronunciado
favorablemente en los siguientes términos:

“(..) los articulos 253 y 279 de la Constitucion precisan, respectivamente, que le
corresponde a la ley determinar lo relativo a la estructura y funcionamiento de la Fiscalia
General de la Nacion y de la Procuraduria General de la Nacion. Igualmente, el numeral 20
del articulo 150 de la Carta establece que el mismo Congreso creard Sus Servicios
administrativos y técnicos. A su vez, el numeral 2 del articulo 257 de la Constitucién
prescribe que es tarea del Consejo Superior de la Judicatura crear, suprimir y trasladar
cargos en la administracion de justicia, mientras que el numeral 3 autoriza al mismo



Consejo para dictar los reglamentos necesarios para el eficaz funcionamiento de la
administracion de justiciay los relacionados con la organizacion y funciones internas de los
distintos cargos, en los aspectos no previstos por el Legislador.

“Las normas constitucionales sefialadas constituyen barreras juridicas para la proteccion
de la independencia de las Ramas Ejecutiva y Legislativa, y de los demés 6rganos
autonomos. Sin embargo, en el caso de las atribuciones que reposan en el Congreso no existe
ningun obstaculo para que éste revista al Presidente de la Republica de facultades
extraordinarias para desarrollarlas, si considera que es necesario 0 aconsejable, y siempre
y cuando ello no le sea prohibido expresamente por la Constitucion. Esta situacion ya fue
reconocida en la sentencia C-527 de 1994, M.P. Alejandro Martinez Caballero, en la cual se
sefiald que el Congreso podia delegar en el Presidente de la Republica la creacion, fusion o
supresion de cargos en la Contraloria General de la Nacién.

“Empero, la mencionada autorizacion debe realizarse bajo las condiciones sefialadas en el
numeral 10 del articulo 150 de la Constitucion. Ello implica, entre otras cosas, que no se
trata de un revestimiento de facultades ilimitado en el tiempo, sino que éste debe ajustarse a

un periodo maximo de seis meses, tal como lo establece el aludido numeral ”. ° Subrayas
fuera de texto

Para la Corte, la habilitacion consagrada en las disposiciones demandadas del
articulo 1° de la Ley 573 de 2000, ademéas cumple las exigencias del articulo
150-10 de la Constitucion Politica, por cuanto se trata de una autorizacion que
fue solicitada previamente por el Presidente de la Republica, contiene una
delimitacion temporal definida -15 dias contados a partir de la publicacion de la
citada ley-, y relaciona de manera exacta, puntual y concisa las materias en
relacion con las cuales el Ejecutivo queda investido de facultades para legislar en
forma extraordinaria.

Con relacion al numeral 3° del articulo 1° de la Ley 573 de 2000, referente a la
modificacion de la estructura del Instituto de Medicina Legal y Ciencias
Forenses, su régimen de funciones y competencias internas, su régimen
administrativo y patrimonial, conviene tener presente que la Corte
Constitucional en la sentencia C-1505 de 2000, al pronunciarse sobre la
exequibilidad del articulo 54 del Decreto Ley 261 de 2000, advirtio en la parte
considerativa de la providencia que en lo que concierne a estas materias, el
legislador no habia infringido el canon 150-10 Fundamental al dictar el articulo
1° de la Ley 573 de 2000, puesto que temporal como materialmente se habia
cefiido a los pardmetros constitucionales, como quiera que se trata de asuntos

9 Sentencia C-078 de 1999. M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz



para los cuales no estd prohibido conceder autorizacion excepcional para
legislar. Siendo esto cierto, la Corte lo corroborard en la parte resolutiva del
presente fallo.

Valga tener en cuenta que en la citada sentencia la Corte aclar6é que por lo que
hace al tramite en el Congreso de la Republica de la Ley 573 de 2000, no hizo
pronunciamiento alguno, por cuanto actualmente se encuentra en curso el
proceso D-3033, pendiente de una decision al respecto, observacion que
igualmente resulta valida en lo que tiene que ver con la presente causa.

De todas formas conviene reiterar que la habilitacion otorgada en el mencionado
numeral para dictar normas sobre el funcionamiento del Fondo de Vivienda y
Bienestar Social de la Fiscalia General de la Nacion se ajusta al Estatuto
Superior, por las razones ya expresadas.

El Procurador General de la Nacion considera que el numeral 8° del articulo 1°
de la Ley 573 de 200, bajo revision, es inconstitucional puesto que la
modificacion de la estructura de la Registraduria Nacional del Estado Civil, su
régimen de funciones y competencias internas, su planta de personal, el sistema
de nomenclatura y clasificacion de los empleos, asi como el del Consejo
Nacional Electoral, la definicion de la naturaleza juridica del Fondo Social de
Vivienda y el establecimiento de una estructura interna, planta de personal y
funciones para el Fondo Rotatorio de la Registraduria Nacional del Estado Civil,
no pueden ser regulados mediante facultades extraordinarias, como quiera que se
trata de funciones electorales que son del resorte de ley estatutaria, al tenor de lo
prescrito en el articulo 152 de la Carta Politica.

La Corte disiente de este planteamiento, por cuanto las materias que son objeto
de delegacion extraordinaria en el Presidente de la Republica, por parte del
numeral impugnado corresponden al desarrollo de funciones tipicamente
administrativas que, por tal razon, no guardan relacion alguna con el gjercicio de
las funciones electorales respecto de las cuales existe reserva de ley estatutaria
por mandato expreso del canon 152 Superior.

En efecto, no se ignora que la pretension del Constituyente en lo tocante a la
funcion electoral fue la de inmunizar las funciones electorales contra los cambios
subitos en las mayorias congresionales en el entendimiento de que las reglas
electorales, como base del juego democratico, no pueden estar sujetas a los
vaivenes de la politica. De ahi que se haya decidido someter su aprobacion a las



exigentes mayorias parlamentarias que se requieren constitucionalmente para la
expedicion de leyes estatutarias.©

Sin embargo, aun cuando la jurisprudencia le otorga a leyes estatutarias sobre
funciones electorales un alto grado de exhaustividad, lo cierto es que éste
atributo no puede interpretarse con tal rigor que lleve a concluir que inclusive lo
relacionado con aspectos administrativos internos de los organismos que
integran la organizacion electoral, que por su naturaleza son por completo ajenos
a la funcion electoral propiamente dicha también deben ser objeto de regulacion
por medio de una ley estatutaria.

Una hermenéutica en este sentido conduciria a enervar las competencias
ordinarias del Congreso de la Republica en materias como las que aparecen
contempladas en el numeral que se analiza, las cuales no tienen nexo alguno con
aspectos esenciales de las funciones electorales como son los atinentes a las
fechas de las elecciones, el establecimiento de términos para la inscripcion de
candidatos o registro de votantes, organizacion de tarjetas electorales o sistemas
de escrutinio, por mencionar algunos aspectos relevantes. En verdad, no tendria
sentido someter la modificacion de la estructura administrativa, el régimen de
funciones y competencias internas y demas aspectos administrativos a que se
refiere el citado numeral, al rigido molde de las leyes estatutarias, por la simple
circunstancia de que versen con la Organizacion Electoral.

En consecuencia, la Corte declarara exequibles los segmentos acusados de los
numerales 1°, 2°, 3°, 4° y 8° del articulo 1° de la Ley 573 de 2000.

4. INHIBICION POR INEPTA DEMANDA

El numeral 3 del articulo 2° del Decreto 2067 de 1991, que establece el régimen
procedimental de los juicios y actuaciones que deben surtirse ante la Corte
Constitucional, exige como requisito sustancial de las demandas de
inexequibilidad que el actor cumpla con la carga procesal de exponer en su libelo
las razones por las cuales los textos superiores que cita como infringidos, son
desconocidos por las normas demandadas.

10 Sentencia C-145 de 1994. M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz



Segun lo ha expresado la jurisprudencia constitucional en mualtiples ocasiones,
la ausencia de concepto de violacion no puede ser suplida oficiosamente por la
Corte. Por ello, en presencia de esta situacion lo pertinente es adoptar una
decision de caracter inhibitorio, que de todas formas no impide que en futuras
oportunidades las disposiciones sobre las cuales recae tal decision nuevamente
puedan ser objeto de demandas de inconstitucionalidad.

En el presente proceso, se observa que el actor no explico los motivos por los
cuales estima que algunos de los fragmentos acusados desconocen los dictados
superiores, motivo por el cual no es posible adoptar en relacion con estas
disposiciones una decision de mérito con efectos de cosa juzgada constitucional.

Tal es el caso de las expresiones impugnadas de los paragrafos 3°, 4° y 6° del

articulo 1° de la Ley 573 de 2000, respecto de las cuales la Corte decidira
abstenerse de fallar de fondo.

VII. DECISION

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

RESUELVE

PRIMERO: Declarar EXEQUIBLES, en lo acusado, los numerales 10., 20.,
30.,40.y 8°del articulo 10. de la Ley 573 de 2000. La Corte limita los efectos de
esta exequibilidad a los reproches formulados por el actor.

SEGUNDO: INHIBIRSE de pronunciarse respecto de los paragrafos 30., 40.y
60. del articulo 1° de la Ley 573 de 2000, por ineptitud sustantiva de la demanda.

TERCERO: ESTARSE A LO RESUELTO en las siguientes providencias:

Sentencia C- 245 del 27 de febrero del afio en curso, que declaré la
EXEQUIBILIDAD de las expresiones “Modificar la estructura de la Fiscalia



General de la Nacion; modificar el régimen de funciones y competencias
internas” del numeral 3° del articulo 1° de la Ley 573 de 2000.

Sentencia C-1374 de 2000, que declar6 la INEXEQUIBILIDAD de las
expresiones “y dictar normas sobre policia judicial en lo que no corresponde a
las materias reguladas por los codigos Penal y de Procedimiento Penal”,
pertenecientes al numeral 3° del articulo 1° de la Ley 573 de 2000.

Sentencia C-401 del 19 de abril de 2001, en la que se hicieron estos
pronunciamientos:

- Declarar EXEQUIBLES las expresiones “pudiendo crear, suprimir o fusionar
empleos y prever las normas que deben observarse para el efecto”, “y
establecer todas las caracteristicas que sean competencia de la ley referente a

su régimen de personal”, del numeral 1° del articulo 1° de la Ley 573 de 2000.

- Declarar INEXEQUIBLE la expresion “remuneracion”, exequible la
expresion “y seguridad social” bajo el entendido de que no comprende las
prestaciones sociales de los servidores de la Procuraduria General de la Nacion
ni del Instituto de Estudios del Ministerio Pablico y exequibles las expresiones

“determinar esta ultima, crear, suprimir y fusionar empleos en esa entidad”,
del numeral 4° del articulo 1° de la Ley 573 de 2000.

- Declarar la EXEQUIBILIDAD del numeral 7° del articulo 1° de la Ley 573 de
2000.

- Declarar EXEQUIBLES las expresiones “y establecer su planta de personal
pudiendo crear, suprimir o fusionar empleos”; ‘“establecer todas las
caracteristicas que sean de competencia de la ley referentes a su régimen de
personal; establecer y crear la estructura de la planta de personal del Consejo

Nacional Electoral”’; 'y la planta de personal”, contenidas en el numeral 8° del
articulo 1° de la Ley 573 de 2000.

Notifiquese, copiese, publiquese, comuniquese e insértese en la Gaceta de la
Corte Constitucional.
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