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LEY QUE REGULA EDAD DE RETIRO FORZOSO DE LAS PERSONAS QUE DESEMPENEN
FUNCIONES PUBLICAS-Exequibilidad

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD-Formal y material

El ambito del control juridico que puede hacer la Corte respecto de la constitucionalidad de
los cuerpos normativos expedidos por el legislador, suele dividirse o clasificarse en dos: (a)
el control material o sustancial que se realiza respecto del sentido que tienen las
disposiciones confrontadas frente a los mandatos que se prevén en el Texto Superiory (b)
el control formal o de procedimiento, en el que se busca determinar si en el tramite de
creacion de una ley, el 6rgano que lo llevé a cabo siguid las exigencias previstas en la Carta
Politica y en otros regimenes que sirven como parametros de validez en el
desenvolvimiento de la funciéon legislativa, como sucede especialmente con las leyes
organicas, cuyo fin es el de sujetar el desarrollo de la actividad legislativa a cargo del
Congreso (CP  art. 151).

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD POR VICIOS DE PROCEDIMIENTO EN TRAMITE
LEGISLATIVO-Aplicacion del principio de instrumentalizacién de las formas/CONTROL DE
CONSTITUCIONALIDAD POR VICIOS DE PROCEDIMIENTO EN TRAMITE LEGISLATIVO-
Aplicacién del principio de correccion de las formas/CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD
POR VICIOS DE PROCEDIMIENTO EN TRAMITE LEGISLATIVO-Aplicacién del principio in dubio
pro legislatoris

TRAMITE LEGISLATIVO-Distincién entre vicios de procedimiento y meras irreqularidades

VICIOS DE PROCEDIMIENTO EN TRAMITE LEGISLATIVO-Concepto/VICIOS DE PROCEDIMIENTO
EN TRAMITE LEGISLATIVO-Caréacter de subsanables e insubsanables

PRINCIPIO DE PUBLICIDAD EN TRAMITE LEGISLATIVO-Jurisprudencia constitucional/PRINCIPIO
DE PUBLICIDAD-Elemento fundamental del debate parlamentario

DEBATE LEGISLATIVO-Concepto/DEBATE LEGISLATIVO-Objeto sobre el que recae/DEBATE
LEGISLATIVO-Desconocimiento del objeto excluye posibilidad del debate

El articulo 94 de la Ley 52 de 1992 define al debate como “el sometimiento a discusién de
cualquier proposicion o proyecto sobre cuya adopcion deba resolver la respectiva
Corporacién”. Esto implica que, si el elemento esencial del debate es la discusidn, el
presupuesto ldgico para que tal actuacién pueda llevarse a cabo es que los congresistas
tengan conocimiento del proyecto o de las proposiciones que se someten a su decision. Por
tal razon, la jurisprudencia de la Corte ha sefialado que la votacion sobre un texto
desconocido no puede considerarse validamente como debate.

PRINCIPIO DE PUBLICIDAD EN TRAMITE LEGISLATIVO-Alcance

CONGRESO-Contenido normativo de la convocatoria a sesiones extraordinarias



CONVOCATORIA A SESIONES EXTRAORDINARIAS-Requisitos

(i) Toda reunién en sesiones extraordinarias es valida siempre que medie una convocatoria
del Gobierno Nacional; (ii) dicho acto debe precisar el término de duracién de las sesiones;
(iii) para que las mismas puedan llevarse a cabo es indispensable que el Congreso se
encuentre en receso por la culminacion de los periodos ordinarios; y (iv) los asuntos a tratar
se limitan a aquellos dispuestos por el Gobierno, con excepcién de la funcién de control
politico que puede ejercerse en todo tiempo.

SESIONES EXTRAORDINARIAS-Posibilidad de adicionar las materias que son objeto de
discusién

EDAD DE RETIRO FORZOSO-Clausula general de configuracion normativa/EDAD DE RETIRO
FORZOSO-Marco normativo/EDAD DE RETIRO FORZOSO-Jurisprudencia constitucional

DERECHO A LA RENOVACION GENERACIONAL-Jurisprudencia constitucional
EDAD DE RETIRO FORZOSO-Determinacion debe fundarse en criterios objetivos

Para la Corte, no existe una férmula o parametro Unico que permita fijar la edad de retiro
forzoso, pues, como ya se dijo y se advirtié en la Sentencia C-563 de 1997, su
determinaciéon debe fundarse en criterios objetivos “tales como la expectativa de vida
promedio de la poblacién colombiana o las necesidades de renovacion del mercado de
trabajo en orden a la consideracién de la productividad del sistema econdmico”. En general,
a juicio de este Tribunal, es preciso acudir a criterios objetivos y razonables que permitan
justificar una decisidn desde el punto de vista constitucional, teniendo en cuenta el derecho
al relevo generacional y la oportunidad que demandan las personas mayores de continuar
aportando a la sociedad.

PRINCIPIO DE RACIONALIDAD Y PRINCIPIO DE RAZONABILIDAD DE LA LEY-Distincién

En el ambito del legislativo, mientras la racionalidad busca evitar que se adopten leyes
absurdas y que resulten alejadas de los valores o principios que se consagran en la
Constitucion. La razonabilidad busca evitar que, esas mismas leyes, no sean adecuadas,
necesarias o proporcionales a luz de otros valores o principios constitucionales.

PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DEL MERITO-Criterio rector del acceso a la funcién publica
CONCURSO PUBLICO DE MERITOS-Concepto/CONCURSO PUBLICO DE MERITOS-Finalidad

El concurso publico se ha entendido como el medio dirigido a garantizar la seleccion
objetiva del funcionario, basado en la evaluacién y determinacién de la capacidad e
idoneidad del aspirante para cumplir con las funciones propias del cargo a desempefar. Su
fin Ultimo es el de escoger entre los distintos candidatos a aquél que pueda brindar las
mejores condiciones para el desarrollo de la funcién publica.

CONCURSO PUBLICO-Etapas

OBLIGATORIEDAD DE LAS REGLAS DISPUESTAS EN LOS CONCURSO PUBLICOS-



Jurisprudencia constitucional
CONCURSO PUBLICO DE MERITOS-Vulneracién de la confianza legitima

LIBERTAD DE CONFIGURACION LEGISLATIVA-No puede desconocer derechos de aspirantes
que participan en concurso de méritos

LISTA DE ELEGIBLES-Naturaleza juridica

DERECHOS ADQUIRIDOS Y MERAS EXPECTATIVAS-Distincién
PROVISION DE CARGOS-Existencia de vacantes

DERECHO ADQUIRIDO EN INGRESO AL SERVICIO PUBLICO-Requisitos

Para que confluya un derecho adquirido en el ingreso al servicio publico por medio de listas
0 registros de elegibles, se requiere acreditar que: (i) la persona participd en un concurso
de méritos; (ii) que el nombre fue incluido en la lista de elegibles vy (iii) que existe en efecto
una vacante para ser designado. Este Ultimo supuesto sélo se entiende como acreditado
cuando se trata de espacios previamente disponibles en la funcién publica, mas no cuando
para su asignacion se requiere acreditar un componente de naturaleza variable, pues en
dicho escenario lo que acaece es una mera expectativa.

Referencia: Expedientes D-11938 y D-11940 (acumulados)

Asunto: Demandas de inconstitucionalidad contra la Ley 1821 de 2016, “por medio de la
cual se modifica la edad maxima para el retiro forzoso de las personas que desempefian
funciones publicas”

Ana de Jeslis Montes Calderdn

Orlando Mufioz Neira

Magistrado Sustanciador:

LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ

Bogota DC, veintinueve (29) de agosto de dos mil dieciocho (2018)

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

SENTENCIA
|. ANTECEDENTES

En virtud de lo previsto en los articulos 5 del Decreto 2067 de 1991 y 49 del Acuerdo No. 02
de 2015, en sesidn llevada a cabo el dia 1° de febrero de 2017, la Sala Plena de esta
Corporacion decidi6 acumular la demanda de inconstitucionalidad D-11940 al expediente



D-11938, por existir coincidencia total o parcial en las normas acusadas.

Las demandas propuestas se traducen en el ejercicio de la accidén publica de
inconstitucionalidad consagrada en el numeral 4 del articulo 241 de la Constitucidn Politica,
mediante las cuales los ciudadanos Ana de Jesus Montes Calderén y Orlando Mufioz Neira
pretenden controvertir la constitucionalidad de la totalidad de la Ley 1821 de 2016, “por
medio de la cual se modifica la edad maxima para el retiro forzoso de las personas que
desempefan funciones publicas”, tanto por la supuesta ocurrencia de vicios de
procedimiento como por razones de fondo.

En Auto del 17 de febrero de 2017, el despacho del Magistrado Sustanciador admitié las
demandas y dispuso la practica de varias pruebas conducentes a conocer los debates
legislativos que antecedieron a la aprobacion de la citada ley, las razones que sustentaron
su expedicion y los posibles efectos derivados de su entrada en vigencia. Con tal fin, se
solicité informacién a los Secretarios Generales del Senado de la Republica y la Camara de
Representantes; al Secretario de la Comisidon Séptima del Senado de la Republica; a la
Seccién de Leyes del Senado de la Republica; a la Secretaria Juridica de la Presidencia de la
Republica; al Gerente de la Imprenta Nacional; al Ministro de Hacienda y Crédito Publico; a
la Ministra de Trabajo; al Superintendente de Notariado y Registro; al Director del

Departamento Administrativo Nacional de Estadisticas (DANE); al Procurador General de la
Nacion, al Fiscal General de la Nacién y al Presidente del Consejo Superior de la Judicatura.

Con posterioridad, una vez relacionados los oficios del 8, 9, 10, 13 y 14 de marzo, 17 y 26
de abril, y 23 de mayo de 2017, remitidos por la Secretaria General de la Corte, el
despacho del Magistrado Sustanciador encontré que fueron recibidos la mayoria de los
documentos solicitados, procediendo a requerir tan sélo el envio de aquellos que no fueron
entregados en tiempo. Con tal propoésito, de forma sucesiva, se expidieron Autos los dias 10
y 31 de marzo, 4 de mayo y 5 de junio de 2017.

Con ocasién de la expedicidén del Decreto 889 de 2017, en Auto 305 del 21 de junio del afio
en cita, la Sala Plena de la Corte decidié “(...) suspender los términos de los procesos de
constitucionalidad enumerados en el fundamento juridico sexto de [dicha] decision, que
hayan sido admitidos para tramite ante la Corte y en la etapa procesal en que actualmente
se encuentren”. Esta decision incluyé el proceso de la referencia, como se constata en el
sistema de informacién de este Tribunal.

Una vez recibidas la totalidad de las pruebas decretadas, el despacho del Magistrado
Sustanciador solicité a la Sala Plena de la Corte autorizar la fijacion del proceso en lista,
remitir las invitaciones respectivas para que expertos brindaran su opinién sobre las
materias sometidas a controversia, y solicitar al Procurador General de la Nacidn el envio
del concepto a su cargo, requerimiento que fue aprobado por unanimidad, en sesién del 22
de noviembre de 2017.

Vencido el plazo previsto en la ley para el efecto, se recibieron intervenciones por parte del
Ministerio de Justicia y del Derecho; el Consejo Superior de la Judicatura; el Banco de la

Republica; el Departamento Administrativo de la Funcidn Publica; la Confederacion de
Trabajadores de Colombia; la Unién Colegiada del Notariado Colombiano (U.C.N.C); y los



ciudadanos Heli Abel Torrado Torrado, Jesius Aureliano Gdmez Jiménez, Andrés Medina
Pineda, Lubin Fernando Nieves Meneses, Marlen Lopez Forero, José David Manotas
Cabarcas, Fabio César Amorocho Martinez, Luis Alfonso Leal NUfiez, Jaime Cérdoba Trivifio,
Javier Alberto Cardenas Guzman, Julieta Teresa Jativa, Juan David Eraso, Juan Cuasquer
Caicedo, Yobana Villareal Burbano, Silvia Jativa Enriquez, Jairo Salas Ibarra, Nelson Rene
Eraso, Fernando Jativa Ruano y Carlos Alfonso Araujo Castro.

De esta manera, previo levantamiento formal de la suspension de términos decretada en
este proceso mediante Auto 305 de 2017, la cual se vera reflejada en la parte resolutiva de

esta providencia, y sobre la base de que se cumplieron la totalidad de los tramites
previstos en el articulo 242 del Texto Superior y en el Decreto 2067 de 1991, procede la
Corte a resolver sobre las demandas de la referencia.

Il. NORMAS DEMANDADAS

A continuacion, se transcribe el texto del precepto legal demandado, de conformidad con su
publicacion en el Diario Oficial No. 50.102 del 30 de diciembre de 2016:

“Ley 1821 de 2016
(diciembre 30)

Articulo 1.- <Articulo corregido por el articulo 1 del Decreto 321 de 2017. El nuevo texto es
el siguiente:> La edad maxima para el retiro del cargo de las personas que desempefen
funciones publicas sera de setenta (70) afios. Una vez cumplidos, se causara el retiro
inmediato del cargo que desempenen sin que puedan ser reintegradas bajo ninguna
circunstancia.

Lo aqui dispuesto no se aplicara a los funcionarios de eleccién popular ni a los mencionados
en el articulo 29 del Decreto-Ley 2400 de 1968, modificado por el articulo 12 del Decreto-
Ley 3074 de 1968.

Articulo 2.- La presente ley no modifica la legislacidn sobre el acceso al derecho a la pension
de jubilacion. Quienes a partir de la entrada en vigencia de la presente ley, accedan o se
encuentren en ejercicio de funciones publicas podran permanecer voluntariamente en los
mismos, con la obligacién de seguir contribuyendo al régimen de seguridad social (salud,
pensién y riesgos laborales), aunque hayan completado los requisitos para acceder a la
pensién de jubilacion. A las personas que se acojan a la opcion voluntaria de permanecer en

el cargo, en los términos de la presente ley, no les sera aplicable lo dispuesto en el
paragrafo 3° del articulo 9° de la Ley 797 de 2003.

Articulo 3.- Esta ley no modifica el régimen de acceso a ningun cargo publico, ni el de
permanencia y retiro de los mismos, salvo en la edad maxima de retiro forzoso aqui fijada.
Tampoco modifica las condiciones, requisitos, circunstancias y demas situaciones
establecidas en el régimen general y los regimenes especiales que regulan el acceso al
derecho a la pension de jubilacion.

Articulo 4.- <Articulo corregido por el articulo 1 del Decreto 321 de 2017. El nuevo texto es
el siguiente:> La presente ley rige a partir de su publicacién y deroga todas las



disposiciones que le sean contrarias, y en especial las contenidas en los Decretos-ley 2400
de 1968 (articulo 31), 3074 de 1968, y en los Decretos nimeros 1950 de 1973, 3047 de
1989 y 1069 de 2015 (articulos 2.2.6.1.5.3.13 y numeral 4 del articulo 2.2.6.3.2.3)."[1]

lIl. DEMANDAS, INTERVENCIONES Y CONCEPTO DE LA VISTA FISCAL

Dada la diversidad de las razones expuestas para solicitar la declaratoria de
inconstitucionalidad de los preceptos acusados, tanto por motivos de forma como de fondo,
la metodologia que se utilizard en esta sentencia implicara, en esta primera parte, resumir
por separado cada uno de los cargos formulados, en donde no se seguird el mismo
esquema formal de las demandas, sino aquél que le brinda a este Tribunal la posibilidad de
abarcar con mayor claridad el juicio propuesto. Asi las cosas, se iniciara con la identificacion
global de las acusaciones realizadas, seguidas de cada una de las intervenciones vinculadas
con el temay el concepto que sobre el particular se presenta por el Procurador General de
la Nacion. En seguida, en la segunda parte de esta providencia, se proseguird con el
analisis punto por punto de los cargos impetrados, sobre la base del ejercicio de
caracterizacién efectuado por la Corte.

Del resumen de la primera parte, se excluye la intervencién del Banco de la Republica, toda
vez que la misma no se pronuncia sobre ninguno de los cargos formulados, sino que
sugiere una controversia distinta vinculada con la inaplicacién de la Ley 1821 de 2016 para
los miembros de la Junta Directiva del Banco de la Republica, al entender que las reglas de
permanencia y retiro en dicho cargo tienen un soporte constitucional especifico (CP art.
372) que impide su asimilacién al del resto de funcionarios publicos[2], mas aun cuando se
ha admitido que sus atribuciones y organizacién se someten a un régimen legal propio, en
el que no se aplica la edad de retiro forzoso[3].

Al respecto, se considera que no cabe examinar el problema juridico planteado por el Banco
de la Republica, ya que, como lo ha reiterado recientemente este Tribunal[4], por lo
general, el alcance de su pronunciamiento se limita a los cargos planteados en la demanda,
entre otras, por las siguientes razones: (i) porque el juicio de constitucionalidad por via

activa tan sélo es procedente cuando se formula una acusacién ciudadana (CP art 241), que
satisface los requisitos formales y materiales de admisién[5], por lo que son los cargos que
alli se exponen las que concretan el objeto del debate constitucional, en ejercicio de un
derecho politico de caracter fundamental (CP art. 40.6); (ii) porque la obligacién de rendir
concepto por parte del Procurador General de la Nacidn se circunscribe a la pretensién de

inconstitucionalidad planteada por el actor, sin que sea posible ampliar los temas objeto de
pronunciamiento, asi sean invocados por algunos de los intervinientes, pues, de hacerlo, se
estaria ante un control cuyo origen no es el ejercicio del derecho de acciéon como lo exige la
Constitucién (CP art. 241), vy (iii) porque de asumir un juicio sobre cargos distintos a los
expuestos en la demanda, eliminaria la posibilidad de quienes participaron en la expedicién
de la norma de explicar las razones que justifican su constitucionalidad (CP art. 244), como
elemento minimo de contradiccidn que debe tener el juicio abstracto a cargo de la Corte[6].

De igual manera tampoco cabe pronunciarse sobre la intervenciéon realizada por el
ciudadano Carlos Alfonso Araujo Castro, pues a través de ella no se pronuncia coadyuvando



la demanda o solicitando la exequibilidad de la ley cuestionada, sino que, en su lugar,
formula una consulta a esta Corporacién en la que pregunta si el articulo segundo tiene
efectos retroactivos respecto de los funcionarios que habiendo cumplido 65 afos al
momento de sancionarse la Ley 1821 de 2016, no habian adquirido o tramitado su pension
de vejez y se hallaban en ejercicio de funciones publicas, con ocasién de la expedicion del
Decreto 648 de 2017[7], en el que se dispone el retiro del servicio de dichos funcionarios[8].

Al respecto, la Corte reitera el control de constitucionalidad supone un juicio de
contradiccién entre una norma de inferior jerarquia y la Constitucidn, con el propdsito de
expulsar del ordenamiento juridico las disposiciones que desconozcan o sean contrarias a
sus mandatos, sin que en el desarrollo de esta funcién pueda el tribunal constitucional
actuar como érgano consultivo, con el propdsito de pronunciarse sobre el alcance de una
norma y su eventual contradiccidon con preceptos de caracter administrativo. Asi, por
ejemplo, en la Sentencia C-1269 de 2000[9], esta Corporacién dispuso que:

“Finalmente, y a propoésito de las solicitudes que el accionante plantea para que la
Corporacion aclare “cual es verdadero sentido y alcance de los Decretos 573 y 574 de
1995”, que no fueron objeto de esta demanda, y para que “haga precisidon sobre cudl es la
misién verdadera de los comités, sobre las actas que se levantan y la  notificacion al
evaluado (sic) cuando debe realizarse”; y, ademas para que “ obligue a la justicia
administrativa a respetar y aplicar los fallos de tan alta Corporacién”, la Corte
Constitucional reitera que carece de competencia para resolver sobre estas peticiones, pues
la Corporacién la tiene fijada en los estrictos y precisos términos del articulo 241 de la
Constitucién Politica, en el cual no aparece ninguna funcion mediante la cual a esta Corte le
competa aclarar el verdadero sentido y alcance de normas legales por fuera de los
procesos sobre los cuales le corresponde resolver, ni muchos menos impartir drdenes a la
justicia administrativa en relacién con la observancia de sus fallos.”

En idéntico sentido, en la Sentencia C-357 de 1999[10], este Tribunal aclar6 que:

“La accion publica de inconstitucionalidad es un mecanismo que busca el cotejo, por la
autoridad judicial competente -en Colombia, la Corte Constitucional- entre el precepto
legal demandado y los mandatos constitucionales. // El analisis que efectla la Corte debe
darse en abstracto, teniendo en cuenta el contenido objetivo de la disposicién examinada, y
en ningun caso la aplicacion concreta que ella tenga (...) // Los cargos que se formulen por
un ciudadano contra una norma integrante del orden juridico, para pedir a esta Corte que la
declare inconstitucional, no pueden fundarse, entonces, en sus desarrollos especificos, ni
referirse a su ejecucion practica o a los abusos que puedan cometerse por los operadores
juridicos en casos concretos. Puesto que el juicio de constitucionalidad implica la
confrontacién en abstracto entre el contenido de la disposiciéon acusada y la preceptiva
fundamental, las demandas que busquen su inexequibilidad deben aludir a ella en los
mismos términos.”

Con excepcion de las dos intervenciones previamente mencionadas, las cuales no seran
tenidas en cuenta por las razones expuestas, se advierte que, a partir del contenido de las

dos demandas acumuladas (D-11938 y D-11940) y de la labor de identificacion  global
efectuada por la Corte, se agrupan en cuatro los cargos que seran objeto de resumeny
posterior examen por parte de la Sala Plena de este Tribunal, a saber: (i) violacién del



principio de publicidad, respecto de varias actuaciones realizadas a lo largo del tramite
legislativo que concluyé con la aprobacion del proyecto que dio origen a la Ley 1821 de
2016; (ii) desconocimiento de las reglas de convocatoria a sesiones extraordinarias, al
considerar que el decreto que habilité esa instancia de actuacidn, se profirié por fuera del
término constitucional y de las condiciones habilitadas para el efecto; (iii) vulneracion de
los principios de racionalidad de la ley y de mérito en el acceso a la funcién publica, en
armonia con el derecho a la renovacion laboral, por cuanto la ley impugnada carece de un
objetivo constitucional valido, restringe la idoneidad del servicio Unicamente al factor edad
e impide que tenga aplicacion el derecho al relevo generacional que emana del articulo 40.7
del  Texto Superior; y finalmente, (iv) infraccién de los articulos 125 y 131 de la
Constitucion, aunado a la violacion de los derechos adquiridos y los principios de buena fe,
confianza legitima e igualdad, toda vez que el cambio realizado por el Congreso en la edad
de retiro forzoso (65 a 70 anos) desconoce la firmeza de varias listas de elegibles, que
crean derechos subjetivos de caracter particular y concreto, y que, como parte de las reglas
del concurso de méritos para el acceder al servicio publico, no pueden ser alteradas ni
modificadas por el legislador.

Con fundamento en lo anterior, se procedera a resumir cada uno de los cargos propuestos,
siguiendo el esquema mencionado en este acapite.

3.1. PRIMER CARGO: Violacion del principio de publicidad
3.1.1. Fundamentos de la demanda

El principio de publicidad constituye una garantia esencial del tramite legislativo, el cual no
sélo aplica respecto de los miembros del Congreso, sino que transciende al publico o a los
ciudadanos en general. Este principio se vulnerd en el tramite del proyecto que dio origen a
la Ley 1821 de 2016, conforme se sostiene en la demanda D-11938, por las siguientes
razones:

(i) El articulo 35 del Reglamento del Congreso establece que en las sesiones de las
comisiones permanentes se debe levantar un acta, la cual debe leerse y aprobarse en la
siguiente sesion, en aras de brindar al publico en general conocimiento sobre lo ocurrido y
las razones que justificaron la toma de una decision[11]. Al respecto, la demandante afirma
que, en la reunién de la Comisién Séptima del Senado del 9 de noviembre de 2016, se
aprobo6 la ponencia para primer debate, actuacion que quedd consignada en el Acta No. 20.
Sin embargo, en las sesiones siguientes de dicha comisién no aparece su aprobacidon en el
orden dia, con lo cual se desconoce el citado mandato reglamentario, con la particularidad
de que se autoriz6 la publicacién de la ponencia para segundo debate el 16 de noviembre
del afio en cita, sin que la Comisidn se hubiese allanado a obedecer el deber de publicidad a
Su cargo.

(ii) En las plenarias del Senado transmitidas por el Canal Institucional nunca se dio a
conocer el articulado que se sometia a discusion y aprobacién, asi como tampoco se dio
lectura a dos conceptos en los que se pedia el archivo de la iniciativa, elaborados por parte
del Ministerio de Trabajo y de la Superintendencia de Notariado y Registro, desconociendo
con ello lo previsto en el numeral 3 del articulo 47 de la Ley 52 de 1992, conforme al cual:
“Son deberes del Secretario (...) de cada Camara: (...) 3. Dar lectura a los proyectos,



proposiciones y demas documentos y mensajes que daban ser leidos en sesion plenaria”.

(iii) Cuando se aprobé el proyecto en la plenaria del Senado de la Republica el dia 14 de
diciembre de 2016, se omitié dar a conocer el contenido del informe de una subcomision
nombrada para estudiar la solicitud de archivo que fue radicada por la Superintendencia de
Notariado y Registro.

(iv) El informe de conciliacidn se publicé con anterioridad a la aprobacidén de la iniciativa en
el Ultimo debate en la plenaria del Senado de la Republica, con lo cual se concertd un texto
por fuera del reglamento y sin conocer la version final de lo aprobado. En este informe
quedaba claro “que la ley no tendria un efecto retroactivo, es decir, no se aplicaria a
quienes al momento de entrar en vigencia la ley ya hubieran cumplido 65 afios"[12].

(v) EI 15 de diciembre de 2016, con violacién del reglamento, se publicé un segundo
informe de conciliacién, variando el texto de lo propuesto, en el sentido de excluir
expresamente la prohibicién de que ley no aplica para quienes al momento de su entrada
en vigor ya hubieran cumplido 65 afios, es decir, dandole un efecto retroactivo.

3.1.2. Intervenciones
3.1.2.1. Intervencién del Ministerio de Justicia y del Derecho

Para el Director de Desarrollo del Derecho y del Ordenamiento Juridico del Ministerio de
Justiciay del Derecho los cargos formulados no estan llamados a prosperar, por las razones
gue se exponen a continuacion:

(i) El Acta No. 20 si fue aprobada como lo dispone el reglamento en sesién del 30 de
noviembre de 2016, como consta en el Acta No. 24 de esa misma fecha. Alli se advierte
que, en el punto tercero, se somete el citado documento a consideracién y aprobacién de
la Comisién Séptima del Senado, concluyendo dicho acto con la siguiente declaracién
secretarial: “Con el mecanismo de votacidn ordinaria, la Comisidn Séptima del Senado de la
Republica aprueba las actas nimeros 16, 17, 18, 19, 20y 21. Acaba de llegar el Senador
Antonio José Correa que también aprueba las actas. Diez (10) votos aprueban las
respectivas actas, la Secretaria harda las constancias del caso, las salvedades en cuento a
los senadores que no asistieron a esas sesiones, bien con excusa, bien con aplicacién del
articulo 92, sefior Presidente. // Quedan aprobadas las actas por diez (10) votos, actas
ndmeros 16, 17, 18, 19, 20 y 21, legislatura 2016-2017"[13].

(ii) El articulado que se sometia a discusién y votacion en la plenaria del Senado, en el
cuarto debate, fue consignado en el informe de ponencia, por lo que no puede existir
violacion alguna del principio de publicidad. Ademas, los conceptos emitidos por el
Ministerio de Trabajo y la Superintendencia de Notariado y Registro fueron divulgados en las
Gacetas del Congreso Nos. 1077 y 1107 de 2016, respectivamente, lo que deja sin
fundamento el cargo que se plantea en la demanda.

(iii) Si bien coincide la fecha del Gltimo debate en la plenaria del Senado con aquella en la
que se surtid la publicacién del primer informe de conciliacion (14 de diciembre de 2016),
tal circunstancia es irrelevante, pues ese informe fue reemplazado por un nuevo, el cual se



publicé en la Gaceta del Congreso No. 1142 del dia 15 del mes y afio en cita. En este Ultimo
documento, se afirma que el cambio se justifica porque “el texto radicado el 14 de
diciembre presentd algunos errores de transcripcién”[14]. Para el interviniente, con la
correccion realizada, se entiende subsanada “cualquier inconsistencia [entre] la fecha de
aprobacion en cuarto debate en plenaria del Senado y la publicacién del Gltimo informe de
conciliacion”[15].

(iv) No existe inconsistencia alguna por la publicacién de dos informes de conciliacion, ya
que expresamente en el segundo se registrdé una nota aclaratoria que explica lo ocurrido y
que le resta validez al primer documento que fue publicado.

3.1.2.2. Intervencidn del Departamento Administrativo de la Funcién Publica

El Departamento Administrativo de la Funcién Publica, a través de apoderado judicial,
solicita a la Corte que se declare la exequibilidad de la Ley 1821 de 2016, con base en las
siguientes consideraciones:

(i) El Acta No. 20 fue aprobada como lo exige el articulo 35 de la Ley 52 de 1992, en sesién
del 30 de noviembre de 2016, segln consta en el Acta No. 24 de esa fecha, publicada en
la Gaceta del Congreso No. 80 de 2017.

(ii) El texto sometido a discusidon y aprobacién fue incluido en el Acta No. 49 del 14 de
diciembre de 2016, fecha en que fue aprobado el proyecto de ley en cuarto debate enla
plenaria del Senado de la Republica. Por otra parte, los conceptos emitidos por el Ministerio
de Trabajo y la Superintendencia de Notariado y Registro fueron divulgados en las Gacetas
Nos. 1077 y 1107 de 2016, respectivamente.

(iii) No tiene ningun efecto la publicacién del primer informe de conciliaciéon en la misma
fecha en que se surtié el Gltimo debate en la plenaria del Senado, toda vez que dicho
informe fue reemplazado por uno nuevo, que se divulgd en la Gaceta del Congreso No. 1142
del 15 de diciembre de 2016, con ocasidn de la existencia de algunos errores de
transcripcién en el primero.

3.1.2.3. Intervencién de la Unién Colegiada del Notariado Colombiano (U.C.N.C.)

El Presidente y Representante Legal de la Union Colegiada del Notariado Colombiano
solicita declarar la exequibilidad de la ley acusada, por las razones que a continuacién se
exponen:

(i) Lo primero que se destaca por el interviniente es que el Acta No. 20 fue publicada en Ia
Gaceta del Congreso No. 1110 del 7 de diciembre de 2016, por lo que se cumpli6 con el
requisito de publicidad, pues se realizd su divulgacién en el medio oficial de comunicacion
del legislativo. Por lo demads, aunque se probase que dicha acta no se aprobd en la siguiente
sesién, como lo prescribe el articulo 35 de la Ley 52 de 1992, tal circunstancia constituye
una mera irregularidad de tramite que no tiene la entidad para constituir un vicio de
procedimiento, toda vez que no se afecta ningln valor o principio constitucional vinculado
con la formacién de la voluntad democratica o con el respeto al régimen de competencias,
conforme se deriva de la aplicacion del principio de instrumentalidad de las formas.



(ii) Tampoco cabe reparo alguno frente al conocimiento del articulado que se sometia a
discusion y aprobacion en el cuarto debate, pues el mismo fue incluido en la Gaceta del
Congreso No. 1034 del 22 de noviembre de 2016, que contiene el informe de ponencia. Al
igual que los anteriores intervinientes, se sostiene que el concepto emitido por la
Superintendencia de Notariado y Registro fue divulgado en la Gaceta del Congreso No. 1077
de 2016.

(iii) En lo que atafie a un supuesto informe de una subcomisiéon nombrada para estudiar la
solicitud que fue radicada por la Superintendencia de Notariado vy Registro, se pone de
presente que no existe evidencia de que tal sub-comisién hubiese sido nombrada y que,
incluso, de haber ocurrido, en ninguna parte de la Ley 52 de 1992 se dispone que la lectura
de sus informes sea un requisito de validez de las sesiones plenarias. En consecuencia, es
irrelevante el cargo planteado al no tener repercusién alguna en términos constitucionales.

(iv) La publicacion de un nuevo informe de conciliacién se origind por la existencia de un
error en el primer texto divulgado, ya que tan sélo se puso de presente la existencia de

una divergencia en lo referente al ambito de aplicacion de la ley, cuando también existian
discrepancias frente “a la poblacién a la que va dirigida” y las normas objeto de
“derogatoria expresa”[16]. Por ende, en virtud del principio de correcciéon de las formas,
debe entenderse que la actuacion realizada, lejos de ser contraria a la Constitucidn, se

justifica en la necesidad de preservar la autenticidad sobre el texto aprobado en los cuatro
debates reglamentarios, como se deriva de lo previsto en el articulo 157 de la Constitucion.

3.1.2.4. Intervencién del ciudadano Heli Abel Torrado Torrado

El ciudadano Heli Abel Torrado Torrado pide a esta Corporacién declarar la exequibilidad de
la ley demandada. Al respecto, sostiene que, en primer lugar, el Acta No. 20 aparece
transcrita en la Gaceta del Congreso No. 1110 de 2016 y que, incluso si se llegare a
demostrar que no fue aprobada conforme lo prescribe el articulo 35 de la Ley 52 de 1992,
tal circunstancia no constituye un vicio en el procedimiento que conduzca a la declaratoria
de inconstitucionalidad de la Ley 1821 de 2016, “por cuanto esa omision no afectd ningdn
principio aplicable al tramite legislativo”[17].

En segundo lugar, el deber de publicidad respecto del contenido del articulado sometido a
aprobacion en el cuarto debate en la plenaria del Senado de la Republica, se cumplié a
través del medio oficial dispuesto para el efecto, como lo es la divulgacion del informe de
ponencia en la Gaceta del Congreso No. 1034 del 22 de noviembre de 2016. Por otro lado,
el concepto de la Superintendencia de Notariado y Registro también fue publicado en la
Gaceta No. 1077 del 1 de diciembre del afio en cita, por lo que todos los congresistas y la
ciudadania tuvieron la oportunidad de conocer su contenido, sin que sea imperativo, pues
ninguna norma asi lo establece, que deba leerse en voz alta a todos los asistentes a las
sesiones del Congreso.

En tercer lugar, nada impide que se realicen cambios al informe de conciliacidn, mientras el
mismo no sea objeto de deliberacidn y votacién por parte de los Congresistas, como
ocurrid en el caso bajo examen, en donde la modificaciéon realizada se justificd por la



necesidad de preservar el principio de transparencia, poniendo de presente todos los
asuntos que habian sido aprobados de forma distinta entre las camaras, con miras a
preservar la fidelidad en el contenido de lo que finalmente seria votado.

Por Gltimo, no existe constancia de que se haya nombrado una subcomisiéon, como se alega
por uno de los demandantes, y en caso de haber ocurrido tal situacion, la lectura de un
eventual informe no es indispensable dentro del tramite legislativo, por lo que su existencia
resulta irrelevante en términos constitucionales.

3.1.2.5. Intervencién del ciudadano Javier Alberto Cardenas Guzman

El ciudadano Javier Alberto Cardenas Guzman pide declarar la exequibilidad de la ley
impugnada, pues en el tramite de la iniciativa se cumplié cabalmente con todos los
requisitos de publicidad que se prevén en el ordenamiento juridico (CP art. 157), incluyendo

la realizacién de una audiencia publica que consta en la Gaceta del Congreso No. 959 del 2
de noviembre de 2016.

Adicionalmente, y como lo afirman otros intervinientes, de existir una irregularidad en
aprobacion del Acta No. 20, dicha deficiencia de tramite carece de la fuerza suficiente para
devenir en un vicio de inconstitucionalidad, en la medida en que no afecta ningun principio
o valor constitucional de caracter sustantivo vinculado con el tramite de aprobacién de la
ley. En este punto, se resalta que la naturaleza juridica del acta es la de servir de
instrumento para resumir las distintas actuaciones llevadas a cabo en una sesidn, sin que
sea necesario leer integramente su contenido, por lo que la dindmica vinculada con su
aprobacion no es conditio sine qua non para garantizar el principio de publicidad[18].

3.1.3. Concepto del Procurador General de la Nacion

El Procurador General de la Nacidn solicita a la Corte declarar exequible la Ley 1821 de
2016, por las siguientes razones:

(i) En cuanto a la aprobacion del Acta No. 20 se sefiala que dicha actuacion tuvo lugar en
sesion del 30 de noviembre, como puede verificarse en el Acta No. 24 de esa misma fecha,
publicada en la Gaceta del Congreso No. 80 de 2017. Para el Ministerio Publico, si bien se
cumplié con el requisito de la aprobacién del acta, es claro que el cumplimiento de esa
obligacién no tuvo lugar en la siguiente sesion (como lo ordena el articulo 35 de la Ley 52 de
1992) y que incluso le asiste razén al actor cuando afirma que su ocurrencia se dio con
posterioridad a la publicacién del informe de ponencia para cuarto debate en el plenaria del
Senado de la Republica, acto que se llevé a cabo en la Gaceta del Congreso No. 1034 del 22
de noviembre de 2016.

A pesar de lo anterior, ninguna de dichas deficiencias es constitutiva de un vicio de
procedimiento en el tramite de aprobaciéon de la ley. En primer lugar, porque la
formalizacidon de las actas no es una exigencia directa y especifica de publicidad del
procedimiento legislativo, como si ocurre con los informes de ponencia (CP art. 160); y, en
segundo lugar, porque para poder elaborar este Ultimo documento en ninguna parte de la
Ley 52 de 1992 se exige la necesidad de contar con el acta aprobada, como se advierte
explicitamente de lo previsto en el articulo 175[19].



(ii) En lo referente a los conceptos emitidos por la Superintendencia de Notariado y Registro
y por el Ministerio de Trabajo no existe realmente un precepto legal que imponga el deber
de leerlos en la plenaria, tal obligacién no se deriva de lo previsto en la norma invocada por

el actor. Por lo demas, dichos conceptos si fueron divulgados conforme se dispone en el
reglamento, en las Gacetas del Congreso No. 1077 y 1107 de 2016.

(iii) En lo que atafie al conocimiento del informe de la Subcomision creada para discutir la
solicitud de la Superintendencia de Notariado y Registro, la Vista Fiscal pone de presente
que, en el acta de la plenaria del Senado del 14 de diciembre de 2016, publicada en la
Gaceta del Congreso No. 305 de mayo de 2017, se evidencia que fue presentado dicho
informe y que el mismo fue aprobado por la citada Corporacién.

(iv) Por dltimo, en lo que respecta al cuestionamiento sobre el momento en que ocurrié la
publicacion del primer informe de conciliacién, no cabe realizar un andlisis muy detallado
del asunto, pues cualquier vicio que pudo haber existido, se entiende corregido con la
divulgacién del segundo informe del 15 de diciembre de 2016. Ello implica que, en la
practica, el primer informe “no influyd en la conformacion de la voluntad de las plenarias, al
ser sustituido por otro”[20].

3.2. SEGUNDO CARGO: Desconocimiento de las reglas de convocatoria a sesiones
extraordinarias

3.2.1. Fundamentos de la demanda

La jurisprudencia constitucional ha sido tajante en establecer que la inobservancia de las
reglas que establecen la forma como se debe realizar la convocatoria a sesiones
extraordinarias configura un vicio de inconstitucionalidad insubsanable, en  virtud de lo
previsto en el articulo 149 del Texto Superior[21]. En desarrollo de lo anterior, en la
demanda D-11940 se afirma que la posibilidad de que el Congreso de la Republica le dé
tramite a una iniciativa en extras supone la preexistencia de un decreto presidencial, cuya
publicacién en el Diario Oficial debe darse con anterioridad al momento en que venza la
legislatura, “no después”[22].

Sobre la base de lo expuesto, se plantea que se incurrié en un vicio de procedimiento, pues
el decreto que habilitd la convocatoria a extras para la aprobacién del informe de
conciliacion del proyecto que dio origen a la Ley 1821 de 2016, se profirid por fuera del
término constitucional habilitado para el efecto. Precisamente, en el asunto bajo examen, se
afirma que el Presidente profirié un primer decreto el dia 7 de diciembre de 2016, con el fin
de que el Congreso sesionara entre los dias 17 a 23 del mes y afio en cita, en el tramite de
dos iniciativas: (a) la reforma tributaria (PL 178 de 2016 Camara, 163 de 2016 Senado) y (b)
la adopcién de medidas contra la pesca ilegal (PL 162 de 2016 Senado, 117 de 2015
Camara)[23]. Con todo, después del 16 de diciembre de 2016, el Gobierno, “sin ofrecer
justificacién racional alguna”[24], emitié un sequndo decreto de convocatoria, mediante el
cual adicioné un tercer proyecto, esto es, aquél que modifica la edad de retiro forzoso de 65
a 70 anos.

En este orden de ideas, mientras la primera convocatoria se realiz6é antes de que culminara
el primer periodo ordinario de la legislatura, informando a toda la sociedad de que sélo se



discutirian dos proyectos en las sesiones extraordinarias del Congreso, cinco dias después
de concluido dicho periodo ordinario, sin motivacién alguna, vy por fuera de tiempo, se
decidié adicionar el proyecto que dio origen a la ley que se cuestiona en su
constitucionalidad[25].

Para el actor, “no puede ser que, fenecido ya el periodo ordinario, venga a revivir, sin mas,
el miércoles 21 de la semana siguiente, justo dos dias antes de que culminaran las
sesiones extras”[26], un proyecto de ley cuya discusion ya se habia aplazado para el
siguiente periodo ordinario, tal comportamiento, ademas de ser “antiético”[27], es contrario
a la Constitucion, pues el llamamiento a extras no puede realizarse cuando se quiera vy
para el trdmite de proyectos que al Gobierno simplemente “le plazcan”[28].

Por lo demas, a juicio del actor, tal estrategia dirigida a “resucitar un tramite suspendido
viola el principio de publicidad en el tramite de los proyectos de ley”[29], para lo cual cita
varios apartes de la Sentencia C-685 de 2011[30], que, en sus propias palabras, refieren a
“la consulta de las fechas de publicidad real del decreto que convoca a extras, y la
realizacién de discusiones en el Congreso”[31].

3.2.2. Intervenciones
3.2.2.1. Intervencién del Ministerio de Justicia y del Derecho

Para el Director de Desarrollo del Derecho y del Ordenamiento Juridico del Ministerio de
Justicia y del Derecho no existe extemporaneidad en la convocatoria a sesiones

extraordinarias, pues tanto la expedicién del decreto como su publicacion se dieron con
antelacion al tramite de discusion y aprobacion de los informes de conciliacién en cada una
de las camaras. Al respecto, expone que el Decreto 2087 de 2016, que modificé el Decreto
1994 de ese mismo afo, en el que se adicioné para ser discutido en sesiones
extraordinarias el proyecto de ley sobre edad de retiro forzoso, aparece publicado en el
Diario Oficial No. 50.094 del 21 de diciembre de 2016, mientras que la aprobacién de los
informes de conciliacién en ambas Camaras se llevd a cabo hasta el dia siguiente,
advirtiendo en las actas de la sesién sobre la lectura del citado decreto de convocatoria[32].

3.2.2.2. Intervencion del Departamento Administrativo de la Funcion Publica

El Departamento Administrativo de la Funcién Publica, a través de apoderado judicial, en

términos concordantes con lo sefialado por el Ministerio de Justicia y del Derecho afirma
que: “[E]l Decreto 2087 de 1016, que modificd el Decreto 1994 de 2016, por el cual se
convocd al Congreso de la Republica a sesiones extraordinarias, aparece publicado en el
Diario Oficial No. 50.094 del 21 de diciembre de 2016, mientras que la aprobacién de los
informes de conciliaciéon, tanto en Camara como en Senado, data del 22 de diciembre de
2016, poniendo de presente y dando a conocer a los congresistas, al inicio de cada una de
tales sesiones plenarias, el contenido del Decreto 2087 de 2016 modificatorio del decreto
de convocatoria, conforme asi aparece expresamente en las Actas Nos. 194 Camara y 53
Senado, ambas del 22 de diciembre de 2016, las cuales fueron publicadas en las Gacetas
del Congreso Nos. 124 y 822 [de] 2017, respectivamente, obrantes en el plenario. En
consecuencia, el cargo sobre extemporaneidad y falta de publicacién del decreto que



adiciond la convocatoria a sesiones extraordinarias, donde se incluy6 el tramite del proyecto
de ley de retiro forzoso (...) debe ser denegado”[33].

3.2.2.3. Intervencién de la Unién Colegiada del Notariado Colombiano (U.C.N.C.)

El Presidente y Representante Legal de la Union Colegiada del Notariado Colombiano
solicita declarar la exequibilidad de la ley acusada. Al respecto, sefiala que el articulo 138
de la Constitucién no le prohibe al Presidente de la Republica modificar, agregar o adicionar
el repertorio de proyectos que se pueden incluir en una convocatoria a sesiones
extraordinarias, cuando inicialmente hizo uso de tal atribucién, incluso después de haber
concluido el periodo ordinario de deliberacidn legislativa. Por tal razén, en la medida en que
nada imposibilita que el Gobierno pueda ampliar las materias objeto de discusién y que tal
[lamamiento puede ocurrir estando el Congreso en receso, tal como se sostuvo en la
Sentencia C-141 de 2010[34], el cargo propuesto por el accionante no esta llamado a
prosperar.

En armonia con lo expuesto, el interviniente resalta que “es falso que el llamado a esta
clase de deliberaciones sea inamovible o [que] deba contenerse en un solo decreto
presidencial[,] pues no existe prohibicién alguna de esa indole en las normas
superiores”[35]. De igual manera, ningln precepto constitucional impone que tal actuacion
sélo pueda realizarse en un determinado momento, por ejemplo, antes de acabar el periodo
ordinario de sesiones, como lo postula el demandante.

Finalmente, agrega que la publicidad del acto que dispone la convocatoria a extras se
garantiza con su divulgacién en el Diario Oficial, lo cual ocurrié en el caso bajo examen con
la expedicion del Decreto 2087, que se realizd el 21 de diciembre de 2016.

3.2.2.4. Intervencion del ciudadano Heli Abel Torrado Torrado

El ciudadano Heli Abel Torrado Torrado pide a esta Corporacién declarar la exequibilidad de
la ley demandada. Al respecto, sostiene que conforme a lo sefialado por este Tribunal en Ia
Sentencia C-141 de 2010, no existe ninguna irreqularidad en que el decreto de convocatoria
a extras, en el que se adiciond el proyecto de edad de retiro forzoso dentro de las materias
objeto de conocimiento del Congreso, haya sido expedido después de concluido el periodo
ordinario de deliberacion legislativa. Por lo demas, en términos similares a los expuestos por
la U.C.N.C., el interviniente afirma que tampoco se incurrié en un problema de falta de
publicidad del decreto de convocatoria que afectara la validez de la sesidn, por cuanto “la
publicacion del Decreto 2087 se realizd el 21 de diciembre de 2016 en el Diario Oficial No.
50.094, mientras que la aprobacion del informe de conciliacidn (...) tuvo lugar el dia 22 del
mismo mes y ano”[36].

El ciudadano Javier Alberto Cardenas Guzman pide declarar la exequibilidad de la ley
impugnada, por cuanto la convocatoria a extras cumplié con todos los requisitos que sobre
el particular se disponen en los articulos 138 y 200 de la Constitucién, consistentes,
basicamente, en definir las materias objeto de llamamiento y de sefalar el tiempo en el que
se ejerceran las funciones deliberativas extraordinarias del Congreso. Por consiguiente, no
cabe “pretender establecer una cortapisa para el ejercicio de esta funcién, [pues ello]
equivaldria a cercenar una funcién constitucional propias del Presidente de la Republica,



cuando la norma constitucional no le fija ninguna restriccion, ni limitacion a dicha
facultad”[37].

3.2.2.6. Intervencidén del ciudadano Luis Alfonso Leal NUhez

El ciudadano Luis Alfonso Leal NUfiez da a entender que debe declararse la inexequibilidad
de la Ley 1821 de 2016, toda vez que no se convocd al Congreso a sesiones
extraordinarias para discutir el proyecto que dio origen a la citada iniciativa, con
anterioridad a la culminacidn del periodo ordinario de funcionamiento del drgano legislativo,
incurriendo en una vulneracioén de los articulos 138 y 149 del Texto Superior[38].

3.2.3. Concepto del Procurador General de la Nacion

El Procurador General de la Nacion considera que la Ley 1821 de 2016 es exequible
respecto de los cargos formulados por el actor. Al respecto, sefala que en la Sentencia
C-141 de 2010[39], la Corte dejé absolutamente claro que la convocatoria a extras podria
realizarse antes o después de que el Congreso se encontrara en receso, pues no existe una

limitacidn constitucional sobre el particular. Asi las cosas, “si el Presidente tiene
competencia para convocar a sesiones extraordinarias en cualquier momento, resulta claro
que también puede adicionar en cualquier tiempo los decretos expedidos con dicho fin, ya
sea en su dimension temporal o en la tematica”[40].

Por lo demas, en cuanto a la divulgacion en debida forma del decreto de convocatoria
referente al proyecto de edad de retiro forzoso (Decreto 2087 de 2016), el Procurador
afirma que dicho acto “fue publicado el 21 de diciembre de 2016, mientras que la sesion de
aprobacion del informe de conciliacion en ambas plenarias acontecio al dia siguiente. Lo
anterior, en la medida en que obra en el expediente, certificacidn expedida por el
Subgerente de Produccion de la Imprenta Nacional de Colombia, de fecha 23 de marzo de
2017, en la que sefiala que el Decreto 2087 de 2016 fue recibido en las instalaciones de la
Imprenta Nacional el 21 de diciembre de 2016, a las 4:15 pm, vy que fue publicado en el
Diario Oficial 50.094 del mismo dia"[41].

3.3. TERCER CARGO: Desconocimiento de los principios de racionalidad de la ley y de mérito
en el acceso a la funcién publica, en armonia con el derecho a la renovacién laboral

3.3.1. Fundamentos de la demanda
En relacién con esta acusacion se presentan los siguientes argumentos:

(i) Toda ley debe tener una racionalidad minima que la justifique y cuyo objetivo debe ser
ajustado a los valores, principios y derechos que se consagran en la Constitucion. Para la
accionante del proceso D-11938, la Ley 1821 de 2016 se explica en el aumento de la
expectativa de vida de los colombianos, la cual, segun informes del Banco Mundial[42], se
encuentra en los 70,98 afios para los hombres y 73,10 para las mujeres. Asi las cosas, no
resulta racional que se extienda la edad de retiro forzoso a los 70 afos, pues al final de
cuentas la persona que termina en ese momento su servicio publico se queda sin la
posibilidad de disfrutar de unos afos de jubilacion, al equiparar la permanencia en el cargo
con la expectativa de vida.



Tampoco se advierte dicho elemento de racionalidad, si se piensa que la ley busca
garantizar un buen servicio, pues éste se asegura permitiendo la renovacion laboral, con el
ingreso de nuevas personas y no con la continuidad de aquellos que ya tienen el tiempo
necesario para disfrutar de una pensidn. Lo anterior resulta particularmente relevante en
aquellos trabajos que requieren del uso de la fuerza y la capacidad fisica.

(ii) Por otra parte, en la demanda D-11938, se sefiala que al autorizar la ley que las
personas sigan vinculadas con el Estado, a pesar de tener derecho a una pension de
jubilacién, con la sola manifestacion explicita de su intension de prolongar una relacién de
continuidad[43], se condiciona el concepto de idoneidad del servicio Unicamente al factor
edad, “sin valorar los antecedentes profesionales o el perfil profesional”[44] del sujeto
beneficiado con la medida, elementos que resultan esenciales para determinar el mérito,
como criterio del cual depende la permanencia en la funcién publica (CP art. 125), al
asegurar con su cumplimiento los principios de eficacia y celeridad de la administracién.

(iii) Aunado a lo anterior, en la misma demanda D-11938, se sefiala que la ley busca
perpetuar en el empleo publico a los servidores del Estado, ya que el margen existente
entre la edad de retiro forzoso y la esperanza de vida es tan exiguo, que torna vitalicia la
permanencia en el cargo a favor de una persona, en contravia del derecho al relevo
generacional esbozado por la Corte en la Sentencia C-351 de 1995[45], con fundamento
en lo previsto en el numeral 7 del articulo 40 de la Carta[46]. De acuerdo con la accionante,
en este sentido se pronuncié el Ministerio de Trabajo al solicitar el archivo de esta
iniciativa[47].

3.3.2. Intervenciones
3.3.2.1. Intervencién del Ministerio de Justicia y del Derecho

Para el Director de Desarrollo del Derecho y del Ordenamiento Juridico del Ministerio de
Justicia y del Derecho la ley impugnada no vulnera el principio de racionalidad ni el
derecho a la renovacién laboral y, en esa medida, tampoco desconoce los fines esenciales
del Estado, ni los principios rigen la funcidn publica. Ello es asi, en primer lugar, porque su
aprobacion responde a los cambios demograficos ocurridos en los Ultimos cincuenta afios
en Colombia, aunado a la necesidad de capitalizar el conocimiento, la experiencia y la
madurez de la poblacién adulta para el manejo de las funciones publicas, con el
consecuente alivio que ello genera a la carga financiera del sistema pensional. De esta
manera, no se advierte que se esté en presencia de una medida injustificada, por el
contrario, no cabe duda de que los objetivos que le sirven de sustento a la ley son acordes
con lo previsto en la Constitucién.

En segundo lugar, ninguna de las normas acusadas esta modificando o restringiendo el
derecho al trabajo ni el acceso a la vida laboral de las nuevas generaciones, pues para el
efecto existen y se han dispuesto en el ordenamiento juridico otras medidas dirigidas a
impulsar el empleo y el emprendimiento juvenil, como ocurre con la Ley 1780 de 2016, “por
medio de la cual se promueve el empleo y el emprendimiento juvenil, se generan medidas
para superar barreras de acceso al mercado de trabajo y se dictan otras disposiciones”.

En tercer lugar, inferir la falta de idoneidad de una persona mayor para la ejecucién de una



determinada labor, como se sugiere en la demanda, contraviene el derecho al trabajo en los
términos consagrados en el articulo 18 de la Convencién Interamericana sobre la Proteccion
de los Derechos Humanos de las Personas mayores, conforme al cual: “Los Estados Parte
adoptaran medidas para impedir la discriminacion laboral de la persona mayor. Queda
prohibida cualquier distincién que no se base en las exigencias propias de la naturaleza del
cargo, de conformidad con la legislacién nacional y en forma apropiada a las condiciones
locales”.

3.3.2.2. Intervencion del Departamento Administrativo de la Funcion Publica

El Departamento Administrativo de la Funcién Publica, a través de apoderado judicial,
siguiendo la misma linea argumentativa del Ministerio de Justicia y del Derecho, estima
que la Ley 1821 de 2016 se ajusta al principio de racionalidad, toda vez que garantiza la
vigencia de un bien juridico importante para la Constituciéon, como lo es el ejercicio de la
funcion publica aprovechando al maximo el potencial humano e intelectual de las personas,
su experiencia y los conocimientos adquiridos por el paso de los anos.

Para el interviniente, el legislador tiene una amplia competencia para fijar los requisitos
necesarios para desempefiar un cargo publico, en donde la edad constituye un criterio
valido a ser tenido en cuenta, pudiendo inferir de ella la madurez, experiencia y
responsabilidad que demanda el ejercicio de la funcién publica.

3.3.2.3. Intervencién de la Confederacion de Trabajadores de Colombia

El Presidente de la Confederacion de Trabajadores de Colombia solicita que la ley acusada
sea declarada inexequible, en primer lugar, porque considera que carece de una
justificacién objetiva y razonable, ya que el margen que existe entre la esperanza de vida
(70,98 anos para los hombres y 73,10 para las mujeres) y la edad de retiro forzoso es tan
insignificante, que al final de cuentas impide que el servidor pueda disfrutar efectivamente
de una jubilacion.

En segundo lugar, el interviniente afirma que la ley toma como Unico parametro para
permanecer en el servicio el criterio de la edad, para deducir de él infaliblemente la
experiencia y madurez para ejercer funciones publicas, sin tener en cuenta el esfuerzo fisico
que requieren algunos cargos, con miras a realizar los fines del Estado. Por tal razoén, se
considera que la Ley 1821 de 2016 es contraria al articulo 2 del Texto Superior.

Finalmente, estima que la ley es violatoria del derecho de los jévenes de acceder a la
funcion publica, pues éstos tendrian que esperar otros cinco afios para poder reemplazar a
los trabajadores publicos que se acojan a la ley.

3.3.2.4. Intervencién de la Unidn Colegiada del Notariado Colombiano (U.C.N.C.)

El Presidente y Representante Legal de la Union Colegiada del Notariado Colombiano
solicita declarar la exequibilidad de la ley acusada, al considerar que el Congreso de la

Republica goza de un amplio margen de configuracidon normativa en materia  laboral,
teniendo la capacidad para valorar las dinamicas sociales y las tendencias demograficas,
con el fin de adoptar decisiones que propicien o amplien el disfrute de los valores y



principios consagrados en la Constitucion. Los antecedentes de la Ley 1821 de 2016
exteriorizan los distintos elementos de juicio que fueron tenidos en cuenta para aumentar la
edad de retiro forzoso, por lo que no cabe considerar que se esta en presencia de una
determinacion normativa contraria al principio de racionalidad. Dentro de los motivos
expuestos se advierten los cambios demograficos producidos en el pais, la necesidad de
capitalizar el conocimiento de los funcionarios de mayor edad y la importancia de aliviar la
carga financiera del sistema pensional. Todos acordes con los mandatos previstos en la
Carta, especialmente, con aquellos que apelan a la proteccion del adulto mayor y al
principio de sostenibilidad financiera del régimen integral de la seguridad social.

Por lo demas, se sostiene que no cabe asimilar la adultez de una persona con la afectacion
de los principios de eficacia y celeridad de la administracién, pues se trata de asuntos que,
per se, no resultan comparables, y que, de hacerlo, darian lugar a un trato discriminatorio.

Finalmente, con base en lo expuesto por el Ministerio de Hacienda en el curso del proceso,
se sefala que el proyecto tiene un impacto bastante reducido en la tasa de desempleo,
cercano al -0.0008%[48], por lo que dificiimente puede concluirse que resulta lesivo del
derecho al relevo generacional.

3.3.2.5. Intervencion del ciudadano Andrés Medina Pineda

El ciudadano Andrés Medina Pineda considera que son dos los argumentos que se invocan
para justificar la racionalidad de la ley: (i) los cambios demograficos y profesionales de los
Ultimos 50 afios; y (ii) el alivio financiero del sistema pensional. Respeto de la primera
justificacién, el interviniente afirma que no es posible deducir Idgicamente que sea
necesario aumentar la edad de retiro forzoso por el envejecimiento de la poblacion, de ahi
que tal explicacion no resulte valida para legitimar la expedicion de la Ley 1821 de 2016.
En cuanto al segundo argumento, sefala que el alivio que se invoca no es cierto, pues si la
persona que tiene derecho a una pensioén de jubilacion sigue cotizando al sistema, el valor
de los bonos pensionales que estarian a cargo de la Nacién y de las entidades territoriales
en el Régimen de Prima Media con Prestacidén Definida se incrementarian, “generando un
aumento en los pasivos pensionales (...), en momentos en que no existen recursos
suficientes para atender las obligaciones (...) generadas hasta la fecha”[49]. Con sujecidon a
lo expuesto, el ciudadano concluye que, si las premisas que sostienen la racionalidad
deliberativa de la ley son falsas, el cambio normativo adoptado se torna en caprichoso e
irracional y, por ende, contrario a los mandatos de la Carta.

Para el interviniente, el aumento de la edad de retiro forzoso, sin tener un soporte cierto
en los argumentos que supuestamente lo justifican, introduce una restriccidn al principio de
igualdad de oportunidades en el acceso a cargos publicos, contrario al derecho a la
renovacion generacional expuesto por esta Corporacién en la Sentencia C-351 de 1995[50].

Bajo este contexto, resalta que mientras la edad de retiro forzoso en 65 anos les otorgaba
a sus destinatarios medidas de compensacién hacia el futuro, al poder reclamar una
pensién de jubilacion o de acceder en subsidio a otro tipo de beneficios que se prevén en el
régimen de seguridad social, el aumento de dicha edad para los jovenes da lugar a “una
pérdida de oportunidades en el acceso al empleo publico”[51], sin que exista férmula



alguna de compensacion. Asi las cosas, estima que no resulta razonable sacrificar mandatos
constitucionales que apelan a una distribucién equitativa del empleo, con miras a favorecer
a un grupo reducido de personas. De este modo, expresa que la ley esta respaldando
injustificadamente a un rango de la poblacidn envejecida, que ya cuenta con “patrimonio,
servicios y derechos en el sistema de seguridad social, sobre la movilidad en el acceso a
los limitados cargos publicos. Se truncan las legitimas expectativas de relevo generacional
de las personas jovenes, de aportar nuevos conocimientos, de ascenso y de entrar a
sustituir con mayores energias a quienes por el desgaste natural de la edad tienen
necesidad de disfrutar de un justo descanso remunerado”[52].

3.3.2.6. Intervencidn del ciudadano Javier Alberto Cardenas Guzman

El ciudadano Javier Alberto Cardenas Guzman pide declarar la exequibilidad de la ley
impugnada, por cuanto las razones que acompafian su expedicién son acordes con los
mandatos previstos en la Carta, tanto en lo referente al alivio del sistema pensional, como
en lo atinente al ajuste de la edad de retiro forzoso por el aumento de la expectativa de
vida de la poblacion. Las criticas que puedan existir por los mdviles que justificaron la
decision del legislador son cuestiones que desbordan el juicio de constitucionalidad y que
corresponden a discusiones politicas que deben ser definidas por el Congreso.

3.3.3. Concepto del Procurador General de la Nacion

Para el Procurador General de la Nacién ninguno de los cargos formulados esta llamados a
prosperar y, por ende, la Ley 1821 de 2016 debe ser declarada exequible. Para comenzar,
expone que no es cierto que la disposicion acusada desconozca el derecho al retiro digno,
pues lejos de imponer un deber de permanencia, lo que hace es consagrar una habilitacion
que permite la continuidad laboral para quienes, seglin su proyecto de vida, desean
permanecer en el servicio activo por un tiempo adicional.

Tampoco existe una especie de apropiacion del cargo, toda vez que la ley acusada no
modifica el régimen de vinculacién y  permanencia en la funcién publica, limitando su
alcance a la prolongacion en el tiempo de la edad de retiro forzoso, sin que dicha causal de
terminaciéon haya sido eliminada del ordenamiento juridico.

Por ultimo, la ley no desconoce el derecho al relevo generacional porque simplemente
-como Yya se dijo- implica una actualizacion de la regla sobre retiro forzoso, conforme a la
variacion en la  expectativa de vida, generada por la modificacion de las condiciones
socioecondmicas del pais a lo largo de casi cinco décadas.

CUARTO CARGO: Desconocimiento de los articulos 125 y 131 de la Constitucién, en armonia
con la proteccién de los derechos adquiridos y los principios de buena fe, confianza legitima
e igualdad

3.4.1. Fundamentos de la demanda

En este acapite se resumen argumentos esbozados en ambas demandas, en los términos
que a continuacién se exponen:

(i) En la demanda D-11940, el actor sostiene que la Ley 1821 de 2016 no sélo cambid la



edad de retiro forzoso de 65 a 70 afos, sino que también extendid la posibilidad de que
permanezcan en sus cargos servidores publicos que antes de su entrada en vigencia, ya
habian llegado a la edad de retiro forzoso o que llegarian a la misma mientras se
adelantaban los concursos de méritos para reemplazarlos[53].

En este sentido, se  afirma que, con la modificacion realizada, en forma inconsulta y
sorpresiva, se redujo el niUmero de plazas que habian sido incluidas en varias convocatorias,

como ocurre con el concurso de notarios previsto en el Acuerdo 001 de 2015. En efecto, en
este Ultimo proceso de seleccidn no sélo se incluyeron las vacantes existentes al momento
de la convocatoria, sino también aquellas que llegaren a producirse durante la vigencia de
la respectiva lista de elegibles, incluyendo las derivadas de la aplicacion de la edad de retiro
forzoso. Por consiguiente, la Ley 1821 de 2016 “malintencionadamente revivié derechos de
permanencia notarial que ya deberian haberse extinguido bajo la egida de la ley
anterior”[54].

Con el cambio introducido se vulneran entonces los articulos 125 y 131 del Texto Superior,
por cuanto una vez mas se aplaza el deber de nombrar a los notarios a través de las reglas
del concurso publico, mediante la consagracién de un beneficio legal que, ademas de
injustificado y de ser contrario al criterio del mérito, preserva el statu quo de quienes se han
opuesto de forma reiterada a la renovacion en la prestacion de la funcién de otorgar fe
publica[55].

Tal alteracion en las reglas del concurso supone romper la imparcialidad y la transparencia
con la que debe actuar el Estado y con ello asaltar la buena fe y la confianza legitima de
los ciudadanos. De esta manera, si bien el legislador tiene un importante margen de
configuracién normativa, lo que no puede hacer es desconocer las normas de convocatoria
que el mismo se comprometié a respetar y, por esa via, afectar principios y derechos
constitucionales vinculados con el acceso a cargos publicos, como ocurre con los
previamente mencionados.

Con el proceder que aqui se cuestiona también se desconoce el derecho al debido proceso,
toda vez que el Estado no puede cambiar a su arbitrio las reglas que rigen un concurso
publico, vulnerando con ello igualmente los derechos adquiridos de quienes ingresaron a
una lista de elegibles, y cumplieron con las condiciones previstas en la convocatoria para
ser nombrados en el cargo al cual aspiraron. Precisamente, a juicio del actor, “los actos
administrativos que determinan las listas de elegibles, una vez en firme, crean derechos
subjetivos de caracter particular y concreto que no pueden ser desconocidos por la
administracién”[56].

Por consiguiente, segln se afirma en la demanda, los derechos que surgen de las listas de
elegibles se protegen con los mismos atributos que emanan de la propiedad privada (CP art.
58). De este modo, se transcribe el siguiente aparte jurisprudencial:

“En el caso en estudio la lista de elegibles, en tanto acto administrativo particular, concreto
y positivo, es creador de derechos, los cuales encuentran proteccion legal por via de la
teoria de la estabilidad relativa del acto administrativo, asi como proteccién constitucional
por virtud del articulo 58 Superior, en cuyos términos “se garantizan la propiedad privada
y los demas derechos adquiridos con arreglo a las leyes civiles, los cuales no pueden ser



desconocidos ni vulnerados por leyes posteriores (...)”. A partir de dicho mandato, la Corte
Constitucional ha sehalado que los derechos subjetivos que han entrado al patrimonio de Ia
persona no pueden ser desconocidos por la ley, salvo que ello sea necesario por motivos de
utilidad publica e interés social y siempre que medie indemnizacién previa del
afectado.”[57]

Finalmente, con base en lo expuesto, se estima que el cambio introducido es asimismo
contrario al principio de irretroactividad de la ley, pues su finalidad es la de afectar a las
personas que ocuparon los primeros lugares en la lista de elegibles para el concurso de
notarios, desconociendo su derecho adquirido y modificando hacia el pasado la ley de
convocatoria, con el efecto de extender por cinco aflos mas la remuneracién y el poder que
vienen disfrutando los actuales notarios. En conclusién, para el accionante queda claro que
con la Ley 1821 de 2016 se desconoce un principio basico de la Constitucion de 1991, cual
es el de la “proteccion de la igualdad de oportunidades, pues todos los ciudadanos tienen
igual derecho a acceder al desempefio de cargos y funciones publicas”[58].

(ii) En términos generales, en la demanda D-11938, se reitera el mismo cargo previamente
expuesto, bajo las siguientes consideraciones:

“Aunque el legislador tiene un amplio poder de configuracién de la ley, la misma encuentra
limites en la Constitucidn Politica, en cuanto deben respetar los valores, principios y
derechos fundamentales que la [Carta] consagra a favor de todas las personas. Las leyes
deben ser generales, abstractas e impersonales y respetar los principios de igualdad,
certeza juridica y razonabilidad.

La facultad del Congreso para derogar o modificar una ley tiene limites expresos en el
respeto de los derechos adquiridos, situaciones juridicas individuales consolidadas conforme
a la ley anterior. No obstante lo anterior, la Ley 1821 de 2016 que aumentd la edad de
retiro forzoso de los notarios a setenta (70) anos viola los derechos de las personas que
participaron en el concurso de méritos para acceder, entre otros, a la carrera notarial y que
fue convocado mediante Acuerdo 001 de 2015 modificado por el Acuerdo 003 de 2015.
Esto porque se convoco para proveer las vacantes existentes, las que se generen durante el
concurso y durante la vigencia de la lista de elegibles una vez ejercidos los derechos de
carrera, es decir, el derecho de preferencia.

La lista de elegibles, producto de un concurso de méritos abierto y publico, una vez en
firme, genera certeza juridica para sus integrantes y una serie de derechos patrimoniales
que no pueden ser desconocidos durante su vigencia, asi lo consagra expresamente el
articulo 58 de la Constitucion (...) cuando dice: Se garantizan la propiedad privada y los
demas derechos adquiridos con arreglo a las leyes civiles, los cuales no pueden ser
desconocidos ni vulnerados por leyes posteriores”[59].

Y, mas adelante, se agrega que:

“Con la expedicién de la Ley 1821 de 2016, la lista de elegibles del concurso de notarios de
las tres categorias convocadas, en cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 131 de la
Constitucion (...), en la practica perdidé su vigencia porque se cambid con una ley posterior
las reglas del concurso de notarios porque las vacantes que se producirian durante la



vigencia de la lista de elegibles (afio y medio faltante) por haber llegado los notarios a la
edad de retiro forzoso de 65 afos ya no existirian. Es decir, que esta nueva ley viold los
derechos que al momento de expedirse las listas de elegibles adquirimos los concursantes
de las tres categorias notariales, violando con ello la confianza legitima (...) y los derechos
patrimoniales adquiridos con la expedicion y firmeza de las respectivas listas de
elegibles.”[60]

Como solucién a la inconstitucionalidad planteada, la accionante propone un fallo
condicionado, en el entendido de que la Ley 1821 de 2016 solo entrara en vigencia,
respecto de los concursos de méritos existentes, una vez las respectivas listas de elegibles
dejen de existir.

3.4.2. Intervenciones
3.4.2.1. Intervencién del Ministerio de Justicia y del Derecho

Para el Director de Desarrollo del Derecho y del Ordenamiento Juridico del Ministerio de
Justicia'y del Derecho la ley impugnada no vulnera los derechos adquiridos de quienes
integran las listas de elegibles, ni desconoce las reglas del concurso, ni los principios de
buena fe y confianza legitima. Sobre el particular, afirma que la provisiéon de cargos se
realiza sobre la base de la existencia de vacantes, las cuales no sélo se producen por la
edad de retiro forzoso, sino también por la muerte, el abandono del cargo, etc.; mientras
dichos fendmenos no ocurran no es posible vincular al servicio publico a una persona
incluida en una lista de elegibles. Ello demuestra que las reglas del concurso no fueron
modificadas, y que las plazas disponibles pueden aumentarse o reducirse por diversos
factores y no sélo por la edad, “lo cual en lugar de traducirse en una limitacién en la
provisién de la vacancia se constituye en una opcidon adicional de ser nombrado en el
respectivo cargo”[61].

Por Ultimo, para el interviniente la ley acusada no consagra un privilegio aplicable en forma

retroactiva a un determinado grupo de servidores en desmedro del principio de igualdad
de oportunidades para el acceso al desempefio de cargos y funciones publicas, pues ello no
se infiere de su contenido normativo, ni del querer del legislador expresado en el tramite
legislativo. Para justificar esta afirmacion, se transcribe el siguiente concepto proferido por
la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado:

3.4.2.2. Intervencién del Consejo Superior de la Judicatura

El Consejo Superior de la Judicatura, a través de la Unidad de Asistencia Legal de la
Direccidon Ejecutiva de Administracién Judicial, solicita que se declare la exequibilidad de
los preceptos demandados. De su escrito se destaca, por una parte, la afirmaciéon conforme
a la cual considera que la Ley 1821 de 2016 produce efectos generales e inmediatos, sin
que de su rigor normativo se infieran consecuencias con caracter retroactivo. Y, por la otra,
sugiere que podria existir un conflicto entre quien tiene derecho a permanecer en un cargo
por el aumento de la edad de retiro forzoso, frente a las personas que se inscribieron a un

concurso para optar por una vacante que se produciria durante la vigencia de una lista de
elegibles, entendiendo, en su momento, que el tope de edad era el de 65 afos. Sin
embargo, este Ultimo punto no se estudia en detalle, dejando simplemente el enunciado



previamente expuesto.
3.4.2.3. Intervencion del Departamento Administrativo de la Funcion Publica

El Departamento Administrativo de la Funcién Publica, a través de apoderado judicial,
estima que la Ley 1821 de 2016 no vulnera derechos adquiridos de quienes integran la
lista de elegibles en los diferentes concursos, pues la provision de los cargos se predica de
aquellos que se encuentran vacantes al momento de la convocatoria, o de los que
adquieren dicha condicién durante la vigencia de la citada lista de elegibles. La norma
impugnada no modifica esta regla y, por ende, no desconoce la Constitucion.

Aunado a lo anterior, y siguiendo el mismo esquema expuesto por el Ministerio de Justicia y

del Derecho, en criterio del interviniente, “las reglas del concurso no se afectan por el
aumento de la edad de retiro forzoso, pues tanto antes como después de la expedicion de la
norma cuestionada, las plazas bien podrian reducirse respecto de las vacancias que se
generaran durante el desarrollo del concurso y hasta la vigencia de la lista de elegibles, por
las diferentes causales de retiro previstas distintas del retiro forzoso. Con todo, lo cierto es
que la conformacion de las listas de elegibles y la provisidon de las notarias se sigue
efectuando en los términos sefalados en las normas del concurso, con lo cual no se vulnera
el principio de confianza legitima y de buena fe"[63].

Para terminar, sostiene que la ley carece de efectos retroactivos, como lo advirtid el
Consejo de Estado, en el citado concepto transcrito del 8 de febrero de 2017.

3.4.2.4. Intervencién de la Unidn Colegiada del Notariado Colombiano (U.C.N.C.)

El Presidente y Representante Legal de la Unidn Colegiada del Notariado Colombiano, a
pesar de referir a los problemas en la construccion del cargo[64] y de cuestionar que se
enfoca especialmente en el caso de los notarios, omitiendo el examen general de la
regulacidn propuesta[65], solicita que se declare la exequibilidad de la ley acusada, por
cuanto no desconoce lo previsto en los articulos 125 y 131 de la Constitucidn.

Para comenzar, el interviniente afirma que la Ley 1821 de 2016 nada dice sobre la vocacién
de los integrantes de la lista de elegibles de ser nombrados en las vacantes que surjan
durante su término de vigencia, ni altera la convocatoria expedida en el Acuerdo No. 01 de
2015 del CSCN[66]. Ello es asi, porque el derecho adquirido para quien gana un concurso,
se predica Unica y exclusivamente respecto de las vacantes existentes y no de las
hipotéticas que sean fruto del querer de los accionantes. En este orden de ideas, existe una
vacante en la funcidén notarial, cuando se concretan “las circunstancias taxativas
establecidas en la ley, conforme a las cuales se presenta una falta absoluta del notario”[67].
Tales causales son la muerte, la renuncia, la destitucion, la declaratoria de abandono del
cargo y la edad de retiro forzoso. Sélo cuando se ha verificado la ocurrencia de uno de estos
eventos, es que se concreta el derecho adquirido del concursante a ser nombrado en el
cargo que quedd vacante.

Precisamente, ello fue lo que se ofertd en el Acuerdo No. 01 de 2015, desde el articulo 1,
cuando se dispuso que las vacantes a proveer serian las referentes a (i) las notarias
ocupadas en interinidad o en encargo; (ii) las que se llegaren a crear durante el concursoy



la vigencia de la lista de elegibles; y (iii) las que resultaren vacantes después del ejercicio
de los derechos de carrera.

Aunado a lo expuesto, y siguiendo mismo concepto del Consejo de Estado, se sostiene que
la ley no tiene efectos retroactivos, pues en nada afecta las situaciones juridicas

consolidadas antes de su entrada en vigencia, “lo que en sentido estricto ocurre (...), es que
en virtud del efecto general e inmediato de la ley, sus mandatos cobijan a todas las
situaciones juridicas en curso pero no consolidadas antes de su promulgacion, entre ellas,
los casos en que notarios de carrera no alcanzaron a cumplir 65 afios antes del 30 de
diciembre de 2016. Se trata, de este modo, del Ilamado efecto retrospectivo de la ley”[68].

Finalmente, en palabras del interviniente, en la demanda tampoco se ofrecen los elementos

minimos del juicio de igualdad, de suerte que no cabe proceder con su examen. En este
contexto, se destaca que la acusacidon omite referir a los sujetos entre los cudles se efectud
un trato disimil, y cuales fueron sus consecuencias respecto del derecho de acceder en
condiciones de imparcialidad, transparencia y equidad al desempefio de funciones publicas.

Lo anterior se complementa con una distincion respecto del tipo de protecciéon que se
demanda, en donde se advierte que “la situacién de una persona que desempefa funciones

pUblicas en posesion del cargo y en ejercicio legitimo de los deberes y derechos que le
confiere el sistema de carrera, no se asemeja a la de un ciudadano que participd en un
proceso de seleccion objetiva de personal y superd el puntaje minimo establecido para
resultar incluido en una lista de elegibles. Mientras en el primer caso el individuo ostenta un
repertorio de garantias legales orientadas a velar por su estabilidad laboral, en el segundo
solamente adquirié6 el derecho a ser nombrado en una plaza vacante, siempre que tal
vacancia exista y que no haya otros aspirantes con mayor puntaje, nombramiento entonces
que podria nunca concretarse por circunstancias ajenas a su voluntad”[69].

3.4.2.5. Intervencién del ciudadano Andrés Medina Pineda

El ciudadano Andrés Medina Pineda considera que la expedicion de la Ley 1821 de 2016
desconoce el principio de confianza legitima, al no consagrar un régimen de transicién para

las personas que estaban incluidas en listas de elegibles y que ahora veran frustrado su
derecho de acceso al servicio publico. Puntualmente, al referir a la lista de elegibles de la
Rama Judicial, expone que “todos los inscritos y quienes presentaron el examen de la
convocatoria 22, concurso (...) qgue empezé mucho antes que el de los notarios, tenian la
confianza legitima durante el desarrollo de las diferentes etapas del proceso de seleccion
(en promedio 5 aflos), que se generarian un mayor nimero de vacantes a las consolidadas
al momento del inicio del mismo y que tendrian derecho a ellas, porque cuando quienes
ocupaban esos cargos, [al cumplir] 65 afios, [dejarian puestos disponibles] que deberian ser
provist[os] por el registro en firme de la precitada convocatoria”[70]. “Esa posibilidad era
real y existia al momento de la inscripcién”[71] y perdurd hasta cuando entrd en vigor la ley
impugnada.



En esta linea, en el escrito de intervencidn se insiste en que “los concursantes tenian
expectativas frente a las vacantes que se generarian con la edad de retiro forzoso
establecida a los 65 afios, regulacion que estuvo vigente por casi 50 afos y que la Ley 1821
no tuvo en cuenta, no estableciéd un régimen de transicion para los concursantes que
aspiran a ser jueces y magistrados y que tenian expectativas legitimas en las vacantes que
obligatoriamente se generarian con la edad de retiro determinada desde hace mas de
cuatro décadas (...), es decir, en desarrollo del proceso de seleccion la ley cambi6 las reglas
de forma abrupta y sin justificacion suficiente, cercenaron esas posibilidades (vacantes),
vigentes al inicio del concurso y en su desenvolvimiento, afectando la confianza legitima
que tenian los ciudadanos de hacer parte de la carrera judicial a través del mérito”[72].

Por lo anterior, concluye el documento con la formulacién de una solicitud de exequibilidad
condicionada, en el entendido de que la Ley 1821 de 2016 sélo entrarad en vigor “una vez se
establezca un plazo de transicidn de cuatro afios para su aplicacién, contado a partir de la
firmeza del reqgistro de elegibles de la convocatoria 22, plazo de vigencia de los registros de
elegibles establecido en la Ley 270 de 1996".[73]

3.4.2.6. Intervencién del ciudadano Lubin Fernando Nieves Meneses

El ciudadano Lubin Fernando Nieves Meneses solicita que se declare la inexequibilidad de la
Ley 1821 de 2016, o en su defecto, la exequibilidad condicionada. Inicialmente, sostiene
que antes de la expedicion de la ley en cita, ya se habia establecido el nUmero de empleos
a surtir en el concurso para la provision de cargos en la Rama Judicial, incluyendo en dicho
calculo las vacancias que dejarian quienes alcanzaran la edad de retiro forzoso de los 65
anos. Para el interviniente, dicha planeacidn determina “la eficacia y veracidad de las listas
de elegibles que se conforman para proveer las vacantes generadas cada cierto
periodo”[74].

Como consecuencia de la modificacion de la edad de retiro no se generaran las vacantes
inicialmente proyectadas, desconociendo el caracter vinculante de los concursos y de las
listas de elegibles. Todo ello con la intencién de beneficiar a un  grupo reducido de
servidores publicos, en contravia de los principios fundantes del Estado como es la
prevalencia del interés general.

Con sujecion a lo anterior, estima que lo correcto es expulsar la ley demandada del
ordenamiento juridico, entre otras, para garantizar la efectividad del derecho al relevo
generacional. No obstante, cabria un fallo condicionado, en el entendido de que “el
aumento de la edad de retiro forzoso a los 70 afos es aplicable a los funcionarios que
laboran en las instituciones, ramas o sectores publicos que a la fecha de promulgacion de la
Ley 1821 de 2016 adelantaban procesos de seleccion para la provision de cargos, una vez
pierdan vigencia las listas de elegibles conformadas a partir de las convocatorias
pertinentes”[75].

Con tal condicionamiento, en palabras del interviniente, se logra un equilibrio “entre el
interés del legislador por aparentemente reconocer el aumento de la expectativa de vida en
Colombia y las capacidades laborales de las personas de la tercera edad, con el respeto del
derecho fundamental de acceso a los cargos publicos de los ciudadanos que hacen parte de
las listas de elegibles y de los procesos de selecciéon que se desarrollan para proveer los



empleos dentro de las distintas ramas del Estado, que estaban vigentes al momento de la
promulgacion de la Ley 1821 de 2016"[76].

3.4.2.7. Intervencidén del ciudadano Luis Alfonso Leal NUhez

El ciudadano Luis Alfonso Leal NUfez considera que le asiste razén a lo expuesto en las
demandas y que, por ende, debe ser declarada inexequible la Ley 1821 de 2016, toda vez
que el legislador no podia modificar la edad de retiro forzoso sin prever un régimen de
transicién, cuyo objeto sea el de amparar los derechos de las personas que habian
participado en concursos publicos y que estaban incluidos en listas de elegibles definitivas.

3.4.2.8. Intervencién de Fabio César Amorocho Martinez

El ciudadano Fabio César Amorocho Martinez considera que al haber aumentado la edad de
retiro forzoso, se modificd la lista de elegibles que ya existia en el concurso de notarios,
impidiendo que las personas seleccionadas sean nombradas en los cargos para los cuales
participaron, en desconocimiento del principio de buena fe y de los derechos al debido
proceso, a la igualdad y al trabajo. Por tal motivo, solicita que la ley acusada sea declarada
inexequible.

En concordancia con lo anterior, el interviniente resalta que previo a la realizacién del
concurso, se efectud un estudio relativo a las notarias que quedarian vacantes durante el
término de vigencia de la lista de elegibles, incluyendo las que se verian afectadas por la
edad de retiro forzoso de 65 afios. Al modificar esta Ultima condicidén, se incurrié en una
violacién de los derechos adquiridos, pues se dejé sin efectos el resultado del concurso
plasmado en el Acuerdo 026 de 2016.

3.4.2.9. Intervencién del ciudadano Javier Alberto Cardenas Guzman

El ciudadano Javier Alberto Cardenas Guzman pide declarar la exequibilidad de la ley
impugnada, al considerar que la Ley 1821 de 2016 no modific6 de manera alguna los
concursos de mérito para el ingreso a la funcién publica, ni en el caso de los notarios, ni el
de los servidores de la Rama Judicial.

Pone de presente que, en el primero de los eventos mencionados, se ha venido asignando
las notarias vacantes, siguiendo el estricto orden de la lista de elegibles, incluso llegando
en una oportunidad al puesto nimero cien. De otro lado, advierte que uno de los
accionantes, en concreto, el sefior Orlando Mufioz Neira, ya fue designado en la Notaria 63
de la ciudad de Bogota, segun se aprecia en el Decreto 268 del 14 de febrero de 2017, el
cual se anexa con la intervencion.

Para el sefior Cardenas Guzman no cabe aludir a la existencia de un derecho adquirido, en
la medida en que para que ello confluya se requiere acreditar que (i) la persona participd
en un concurso de méritos; (ii) que el nombre fue incluido en la lista de elegibles y (iii) que
existe una vacante para ser designado. Tal situacién no ocurre respecto de las vacantes que
se “pudieran” llegar a producir, porqgue en dicho escenario lo que acaece es una mera
expectativa.



De esta manera, no cabe ningln reproche al Congreso de la Republica en haber aumentado
la edad de retiro forzoso, pues no se estaria desconociendo los derechos adquiridos de los
concursantes, los cuales tan sélo reunirian los dos primeros requisitos anteriormente
mencionados. Por Ultimo, no es posible darles prevalencia a los acuerdos de convocatoria
sobre lo dispuesto en la Ley 1821 de 2016, como lo sugieren los accionantes, ya que ello
supondria alterar el sistema de fuentes, al otorgar un valor preferente a una norma que
carece de fuerza legal.

3.4.2.10. Intervencién del ciudadano Jaime Cérdoba Trivifio

El ciudadano Jaime Cdérdoba Trivifio solicita que se declare la exequibilidad condicionada de
la Ley 1821 de 2016, en el entendido que su exigibilidad no puede afectar las listas de
elegibles que se encontraban en firme el dia 30 de diciembre de 2016. El interviniente inicia
su exposicién con una referencia a la jurisprudencia sobre los derechos adquiridos y la
forma como se consolida dicho fendmeno, en lo que atafie a la conformacidn de las listas o
reqgistros de elegibles.

En particular, sostiene que la Constituciéon “ampara los derechos adquiridos derivados de
quienes son incluidos en una lista de elegibles luego de un concurso de méritos. Por
consiguiente, a las personas que hacen parte de una lista de elegibles se les reconoce un
derecho subjetivo, particular y concreto. Lo que significa la consolidacién y definicion de
una situacion juridica bajo la legislacién vigente que cuenta con una salvaguarda
constitucional por haber entrado al patrimonio de su titular como derecho adquirido. En
general, la Corte Constitucional ha decidido que se vulneran los derechos adquiridos cuando
una ley o acto legislativo posterior afecta situaciones juridicas debidamente consolidadas
bajo una legislacion anterior. Esto ocurre, por ejemplo, cuando se desconocen los
resultados de un concurso de méritos y no se hacen los nombramientos de acuerdo con la
lista de elegibles. En este contexto ha concluido, igualmente, que se violan los derechos al
trabajo, a la igualdad, al debido proceso, asi como los principios de buena fe y confianza
legitima”[77].

A continuacion, refiere al concurso de méritos que se convocé por el Consejo Superior de la

Carrera Notarial, a través de Acuerdo 001 de 2015, con el fin de sefialar que su alcance se
fij6 en la necesidad de proveer las notarias vacantes al momento en que se realizd la
convocatoria (por interinidad o encargo) “y aquellas que pudieran quedar en esa condicion
durante el desarrollo del concurso o mientras durara la vigencia de la lista de
elegibles”"[78].

En consecuencia, y frente al caso en mencion, “quienes conforman [la citada] lista de
elegibles tienen un derecho adquirido a ocupar no solo las notarias ofertadas sino aquellas
que resultaren vacantes durante los dos afios de vigencia de la lista. Para los integrantes de
la [misma], su derecho adquirido a ocupar el cargo de notario estaba predispuesto por la
mencionada vacancia, la que podia ocurrir, entre otras razones objetivas, por el
cumplimiento de la edad de retiro forzoso (65 afos) de quien ejercia el cargo de
notario”[79].

Con la entrada en vigencia de la Ley 1821 de 2016 se vulnerd la garantia de los derechos
adquiridos, en los términos previamente expuestos, pues no sélo se fij6é la edad de retiro



forzoso en 70 afos para quienes desempefien funciones publicas, sino que se derog6
expresamente el Decreto 3047 de 1989, en el cual se establecia que los notarios durarian
en sus cargos hasta los 65 afos[80]. Con lo anterior, se alteré el nimero de plazas que
fueron convocadas, que incluia el calculo de las que quedarian disponibles por efectos de
llegar los notarios a esta Ultima edad antes del 2 de julio de 2018, privando de todo efecto a
la lista de elegibles publicada mediante Acuerdo 026 de 2016.

Con el desconocimiento de los derechos adquiridos se incurre también en una violaciéon de
los articulos 125 y 131 del Texto Superior, toda vez que se le resta eficacia a la regla del
concurso de méritos, aunado a que se desconocen derechos fundamentales como el
trabajo, la igualdad y el debido proceso[81].

3.4.2.11. Intervenciones de los ciudadanos Jesus Aureliano Gdmez Jiménez[82], Marlen Lopez

Forero[83], José David Manotas Cabarcas[84], Julieta Teresa Jativa, Juan David Eraso, Juan

Cuasquer Caicedo, Yobana Villareal Burbano, Silvia Jativa Enriquez, Jairo Salas Ibarra, Nelson
Rene Eraso y Fernando Jativa Ruano[85]

Los ciudadanos ponen de presente que con ocasion del dispendioso trabajo a cargo de esta

Corporacién frente a las normas constitucionales y legales que desarrollan el Acuerdo de
Paz, se produjo la suspension de varios procesos de constitucionalidad, incluido el que
ahora es objeto de examen por la Corte. Por lo anterior, solicitan que en la decisién final se
tenga en cuenta el periodo de tiempo en que los concursos no han tenido vigencia (en
particular, se destaca que la lista de elegibles del concurso notarial pierde su vigor el 3 de
julio de 2018), con el fin de garantizar de manera efectiva los derechos que se invocan
como vulnerados.

3.4.3. Concepto del Procurador General de la Nacion

El Procurador General de la Nacidn solicita declarar la exequibilidad de la Ley 1821 de 2016,

al estimar que no existe violacion de los derechos adquiridos, ni tampoco de los principios
de confianza legitima y buena fe. Sobre el particular, menciona que, si bien es cierto que el
aspirante que ingresa a una lista de elegibles tiene un derecho adquirido, mal podria
decirse que por esa circunstancia obligatoriamente debe ser inscrito en el régimen de
carrera, ya que ello depende de otras variables relacionadas con la ocurrencia de
determinadas situaciones administrativas.

En particular, frente al concurso de notarios, manifiesta que en la convocatoria se incluyé a

las notarias que se encontraban en interinidad o en encargo, las que se llegaren a crear
durante el desarrollo del concurso o en vigencia de la lista de elegibles, y las que resultaren
vacantes después del ejercicio de los derechos de carrera[86]. Tal determinacién se sujeté a
un componente fijo y a otro variable, en el que cabe, precisamente, la llegada de los
notarios a la edad de retiro forzoso. En este orden de ideas, es claro que existe un derecho
adquirido al nombramiento siguiendo el orden estricto de ubicacion de las personas en la
lista, pero no a la efectiva disponibilidad de las vacantes, ya que ellas pueden depender de
la ocurrencia de hechos sobrevinientes, como ocurre en el caso bajo examen.

Finalmente, no cabe realizar un juicio de igualdad, puesto que no se sefala con claridad
“cuales son los extremos [objeto de] comparacidn, ni cual es el tratamiento diferenciado



que carece de justificacion.”[87]
IV. CONSIDERACIONES DE LA CORTE
4.1. Competencia

En virtud de lo previsto en el numeral 4 del articulo 241 del Texto Superior, esta
Corporacién es competente para conocer sobre las demandas de inconstitucionalidad
planteadas contra la Ley 1821 de 2016.

4.2. Esquema de resolucién y aclaracion previa

Ante la diversidad de las razones expuestas con el fin de obtener la  declaratoria de
inexequibilidad de la Ley 1821 de 2016, este Tribunal adoptara un esquema particular de
analisis, en el que, sobre la base de los cuatro grandes cargos identificados en acapite de
antecedentes, se aplicara una estructura de examen compuesta, inicialmente, por un breve
resumen de la acusacién, seguido del planteamiento del problema juridico. A continuacién,
se expondran las consideraciones necesarias para abordar el asunto de fondo y se
finalizara con el estudio de cada caso concreto.

Por lo demas, en la medida en que se formulan cargos por vicios de forma, es preciso
aclarar que las acciones fueron interpuestas en término, toda vez que no habia transcurrido
el plazo de caducidad de un afio contado desde la publicacién del respectivo acto, como lo
dispone el numeral 3 del articulo 242 del Texto Superior[88]. Asi, mientras la Ley 1821 fue
promulgada el 30 de diciembre de 2016 en el Diario  Oficial No. 50.102[89], ambas
demandas fueron radicadas a los pocos dias, esto es, el 30 de enero de 2017[90], lo que
significa que su presentacion se realizd dentro del tiempo limite previsto para el efecto.

Por Ultimo, antes de proceder con el examen de los distintos cargos que fueron formulados,

la Corte considera que cabe realizar una breve descripcion del tramite general que tuvo la

ley, como herramienta previa de conocimiento a la valoracion de los vicios de forma que se

alegan, tanto en lo que refiere a la vulneracién del principio de publicidad, como al supuesto
desconocimiento de las reglas de convocatoria a sesiones extraordinarias.

4.3. Breve descripcién del tramite que dio origen a la Ley 1821 de 2016

La iniciativa fue radicada en la Camara de Representantes por un numero considerable de
congresistas[91], el dia 11 de septiembre de 2015, iniciando su tramite en la Comisién
Séptima de dicha célula congresional. En la exposicion de motivos se plantearon
argumentos sobre la dispersion normativa en la edad de retiro forzoso, sobre los cambios
demograficos que ha experimentado el pais y sobre el aporte que la ley tendria en la
sostenibilidad financiera del sistema pensional[92].

El informe de ponencia para primer debate se publicé en la Gaceta del Congreso No. 872 del
3 de noviembre de 2015, en el que se resalta la existencia de dos proyectos previos sobre
la materia que habian sido archivados[93], al mismo tiempo que se advierte sobre la
importancia de contar con un nuevo marco unificado sobre el tema, teniendo en cuenta “la
desuetud de la norma vigente sobre retiro forzoso, disefiada hace ya casi medio siglo”[94].

La iniciativa fue aprobada, previo debate que se concentré en las dudas sobre el impacto



que tendria la norma en el sistema pensional y en el aplazamiento que generaria para el
ingreso de los jovenes al servicio publico, en sesién del 25 de noviembre de 2015, con el
voto unanime de todos los congresistas que asistieron a dicha sesion, tal como consta en la
Gaceta del Congreso No. 622 de 2016.

La ponencia para segundo debate en la Camara de Representantes se publicé en la Gaceta
No. 1041 del 10 de diciembre de 2015, cuyo contenido sigue la misma linea argumentativa
expuesta en el informe radicado para primer debate. La discusién y votacidn del proyecto
se realizd los dias 23 y 24 de agosto de 2016, como se observa en las Gacetas del Congreso
Nos. 810 y 871 del afio en cita. Una vez sometida a votacién nominal se aprob6 con un
resultado de 71 votos por el siy 15 por el no. En esta instancia se solicitd la reapertura del
debate por solicitud de la Congresista Angela Maria Robledo, al considerar que podian
verse afectados los derechos de los participantes del concurso para acceder a la carrera
notarial[95], siendo negada por un total de 75 votos contra 11. El texto finalmente aprobado

en la Camara de Representantes se encuentra publicado en la Gaceta del Congreso No.
699 del 2 de septiembre de 2016[96].

Al llegar el proyecto a la Comision Séptima del Senado, se procedié a realizar una
convocatoria a audiencia publica en sesion del 18 de octubre de 2016, en la que se
expusieron argumentos tanto a favor como en contra de la iniciativa[97]. Luego, en la
Gaceta del Congreso No. 959 del 2 de noviembre de 2016, se realizé la publicacion del
informe de ponencia para primer debate, el cual fue aprobado, junto con la iniciativa, el dia
9 del mes y afo en cita, con una votacién nominal de nueve votos contra uno[98]. Para el
Senador que se opuso al proyecto, el aumento de la edad de retiro forzoso tiene el riesgo de
justificar una proxima reforma pensional, en la que igualmente se suba la edad para
acceder a la pensién de jubilacién[99].

La ponencia para segundo debate en el Senado de la Republica se publicd en la Gaceta del
Congreso No. 1034 del 22 de noviembre de 2016, siguiendo con las mismas razones a favor
de la iniciativa que fueron planteadas desde la exposicion de motivos. La discusidn,
votacion y aprobacion del proyecto tuvo lugar el dia 14 de diciembre de 2016, con el voto
favorable de 53 senadores y tan sélo 3 en contra, tal como consta en la Gaceta del
Congreso No. 305 del 5 de mayo de 2017. El texto finalmente aprobado se encuentra en la
Gaceta No. 22 del 30 de enero del afio en cita[100].

Como se estudiara mas adelante en detalle, al existir discrepancias entre los textos
aprobados en cada Camara, se procedid a integrar una comision de conciliacién encargada
de presentar un texto unificado a consideracion de las plenarias. Inicialmente se radicé un
informe el dia 14 de diciembre de 2016, el cual fue sustituido por un nuevo radicado al dia
siguiente, como aparece publicado en la Gaceta del Congreso No. 1142 del mes y afho en
cita.

Con el llamamiento realizado, el tramite de la iniciativa concluyé el dia 22 de diciembre de
2016, con la aprobacion en las plenarias de ambas Camaras del informe de conciliacion. En
el Senado, el proyecto contd con el voto favorable de 62 congresistas y ninguno en contra,
como consta en la Gaceta No. 882 del 26 de septiembre de 2017; mientras que, en la
Camara, se observa que el proyecto fue votado de manera ordinaria, con un resultado



unanime de aprobacién por los representantes asistentes a la sesion, tal como se advierte
en la Gaceta del Congreso No. 124 del 7 de marzo de 2017.

Por ultimo, el 30 de diciembre de 2016, el Gobierno Nacional sanciond la Ley 1821 del afio
en cita, “por medio de la cual se modifica la edad maxima para el retiro forzoso de las
personas que desempefan funciones publicas”, la cual fue objeto de correccidén por yerros,
a través del Decreto 321 del 28 de febrero de 2017, que aparece publicado en el Diario
Oficial No. 50.161.

4.4, Examen del primer cargo relacionado con la supuesta violacion del principio de
publicidad

4.4.1. Resumen de la controversia y problemas juridicos

4.4.1.1. El primer cargo que se formula alega la ocurrencia de vicios de procedimiento por la
violacion del principio de publicidad en el tramite legislativo. Con tal propdsito, se invocan
cinco defectos encaminados a obtener la declaratoria de inconstitucionalidad de la Ley
1821 de 2016. En particular, las deficiencias que se ponen de presente son las siguientes:

(i) En la demanda D-11938, se sefala que el articulo 35 del Reglamento del Congreso
establece que en las sesiones de las comisiones permanentes se debe levantar un acta, la
cual debe leerse y aprobarse en la siguiente sesidn, en aras de brindar al publico en general
conocimiento sobre lo ocurrido y las razones que justificaron la toma de una decisién. En la
reunion de la Comision Séptima del Senado del 9 de noviembre de 2016, se aprobd la
ponencia para primer debate, actuaciéon que quedd consignada en el Acta No. 20. Sin
embargo, en las sesiones siguientes de dicha comisidn no aparece su aprobacién en el
orden dia, con lo cual se desconoce el citado mandato reglamentario, con la particularidad
de que se autoriz6 la publicacidon de la ponencia para segundo debate el 16 de noviembre
del afio en cita, sin que la Comisidn se hubiese allanado a obedecer el deber de publicidad a
Su cargo.

Para los intervinientes[101], el cargo propuesto no esta llamado a prosperar, por cuanto (a)
el acta si fue aprobada en sesién del 30 de noviembre de 2016, como consta en el Acta No.
24 de esa misma fecha, publicada en la Gaceta del Congreso No. 80 de 2017. Por lo
demas, (b) incluso en caso de que se llegue a demostrar la existencia de una irregularidad
en la materia, tal circunstancia no constituye un vicio en el procedimiento que conduzca a la
declaratoria de inconstitucionalidad de la Ley 1821 de 2016, pues el acta es sélo un reflejo
histérico de lo ocurrido que, en la practica, no cumple ningln valor sustantivo en el tramite
legislativo.

Por su parte, la Vista Fiscal resalta la aprobacion del acta y pone de presente que
efectivamente no se cumplié con lo previsto en el articulo 35 de la Ley 52 de 1992. No
obstante, considera que tal deficiencia no da lugar a un vicio de procedimiento, porque la
formalizacién de dicho documento no es una exigencia de publicidad del tramite legislativo,
y porgue su existencia no es necesaria para poder elaborar el informe de ponencia, en este
caso, para seqgundo debate, como parece sugerirlo el accionante.

(ii) En la demanda D-11938, se manifiesta que en las plenarias del Senado transmitidas por



el Canal Institucional nunca se dio a conocer el articulado que se sometia a discusién y
aprobacién, asi como tampoco se dio lectura a dos conceptos en los que se pedia el archivo
de la iniciativa, elaborados por parte del Ministerio de Trabajo y de la Superintendencia de
Notariado y Registro, desconociendo con ello lo previsto en el numeral 3 del articulo 47 de
la Ley 52 de 1992, conforme al cual: “Son deberes del Secretario (...) de cada Camara: (...)
3. Dar lectura a los proyectos, proposiciones y demas documentos y mensajes que deban
ser leidos en sesién plenaria”.

Para los intervinientes[102], no es procedente el vicio que se alega, pues el deber de
publicidad del articulado que se sometia a discusién y aprobacién, se cumplié con la
divulgacion en debida forma del informe de ponencia para cuarto debate[103], aunado a que
dicho texto también fue incluido en el Acta No. 49 del 14 de diciembre de 2016, en donde
consta la actuacién surtida en el Ultimo debate. Por lo demds, los conceptos que se
relacionan fueron publicados en las Gacetas del Congreso No. 1077 y 1107 de 2016,
respectivamente.

En criterio de la Vista Fiscal, no existe ningun precepto legal que imponga el deber de leer
en plenaria los conceptos proferidos por las autoridades en mencidn, por lo que -en este
caso- se impone la técnica tradicional de publicacién a través de la Gaceta del Congreso,
como sucedidé en el asunto sub-judice.

(iii) En la demanda D-11938, se sostiene que cuando se aprobd el proyecto en la plenaria
del Senado de la Republica el dia 14 de diciembre de 2016, se omitié dar a conocer el
contenido del informe de una subcomisién nombrada para estudiar la solicitud de archivo
que fue radicada por la Superintendencia de Notariado y Registro.

Para dos de los intervinientes, no existe evidencia de que tal subcomisiéon hubiese sido
nombrada y que, incluso, de haberlo sido, la falta de lectura de su informe no es un
requisito de validez de las leyes[104]. Por su parte, para la Vista Fiscal dicho documento fue
relacionado en la plenaria del Senado y sobre su contenido se produjo la aprobacion de la
iniciativa en esa Corporacion, de suerte que no existe irregularidad alguna en el tramite
surtido.

(iv) En la demanda D-11938[105], se cuestiona que el informe de conciliacion se publicé con
anterioridad a la aprobacion de la iniciativa en el Ultimo debate en la plenaria del Senado de
la Republica, con lo cual se concerté un texto por fuera del reglamento y sin conocer la
version final de lo aprobado. Por lo demas, con violacion de la Ley 52 de 1992, se divulgd un
segundo informe de conciliacién, variando el texto de lo propuesto, pues mientras en el
primer documento se determind que la ley no se aplicaria a quienes al momento de su
entrada en vigencia ya hubieran cumplido 65 anos, en el instrumento de reemplazo se
excluy6 dicho mandato con el fin de otorgarle a la ley un efecto retroactivo.

Para los intervinientes[106], la primera irreqularidad que se invoca es irrelevante, pues lo
que se produjo fue un cambio en el informe, por la existencia de un error de transcripcion
en el texto radicado el 14 de diciembre de 2016. De esta manera, lejos de estar en

presencia de un vicio, lo que se activa en esta ocasidn es el principio de correccion de las
formas, en aras de preservar la autenticidad sobre el texto aprobado en los cuatro debates
reglamentarios. Y, en cuanto a la seqgunda irregularidad, se menciona que mientras el



informe de conciliaciéon no sea objeto de deliberaciéon y votacion por las plenarias del
Congreso, es posible que la comisién accidental designada para superar las diferencias
proceda a su modificacién, sobre todo cuando lo que se propone es mantener la fidelidad de
lo votado.

A juicio de la Vista Fiscal, no cabe realizar un analisis muy detallado del asunto, pues
cualquier vicio que pudo haber existido, se entiende corregido con la divulgacién del
segundo informe del 15 de diciembre de 2016. Ello implica que, en la practica, el primer
informe “no influyé en la conformacion de la voluntad de las plenarias, al ser sustituido por
otro”[107].

4.4.1.2. De acuerdo con los argumentos expuestos en la demanda, en las distintas
intervenciones y teniendo en cuenta el concepto de la Vista Fiscal, le corresponde a la Corte
establecer, si se desconocid el principio de publicidad en el tramite que dio origen a la Ley
1821 de 2016 y con ello se incurrié en un vicio de procedimiento que conduzca a la
declaratoria de su inexequibilidad, por (i) la presunta falta de aprobacion del Acta No. 20 del
9 de noviembre de 2016 de la Comision Séptima del Senado de la Republica, de acuerdo
con lo dispuesto en el articulo 35 de la Ley 52 de 1992 y con el agravante de no contar con
dicho instrumento al momento en que se produjo la presentacion de la ponencia para
cuarto debate en la citada Corporacién Legislativa; (ii) por haberse omitido supuestamente
la lectura del articulado que se sometia a discusiéon y aprobacidén en la instancia
anteriormente mencionada, asi como por no dar lectura a los conceptos en los que se pedia
el archivo de la iniciativa por parte del Ministerio de Trabajo y de la Superintendencia de
Notariado y Registro, en los términos del articulo 47 de la citada Ley 52 de 1992; (iii) por
abstenerse aparentemente de dar a conocer el contenido del informe de una subcomision
que fue nombrada en la plenaria del Senado para estudiar la solicitud de archivo realizada
por la Superintendencia en cita; (iv) por haberse radicado el informe de la comisién
accidental nombrada para superar las divergencias entre los textos aprobados en las
plenarias de cada Camara, con anterioridad a la aprobacién de la iniciativa en el cuarto
debate; y (v) por la circunstancia de haber publicado, en contra de lo previsto en el
reglamento, un segundo informe de conciliacién, variando el contenido de lo que
inicialmente fue puesto a consideracion de las plenarias.

Para resolver los problemas juridicos planteados, este Tribunal inicialmente realizara una
aproximacion conceptual al alcance de los vicios de procedimiento en el tramite legislativo,
luego de lo cual se referira al principio de publicidad como mandato esencial dentro del
proceso dirigido a la aprobacion de la ley. Con sujecién a estos elementos se solucionara los
cargos propuestos.

4.4.2. Los vicios de procedimiento en la actividad legislativa

4.4.2.1. Sin incluir el andlisis respecto de los actos derivados del ejercicio de la funcidn
constituyente[108], el ambito del control juridico que puede hacer la Corte respecto de la
constitucionalidad de los cuerpos normativos expedidos por el legislador, suele dividirse o
clasificarse en dos: (a) el control material o sustancial que se realiza respecto del sentido

que tienen las disposiciones confrontadas frente a los mandatos que se prevén en el Texto
Superior y (b) el control formal o de procedimiento, en el que se busca determinar si en el



tramite de creacion de una ley, el érgano que lo llevéd a cabo siguid las exigencias previstas
en la Carta Politica y en otros regimenes que sirven como parametros de validez en el
desenvolvimiento de la funcién legislativa, como sucede especialmente con las leyes
organicas, cuyo fin es el de sujetar el desarrollo de la actividad legislativa a cargo del
Congreso (CP art. 151)[109].

Este Ultimo control, lejos de evaluar el contenido que se extrae de las disposiciones, es un
examen que se dirige a indagar principalmente por las actuaciones del érgano legislativo en
el proceso de conformacion de su voluntad, en aquellos casos en que la misma se expresa
en la elaboracion de un cuerpo normativo. Su objeto consiste en determinar si al llevar a
cabo el tramite legislativo se presentaron diferencias entre lo ocurrido y lo que imponen las
exigencias de forma que sirven como parametros de validez.

No obstante, excepcionalmente, es posible evaluar en el control formal el contenido de una
ley o de un proyecto de ley, no para realizar un juicio de contradiccion respecto de lo
previsto en la Carta, sino para establecer si los asuntos que una o varias disposiciones
tratan son respetuosos (i) de los parametros de conformacién tematica previstos en el
articulo 158 de la Constitucidn, referentes al principio de la unidad de materia; (ii) de las
reglas especiales de tramite que se consagran frente determinados tipos de leyes, como
ocurre, por ejemplo, con las leyes estatutarias o las leyes organicas; vy (iii) de ciertos
condicionamientos preceptivos que anteceden a la realizacién del procedimiento legislativo,
tal como sucede con el deber de agotar la consulta previa.

4.4.2.2. Los parametros de validez que sujetan la actividad legislativa y que pueden
constituir en caso de infraccién un vicio de procedimiento, no se limitan a las reglas de
forma que se consagran en el Texto Superior, pues deben incorporarse otros referentes
normativos que las desarrollan y cuya consagracion se encuentra particularmente recogida
en leyes organicas y en algunas leyes estatutarias[110]. De esta manera, con un alcance
amplio y general, se ha admitido como parametro los Reglamentos del Congreso y de cada
una de las Camaras, como lo dispone el articulo 151 de la Constitucidn, lo que incluye, entre
otras, las Leyes 32 de 1992[111], 52 de 1992[112] y 1431 de 2011[113]. Pero también, con
un énfasis particular y concreto, a partir del tipo de ley objeto de control, se han advertido
que constituyen parametros de validez, por ejemplo, las leyes organicas del plan y del
presupuesto[114], la ley estatutaria de los mecanismos de participacién[115] y la ley
estatutaria de los estados de excepcion[116].

4.4.2.3. El conjunto amplio y complejo de preceptos destinados a regular la produccion
normativa, plantea tensiones entre los fines propios del principio democratico y los
objetivos del control de constitucionalidad, basicamente en lo relativo a la necesidad de
garantizar la supremacia de la Constitucién, pues existe un riesgo latente de que se declare
la inexequibilidad de preceptos legales por simples irreqgularidades u omisiones de tramite,
a partir de una consideracion de caracter netamente formal. En efecto, un argumento de
este tipo no permite distinguir si una formalidad trasciende o no en términos
constitucionales, puesto que -al final de cuentas- cualquier desconocimiento de normas de
procedimiento llevaria a declarar la inconstitucionalidad de una ley.

Sobre la base de la tendencia hacia el fortalecimiento de una postura amplia de control,



este Tribunal ha trazado una linea en lo que respecta a la existencia o no de vicios de
procedimiento. Con tal propdsito, se ha admitido que el tramite dirigido a la expedicién de
ley debe ser entendido a partir de los objetivos y fines constitucionales que esta llamado a
cumplir, teniendo en cuenta el principio de instrumentalidad de las formas, conforme al
cual las reglas procesales no tienen valor en si mismo y deben interpretarse
teleoldgicamente al servicio de un fin sustantivo[117], y el principio de correccion de las
formas, que rechaza la concepciéon de los tramites como condiciones sin relevancia
constitucional[118]. Lo anterior, indudablemente, en un contexto que también resulte
acorde con el principio in dubio pro legislatoris[119].

A partir del uso de estos principios que guian la labor del juez constitucional, como se ha
puesto de presente en varias sentencias[120], es posible distinguir entre vicios de
procedimiento e irregularidades irrelevantes (también llamadas simples irregularidades).
Para la Corte, una deficiencia de tramite se enmarca en esta Ultima categoria, cuando la
omision o el incumplimiento de una exigencia de forma “no vulnera ningln principio ni
valor constitucional, y en especial no llega a afectar el proceso de formacién de la voluntad
democratica en las cdmaras, ni desconoce el contenido basico institucional disefiado por la
Carta”[121]. En este sentido, en la Sentencia C-872 de 2002[122], esta Corporacién
expuso que:

“[Els claro que no toda vulneracién de una regla sobre la formacion de las leyes, contenida
en la Constitucién o en el Reglamento del Congreso, acarrea la invalidez de laley y su
declaracién de inconstitucionalidad. En ciertos casos, puede tratarse de una irregularidad
irrelevante, en la medida en que no vulnera ningun principio ni valor constitucional, y en
especial no llega a afectar el proceso de formacién de la voluntad democratica en las
camaras, ni desconoce el contenido basico institucional disefiado por la Carta. En tales
casos, esa irregularidad, en sentido estricto, no configura un verdadero vicio en la
formacion de la ley, tal y como lo ha sefialado la doctrina y la jurisprudencia”.

En los mismos términos, en la Sentencia C-685 de 2011[123], este Tribunal explicé que:

“[EIn relaciéon con el significado de un vicio de forma, ha dicho la Corte que no toda
discrepancia entre lo que ocurre en el proceso de elaboracién de una ley y las normas
parametro implica la realizacién de este tipo de vicios, sino que Unicamente seran vicios de
forma aquellas diferencias cuya ocurrencia redunde en el desconocimiento de alguno de los
principios constitucionales que se concretan en el procedimiento legislativo; es decir,
cuando el desconocer las normas parametro redunda en un desconocimiento del principio
democratico -cuya concrecién en el proceso de determinacién de la voluntad parlamentaria
es el objetivo principal de todas y cada una de las disposiciones que sirven como guia vy
parametro a los érganos que participan en el procedimiento legislativo- se estara ante un
vicio de forma.”

Con fundamento en lo anterior, siempre que se estd en presencia de una irregularidad de
tramite, es obligacidon de la Corte proceder a identificar cual es el fin sustantivo que se
encuentra protegido por las normas de procedimiento invocadas, con el propésito de

determinar si esta o no en presencia de un verdadero vicio de inconstitucionalidad. Desde
esta perspectiva, esta modalidad de control lejos de limitarse a un simple examen de



caracter meramente formal, supone la revisidn acerca del cumplimiento de los valores y
principios que las normas sobre procedimiento legislativo protegen. Esta lectura sobre la
materia, de un lado, rescata el hecho de que la Constitucion busca realizar principios y
valores materiales, como se prevé en el preambulo y en los articulos 1 y 2 del Texto
Superior; y del otro, torna efectivo el mandato consagrado en el articulo 228 de la Carta,
conforme al cual en los tramites procesales prevalece el derecho sustancial.

Entre los fines sustantivos que han sido invocados por la jurisprudencia, se destacan: (i) la
preservaciéon de la voluntad de las mayorias (principio mayoritario), cuando se trata de
reglas vinculadas con la consolidacién del quérum o la realizacién del principio de
consecutividad; (ii) la proteccion del principio de publicidad, cuando se esta en presencia de
aspectos referentes al sistema de votacion adoptado por las cdmaras o al cumplimiento de
las reglas sobre el anuncio previo; y (iii) la salvaguarda de los derechos de las minorias, en
casos vinculados con las reglas que conducen a garantizar la transparencia del debate.

4.4.2.4. En linea con lo expuesto, cuando se aprecia la existencia de vicios de
procedimiento, la consecuencia natural que se deriva de su ocurrencia es la de entender
qgue la ley o las disposiciones que se han visto afectadas deben ser objeto de una
declaratoria de inconstitucionalidad. Sin embargo, esta solucion se presenta como una
posibilidad con algunos matices e, incluso, alternativas, las cuales enriquecen el panorama
de resultados finales en caso de que se constate la presencia de uno de tales vicios.

Precisamente, en el ordenamiento juridico colombiano y con miras a maximizar el principio
democratico, antes de declarar la inconstitucionalidad de una ley por vicios de tramite, (a)
este Tribunal debe estudiar si existiéo o0 no una correccion formal del procedimiento en la
aprobacion de la iniciativa[124], lo que supone que el propio Congreso adoptd las medidas
necesarias para enmendar el vicio; y en caso de que ello no haya ocurrido, (b) este Tribunal
debe examinar si es posible devolver la ley a dicha autoridad, para que ésta proceda a
subsanar el defecto observado, como se dispone en el paragrafo del articulo 241 del Texto
Superior[125].

Para identificar cuando un vicio es susceptible de ser subsanado, la Unica referencia que se
encuentra desde el punto de vista normativo, se halla en el articulo 5 de la Ley 52 de 1992
(o Reglamento Interno del Congreso), en el que, como vicios de procedimiento
insubsanables, se establecen los siguientes: (i) toda reunién de los congresistas que, “con el
proposito de ejercer funciones propias de la Rama Legislativa, se efectué fuera de las
condiciones constitucionales”; y (ii) la vulneracién de las garantias constitucionales
fundamentales.

El primer concepto en mencion es concordante con lo dispuesto en el articulo 149 de la
Constitucion, en el que se regula el fendmeno de las reuniones irregulares. Al respecto, se
dispone que: “Toda reunidn de los miembros del Congreso que, con el propdsito de ejercer
funciones propias de la rama legislativa del poder publico, se efectie fuera de las
condiciones constitucionales, carecera de validez; a los actos que realice no podra darseles
efecto alguno, y quienes participen en las deliberaciones, seran sancionados conforme a las
leyes”.

Por su parte, el segundo concepto, pese a su indeterminacién, sujeta la posibilidad de



subsanar un acto a la proteccién del principio democratico y a los fines sustanciales que de
él mismo se derivan, sin los cuales el Congreso dificilmente puede adelantar un debate
amplio, informado y suficiente sobre las materias sometidas a su aprobacién. Con miras a
identificar cuando se esta en presencia de garantias constitucionales fundamentales, que
excluyen la posibilidad de que un vicio pueda tener la condicidn de subsanable, la Corte ha
acudido a varios criterios, entre los cuales, se destacan:

- El cumplimiento de las etapas basicas y estructurales del proceso legislativo establecidas
en el articulo 157 de la Constitucidn, en el que se enuncia que ningun proyecto sera ley, (a)
sin haber sido publicado oficialmente por el Congreso, antes de darle curso en la comisién
respectiva; (b) sin haber sido aprobado en primer debate en la comisién correspondiente de
cada Camara; (c) sin haber sido aprobado en segundo debate; y (d) sin haber obtenido la
sancién del gobierno. Como se observa, se trata de requerimientos basicos de forma que
protegen fines sustantivos que se derivan del principio democratico, como ocurre con la
salvaguarda del principio de publicidad, al requerir la publicacién oficial del proyecto y la
sancién gubernamental de la ley; asi como con la preservacién de la voluntad de las
mayorias, al imponer la aprobacién de la iniciativa, tanto en primer como en segundo
debate.

- A lo anterior, cabe agregar los requisitos de forma que, a partir del contexto en el que se
presenta su vulneracion, tienen la capacidad de afectar la garantia de los derechos de las
minorias en el debate parlamentario y del principio democratico en la formacién de la
voluntad legislativa. Asi, por ejemplo, en la Sentencia C-333 de 2005[126], este Tribunal
sefiald6 que no pueden coincidir en un mismo dia la realizacién del anuncio previo con la
correspondiente votacidén del proyecto, pues ello constituye un vicio de caracter
insubsanable, no sblo por contrariar una expresa exigencia constitucional[127], sino
también por impedir la realizacién de la finalidad que explica la consagracion del requisito
del anuncio, relacionada con la transparencia 'y publicidad del debate y con la posibilidad
que tienen las minorias de estudiar con anterioridad el contenido de la iniciativa y de
preparar activamente las razones que puedan conducir a su archivo. Otro ejemplo se
encuentra en la Sentencia C-258 de 2014[128], en donde la Corte consideré6 como
insubsanable la aprobacion por parte del Congreso del texto incompleto de un tratado
internacional, a partir de la supresién de algunos de sus articulos al momento de realizar su
publicacién en la Gaceta del Congreso y asi sucesivamente en el resto de los documentos
oficiales que integran el procedimiento legislativo. A juicio de este Tribunal, en esa
oportunidad, ademas de desconocer el principio de publicidad, el defecto detectado
afectaba la formacién misma de la voluntad legislativa, pues se presentaba un error en el
otorgamiento del consentimiento por parte del Congreso, al aprobar un texto fragmentado
gue no guardaba correspondencia con su real contenido normativo.

- Un criterio adicional de examen, a partir de la presencia de una irregularidad que tengan
un peso sustancial vinculado con la salvaguarda del principio democratico, se halla en la
realizacion del mandato de razonabilidad en la correccién, por virtud del cual “el sistema
juridico s6lo admite subsanar vicios que originan la invalidez de las actuaciones
reglamentarias sobre la base de la existencia de los mismos actos que van a ser
subsanados. (...) Es decir, no es constitucionalmente valido presentar “‘como subsanacién
de un vicio en el procedimiento legislativo’ lo que en realidad equivaldria a llevar a cabo



etapas del proceso de formaciéon de la ley -0 de los actos legislativos- que no se
surtieron”[129].

- Finalmente, la existencia de un vicio también debe estudiarse tomando en consideracién
el tipo de ley de que se trata y la evolucion del debate parlamentario a lo largo del iter
legislativo, sin omitir el analisis del contexto dentro del cual se presenté el defecto para
determinar su gravedad y trascendencia. En desarrollo de este ultimo criterio, se ha
adoptado una importante linea de decisiéon, conforme a la cual debe formarse
adecuadamente la voluntad politica de la Camara en la que inicia el tramite de los
proyectos de ley, como condicion esencial de subsanabilidad de los vicios que se presenten.
En tal sentido, se ha pronunciado esta Corporacion  cuando se trata de deficiencias
vinculadas con el tramite de leyes aprobatorias de tratados internacionales, en donde se
exige que la aprobacion en el Senado de la Republica concluya sin vicio alguno en cada una
de las etapas estructurales de tramite[130].

4.4.2.5. En conclusidn, siempre que la Corte se enfrente al escrutinio de una irregularidad
formal, es imprescindible que se examine el valor sustantivo que se encuentra en juego, a
partir del contexto en que tuvo lugar el defecto observado, pues de ello depende si el
desconocimiento de una regla de tramite referente a la aprobacién de una ley, constituye o
no un vicio de procedimiento. Entre los fines sustantivos se destacan: la preservacion de la
voluntad de las mayorias, la proteccién del principio de publicidad y la salvaguarda de los
derechos de las minorias.

Por regla general, la existencia de un vicio de procedimiento da lugar a la declaratoria de
inconstitucionalidad de la ley o de las disposiciones que se hayan visto afectadas con su
ocurrencia. No obstante, antes de que proceder en ese sentido, este Tribunal debe verificar
si existid o no una correccién formal del tramite por parte del legislador; y en caso de que
ello no haya ocurrido, si es posible devolver la ley al Congreso, para que dicha autoridad
proceda a subsanar el defecto observado, como se dispone en el paragrafo del articulo 241
del Texto Superior y otras normas concordantes. Esta Ultima posibilidad dependera de que
no se trate de una reunién irregular del Congreso (CP art. 149) o de que se hayan vulnerado
las garantias constituciones fundamentales del iter legislativo, para cuya identificacién se
tienen, entre otros criterios de examen, el cumplimiento de las etapas basicas y estructurales
de dicho proceso, el tipo de ley de que se trata y lo ocurrido a lo largo del debate
parlamentario.

4.4.3. Del principio de publicidad en las actuaciones del Congreso de la Republica

4.4.3.1. El Estado de derecho se funda, entre otros principios que rigen la funcién publica
(CP art. 209), en el principio de publicidad, el cual supone el conocimiento de los actos de
los drganos y autoridades estatales, especialmente en lo referente al contenido de sus
decisiones, pues de ello depende en la mayoria de los casos su vigencia y oponibilidad. Este
principio contribuye a facilitar la participacion ciudadana en las determinaciones que los
afectan, con miras a formar ciudadanos activos, deliberantes, autdnomos y criticos[131],
gue puedan ejercer un debido control de las actividades del Estado.

La publicidad de la actividad estatal, y en particular de la actividad del legislador, juega un
papel esencial en un Estado democratico, tal y como la Corte lo ha destacado en numerosas



sentencias[132]. Al respecto ha dicho que:

“[La] transparencia y publicidad de los debates parlamentarios cumple en el Estado social
de derecho (CP art. 1) importantes finalidades, pues el Congreso es el lugar en donde se
realiza de manera privilegiada la discusion publica de las distintas opiniones y opciones
politicas. De un lado, la publicidad racionaliza la propia discusién parlamentaria y la hace
mas receptiva a los distintos intereses de la sociedad, con lo cual las deliberaciones
producen resultados mas justos. En efecto, existen determinados argumentos y motivos
que pueden invocarse a puerta cerrada pero que no son admisibles al hacerse publicos,
pues su injusticia se vuelve manifiesta. Por ello Kant consideraba que uno de los principios
trascendentales del derecho publico era el siguiente: ‘son injustas todas las acciones que se

refieren al derecho de otros hombres cuyos principios no soportan ser  publicados’
(Emanuel Kant. La paz perpetta. Madrid: Tecnos, 1985, Segundo Apéndice, p 61). De otro
lado, la publicidad articula la actividad del Congreso con la ciudadania, y es una condiciéon
necesaria para que el publico esté mejor informado sobre los temas de trascendencia
nacional, con lo cual se estrechan ademas las relaciones entre electores y elegidos, valor
esencial en una democracia participativa como la colombiana (CP art. 1). La publicidad es
pues una condicién de legitimidad de la discusion parlamentaria, pues es la Unica manera
de que el Congreso cumpla una de sus funciones esenciales, esto es, la de traducir
politicamente la opinidn de los distintos grupos y sectores de la sociedad y, a su vez, la de
contribuir a la preservacién de una sociedad abierta en la cual las distintas opiniones
puedan circular libremente. Por todo ello, sin transparencia y publicidad de la actividad de
las asambleas representativas no cabe hablar verdaderamente de democracia
constitucional”[133].

4.4.3.2. De lo expuesto se infiere que el principio de publicidad en la actividad legislativa
tiene dos escenarios principales de actuacion. El primero encaminado a racionalizar el
ejercicio de las funciones a cargo del Congreso y el segundo dirigido a brindar las
condiciones necesarias que permitan activar la participacién y el control ciudadano.

En el primero, lo que debe ser objeto de analisis de constitucionalidad dentro de un Estado
democratico, es la verificacion del cumplimiento de todas las garantias constitucionales
involucradas en el debate parlamentario y, en este sentido, el marco de proteccién se
encamina a permitir que tanto las mayorias como las minorias tengan la posibilidad de
conocer los textos sometidos a su consideraciéon. En este escenario, el principio de
publicidad demanda que los congresistas tengan la oportunidad de saber cual es el
contenido de una iniciativa y de las proposiciones que se someten a su aprobacion, pues de
ello depende la capacidad material para intervenir en una discusién y, por lo tanto, para que
pueda existir validamente una democracia deliberativa, en donde se torne efectiva la
garantia institucional de representacién de los asociados[134].

Precisamente, el articulo 94 de la Ley 52 de 1992 define al debate como “[e]l sometimiento
a discusién de cualquier proposicion o proyecto sobre cuya adopcidén deba resolver la
respectiva Corporacion (...)". Esto implica que, si el elemento esencial del debate es la

discusion, el presupuesto légico para que tal actuacién pueda llevarse a cabo es que los
congresistas tengan conocimiento del proyecto o de las proposiciones que se someten a su
decisidn. Por tal razén, la jurisprudencia de la Corte ha sefialado que la votacién sobre un



texto desconocido no puede considerarse validamente como debate[135].

Ahora bien, el principio de publicidad de los proyectos de ley, en relacién con el texto del
proyecto sometido a aprobacién en cada camara, se cumple con su divulgacién en el medio
oficial de  comunicacion del legislativo, que es la Gaceta del Congreso, antes de darle curso
en las comisiones o en las plenarias respetivas. Esta obligacidon se predica tanto de la
exposicion de motivos de la iniciativa (CP art. 157.1 y Ley 52 de 1992, art. 144[136]), como
de las ponencias que sirven de medio para abrir la discusiéon en cada instancia legislativa
(Ley 52 de 1992, arts. 156[137]). En todo caso, respecto de este Ultimo acto, a modo de
excepcién, y frente al tramite en las comisiones, el Reglamento del Congreso sefala que
“para agilizar el tramite del proyecto, el presidente podra autorizar la reproduccion del
documento por cualquier medio mecanico, para distribuirlo entre los miembros de la
comisién, ello sin perjuicio de su posterior y oportuna reproduccion en la Gaceta del
Congreso”[138].

La regla general que reconoce que la publicidad de la actividad legislativa se realiza con la
divulgacién de los actos en la Gaceta del Congreso fue reiterada en la Ley 1431 de 2011, en
el articulo 2, al disponer que: “(...) las actas de las sesiones plenarias, comisiones, los
proyectos de acto legislativo, los proyectos de ley, las ponencias y demas informacién que
tenga que ver con el tramite legislativo deberan ser publicados en la Gaceta del Congreso,
érgano de publicacién de la Rama Legislativa, la cual se publicaran en la pagina Web de
cada camara; con esta publicacion se dara por cumplido el requisito de publicidad. (...)".

Con todo, la manera cémo funciona el Congreso y la forma cdmo se surten los debates
vinculados con el ejercicio de la actividad legislativa, suponen la imposibilidad practica de
que toda informacién relacionada con el proceso de adopcidén de una ley, sea objeto de
publicacion en el medio oficial dispuesto para el efecto. Tal circunstancia se presenta, por
ejemplo, con las proposiciones de sustituciéon o modificacion de un proyecto de ley[139],
cuya presentacion y consideracion por parte de los congresistas debe llevarse a cabo una
vez se da apertura a la discusion de la iniciativa en cada instancia legislativa (Ley 52 de
1992, art 115)[140]. Por esta razdn, la jurisprudencia de la Corte ha admitido dicho régimen

exceptivo, sobre la base de que, si bien para proceder a su aprobacion ni la Carta Politica
ni el Reglamento del Congreso exigen su publicacién previa en la Gaceta, si se impone su
lectura al resto de miembros de la comisidén o de la plenaria respectiva, como lo prescribe el
articulo 125 de la Ley 52 de 1992, con el fin de garantizar la I6gica que subyace en la
preservacion del principio de publicidad. Al respecto, la disposicidén en cita establece que:
“Articulo 125. Lectura de la proposicion. Cerrada la discusién se dara lectura nuevamente
a la proposiciéon que haya de votarse”. Con todo, al igual que ocurre con el informe de
ponencia, nada impide que las proposiciones modificativas o sustitutivas puedan ser objeto
de una distribucion previa con la reproduccién del documento que las contiene, con el fin de
que puedan ser leidas y conocidos por los congresistas. Tal acto preserva la esencia del
citado principio de publicidad, dentro de un esquema flexible que responde a las formas
del procedimiento legislativo.

Incluso, el analisis sobre la manera en que se cumple ese deber basico de conocimiento de
las materias objeto de discusién y votacién, en aquellos casos en que no se demanda
obligatoriamente la publicacion en la Gaceta del Congreso, como ocurre en la hipotesis



previamente expuesta, también debe ser adelantado a la luz del principio de
instrumentalidad de las formas, como ocurrié en la Sentencia C-131 de 2009[141]. En
efecto, en dicha oportunidad se concluyé que no existié un vicio de forma, por la ausencia
de la lectura de las propuestas presentadas para modificar algunos articulos de la Ley
1142 de 2007, como quiera que no se afecté el principio de publicidad, por el modo en que
fueron explicadas por sus proponentes, antes de su votacion[142].

4.4.3.3. El sequndo escenario en el que se expresa el principio de publicidad, es el que se
vincula con uno de los fines esenciales de la democracia consistente en permitir que la
ciudadania pueda ejercer una adecuada vigilancia y control sobre sus representantes, como

expresion del principio de soberania popular[143]. Esta realidad ha sido prevista por la
Constitucién Politica de 1991, desde sus origenes, al consagrar que: “Las sesiones de las
camaras y de sus comisiones permanentes seran publicas, con las limitaciones a que haya
lugar conforme a su reglamento” (CP art. 144).

Como lo ha sefalado la Corte y se establece en la Ley 52 de 1992, la publicidad se asegura
a través de distintos medios, siendo la posibilidad de consultar las Gacetas del Congreso el
principal de ellos[144], aunado a otras alternativas que se brindan, como ocurre con la
facultad de asistir a las barras[145], la de seguir las sesiones mediante su trasmision en
radio o en televisidon[146], y la de conocer la difusién sobre lo ocurrido cuando las sesiones
se cubren por los medios masivos de comunicacién[147].

Nétese como, es el propio Constituyente quien exigié que las sesiones del Congreso sean
por regla general publicas, y asi lo desarrolld el legislador. No obstante, esto no impide que
por el reglamento se establezcan algunas excepciones, como expresamente lo permite el
citado articulo 144 de la Constitucidn, en los términos ya transcritos. En todo caso, de
acuerdo con la jurisprudencia reiterada de esta Corporacién, toda excepcién que se
establezca al principio de publicidad debe interpretarse y aplicarse de forma
restrictiva[148], sin desconocer puntuales preceptos constitucionales que prohiben conferir
un trato exceptivo[149] y siempre que su consagracion responda a un fin constitucional
que resulte verificable de manera objetiva y razonable. De todos modos, cabe insistir en
que la legitimidad del tratamiento exceptivo al principio de publicidad proviene de Ia
propia Constitucion y tiene algunas expresiones concretas como ocurre con el numeral 4 del
articulo 135, en donde se dispone la posibilidad de las camaras de celebrar sesiones
reservas, cuando el objeto de las mismas sea el de absolver preguntas por parte de los
ministros[150], o con la alternativa que se brinda en el articulo 133 del Texto Superior, para
que el legislador consagre excepciones a la votacidn nominal y publica, tal como se sucedid
conla Ley 1431 de 2011, en la que se desarrolla, por ejemplo, la votacion secreta[151].

Con fundamento en las consideraciones expuestas, se procedera a examinar las
irregularidades que fueron planteadas en la demanda D-11938, teniendo en cuenta el
resumen de la controversia y los problemas juridicos que fueron esbozados en el acapite
4.4.1 de esta providencia.

4.4 4. Caso concreto

4.4.4.1. Aprobacion del acta de la sesion del 9 de noviembre de 2016



El articulo 35 de la Ley 52 de 1992 dispone que de las sesiones de las camaras y de sus
comisiones se levantaran actas que contendran una relacién sucinta de los temas
debatidos, las personas que intervinieron, los mensajes leidos, las proposiciones radicadas,
las comisiones que hayan sido designadas y las decisiones adoptadas. Segun el Reglamento
del Congreso, en cada sesién se debera presentar el acta de la sesidn anterior para fines de
aprobacion, para lo cual se dispone el siguiente procedimiento:

“Articulo 35. Actas. (...) Abierta la sesidn, el Presidente sometera a discusidn, sin hacerla
leer, el acta de la sesidn anterior, puesta previamente en conocimiento de los miembros de
la Corporacion, bien por su publicacién en la Gaceta del Congreso, o bien mediante
reproduccidn por cualquier otro medio mecanico.

En consideracion el acta, cada Congresista sélo podra hablar una vez para reclamar acerca
de las omisiones o inexactitudes en que se hubiere incurrido al redactarla, sin perjuicio del
derecho de hablar sobre las reclamaciones que hagan otros Congresistas.

Quien tenga observaciones las presentara por escrito a la secretaria a fin de que se
inserten en el acta siguiente.

Si el acta no estuviere totalmente elaborada para la sesién siguiente, el respectivo
Secretario presentara y dara lectura a un acta resumida que servird para el conocimiento y
aprobacion de la corporacion o comision.”

En el caso sub-judice, se cuestiona que, en la sesidén de la Comisidn Séptima del Senado de
la Republica del 9 de noviembre de 2016, se aprob6 la ponencia para primer debate en
dicha Camara, actuaciéon que quedo consignada en el Acta No. 20. Sin embargo, en las
sesiones siguientes de dicha Comisién no aparece que se haya realizado su aprobacion en
el orden dia, con lo cual se infringié el citado mandato reglamentario, con la particularidad
de que se autoriz6 la publicacion de la ponencia para segundo debate el 16 de noviembre
del afio en cita, sin que la Comisidn se hubiese allanado a obedecer el deber de publicidad a
Su cargo.

Sobre el particular, en primer lugar, la Corte constata que efectivamente en la sesiéon del 9
de noviembre de 2016 tuvo lugar en la Comision Séptima del Senado de la Republica la
aprobacién de la iniciativa que dio origen a la Ley 1821 de 2016, tal como consta en el Acta
No. 20 de esa misma fecha, la cual aparece publicada en la Gaceta del Congreso No. 1110
del 7 de diciembre del afo en cita[152].

En segundo lugar, tal acta fue aprobada en sesion del 30 de noviembre de 2016, como
consta a su vez en el Acta No. 24 de ese mismo dia, la cual fue publicada en la Gaceta del
Congreso No. 80 del 7 de febrero de 2017[153]. Segun se infiere de la informacidén anterior,
es claro que entre la sesién en la que se aprobd la iniciativa y aquella en la que se avald su
acta transcurrieron un total de tres sesiones. De acuerdo con pruebas que fueron
recaudadas, se trata de los dias (i) 15 de noviembre de 2016, en la que se cit6 para realizar
una audiencia publica respecto de la discusidon de un proyecto sobre salarios y
prestaciones de los miembros de las Asambleas Departamentales[154]; (ii) 22 de noviembre
de 2016, en la que se emplazé para adelantar un control politico sobre los Juegos
Nacionales Cartagena 2019 y los Juegos Centroamericanos y del Caribe Barranquilla



2018[155]; v (iii) 23 de noviembre de 2016, en la que se convocd para aprobar varias actas

pendientes (entre ellas, la nimero 20) y para considerar un total diez proyectos de
ley[156]. Precisamente, en esta Ultima sesidn, se advirtié sobre la imposibilidad de
someter a votacion el Acta No. 20, pues aln se encontraba en proceso de revision
secretarial, por razones de tiempo[157].

En tercer lugar, conforme a constancia secretarial y al registro de envio que consta en el
expediente, el Acta No. 20 fue remitida a los congresistas de la Comisiéon Séptima del
Senado, con anterioridad a su votacion en la sesidn del 30 de noviembre de 2016, a las
cuentas registradas en la Secretaria de dicha Comisién, en aras de garantizar, antes de su
deliberacién, el pleno conocimiento de lo que en ella se consagra[158].

Finalmente, en el interregno de lo ya descrito, se produjo la presentacién de la ponencia
para segundo debate en la plenaria del Senado de la Republica (cuarto debate), cuya
publicacion se realizd en la Gaceta del Congreso No. 1034 del 22 de noviembre de
2016[159]. Sin embargo, su votacion tuvo lugar hasta el 14 de diciembre del afio en cita,
tal como consta en el Acta No. 48 de esa misma fecha, divulgada en la Gaceta No. 305 del 5
de mayo de 2017[160].

Sobre la base de lo ocurrido, la Sala Plena concluye que, por una parte, en el proceso de
aprobacion del Acta No. 20 se cumplieron con la mayoria de las exigencias de forma que
dispone el Reglamento del Congreso. En efecto, se advierte (i) que dicho documento fue
debidamente elaborado por la Secretaria de la Comision Séptima del Senado, pues en él
consta la presentacién de la iniciativa, el debate que ella suscitd, las personas que
intervinieron y los términos en que lo hicieron, las proposiciones que fueron presentadas y
sometidas a votacion, y la decisién finalmente adoptada[161]. También (ii) se observa que
antes de su deliberacion y aprobacién fue divulgado entre los miembros de la citada
Comision, a través de uno de los medios que autoriza el articulo 35 de la Ley 52 de 1992,
como lo es la reproduccion de su contenido por cualquier medio mecanico. Al respecto, se
efectudé una remision digital del archivo el 28 de noviembre de 2016 a las cuentas
registradas por los parlamentarios[162]. Y, aunado a lo anterior, (iii) se cumplié con el
deber de publicacion en la Gaceta del Congreso, como lo exige el articulo 2 de la Ley 1431
de 2011, en el que se senala que igualmente las “actas” en las que consten las sesiones
de las comisiones tienen que ser dadas a conocer por ese medio[163].

Pese a lo expuesto, y por otra parte, se halla que si bien en la deliberaciéon y adopcién del
Acta No. 20 se siguid la ritualidad que sobre el particular dispone el referido articulo 35 de
la Ley 52 de 1992 (abrir la discusion y no leer el contenido del acta[164]) vy, ademas, se
obtuvo las mayorias requeridas[165], lo cierto es que su aprobacién no tuvo lugar en la
siguiente sesién de la Comisién, que para este caso fue el 15 de noviembre de 2016, tal y
como lo exigen los incisos 2 y 6 del articulo en cita, conforme a los cuales: “(...) Abierta la
sesidn, el Presidente sometera a discusidn, sin hacerla leer, el acta de la sesién anterior,
puesta previamente en conocimiento de los miembros de la Corporacién (...). Si el acta no
estuviere totalmente elaborada para la siguiente sesidn, el respectivo secretario presentara
y dara lectura a un acta resumida que servira para el conocimiento y aprobacién de la
corporacion o comision”[166].



Notese entonces que la deficiencia de tramite que se alega no subyace en la falta de
elaboraciéon, comunicacidn, discusion, adopcién o publicidad del acta, sino en que su
aprobacioén no tuvo lugar el dia que establece el reglamento, toda vez que la siguiente
sesion fue el 15 de noviembre de 2016 y la actuacion requerida tan sélo tuvo lugar hasta el
dia 30 del mes y afio en cita, transcurriendo, como ya se dijo, un total de tres sesiones en el
interregno. Por lo demas, como lo sefiala la accionante, en dicho término fue radicada la
ponencia para cuarto debate en la plenaria del Senado, acto que se llevd a cabo el 22 de
noviembre de 2016.

La pregunta inicial que debera resolver la Sala Plena es si la aprobacién del acta en un dia
distinto al que se dispone en el articulo 35 de la Ley 52 de 1992 es un vicio de
procedimiento. Luego de lo cual, también debera resolver, si se esta en presencia de una
irregularidad del mismo rigor, por el hecho de haber rendido ponencia para cuarto debate,
sin que el citado documento haya sido formalmente adoptado por la instancia competente.

En cuanto al primer interrogante, la Corte considera que el defecto invocado no constituye
un vicio de procedimiento en el tramite de la Ley 1821 de 2016 por las siguientes razones:
(i) el articulo 35 de la Ley 52 de 1992, que regula el procedimiento de aprobacion de las
actas, se encuentra ubicado en la seccién del Reglamento que refiere al “orden interno”,
dentro del capitulo que contempla las disposiciones generales. Esto significa que se trata de
una disposicion que se dirige a asegurar la transparencia general de la actuacién del
Congreso, con miras a hacer efectiva la publicidad externa de sus actos frente a la sociedad
en general, pero no de una exigencia directa y especifica que se relacione con el tramite
legislativo en si mismo, ni tampoco con el régimen de publicidad encaminado a racionalizar
el ejercicio de la funcion legislativa.

En efecto, ninguna norma de la Constitucion ni del reglamento presupone la aprobacion del
acta para dar curso a la discusién y aprobacion de una iniciativa legislativa, pues su rigor
juridico se circunscribe al de servir de resumen y de prueba de las actuaciones llevadas a
cabo en una sesién, a partir de la relacién que los secretarios tienen que realizar de los
hechos ocurridos en ella. Por tal razén, en un acta no sélo se incluyen aspectos vinculados
al trdmite de un proyecto de ley, sino que consta todo tipo de manifestacion relacionada
con el papel que cumplen los congresistas, como ocurre con los debates de control politico,
las diferentes proposiciones que se aprueben o se nieguen, y hasta los llamados que se
quieran realizar sobre un determinado tema. El acta refleja entonces la historia fidedigna de
lo acontecido en cada sesidn del Congreso, como herramienta que hace parte de su
organizacion interna, pero que carece de valor normativo como requisito dirigido a permitir
el desenvolvimiento del procedimiento legislativo.

Adicionalmente, (ii) el incumplimiento en el dia en el que se debe aprobar un acta, en nada
afecta el conocimiento que deben tener los congresistas sobre el contenido de una
iniciativa, ya que el mismo viene dado por la publicacion de la exposicion de motivos del
proyecto y de las ponencias en la Gaceta del Congreso[167], asi como por el deber de
asistencia que tienen los congresistas a cada sesion a la que sean citados[168].

Por Ultimo, (iii) el propio Reglamento flexibiliza el régimen de adopcidn de las actas, cuando



autoriza su aprobacion sobre la base de un resumen que debe ser elaborado por el
Secretario, o cuando -en tratandose de la Ultima sesidn- permite que su consideracién y
anuencia se delegue en cabeza de la Mesa Directiva. Tal aproximacién se explica por el rol
gue cumple el acta, toda vez que al no ser un instrumento encaminado a racionalizar el
ejercicio de la funcion legislativa, es viable que su adopcion se rodee de un grado menor de
solemnidad, que permita su  expedicién con prontitud y celeridad, a fin de mantener
permanentemente actualizadas las fuentes de informacion sobre lo ocurrido y, por esa via,
facilitar el desenvolvimiento del control a la gestion del congreso, actividad en la que este
instrumento se complementa con la posibilidad que existe de concurrir a las barras o de
seqguir las transmisiones que se realizan por television.

En conclusion, en la medida en que la aprobacion de las actas no es un requisito que haga
parte de las formalidades que acompafan el proceso de discusién y aprobacién de una
iniciativa legislativa, la demora de tres sesiones que se presentd en la adopcion del Acta No.
20 del 9 de noviembre de 2016 no constituye un vicio de procedimiento en el tramite de la
Ley 1821 del afo en cita.

Ahora bien, en lo que atafie al segundo interrogante planteado, tampoco se advierte que
exista irregularidad alguna de tramite, ya que al no constituir la aprobacién del acta un
requisito de forma dentro del proceso legislativo, su falta de adopcién en los términos del
articulo 35 de la Ley 52 de 1992, en nada limita o afecta el deber de rendir ponencia para
segundo debate en la plenaria del Senado de la Republica, correspondiente, en este caso, al
cuarto debate de la iniciativa, en especial, cuando el propio Reglamento del Congreso
sefiala que el término que se fijara para cumplir con dicho deber sera “entre cinco (5) y
quince (15) dias|,] de acuerdo con la significacién y volumen normativo de la propuesta, asi
como de la categoria de ley de que se trate”[169].

Precisamente, el articulo 175 de la Ley 52 de 1992 establece las exigencias que rodean el
deber de rendir ponencia para segundo debate, y en ellas no se encuentra que se exija la
previa aprobacion y publicacion del acta, en donde se recoja lo sucedido en comisién. Lo
anterior ocurre, a juicio de la Corte, porque la informacién sobre el proyecto y sobre su
transito a lo largo del iter legislativo debe incorporarse necesariamente en el informe de
ponencia, como documento oficial que habilita la apertura del debate tanto en comision
como plenaria[170]. En este sentido, la norma en cita dispone que:

“Articulo 175. Contenido de la ponencia. En el informe a la Camara Plena para segundo
debate, el ponente debera consignar la totalidad de las propuestas que fueron consideradas
por la Comisidon y las razones que determinaron su rechazo. La omisidn de este requisito
imposibilitara a la Cdmara respectiva la consideracién del proyecto hasta cuando sea
llenada la omisién.”

Al revisar el informe de ponencia para segundo debate en la plenaria del Senado, el cual
aparece publicado en la Gaceta del Congreso No. 1034 del 22 de noviembre de 2016[171],
se encuentra que éste efectivamente incluyd varios acapites referentes a los antecedentes
de la iniciativa, al objeto del proyecto, a las razones que lo justifican y al debate surtido en
comisidn, por lo que se allan6 a las exigencias del citado articulo 175 de la Ley 52 de 1992,
sin que se advierta por este Tribunal que, de alguna manera, se hubiese vulnerado en su



tramite el principio de publicidad, como lo alega la accionante.

Por lo anterior, la Sala Plena de la Corte concluye que este cargo no estd llamado a
prosperar y, en tal sentido, procedera con el andlisis de la siguiente irregularidad planteada.

En la demanda D-11938, la accionante manifiesta que en las plenarias del Senado
transmitidas por el Canal Institucional nunca se dio a conocer el articulado que se sometia a
discusidn y aprobacidn, asi como tampoco se dio lectura a dos conceptos en los que se
pedia el archivo de la iniciativa, elaborados por el Ministerio de Trabajo y por la
Superintendencia de Notariado y Registro, desconociendo con ello lo previsto en el numeral
3 del articulo 47 de la Ley 52 de 1992, conforme al cual: “Son deberes del Secretario (...) de
cada Camara: (...) 3. Dar lectura a los proyectos, proposiciones y demas documentos y
mensajes que daban ser leidos en sesidn plenaria”.

Para comenzar, la Corte destaca que el citado articulo 47.3 del Reglamento del Congreso se
refiere a los deberes generales que tiene el secretario general de cada Camara[172], sin
que en el mismo se especifiquen cuales son los documentos que deben ser leidos, y sin que
se prevea una obligacion general de dar lectura a todos los escritos que se alleguen al
tramite de una iniciativa, cuando ella se encuentra sometida al conocimiento de las
plenarias.

Notese como, en lugar de ello, la norma en cita Gnicamente demanda la lectura de aquellos
documentos, proposiciones o mensajes que “deban ser leidos en sesién plenaria”. Lo que
significa que su rigor normativo, lejos de identificar los escritos que deben ser objeto de
lectura, remite tal determinacién a un examen sistematico con el resto de los preceptos que
se incorporan a la Ley 52 de 1992 y que consagran la forma como se surten las distintas
actuaciones a cargo de la plenaria.

Sobre la base de lo expuesto, cabe recurrir a lo previsto en el articulo 176 del Reglamento
del Congreso, en el que se regula la forma como se surte la discusién de los proyectos de
ley en las plenarias. En dicha disposicidn, se establece que “el ponente explicard en forma
sucinta la  significacion y el alcance del proyecto”, luego de lo cual se habilitara la
participacién de los distintos congresistas y servidores publicos con derecho a intervenir, en
los términos en que se regula en el articulo 97 del estatuto en cita[173].

A continuacidn, se procedera con la votacién de la proposicidon con la que termina el
informe, siendo obligatorio proceder a su lectura, conforme se exige en el articulo 125 del
Reglamento del Congreso[174]. Una vez acaecido lo anterior, se realizara la discusion y
aprobacién de la iniciativa, de acuerdo con la forma como se organice y estructure el
debate[175]. Para efectos de dar cumplimiento a esta Ultima etapa, se tendra en cuenta lo
sefialado en el numeral 4 del articulo 115 de la citada Ley 52 de 1992, en el que se dispone
que:

“Cerrada la discusion, el Presidente preguntara: ;Adopta la Comisidon (o plenaria, segun el
caso) el articulo propuesto? // Si se trata de un articulo original aprobado; pero si se
aprueba una modificacién, preguntara: ;Adopta la Comisién (o plenaria, segin el caso) la
modificacidon propuesta? // Aprobado el articulado de un proyecto, el Presidente dispondra



que el Secretario dé lectura al titulo del proyecto, y preguntara seguidamente: ;Aprueban
los miembros de la Comisidn (o Corporacidn, si se trata en sesién plenaria) el titulo leido?
/I A la respuesta afirmativa, el Presidente expresara: ;Quieren los Senadores (o
Representantes) presentes que el proyecto de ley (o de reforma constitucional) aprobado
sea ley de la Republica (o acto legislativo)?”.

En consecuencia, como se advierte de lo expuesto, no existe ningin precepto de orden
constitucional o legal que imponga el deber de dar lectura en sede de plenaria a los
conceptos juridicos emanados del Ministerio del Trabajo y de la Superintendencia de
Notariado y Registro, por lo que, a juicio de la Corte, en lo que respecta al reparo propuesto,
no se estd en presencia de una omisidn que dé lugar a la configuracion de un vicio de
procedimiento en la Ley 1821 de 2016. Por el contrario, lo que advierte esta Corporacion es
que, en relacién con dichos documentos, de manera previa a la votacion de la iniciativa, se
cumplié con el deber de divulgacion a través del medio oficial dispuesto para el efecto, en
los términos del articulo 2 de la Ley 1431 de 2011[176], pues su publicacién se realizd en
las Gacetas del Congreso Nos. 1077 y 1107 de 2016, respectivamente[177].

Para la Corte, por lo demas, la pretensidon que subyace en el cargo propuesto resulta
desproporcionada frente a los escenarios de deliberacion politica, que se caracterizan por el
tiempo limitado de discusién para cada iniciativa[178] y por el nUmero amplio y extenso de
materias que se incluyen en los 6rdenes del dia, lo que torna imposible dar lectura a viva
voz de todo documento que lleque a la plenaria y que se encuentre relacionado con un
proyecto de ley[179]. De igual manera, tal entendimiento no se compadece con el principio
de instrumentalidad de las formas y le restaria eficacia al deber de divulgacién en la Gaceta
del Congreso, cuyo fin es, precisamente, el de dar a conocer toda la informacidén que tenga
que ver con el tramite de la iniciativa, entendiendo que de esa forma se satisface el
principio de publicidad[180].

Por el conjunto de razones expuestas, la Sala concluye que el citado cargo no esta llamado
a prosperar. A esta misma conclusion se llega, en lo que atafie al otro reparo formulado,
consistente en que no se dio a conocer el articulado que se sometia a discusién y votacion
en el Ultimo debate en la plenaria del Senado. Sobre el particular, en primer lugar, esta
Corporacion advierte que el texto puesto a consideracién en dicha instancia legislativa fue
publicado en la Gaceta No. 1034 de 2016[181], como medio oficial de divulgacién del
Congreso, por lo que al cumplir con tal obligacidn se entiende por satisfecho el principio de
publicidad, en los términos dispuestos en el varias veces citado articulo 2 de la Ley 1431 de
2011; vy en segundo lugar, porque al momento de abrirse el debate[182], se dio lectura a la
proposicidn con la que terminaba el informe y ella fue sometida a votacién nominal,
cumpliendo de esa manera con lo previsto en los articulos 133 de la Constituciony 125y
176 de la Ley 52 de 1992[183], a continuacién se procedidé a votar de manera global la
iniciativa, previa decisién de omitir la lectura del articulado, practica parlamentaria que ha
sido avalada por la Corte[184] y que se deriva de lo dispuesto en las reglas de ordenacién
del debate consagradas en el Reglamento del Congreso[185], las cuales parten de la base
de que los congresistas tuvieron la oportunidad de conocer y estudiar la iniciativa, al darse
cumplimiento al deber de publicacion del informe de ponencia en la Gaceta de Congreso.

Por lo anterior, es claro que ninguno de los dos cargos esgrimidos conduce a la declaratoria



de inexequibilidad de la norma demandada, por lo que la Corte proseguira con el estudio de
la siguiente acusacion invocada.

4.4.4.3. Omisién de lectura del informe rendido por la subcomisién nombrada para estudiar
la solicitud de archivo presentada por la Superintendencia de Notariado y Registro

En la demanda D-11938, se sostiene que cuando se aprobd el proyecto de ley en la plenaria
del Senado de la Republica el dia 14 de diciembre de 2016, se omitié dar a conocer el
contenido del informe de una subcomisién nombrada para estudiar la solicitud de archivo
que fue radicada por la Superintendencia de Notariado y Registro, en desconocimiento del
principio de publicidad.

En Auto del 17 de febrero de 2017, la Corte le pidid al Secretario General del Senado de la
Republica que informara si en el tramite de la iniciativa que dio origen a la Ley 1821 de
2016, se nombrd en plenaria una subcomisidén para discutir la solicitud formulada por la
Superintendencia en mencién. Sobre el particular, en respuesta del 7 de marzo del afio en
cita, se afirmd lo siguiente: “(...) informamos que revisados los archivos de la Seccién de
Relatoria del Senado no se encontré registro alguno que guarde relacién con la solicitud de
la Superintendencia de Notariado y Registro”[186].

No obstante, como lo advirtié la Procuraduria General de la Nacion, si existié la designacidon
de la subcomisidn, como se puede apreciar en la Gaceta del Congreso No. 255 del 21 de
abril de 2017, en donde consta el Acta No. 44 de la sesidn del 6 de diciembre de 2016.

En dicha sesidn inicié el debate del proyecto que dio lugar a la expedicién de la ley
impugnada[187], con la presentacion de la iniciativa y de su articulado por el Coordinador
Ponente, Senador Edinson Delgado Ruiz[188]. A continuacién, se dio apertura al debate con
la intervencion de siete senadores[189], quienes a pesar de manifestar su apoyo a la
iniciativa plantearon interrogantes respecto de la fecha de su entrada en vigencia y de la
poblacidén objeto de la misma, en especial, a partir del impacto que tendria sobre el
concurso de méritos previsto para acceder al servicio notarial, con ocasién de la
comunicacion enviada por la Superintendencia de Notariado y Registro, en la que se
proponia incluir un articulo transitorio para diferir, frente a los notarios, la entrada en vigor
de la ley[190].

Con miras a no dilatar el curso de la sesidn y con el propdsito de analizar los temas ya
mencionados, se decidid por la Presidencia del Senado de l|a RepuUblica nombrar una
subcomisién compuesta por los Senadores “Edinson Delgado Ruiz, Antonio José Correa
Jiménez, Antonio José Navarro Wolff, Luis Fernando Velasco Chaves, Honorio Miguel
Enriquez Pinedo, Luis Emilio Sierra Grajales y Carlos Fernando Galan Pachédn (...) para
estudiar las discrepancias surgidas en la discusion y aprobacion del Proyecto de Ley nimero
131 de 2016 Senado, 110 de 2015 Camara y entregar un informe a la plenaria”[191].

Esta subcomisién tiene como soporte juridico lo previsto en el articulo 66 de la Ley 52 de
1992, en la que se autoriza a los Presidentes de cada Camara para designar comisiones
accidentales que cumplan funciones y  misiones especificas, que permitan mejorar el
desarrollo de la labor legislativa[192]. Como se trata de una instancia extraordinaria y
excepcional de actuacidon, cuyo objeto se circunscribe a las atribuciones de apoyo que le



delegue la Presidencia de cada Corporacién, ninguna norma del Texto Superior, ni del
Reglamento, imponen que necesariamente deban elaborar informes, y menos adn que ellos
deban ser divulgados. De esta manera, la forma como se articula el rol que estan llamadas
a cumplir, se debe examinar a la luz del tipo de labor que se asignay del impacto que ella
tendria en el curso del iter legislativo.

Particularmente, en el asunto sub-judice, lo que se cuestiona es que se omitidé dar a conocer
en la plenaria del Senado de la Republica del dia 14 de diciembre de 2016, el contenido del
informe que elabord la subcomisién y en el que existe un pronunciamiento frente a la
solicitud que se formuld por la Superintendencia de Notariado y Registro, que -a diferencia
de lo sefalado por la accionante- lo que solicitaba era diferir la entrada en vigor de la ley
respecto de los notarios.

Sobre la base del cuestionamiento que se formula, la Corte debe distinguir entre la
publicidad interna y externa del informe. En el primer caso, se trata de identificar si existia
el deber de dar lectura a dicho documento en la plenaria del Senado, antes de proceder a la
votacion de la iniciativa. En el segundo caso, lo que se debe verificar es si se cumplié con el
principio de publicidad frente a la sociedad en general, a partir de las obligaciones que se
disponen en el Reglamento, y que buscan hacer efectivo el mandato previsto en el articulo
144 de la Constitucién, conforme al cual: “Las sesiones de las camaras y de sus comisiones
permanentes seran publicas, con las limitaciones a que haya lugar conforme a su
reglamento”.

La respuesta a este Ultimo interrogante, a juicio de esta Corporacion, emana facilmente del
conjunto de razones expuestas a lo largo de esta providencia, pues lo que se observa es
que el informe de la subcomisiéon si se dio a conocer a través del medio oficial de
comunicacion de las actuaciones del Congreso, asegurando con ello que cualquier persona
pudiese discernir sobre el asunto debatido vy, si es del caso, cuestionar el papel que
cumplieron los senadores que fueron designados para estudiar el alcance de las dudas que
surgieron en el tramite del proyecto. De esta manera, frente al ambito externo, se preservd
el principio de publicidad de las sesiones del Congreso, toda vez que el informe aparece
divulgado en la Gaceta del Congreso No. 305 del 5 de mayo de 2017[193], cumpliendo de
esa manera con el ya mencionado articulo 2 de la Ley 1431 de 2011, en la que se obliga a
publicar por dicho medio “toda informacién que tenga que ver con el tramite legislativo”,
entendiendo que con ello se da por satisfecho “el requisito de publicidad”.

El asunto se torna complejo en lo que respecta a la publicidad interna, esto es, aquella que
esta dirigida a racionalizar el ejercicio de las funciones a cargo del Congreso, pues en dicho
escenario y en lo que atafe al desenvolvimiento de la funcién legislativa, el conocimiento
del contenido del informe puede estar vinculado con la garantia del debate.

Como principio debe decirse que no existe precepto alguno que imponga el deber de leer el
informe que elabore una comision accidental en la plenaria del Senado. Lo anterior se
constata, principalmente, en las normas que rigen el proceso de discusidn de la iniciativa en
dicha instancia legislativa y que fueron mencionadas en el acapite anterior de esta
providencia. Aunado a los preceptos que regulan la conformacién del orden del dia y de
aquellos que fijan el alcance de las labores que dichas comisiones pueden cumplir[194].



Sin ir mas lejos nada impide que las funciones asignadas a una comisidon accidental sean
retomadas directamente por la plenaria o que en desarrollo del encargo realizado dicha
comisiéon no logre alcanzar su cometido. En cualquiera de estos casos, en ninguna
circunstancia puede considerarse que se incurrié en un vicio de procedimiento, pues la
intervencion de ese organismo, cumple un rol estrictamente accesorio y no principal, al
tratarse de una instancia de actuaciéon que no resulta obligatoria dentro del tramite
legislativo.

A pesar de lo anterior pueden presentarse casos en los cuales el informe de la comision
accidental tenga un impacto directo en la aprobacién de la iniciativa, como ocurre cuando
en él se incluyen proposiciones que pueden sustituir o modificar el contenido del proyecto
puesto a consideracion de las comisiones constitucionales o de las plenarias de cualquiera
de las dos Camaras, requiriendo para su aprobacién del sometimiento a debate, como se
dispone en el articulo 115 de la Ley 52 de 1992[195].

En este tipo de casos, la proposicidon que se formule debe ser leida y sometida a votacion,
como lo dispone el articulo 125 de la Ley 52 de 1992[196], pues sin el conocimiento previo
de lo que alli se dispone, no es posible cumplir con la l6gica que subyace en el mandato
constitucional que obliga su aprobaciéon en cuatro “debates”[197], para lo cual se exige
gue el texto haya sido conocido por los miembros de la instancia legislativa que haya
procedido a su votacién. En este sentido, por ejemplo, se pronuncié este Tribunal en la
Sentencia C-760 de 2001[198], al declarar la inconstitucionalidad de varios preceptos de la
Ley 600 de 2000, que fueron incorporados mediante proposiciones de enmienda aprobadas
sin ser leidas en la plenaria de la Camara de Representantes, en el cuarto debate
legislativo.

Puntualmente, al referir al deber de lectura de las proposiciones y a su relacién con el
principio de publicidad y de agotamiento material del debate, Ia Corte dijo que:

“[EI] objeto sobre el cual recae el debate o discusién es el proyecto o la proposicion de
féormula legal que va a adoptarse. Por lo tanto, puede concluirse que, si no existe este
objeto, o si el mismo es desconocido de manera general por quienes deben discutirlo,
naturalmente no puede haber debate o discusién. El desconocimiento general del proyecto
o de la proposicion que lo  modifica, excluye la posibilidad légica de su debate, pues
equivale a la carencia de objeto de discusién. Contrario sensu el conocimiento del proyecto
o de sus proposiciones de enmienda es el presupuesto l6gico del debate, en cuanto
posibilita la discusién del mismo. Por lo tanto, la votacion sobre un texto desconocido no
puede convalidar la carencia de debate. (...)

El requisito de publicidad de los proyectos de ley, se cumple respecto del texto del proyecto
sometido a aprobacidon de cada camara, con su publicaciéon en el érgano oficial de
comunicacién del legislativo, que es la Gaceta del Congreso, antes de darle curso en la
comisidn respectiva (C.P. articulo 157). (...) [No obstante, en] (...) cuanto a las proposiciones
de enmienda, como las que fueron presentadas por los representantes Rincén y Rueda,
para proceder a su aprobacion ni la Constitucién ni el Reglamento exigen su publicacidn
previa en la referida Gaceta, pero si su lectura integra, como perentoriamente lo prescribe
el articulo 125 de este Ultimo ordenamiento organico, que reza asi: ‘Articulo 125. Lectura de



la proposicién. Cerrada la discusidn se dara lectura nuevamente a la proposicion que haya
de votarse’. (...)

[El] conocimiento que se tenga de un texto sometido a consideracién y decisién de los
legisladores se obtiene a partir de su lectura (...) la cual es exigida por las normas
comentadas. No de otra forma, pues este conocimiento implica cierto grado de
aproximacién al objeto conocido, suficientemente cercano como para poder apreciar las
particularidades de la opcidn regulativa propuesta, el cual no se da con otro tipo de
informacidn, referencia o comentario. (...)

No pueden reputarse conocidos los apartes no leidos agregados a la redaccién, aunque esta
Ultima si se conociera en su texto original, ni tampoco las modificaciones efectuadas sobre
ese texto original, cuando ellas tienen el alcance de cambiar el sentido de la disposicién
propuesta inicialmente. Esto por cuanto tales modificaciones representan otra variante
reguladora parcialmente diferente de la si conocida hasta entonces. De donde la Corte
concluye que aquellos apartes normativos aprobados dentro de los articulos del Cédigo de
Procedimiento Penal, que representan una novedad o una modificacién del contenido
respecto del texto publicado en la Gaceta del Congreso No. 540 de 1999, y que alteran su
sentido, son inconstitucionales por cuanto no fueron conocidos por los representantes,
circunstancia que excluye ldgicamente el que sobre los mismo haya habido debate, y que
por ende vicia la votacion asi surtida. (...) En efecto, si los congresistas no sabian el nimero
de proposiciones de enmienda; si no sabian el nUmero de articulos que habian sido objeto
de modificacion, 10, 98, 200 o 300?; si no conocian el contenido de las modificaciones,
ieran puramente instrumentales o afectaban cuestiones de fondo?; si ni siquiera sabian el
alcance general de las modificaciones, se pregunta la Corte ;cOmo puede decirse que
estaban adelantando un debate sobre tales proposiciones? Forzoso es concluir que sobre los
textos de la ley que provienen de las propuestas de enmienda, no hubo cuarto debate.

Es claro entonces que los mencionados vicios de procedimiento impidieron que respecto de
las referidas proposiciones de enmienda se surtiera el cuarto debate, con grave infraccion
de lo dispuesto en el articulo 157 de la Constitucién Politica, en la medida en que tal como
se ha expresado en esta providencia y en reiterada jurisprudencia de la Corte, los debates a
los que alude esa disposicion no pueden ser meramente formales o aparentes sino que
deben desarrollarse de manera tal que, al menos, exista la posibilidad de que los
congresistas conozcan las normas que habran de aprobar y tengan la oportunidad de
pronunciarse en concreto sobre las mismas.”

Esta irreqularidad se considera un verdadero vicio de procedimiento porque su ocurrencia,

como se deriva del aparte jurisprudencial previamente transcrito, claramente compromete

principios constitucionales relacionados con el proceso de formaciéon de la voluntad

democratica, como lo son el principio de publicidad, que impone que los congresistas

conozcan lo que votan; y el principio de transparencia, por virtud del cual el debate se debe
realizar sobre textos conocidos, y no sobre propuestas implicitas u ocultas.

Sin embargo, en atencidn al principio de conservacién del derecho, segun el cual se deben
preservar al maximo las disposiciones emanadas del legislador, por constituir una expresion
del principio democratico, la inconstitucionalidad debe limitarse a los apartes no leidos



agregados a la redaccién original de la iniciativa, o a las modificaciones efectuadas que se
hayan realizado sobre ese texto original, tal como ocurrié en la citada Sentencia C-760 de
2001.

Al verificar lo ocurrido en el asunto bajo examen, se advierte que en la sesion plenaria del
Senado de la Republica del dia 14 de diciembre de 2016, en la que se adelanté el cuarto
debate de la iniciativa que se convirtid en la Ley 1821 del afio en cita, una vez leida la
proposiciéon con la que terminaba el informe de ponencia, se otorgd la palabra al
Coordinador Ponente, quien revelé que en la subcomisién se habian resuelto las
discrepancias surgidas en relacion con el proyecto objeto de debate, sin explicar el alcance
de lo acordado y sin detallar si ello tendria o no algun impacto respecto de los textos
propuestos[199].

En seguida, se procedidé a votar la proposicidon con la terminaba el informe de ponencia,
siendo aprobada mediante votacién nominal y publica; luego de lo cual se sometid a
consideracién el articulado, la omision de su lectura y el titulo de la ley, incluyendo “las
modificaciones propuestas por la subcomisién del proyecto”[200]. A  continuacién, se
transcribe lo ocurrido en el debate:

“Se abre Segundo Debate

La Presidencia somete a consideracién de la plenaria la omision de la lectura del articulado
del proyecto y cierra su discusion.

La Presidencia somete a consideracion de la plenaria el articulado en blogue con las
modificaciones propuestas por la subcomisiéon del proyecto y, cerrada su discusion
pregunta: ;jAdopta la plenaria el articulado con las modificaciones propuestas?

La Presidencia indica a la Secretaria dar lectura al titulo del proyecto.

Por Secretaria se da lectura al titulo del Proyecto de ley numero 131 de 2016 Senado, 110
de 2015 Camara, por medio de la cual se modifica la edad maxima para el retiro forzoso de
las personas que desempefian funciones publicas.

Leido este, la Presidencia lo somete a consideracidon de la plenaria y, cerrada su discusion,
pregunta: ;Aprueban los miembros de la Corporacion el titulo leido?

Cumplidos los tramites constitucionales, legales y reglamentarios, la Presidencia pregunta:
;Quieren los Senadores presentes que el proyecto de ley aprobado sea ley de la Republica?

La Presidencia abre la votacion de la omision de la lectura del articulado, el articulado en
bloque con las modificaciones propuestas por la subcomisidn, titulo y que sea ley de la
Republica el Proyecto de ley numero 131 de 2016 Senado, 110 de 2015 Camara e indica
a la Secretaria abrir el registro electrénico para proceder en forma nominal.

La Presidencia cierra la votacidon e indica a la Secretaria cerrar el registro electrénico e
informar el resultado de la votacién.



Por Secretaria se informa el siguiente resultado:
Por el Si: 56

Por el No: 01

TOTAL: 57 Votos

[Con posterioridad se encuentra la relacion de los votos depositados y se concluye con la
siguiente afirmacién:]

En consecuencia, ha sido aprobado omisién de la lectura del articulado, el articulado en
bloque con las modificaciones propuestas por la  subcomisidn, titulo y que sea ley de la
Republica el Proyecto de ley nimero 131 de 2016 Senado, 110 de 2015 Camara.”[201]

Como se advierte de lo expuesto, en la plenaria del Senado de la Republica el informe de la
comisidén accidental incorpord una proposicion  modificativa del texto propuesto en el
informe de ponencia, la cual, como ya se explicd, debié haber sido leida para asegurar su
conocimiento por parte de los miembros de la citada camara, en garantia de los principios
constitucionales de publicidad y transparencia que rigen el procedimiento legislativo. Tal
obligacion -que se dispone en el ya citado articulo 125 de la Ley 52 de 1992- no fue
reemplazada a través de un medio alternativo que les permitiese a los senadores conocer el
sentido de las modificaciones propuestas, pues no existe constancia de que el informe haya
sido distribuido de manera previa (al punto que la Secretaria General del Senado informo a
la Corte que no encontré registro alguno de la labor de la subcomisiéon[202]), asi como
tampoco se aprecia que, con ocasion del debate, se haya explicado la opcidén regulatoria
que se traia a consideracion de la plenaria.

En este orden de ideas, la inclusién en el texto del proyecto de ley de una proposicion
modificativa que no fue leida, ni conocida por los asistentes a la sesion de la plenaria del
Senado, constituye un vicio de procedimiento, que daria lugar a la expulsién del
ordenamiento juridico, como ya se explicd, de los apartes que no fueron conocidosy que
se agregaron a la redaccidn original de la iniciativa.

Al verificar tal situacion, se observa que en el informe de la subcomisién se resolvid la
controversia planteada respecto de los concursos, sehalando que no existe un derecho
adquirido para los integrantes de las listas de elegibles al nombramiento en un cargo hasta
tanto que no se consoliden todos supuestos de los cuales depende su disponibilidad[203], y
aclarando que todas las modificaciones planteadas en la iniciativa se aplicaran hacia el
futuro, esto es, a partir de la entrada en vigencia de la ley, de acuerdo con lo senalado en
el articulo 4 del proyecto, que corresponde a la misma disposicion actualmente
vigente[204].

El punto novedoso y que da origen a la Unica proposicion modificativa que se advierte en el
informe, se encuentra en que se decididé resaltar que la ley no tiene efectos
retroactivos[205], para lo cual se propuso adicionar al articulo 2 del proyecto de ley, el
aparte normativo que a continuacion se resalta:

“Articulo 2.- La presente ley no modifica la legislacion sobre el acceso al derecho a la



pensién de jubilacién. Quienes a partir de la entrada en vigencia de la presente ley, accedan
0 se encuentren en ejercicio de funciones publicas podran permanecer voluntariamente en
los mismos, salvo quienes a tal momento ya hubieran cumplido 65 afnos de edad, con la
obligacion de seguir contribuyendo al régimen de seguridad social (salud, pensién y riesgos
laborales), aunque hayan completado los requisitos para acceder a la pensién de
jubilacién. A las personas que se acojan a la opcidén voluntaria de permanecer en el cargo,
en los términos de la presente ley, no les sera aplicable lo dispuesto en el paragrafo 3° del
articulo 9° de la Ley 797 de 2003.”[206]

Siguiendo lo anteriormente expuesto en esta providencia, no cabe duda de que la
disposicion que estaria afectada en su constitucionalidad, es la expresidon “salvo quienes a
tal momento ya hubieran cumplido 65 afnos de edad”, sin que tal consecuencia pueda
extenderse al resto del articulo del que hace parte, ya que el mismo fue objeto de
conocimiento en el texto propuesto en el informe de ponencia[207]. No obstante, en
relacién con la citada irregularidad se presenta el fendmeno de la carencia de objeto[208],
pues tal precepto nunca fue aprobado por el Congreso para convertirse en ley, ya que fue
retirado de la iniciativa en la instancia de conciliacion, como se aprecia en la Gaceta No.
1142 de 2016.

Por lo anterior, la Sala Plena de la Corte concluye que este cargo no estd llamado a
prosperar y, en tal sentido, procedera con el analisis de los dos siguientes vicios planteados
frente al principio de publicidad, cuyo analisis se agrupara en un Unico acapite por tener
unidad tematica.

4.4.4.4. Irreqularidades vinculadas con el tramite de conciliacién

En la demanda D-11938, la accionante cuestiona que el informe de conciliacién se publicé
con anterioridad a la aprobacién de la iniciativa en el Ultimo debate en la plenaria del
Senado de la Republica, con lo cual se concertd un texto por fuera del reglamento y sin
conocer la version final de lo aprobado. Por lo demas, con violacidon de la Ley 52 de 1992, se
divulgdé un segundo informe de conciliacién, variando el texto de lo propuesto, pues
mientras en el primer documento se determind que la ley no se aplicaria a quienes al
momento de su entrada en vigencia ya hubieran cumplido 65 anos, en el instrumento de
reemplazo se excluyd dicho mandato con el fin de otorgarle a la ley un efecto retroactivo.

Frente a los cargos propuestos, la Corte encuentra que el procedimiento que se surtié por el
Congreso fue el siguiente: (a) el dia miércoles 14 de diciembre de 2016, segln consta en el
Acta No. 48, publicada en la Gaceta del Congreso No. 305 de 2017, se aprobd la iniciativa
en el cuarto debate en la plenaria del Senado de la Republica; (b) como existian
divergencias entre los textos adoptados por cada Camara, el tramite legislativo imponia la
necesidad de recurrir a una instancia de conciliacién, a través de la designacién de una
comisién bicameral encargada de proponer un texto unificado a las plenarias, en los
términos previstos en el articulo 161 de la Constitucién[209].

El funcionamiento de las comisiones de conciliacién se encuentra regulado en la citada
disposicién y en los articulos 186 a 189 de la Ley 52 de 1992, (i) en donde se establece que
su integracién corresponde a los presidentes de las camaras[210], (ii) a través de la
designacion de un mismo nimero de senadores y representantes, (iii) que podra incluir a



los miembros de las respectivas comisiones permanentes que participaron en la discusion
del proyecto, asi como a sus autores y ponentes, y a quienes hayan formulado reparos,
observaciones o propuestas en las plenarias[211].

El informe de conciliacion debera elaborarse (iv) en el  término que se fije para el
efecto[212], (v) siendo necesario que los miembros designados se relinan conjuntamente,
“procurando conciliar los textos, y en caso de no ser posible, definir por mayoria”[213].
Una vez lograda la unificacién del proyecto, (vi) éste deberd ser sometido a discusion y
aprobacién de las respectivas plenarias, (vii) “previa publicacién de por lo menos un dia de
anticipacion”[214]. Si, agotado el debate, (viii) persisten las diferencias sobre la iniciativa,
ésta se considerara negada “en los articulos o disposiciones materia de discrepancia,
siempre que no fueren fundamentales al sentido de la nueva ley”[215].

De lo expuesto se infiere que la razén de ser de las comisiones de conciliacién es superar
las discrepancias que se hayan suscitado respecto de un proyecto, para cual se ha
entendido que el limite material de su competencia se deriva de lo previsto en el articulo
158 de la Constitucién, por virtud del cual se exige que toda iniciativa debera referirse a
una misma tematica y que seran “inadmisibles las disposiciones o modificaciones que no
se relacionen con ella”[216].

Respecto del caso concreto, al verificar lo ocurrido en sede de conciliacién, tal como lo
afirma la accionante, se observan que fueron radicados dos informes. El primero el 14 de
diciembre de 2016, esto es, el mismo dia en que se aprobd la iniciativa en el cuarto debate
en la plenaria del Senado[217]; mientras que, el sequndo, consta que fue presentado al dia
siguiente, en numeros, el 15 de diciembre de 2016[218].

Al confrontar ambos informes de conciliacién, se encuentra que Unicamente son distintos en
su contenido, en lo referente a la expresién que habia sido incluida en el articulo 2, como
consecuencia del informe de la subcomisién en la plenaria del Senado. En efecto, mientras
en el primer informe se preservaba dicho texto, en el segundo se procedid a su exclusién.
Mas alld de lo anterior, y se insiste en ello, el resto de los textos propuestos guardaba
plena identidad.

Ahora bien, como se advierte en las motivaciones del sequndo informe, su presentacidén se
hizo para sustituir el primer texto que habia sido radicado, por lo que, en la practica, dicho
documento perdio toda eficacia dentro del tramite legislativo.

Asi las cosas, la Sala Plena estima que resulta irrelevante entrar a examinar si la
presentacion del primer informe podia o no coincidir en el tiempo con la aprobacién de la
iniciativa en la plenaria del Senado, pues aun cuando ello pudiese llegar a ser considerado
como un vicio de procedimiento, el mismo tendria que entenderse como convalidado con la
correccién formal realizada, a partir de la radicacion y publicacidn del sequndo informe de
conciliaciéon en un dia distinto. En efecto, al haberse producido la sustitucién en el
documento que sirvid de soporte para la discusién en las plenarias, cualquier vicio que
pudiese estar contenido en el primer informe no tuvo ninguna influencia en el proceso de
formacion de la voluntad del legislativo, de suerte que, si existid6 alguna irregularidad, la
misma fue saneada.



El punto que admitiria discusidn, es el referente a si cabe que la comisién de conciliacién
haya sustituido el primer informe y, por lo mismo, haya radicado uno nuevo. Para comenzar,
se advierte por la Corte que no existe prohibicidn constitucional o reglamentaria que impida
tal proceder, por el contrario, si la competencia de dicho organismo se vincula con la
necesidad de resolver controversias y presentar un texto unificado, es posible que se
produzcan los ajustes que se estimen pertinentes, en términos de correccion formal del
procedimiento, hasta que las plenarias asuman el estudio del tema en los respectivos
debates.

Ante todo, debe tenerse en cuenta que el tramite de las leyes se guia por el principio
democratico y se caracteriza por su naturaleza dinamica, lo cual significa que las distintas
herramientas de procedimiento deben ser entendidas y aplicadas en un sentido que tienda
a favorecer la generacién de consensos y que, al mismo tiempo, asegure el respeto por la
voluntad democratica expresada por ambas camaras. Para lograr tal cometido, en el caso
de la instancia de conciliacion, no cabe referir a un limite distinto que el derivado del
conocimiento del asunto por las plenarias, pues una lectura contraria podria llevar a que
pese que la comisidn detecta deficiencias de tramite o que se radica un acuerdo contrario a
la unidad tematica de la iniciativa, dicha instancia estaria inhabilitada para corregir tales
deficiencias, postura que no solo desnaturalizaria el fin que subyace en la funcién legislativa
(crear, derogar y reformar leyes), sino que también resultaria contraria a importantes
principios que rigen la labor de produccién normativa, como lo son el principio de correccién
del trdmite y el principio de instrumentalidad de las formas.

Lo anterior se refuerza, al constatar que el rol que cumple la comisién de conciliaciéon no es
el de adoptar decisiones definitivas, ya que tal competencia esta reservada para las
plenarias, sino que su encargo consiste en presentar un texto de acuerdo bicameral. En la
medida en que el informe representa tan sélo un proyecto que sera sometido a votacion,
cabe entender que el limite de actuacion de dicho organismo se conserva hasta tanto las
plenarias asuman el conocimiento del asunto, pues es alli, cuando, formalmente, se
habilita la etapa de discusidn en una nueva instancia de actuacion legislativa.

Por las razones expuestas, no advierte este Tribunal que los vicios alegados por la
accionante estén llamados a prosperar, sin que necesario entrar valorar el alcance del texto
votado en las plenarias, pues en ningln momento se cuestiona que haya existido un
desbordamiento en la unidad tematica de la iniciativa. Por lo demas, lo que se aprecia es
que se suprimié la expresiéon que habia sido incorporada por el informe de la subcomision
en la plenaria del Senado, la cual, en términos sustanciales, no perjudica el efecto general e

inmediato de la ley consagrado en el articulo 4, que excluye, por obvias razones, la
posibilidad de ser aplicada de forma retroactiva, como lo reconocié recientemente el
Consejo de Estado, al pronunciarse sobre la materia[219]. Lo anterior, descarta la lectura
qgue, en este punto, propone la accionante, al momento de formular el cargo.

4.5. Examen del segundo cargo relacionado con el supuesto desconocimiento de las reglas
de convocatoria a sesiones extraordinarias

4.5.1. Resumen de la controversia y problema juridico

4.5.1.1. El segundo cargo que se formula se planted en la demanda D-11940, en general se



afirma que la inobservancia de las reglas que establecen la forma como se debe realizar la
convocatoria a sesiones extraordinarias configura un vicio de inconstitucionalidad
insubsanable, en virtud de lo previsto en el articulo 149 del Texto Superior[220]. En
desarrollo de lo anterior, se considera que la posibilidad de que el Congreso de la Republica
le dé tramite a una iniciativa en extras supone la preexistencia de un decreto presidencial,
cuya publicacidon en el Diario Oficial debe darse con anterioridad al momento en que venza
la legislatura, “no después”[221].

Sobre la base de lo expuesto, se plantea que se incurrié en un vicio de procedimiento, pues
el decreto que habilitd la convocatoria a extras para la aprobacién del informe de
conciliacion del proyecto que dio origen a la Ley 1821 de 2016, se expidié por fuera del
término constitucional habilitado para el efecto. Precisamente, en el asunto bajo examen, se
sefala que el Presidente profirié un primer decreto el dia 7 de diciembre de 2016, con el fin
de que el Congreso sesionara entre los dias 17 a 23 del mes y afio en cita, en el tramite de
dos iniciativas: (a) la reforma tributaria (PL 178 de 2016 Camara, 163 de 2016 Senado) y (b)
la adopcién de medidas contra la pesca ilegal (PL 162 de 2016 Senado, 117 de 2015
Camara)[222]. Con todo, después del 16 de diciembre de 2016, el Gobierno, “sin ofrecer
justificacién racional alguna”[223], emitié un segundo decreto de convocatoria, mediante el
cual adicioné un tercer proyecto, esto es, aquél que modifica la edad de retiro forzoso de 65
a 70 anos.

Para el actor, “no puede ser que, fenecido ya el periodo ordinario, venga a revivir, sin mas,
el miércoles 21 de la semana siguiente, justo dos dias antes de que culminaran las
sesiones extras”[224], un proyecto de ley cuya discusidn ya se habia aplazado para el
siguiente periodo ordinario, tal comportamiento, ademas de ser “antiético”[225], es
contrario a la Constitucion, pues el llamamiento a extras no puede realizarse cuando se
quiera y para el trdmite de proyectos que al Gobierno simplemente “le plazcan”[226].

Por lo demas, a juicio del actor, tal estrategia dirigida a “resucitar un tramite suspendido
viola el principio de publicidad en el trdmite de los proyectos de ley”[227], para lo cual cita
varios apartes de la Sentencia C-685 de 2011[228], que, en sus propias palabras, refieren a
“la consulta de las fechas de publicidad real del decreto que convoca a extras, y la
realizacién de discusiones en el Congreso”[229].

Para la mayoria de los intervinientes[230], el cargo propuesto no esta llamado a prosperar,
por cuanto (a) no existe extemporaneidad en la convocatoria, pues tanto la expedicion del
decreto como su publicacién se dieron con antelacién al tramite de discusidon y aprobacién
de los informes de conciliacidn en cada una de las camaras. Ademas, (b) el articulo 138 de
la Constitucion no le impide al Presidente de la Republica modificar, agregar o adicionar el
repertorio de proyectos que se pueden incluir en un llamamiento a extras, actuacion que
puede ocurrir estando el Congreso en receso, como se sostuvo por la Corte en la Sentencia
C-141 de 2010[231]. Por ultimo, (c) no es procedente establecer restricciones temporales al
ejercicio de la funciéon de convocar a sesiones extraordinarias, cuando la norma
constitucional no fija ninguna limitacion al respecto, ya que una decision en tal sentido le
restaria autonomia a una competencia discrecional del Gobierno Nacional.

A diferencia de lo expuesto, el ciudadano Luis Alfonso Leal NUfiez da a entender que debe



declararse la inexequibilidad de la Ley 1821 de 2016, ya que no se convocdé al Congreso a
sesiones extraordinarias para discutir el proyecto que dio origen a la citada iniciativa, con
anterioridad a la culminacién del periodo ordinario de funcionamiento del drgano legislativo,
incurriendo en una vulneracidén de los articulos 138 y 149 de la Carta Politica.

Por su parte, la Vista Fiscal resalta que en la citada Sentencia C-141 de 2010, la Corte dejé
absolutamente claro que la convocatoria a extras podria realizarse antes o después de que
el Congreso se encontrara en receso, pues no existe una limitacion constitucional sobre el
particular. Asi las cosas, afirma que “si el Presidente tiene competencia para convocar a
sesiones extraordinarias en cualquier momento, resulta claro que también puede adicionar
en cualquier tiempo los decretos expedidos con dicho fin, ya sea en su dimensién temporal
o tematica”[232]. Por lo demas, el decreto de convocatoria se divulgé en debida forma,
asegurando su conocimiento por parte de ambas plenarias, antes de la celebracién de Ia
sesion de aprobacidn del informe de conciliacién.

4.5.1.2. De acuerdo con los argumentos expuestos en la demanda, en las distintas
intervenciones y teniendo en cuenta el concepto de la Vista Fiscal, le corresponde a la Corte
establecer, si se incurrid en un vicio de procedimiento que conduzca a la declaratoria de
inexequibilidad de la Ley 1821 de 2016, por cuanto, en criterio del actor, al haber fenecido
el periodo ordinario de actuacion del Congreso, no cabia ampliar la convocatoria a sesiones
extraordinarias con la inclusion del proyecto que dio origen a la ley impugnada, pues tal
proceder se realizé por fuera del término constitucional previsto para el efecto, al haber
tenido ocurrencia el dia 21 de diciembre de 2016. Adicionalmente, cabe examinar si tal
decisién, como lo sugiere el demandante, resucité un “tramite suspendido” en
desconocimiento del principio de publicidad, al estimar que la deliberacién de la iniciativa,
como consecuencia de no haber sido incluida en el primer llamamiento a extras del 7 de
diciembre de 2016, se entendia como aplazada para el siguiente periodo ordinario.

Para solucionar los problemas juridicos planteados, este Tribunal se pronunciara sobre las
reglas y la forma en que opera la convocatoria a sesiones extraordinarias, luego de lo cual
se procedera a resolver el caso concreto.

4.5.2. De la convocatoria a sesiones extraordinarias

La convocatoria a sesiones extraordinarias se rige por lo previsto en los articulos 138 de la
Constitucion y 85 de la Ley 52 de 1992. En el primero de los articulos en mencion, se

advierte que la posibilidad de sesionar de forma extraordinaria se somete a la previa
convocatoria del Gobierno Nacional, por el tiempo que éste sefiale y con la carga de
ocuparse exclusivamente de los asuntos por él fijados, sin perjuicio de la funcién de control
politico que puede ejercerse en cualquier tiempo[233]. Por su parte, en el articulo 85 del
Reglamento del Congreso, al referirse a las distintas clases de sesiones, se define a las
extraordinarias como aquellas que son “convocadas por el Presidente de la Republica,
estando en receso constitucional el Congreso y para el ejercicio de atribuciones limitadas”.

En términos de la jurisprudencia constitucional[234], la convocatoria a sesiones
extraordinarias se sujeta a las siguientes reglas que se derivan de lo previsto en las normas
en cita: (i) Toda reunidén en sesiones extraordinarias es valida siempre que medie una



convocatoria del Gobierno Nacional; (ii) dicho acto debe precisar el término de duracién de
las sesiones; (iii) para que las mismas puedan llevarse a cabo es indispensable que el
Congreso se encuentre en receso por la culminacion de los periodos ordinarios; y (iv) los
asuntos a tratar se limitan a aquellos dispuestos por el Gobierno, con excepcion de la
funcion de control politico que puede ejercerse en todo tiempo.

A continuacidn, se realizara una descripcién de los supuestos juridicos que integran cada
uno de dichos requisitos.

(i) Toda reunidn en sesiones extraordinarias es valida siempre que medie una convocatoria
del Gobierno Nacional

El articulo 138 del Texto Superior clasifica a las sesiones en ordinarias y extraordinarias. Las
primeras tienen lugar por derecho propio, es decir, no dependen de la convocatoria o
citacion por parte del Gobierno, ni de ningdn otro érgano y ni siquiera exigen la presencia
del Presidente de la Republica en su instalaciéon para que puedan llevarse a cabo
validamente (CP art. 139)[235]. Tales sesiones se extienden durante dos periodos por afio,
que van del 20 de julio al 16 de diciembre, y del 16 de marzo al 20 de junio. Durante dicho
tiempo, el Congreso puede ejercer a plenitud la totalidad de sus atribuciones
constitucionales, es decir, la funcién constituyente, legislativa, electoral o de control
publico[236].

Las sesiones extraordinarias se efectlan, en cambio, no por derecho propio, con excepcion
de la funcién de control politico de la cual es titular el Congreso en todo tiempo (CP art.
138), sino por la convocatoria que respecto de ellas se haga, y, en tal evento, las camaras
Unicamente pueden ocuparse del estudio y decision de los asuntos que el Gobierno Nacional
sefale en el acto en el que se formalice la citacion.

En este orden de ideas, al habilitar el ejercicio de unas funciones por fuera del orden natural
o comun en el que el Congreso estad llamado a sesionar, se exige el cumplimiento de dos
requisitos de forma relacionados con los principios de legalidad, transparencia y publicidad.

Asi, en primer lugar, la convocatoria se debe plasmar en un decreto[237], en cuya
suscripcion debe concurrir el Gobierno Nacional, conforme lo dispone el articulo 138[238] y
lo ratifica el articulo 200 de la Constitucién[239], el cual se configura, para el caso concreto
de la convocatoria a sesiones extraordinarias, con la firma del Presidente de la Republica (o
de quien haga sus veces) y del Ministro del Interior[240]. En segundo lugar, como se
deriva de lo previsto en los articulos 65 del CPACA[241] y 119 de la Ley 489 de 1998[242],
y ha sido advertido por la jurisprudencia constitucional[243], el decreto de convocatoria se
debe publicar en el Diario Oficial, momento a partir del cual entra en vigor y resulta exigible
a los congresistas. Mientras tal formalidad no se cumpla la citacién no produce ningun
efecto juridico, y los actos que se produzcan seran invalidos, al tenor de lo dispuesto en el
articulo 149 de la Constitucion[244].

(ii) El acto de convocatoria debe precisar el término de duracién de las sesiones
extraordinarias



En la medida en que se habilita el ejercicio de unas funciones por fuera del periodo natural
en el que el Congreso esta llamado a sesionar, el articulo 138 de la Constitucién le impone
al Gobierno Nacional la obligacion de establecer el tiempo durante el cual se podra
sesionar de forma extraordinaria. Se trata de una exigencia que permite realizar los
principios constitucionales de publicidad y transparencia que rigen la funcién publica (CP
art. 209), toda vez que le otorga a los ciudadanos el conocimiento de los asuntos o materias
que seran objeto de debate, con miras a facilitar las expresiones de participaciéon y de
control a la labor legislativa.

(iii) Las sesiones extraordinarias solo tienen cabida cuando el Congreso se halla en receso
por la culminacién de los periodos ordinarios

En la Sentencia C-141 de 2010[245], se puntualiz6 por la Corte que la expresion “estando
en receso constitucional el Congreso”, prevista en el articulo 85 de la Ley 52 de 1992,
implica que la convocatoria a sesiones extraordinarias puede realizarse en cualquier
momento, incluso durante el periodo de sesiones ordinarias, siempre que su
desenvolvimiento ocurra cuando hayan finiquitado los plazos que integran la legislatura (CP
art. 138). En este orden de ideas, se establecidé que “la exigencia de realizarse por fuera del
tiempo de sesiones extraordinarias no se predica del momento en que se convocan, sino del
momento para el cual se convocan, dando mejores y mayores posibilidades de planeacion
de la agenda legislativa por parte del Gobierno y de lograr acuerdos para su realizacion con
los miembros del Congreso”[246], cuando éstos se encuentran en desarrollo de su labor
legislativa.

Cabe destacar que, en la providencia en cita, esta Corporacién abordé el problema
referente a si era posible que la convocatoria se realizara durante el periodo ordinario de
sesiones, pues, en criterio del accionante, ella sélo podria llevarse a cabo “estando en
receso constitucional el Congreso”, a partir de una lectura literal de lo previsto en el
articulo 85 de la Ley 52 de 1992.

Al contrario de lo sugerido por el actor en dicha ocasidon, y como ya se manifestd, el acto de
convocatoria puede tener lugar en cualquier momento, antes o después de que venzan los
tiempos que integran cada uno de los periodos ordinarios que hacen parte de la legislatura,
pues la validez de la actuacién no depende de la fecha en que se realiza el llamamiento,
sino de la circunstancia de que la gestidén a la cual se convoca al legislativo, inicie y se
desenvuelva durante el periodo de receso del Congreso. Expresamente, la Corte dijo que:

“El punto conflictivo en la regulacion del Reglamento del Congreso radica en determinar el
momento en que las mismas pueden ser convocadas por el Gobierno. Algunos de los
intervinientes sostienen que la convocatoria, al igual que la reunidn, sélo puede hacerse
cuando el Congreso se encuentre en receso. Una segunda interpretacion defiende que la
exigencia del reglamento se hace respecto del momento de reunién del Congreso y no del
momento en que se expide el decreto por medio del cual se convocan dichas sesiones.

Siendo este el escenario de analisis, la Corte debe optar por la interpretacién que sea mas
respetuosa del ordenamiento juridico y de los principios constitucionales que guian el actuar
parlamentario. En esa medida se preferird aquella que entiende que el llamado a sesiones
extraordinarias puede hacerse en cualquier momento, es decir, incluso durante el periodo



de sesiones ordinarias del Congreso; l6gicamente, también podra hacerse su convocatoria
cuando el Congreso se encuentre en receso.

(...) Siendo ésta la interpretacion que acoge la Corte Constitucional, se encuentra que no
se incurrié en vicio procedimental alguno por haber citado a sesiones extraordinarias
cuando el Congreso aln estaba sesionando de manera ordinaria.”[247]

(iv) Los asuntos a tratar en las sesiones extraordinarias se limitan a aquellos dispuestos
por el Gobierno Nacional, con excepcidon de la funcién de control politico que puede
ejercerse en todo tiempo

Como las sesiones extraordinarias no implican una habilitacién general al Congreso para
ejercer todo tipo de funciones, sino solo aquellas dispuestas en el acto de convocatoria, se
exige de  precision en su formulacidon por parte del Gobierno. Esto significa que, en
tratandose de la funcidn legislativa, la agenda a tratar por el legislador debe ser limitada
por el ejecutivo, sin que resulte valido acudir a férmulas vagas o imprecisas que impidan
tener certeza sobre los temas que seran objeto de analisis y aprobacion.

Esta limitacidn se explica por tres razones. Un argumento de caracter ldgico, por virtud del
cual no cabe que en sesiones extraordinarias se autorice el ejercicio de la potestad de
configuracién normativa a través de una habilitacién abierta e indefinida de accidn, en la
que se discutida y gestione todo tipo de asuntos, sin consideracién al ambito restringido de
actuacion que se autoriza por fuera de los periodos que integran las sesiones ordinarias
(Ley 52 de 1992, art. 85). Un argumento de caracter formal, que se explica por la
consideracion trazada en la Constitucion (CP art. 138), en la que se permite en todo tiempo
el ejercicio de la funciédn de control politico, permitiendo el desenvolvimiento del resto de
atribuciones del Congreso a los asuntos que sean sometidos a su consideracion por el
Gobierno, requiriendo para el efecto de un seflalamiento claro y explicito de las materias
que guiaran la labor congresional. Y, finalmente, un argumento de caracter sistematico, en
el que se entiende que la posibilidad de realizar los principios de publicidad y transparencia
que orientan el proceso legislativo, vinculados con el dominio publico y el control
ciudadano a la produccion normativa, exigen una clara limitacién de los asuntos que se
tramitaran de forma extraordinaria y que dan soporte al desarrollo de una atribucién de
caracter excepcional.

La forma de precisar o limitar las atribuciones del Congreso, en lo que atafe a labor de
produccion normativa, se expresa de distintas maneras, sin que quepa exigir la observancia
de una férmula sacramental, la que, por lo demas, no se prevé ni en la Constitucion ni en la

ley. Por tradicién, se suele mencionar de forma clara y expresa los proyectos a discutir,
haciendo uso de su nimero de radicacion, afio y titulo que identifica a cada iniciativa. Con
todo, la precisidn que se exige también se puede obtener a través de otras férmulas, como
lo es la referencia tematica a una materia especifica de regulacién, susceptible de
identificaciéon y de planeacion legislativa, asi como de control ciudadano, que excluya una
apertura abierta e indefinida de accion.

De este modo, es claro que la validez de la convocatoria a sesiones extraordinarias se
sujeta al cumplimiento de los cuatro requisitos que se derivan de los articulos 138 de la
Constitucién y 85 de la Ley 52 de 1992, los cuales, se explican a partir de los principios de



legalidad, transparencia y publicidad, garantizando que la actuacién del Congreso se lleve a
cabo en los tiempos y con las restricciones materiales que preserven el caracter
excepcional con el que debe operar el desenvolvimiento de la funcién legislativa en
periodos de receso.

4.5.3. Caso concreto

En el asunto bajo examen, el legislativo fue convocado a sesiones extraordinarias desde el
17 hasta el 23 de diciembre de 2016, tal como consta en el Decreto 1994 del dia 7 del mes
y afo en cita[248]. Dicho acto fue suscrito por el Gobierno Nacional representado por el
Presidente de la Republica, Juan Manuel Santos Calderdn, y por el Ministro del Interior, Juan
Fernando Cristo Bustos[249]. Por lo demas, el decreto de convocatoria fue debidamente
publicado en el Diario Oficial No. 50.080, segun se constata en el registro publico que, sobre
el particular, conserva la Imprenta Nacional[250].

El alcance de la convocatoria se previé en el articulo 2 del decreto en cita, en los siguientes
términos:

“Articulo 2. Durante el periodo de sesiones extraordinarias sefialado en el articulo anterior,
el Honorable Congreso de la Republica se ocupara de culminar el tramite legislativo de los
siguientes proyectos:

Proyecto de Ley No. 178 de 2016 Camara - No. 163 de 2016 Senado, “por medio de la cual
se adopta una reforma tributaria estructural, se fortalecen los mecanismos para la lucha
contra la evasion y la elusion fiscal, y se dictan otras disposiciones”.

Proyecto de Ley No. 162 de 2016 Senado - No. 117 de 2015 Camara, “por medio de la cual
se establecen medidas en contra de la pesca ilegal y el delito de ilicita actividad de pesca
en el territorio colombiano”[251].

Como se observa, se tratd de una habilitacion clara y concreta de accidn, en primer lugar,
porque circunscribié la labor de produccién normativa a dos especificos proyecto de ley que
se encontraban pendientes de culminacién del tramite legislativo; y, en sequndo lugar,
porgue dicho llamamiento supuso la plena identificacién de las iniciativas, no sélo para el
conocimiento de los congresistas, sino también para efectos del control ciudadano.
Precisamente, en términos de los articulos 65 del CPACA'y 119 de la Ley 489 de 1998[252],

con la publicaciéon en el Diario Oficial se cumplié con las formalidades de divulgacién del
acto, con miras a lograr su plena oponibilidad juridica.

Ahora bien, este acto administrativo fue modificado a través del Decreto 2087 del 21 de
diciembre de 2016[253], en el que se adicion6 dentro de la convocatoria ya realizada, el
Proyecto de Ley No. 131 de 2016 Senado, 110 de 2015 Camara, “por medio de la cual se
modifica la edad maxima para el retiro forzoso de las personas que desempefian funciones
publicas”. Para mayor claridad, el contenido del decreto dispone lo siguiente:

“(...) mediante Decreto No. 1994 del 7 de diciembre de 2016 se convocé al Honorable
Congreso de la Republica a sesiones extraordinarias desde el dia 17 de diciembre hasta el
dia 23 de diciembre de 2016 para tramitar los proyectos de ley 178 de 2016 C - 163 de



2016 S ‘por medio de la cual se adopta una reforma tributaria estructural, se fortalecen los
mecanismos para la lucha contra la evasion y la elusiéon fiscal y se dictan otras
disposiciones’ y 162 de 2016 S - 117 de 2015 C ‘por medio de la cual se establecen medidas

en contra de la pesca ilegal y el delito de ilicita actividad de pesca en el territorio
colombiano.’

Que se hace necesario convocar al Congreso de la Republica a sesiones extraordinarias
para que culmine el tramite legislativo del Proyecto de Ley 131 de 2016 S - 110 de 2015
Camara ‘por medio de la cual se modifica la edad maxima para el retiro forzoso de las
personas que desempefan funciones publicas’, dado que no obstante haber surtido los 4
debates exigidos por la Constitucién y la ley, a la fecha esta pendiente la aprobacién del
informe de conciliacion del citado proyecto de ley por las plenarias del Senado de la
Republica y la Cdmara de Representantes.

Que de acuerdo con lo expuesto,
DECRETA

Articulo 1. Modificar el articulo 2 del Decreto 1994 del 7 de diciembre de 2016, el cual
quedara asi:

‘Articulo 2. Durante el periodo de sesiones extraordinarias sefialado en el articulo anterior,
el Honorable Congreso de la Republica se ocupara de culminar el tramite legislativo de los
siguientes proyectos:

- Proyecto de Ley 178 de 2016 C - 163 de 2016 S, ‘por medio de la cual se adopta una
reforma tributaria estructural, se fortalecen los mecanismos para la lucha contra la evasion
y la elusidn fiscal, y se dictan otras disposiciones’

- Proyecto de Ley 162 de 2016 S - 117 de 2015 C, ‘por medio de la cual se establecen
medidas en contra de la pesca ilegal y el delito de ilicita actividad de pesca en el territorio
colombiano’.

Articulo 2. Vigencia. El presente decreto rige a partir de la fecha de su publicacion”[254].

En ejercicio de la actividad probatoria a cargo de esta Corporacion, en primer lugar, se
preguntd al Gobierno Nacional, a través de la Secretaria Juridica de la Presidencia de la
Republica, cudles fueron los motivos que llevaron a la expedicién del Decreto 2087 de 2016
y, en segundo lugar, se pidi6 a la Imprenta Nacional certificar la fecha y hora en que fue
recibido ese acto administrativo para su publicacién en el Diario Oficial, y el momento en el
que finalmente tuvo lugar dicha actuacion.

En oficio del 6 de marzo de 2017, el Secretario Juridico (E) de la Presidencia de la Republica
manifestd que, en ejercicio de la facultad discrecional prevista en el articulo 138 de la

Constitucion, el Gobierno considerd conveniente dar impulso al tramite del proyecto por
razones de interés publico, ya que no sélo actualiza la edad de retiro a las condiciones
actuales de vida de los colombianos, sino que ademas brinda un importante alivio al
sistema pensional, con el aumento de cotizaciones por varios afos mas[255]. Por su parte,
el Subgerente de Produccién de la Imprenta Nacional sefialdé que el Decreto 2087 de 2016



fue recibido el dia 21 de diciembre de 2016 a las 4:15 pm, siendo publicado en el Diario
Oficial No. 50.094 de esa misma fecha[256].

Con base en la convocatoria realizada, y segun se puso de presente en el acapite 4.3 de
esta providencia, el tramite de la iniciativa concluyé el 22 de diciembre de 2016, con la
aprobacién en las plenarias de ambas Camaras del informe de conciliacidon publicado en la
Gaceta No. 1142 del dia 15 del mes y afno en cita. En el Senado, una vez verificado el
quérum decisorio y previa lectura del Decreto 2087 de 2016[257], en el intermedio de la
discusion sobre la reforma tributaria, se decidid suspender dicho asunto, para votar esta
iniciativa, para lo cual se dio lectura a la proposicion con la que terminaba el informe,
siendo aprobada con el voto favorable de 62 congresistas y ninguno en contra[258], como
consta en la Gaceta No. 882 del 26 de septiembre de 2017. Por su parte, en la Cdmara, se
observa que el asunto fue sometido a consideracion al inicio de la sesién, previa lectura
igualmente del decreto de convocatoria[259], siendo votado el informe mediante votacion
ordinaria, con un resultado unanime de aprobacién[260], tal como se advierte en la Gaceta
No. 124 del 7 de marzo de 2017.

Del conjunto de elementos expuestos, la Corte advierte que la convocatoria a sesiones
extraordinarias se realiz6 de forma correcta y con sujecién a los requisitos que ha
desarrollado la jurisprudencia constitucional. En efecto, el llamamiento se hizo por la
autoridad competente mediante Decreto 1194 del 7 de diciembre de 2016 publicado en el
Diario Oficial No. 50.080, en el cual se precisé el término duracién de las sesiones (esto es,
los dias 17 a 23 del mes y afio en cita) y en el que se establecié de manera clara los
proyectos que serian objeto de conocimiento, preservando su caracter excepcional.

Por lo demas, la convocatoria tuvo lugar antes de que culminara el primer periodo ordinario
de sesiones de la legislatura que va del 20 de julio al 16 de diciembre, sobre la base de que
la actuacién del Congreso tan sélo se haria efectiva cuando éste se encontrara en receso,
por lo que no se aprecia irregularidad alguna, al tratarse de un Ilamamiento que cumplid
con las exigencias temporales explicadas en la citada Sentencia C-141 de 2010[261],
conforme a las cuales: “el llamado a sesiones extraordinarias puede hacerse en cualquier
momento, (...) incluso durante el periodo de sesiones ordinarias del Congreso”.

El interrogante que suscita el caso bajo examen, no se concreta entonces en determinar si
es posible realizar una convocatoria a extras, una vez vencido el periodo de sesiones
ordinarias, pues tal circunstancia, ademas de no haber tenido ocurrencia en el sub-judice,
tampoco suscita reparo alguno, por cuanto, como ya se dijo, la validez de esta actuacién no
depende de la fecha en que se realiza el llamamiento, sino de la circunstancia de que la
gestion a la cual se haya convocado al legislativo, se torne efectiva durante el periodo de
receso del Congreso, tal como ocurrié en este caso, al sefialar que su labor daria inicio
desde el 17 hasta el 23 de diciembre de 2016.

El tema que aqui se somete a discusién es distinto, pues sobre la base de una convocatoria
ya existente, lo que ocurrié fue que se ampliaron los asuntos a tratar en las sesiones
extraordinarias, toda vez que frente al Ilamamiento inicial para culminar el tramite de dos
proyectos de ley (la reforma tributaria estructural y las medidas en contra de la pesca

ilegal), se anadid, mediante un nuevo acto administrativo, una tercera iniciativa, que



corresponde a aquella que dio origen a la ley impugnada. Tal actuacidn se realizé por fuera
del periodo ordinario de sesiones, mediante Decreto 2087 del 21 de diciembre de 2016,
publicado en el Diario Oficial No. 50.094.

Desde esta perspectiva, no se estd frente a una controversia sobre si es posible o no

convocar a sesiones extras una vez vencido el periodo de las ordinarias, sino frente a una

problematica distinta, relativa a que, si es viable adicionar asuntos de los que puede

conocer el Congreso y la oportunidad para hacerlo, cuando ya existe un llamamiento previo
realizado conforme a lo dispuesto en la Constitucién y la ley.

A juicio de esta Corporacidn, no se observa prohibicidn ni en el Texto Superior, ni en el
Reglamento del Congreso, que le impida al Presidente de la Republica, en su condicién de
Jefe de Gobierno, adicionar las materias que son objeto de discusién en sesiones
extraordinarias y que pudieron ser delimitadas inicialmente al momento de formularse la
convocatoria. Por el contrario, la realizacién del principio democratico, en este caso,
vinculado con el acto de creacién normativa, justifica la existencia de tal competencia,
cuando lo que se busca es culminar un proceso legislativo, respecto del cual existe un
interés abstracto de aprobacion, que se  materializa en lograr la eficacia de la labor
legislativa y con ello obtener los fines que explican la expediciéon de cada ley.

En cualquier caso, mas alla de la forma, el cumplimiento de la agenda debe suponer la
actuacién del Congreso durante la etapa de receso de los periodos ordinarios, como lo exige
el articulo 138 de la Constitucién; y sin que, una vez autorizada y ejercida la funcién
legislativa, pueda el Gobierno Nacional revocar la convocatoria realizada para impedir la
libre expresioén de la regla de la mayoria.

En este sentido, el llamamiento actla como una instancia de impulso que implica que el
legislativo solo puede actuar en sesiones extraordinarias, cuando el Gobierno Nacional asi lo
dispone y respecto de las materias que por él se fijen; pero, una vez satisfecho este
requisito, el Congreso tiene plena competencia para deliberar y adoptar la decisién que
estime pertinente, con sujeciéon a los principios de independencia y autonomia
constitucional (CP art. 113), por lo que cualquier limitante que se imponga a la libre
formacion de la voluntad legislativa, o que busque inhabilitar, anular o retrotraer su plena
manifestacion, se entendera como contraria a la Constitucién.

Por lo demas, asi como no se impone que en la convocatoria se justifique el por qué se
incluye un determinado proyecto de ley, al entender implicitamente que su insercion
responde a los objetivos que a través de él se buscan, lo mismo ocurre con los decretos que
lleguen adicionar o ampliar el alcance del lamamiento a sesiones extraordinarias, en los
que, de igual manera, su inclusién se vincula con la obtencién de los fines que explican la
aprobacion de cada iniciativa.

Visto lo anterior, en el asunto bajo examen, se advierte que la adicién del proyecto sobre
edad de retiro forzoso a las materias que serian objeto de discusidon en sesiones
extraordinarias se dio, precisamente, dentro del escenario que se buscé con la
convocatoria, referente a culminar el tramite legislativo, pues en relacién con la iniciativa
que se convirtid en la Ley 1821 de 2016, tan sdlo estaba pendiente la etapa de

conciliacién, habiéndose ya publicado el informe que sobre el particular se asigné a la



comisidn designada para el efecto.

Un elemento importante de analisis que surge del transito legislativo[263], es que al
momento en que se realizd la convocatoria a las sesiones extraordinarias (el 7 de diciembre
de 2016), el Gobierno Nacional todavia no tenia certeza sobre el avance de la iniciativa, al
punto final de aprobacién que motivd su adicion, ya que tal circunstancia tan sélo ocurrié
cuando se dio el aval al proyecto en la plenaria del Senado de la Republica el dia 14 del mes
y afo en cita, y se procedié a radicar el informe de conciliacién al dia siguiente de dicha
actuacion.

Como se observa, lejos de existir un  comportamiento sin justificacién racional, como lo
expone el demandante, la inclusidn en las sesiones extraordinarias de la iniciativa que dio
origen a la Ley 1821 de 2016, se explica, por una parte, en la realizacién del principio
democratico, que en este caso apela por la culminacién de un tramite legislativo pendiente
tan sélo de su Ultima etapa, la cual, por lo demas, se surtié sin reparo alguno y con una
votacidn totalmente favorable al proyecto de ley; y por la otra, en que tal adicion se dio
sobre la base de un hecho futuro, desconocido al momento de realizarse la convocatoria, y
era el referente a que la iniciativa ya se encontraba a un paso de lograr su aprobacion final.
De ahi que, a juicio de este Tribunal, no cabe afirmar, como lo hace el actor, que existié un
comportamiento “antiético” por parte del Gobierno Nacional. Incluso, como se advierte de
las explicaciones dadas a la Corte[264], el interés del ejecutivo en darle impulso al proyecto
se hallaba en las razones de interés publico que se invocaron durante el tramite de la
iniciativa, vinculadas con la adopcion de medidas frente al cambio en la expectativa de vida
de los colombianos y la necesidad de procurar nuevas alternativas de alivio al sistema
pensional.

Si bien no se niega que, al haber existido una convocatoria inicial, pudo haberse
considerado que el proyecto ya quedaba aplazado en su conocimiento para el préximo
periodo ordinario, sobre todo porque con él se daba cumplimiento al limite de tramite de
las dos legislaturas (CP art. 162), lo cierto es que, a diferencia de lo expuesto por el
accionante, tal efecto no se produjo en el caso bajo examen, al ser incluida la iniciativa en
el conjunto de proyectos sometidos a deliberacidon en sesiones extraordinarias, sin que por
ello se vea comprometido el principio de publicidad.

Ello es asi, desde una perspectiva material, si se tiene en cuenta que la adicidén de este
proyecto no corresponde a un asunto nuevo, sino a una convocatoria para completar un
tramite que ya se habia iniciado y que, por consiguiente, ya era objeto de dominio publico,
pues era conocido no sélo por los congresistas, sino también por la ciudadania en general.
Pero igualmente lo es, desde una perspectiva formal, al advertirse que, en relacién con
dicha adicion, se cumplié con la exigencia de publicidad prevista en el ordenamiento
juridico, pues el Decreto 2087 del 21 de diciembre de 2016 fue incorporado en el Diario
Oficial No. 50.094 de esa misma fecha, siendo divulgado, como lo advierte la Procuraduria
General de la Nacién, antes de la sesion del 22, en la que en ambas Camaras votaron el
informe de conciliacion.

Finalmente, ademas de que la adiciéon se incorpord en un decreto, respecto del cual se
cumplié con el requisito de publicidad, vale la pena sefalar que los asuntos a tratar siempre



fueron precisos, que no se amplié el tiempo destinado al agotamiento de las sesiones
extraordinarias y que su actuacién tan sélo se activo durante la etapa de receso del
Congreso, sin que en ella se haya visto afectada la libre expresion de la regla de la mayoria.

Por el conjunto de razones expuestas, la Sala Plena de la Corte concluye que este cargo no
esta llamado a prosperar y, en tal sentido, procedera con el andlisis de la siguiente
acusacion planteada.

4.6. Examen del tercer cargo relacionado con el supuesto desconocimiento de los principios
de racionalidad de la ley y de mérito en el acceso a la funcién publica, en armonia con el
derecho a la renovacion laboral

4.6.1. Resumen de la controversia y problema juridico

4.6.1.1. El tercer cargo que se formula se planted en la demanda D-11938, a partir de la
unificacién de tres elementos relacionados con la salvaguarda del principio de racionalidad
de la ley, el cumplimiento del principio de mérito en el acceso a la funcién publica y la
preservacion del derecho al relevo generacional. En particular, la contradiccion material que
se pone de presente se resume en los siguientes términos:

(i) Toda ley debe tener una racionalidad minima que la justifique y cuyo objetivo debe ser
ajustado a los valores, principios y derechos que se consagran en la Constitucion. Para la
accionante, la Ley 1821 de 2016 se explica en el aumento de la expectativa de vida de los
colombianos, la cual, segun informes del Banco Mundial[265], se encuentra en los 70,98
afios para los hombres y 73,10 para las mujeres. Asi las cosas, no resulta racional que se
extienda la edad de retiro forzoso a los 70 anos, pues al final de cuentas la persona que
termina en ese momento su servicio publico se queda sin la posibilidad de disfrutar de unos
afios de jubilacidn, al equiparar la permanencia en el cargo con la expectativa de vida.
Tampoco se advierte dicho elemento de racionalidad, si se piensa que la ley busca
garantizar un buen servicio, pues éste se asegura permitiendo la renovacion laboral, con el
ingreso de nuevas personas y no con la continuidad de aquellos que ya tienen el tiempo
necesario para disfrutar de una pension. Lo anterior resulta particularmente relevante en
aquellos trabajos que requieren del uso de la fuerza y la capacidad fisica.

(ii) Al autorizar la ley que las personas sigan vinculadas con el Estado, a pesar de tener
derecho a una pensién de jubilacién, con la sola manifestacidon explicita de su intension de
prolongar una relacién de continuidad[266], se condiciona el concepto de idoneidad del
servicio Unicamente al factor edad, “sin valorar los antecedentes profesionales o el perfil
profesional”’[267] del sujeto beneficiado con la medida, elementos que resultan esenciales
para determinar el mérito, como criterio del cual depende la permanencia en la funcidn
publica (CP art. 125), al asegurar con su cumplimiento los principios de eficacia y celeridad
de la Administracion.

(iii) Finalmente, la ley busca perpetuar en el empleo publico a los servidores del Estado, ya
gue el margen existente entre la edad de retiro forzoso y la esperanza de vida es tan
exiguo, que torna vitalicia la permanencia en el cargo a favor de una persona, en contravia
del derecho al relevo generacional esbozado por la Corte en la Sentencia C-351 de 1995,



con fundamento en lo previsto en el numeral 7 del articulo 40 de la Carta[268].

Para la mayoria de los intervinientes[269], el cargo propuesto no esta llamado a prosperar,
por cuanto (a) la ley cumple con el principio de racionalidad, en la medida en que su
aprobacion responde a los cambios  demograficos ocurridos en el pais en los Ultimos
cincuenta anos, aunado a la necesidad de capitalizar la experiencia de la poblacién adulta y
de mejorar la  carga financiera del sistema pensional. Todos objetivos acordes con lo
previsto en la Constitucion Politica. Adicionalmente, (b) no se esta afectando el derecho al
trabajo de las nuevas generaciones, ya que, para el efecto, el Estado ha adoptado medidas
alternativas, como ocurre con la Ley 1870 de 2016, sobre empleo y emprendimiento juvenil.
A lo anterior se agrega que, (c) no cabe asimilar la adultez de una persona con la afectacion
de los principios de eficiencia y celeridad de la Administracion, sobre todo cuando la
Convencidén Interamericana sobre la Proteccién de los Derechos Humanos de las Personas
Mayores, aboga por impedir que la edad sea utilizada como un criterio de discriminacidn
laboral. Por ultimo, (d) se sefala que el proyecto tiene un impacto bastante reducido
respecto de la tasa de desempleo, cercano al -0.0008%, por lo que, dificilmente, en
la practica, podria considerarse como lesivo del derecho al relevo generacional.

A diferencia de lo expuesto, en dos intervenciones se pide la declaratoria de
inconstitucionalidad de la ley[270], al considerar que: (a) el margen que existe entre la
expectativa de vida y la edad de retiro forzoso es tan insignificante, que al final de cuentas
impide que el servidor pueda disfrutar efectivamente de una jubilacién; (b) la ley toma
como Unico parametro para permanecer en el servicio el criterio de la edad, sin tener en
cuenta el esfuerzo fisico que se requiere para el desarrollo de algunos cargos; (c) el
envejecimiento de la poblacién no es razdn suficiente para modificar la edad de retiro
forzoso, como tampoco lo es el supuesto alivio pensional, el cual se verd compensado con el
aumento en el costo de los bonos pensionales que se tendran que reconocer a favor de las
personas que permanecieron durante mas tiempo en el servicio; y, finalmente, (d) el nuevo
limite de los 70 afos trunca la expectativa legitima de relevo generacional de los jévenes,
sin que exista ningun tipo de medida de compensacion que reduzca su impacto negativo.

Por su parte, la Vista Fiscal resalta que la ley no afecta el derecho al retiro digno, ya que
lejos de imponer un deber de permanencia, lo que hace es consagrar una habilitacién que
permite la continuidad laboral para quienes, segun su proyecto de vida, desean permanecer
en el servicio activo. Tampoco existe una especie de apropiacién del cargo, pues la ley
acusada no modifica el régimen de vinculacién y permanencia en la funcién publica. Por
Ultimo, no  desconoce el derecho al relevo generacional, pues su Unica finalidad es

actualizar la regla de retiro, conforme a las nuevas estadisticas sobre expectativa de vida
de la poblacién. En conclusion, por las razones expuestas, los cargos formulados no estan
llamados a prosperar y, por ende, la Ley 1821 de 2016 debe ser declarada exequible[271].

4.6.1.2. De acuerdo con los argumentos expuestos en la demanda, en las distintas
intervenciones y teniendo en cuenta el concepto de la Vista Fiscal, le corresponde a la Corte
establecer, si la ley impugnada desconoce los principios de racionalidad de la ley y de
mérito en el acceso a la funcién publica, en armonia con el derecho a la renovacién laboral,
por cuanto, en criterio de la accionante, la decision de aumentar la edad de retiro forzoso



de 65 a 70 afos carece de un objetivo constitucional valido, restringe la idoneidad del
servicio Unicamente al factor edad e impide que tenga aplicacién el derecho el relevo
generacional (CP art. 40.7).

Para solucionar el problema juridico planteado, este Tribunal inicialmente se pronunciara
sobre la figura del retiro forzoso por edad en armonia con el derecho a la renovacion
laboral, luego de lo cual hard una breve referencia a los principios de racionalidad de la ley
y de mérito en el acceso a la funcién publica. Con sujecién a lo anterior, se procedera a
resolver el caso concreto.

4.6.2. Sobre la edad de retiro forzoso y el derecho a la renovacion laboral

4.6.2.1. La Constitucion dispone en el articulo 233 que los magistrados de la Corte
Constitucional, de la Corte Suprema de Justicia y del Consejo de Estado seran elegidos para
periodos individuales de ocho afios, no podran ser reelegidos y permaneceran en el ejercicio
de sus cargos mientras observen buena conducta, tengan rendimiento satisfactorio y no
hayan llegado a la edad de retiro forzoso. Por fuera del citado precepto constitucional, no
existe ningun otro que de forma expresa refiera a la citada causal de desvinculacién del
servicio, por lo que esta Corporacion ha sefialado que la potestad para proceder a su
definiciébn y desarrollo le compete al legislador, tanto por la cldusula general de
configuracién normativa[272], como por la habilitacidon explicita que incorpora el articulo
125 de la Carta[273], conforme al cual le asiste al Congreso la competencia para establecer
nueva casuales de retiro de la  funciéon publica, que complementen la calificacion no
satisfactoria en el empleo vy la violaciéon del régimen disciplinario[274].

El antecedente que dio origen al desarrollo de la figura de la edad de retiro forzoso en el
ordenamiento juridico colombiano se encuentra en la Ley 65 de 1967, en donde se
otorgaron facultades extraordinarias al Presidente para distintos fines, entre ellos,
“modificar las normas que regulan la clasificacién de los empleos, las condiciones que
deben llenarse para poder ejercerlos, los cursos de adiestramiento y el régimen de
nombramientos y ascensos dentro de las diferentes categorias, series y clases de empleos”.
En ejercicio de esta delegacién, se expidié el Decreto 2400 de 1968, cuyo objeto se centré
en regular “la administracion del personal civil que presta sus servicios en los empleos de la

Rama Ejecutiva del Poder PUblico”[275]. En dicho estatuto, ademas de consagrar las
normas sobre ingreso, calificacion de  servicios y otras situaciones administrativas, se
dispuso las causales que permitirian la cesacién definitiva de funciones, entre las que
establecié el retiro por edad.

En armonia con lo anterior, el articulo 31 del mencionado Decreto 2400 de 1968 disponia
que:

“Articulo 31. Todo empleado que cumpla la edad de sesenta y cinco (65) afios sera retirado
del servicio y no sera reintegrado. Los empleados que cesen en el desempefio de sus
funciones por razon de la edad, se haran acreedores a una pension por vejez, de acuerdo a
lo que sobre el particular establezca el régimen de prestaciones sociales para los
empleados publicos. Exceptlanse de esta disposicion los empleos sefialados por el inciso 2
del articulo 29 de este Decreto.”[276]



Es importante mencionar que esta Corporacion, en la Sentencia C-351 de 1995[277],
declaré la exequibilidad del citado articulo, que fij6 en 65 afos la edad de retiro forzoso
para los empleados de la Rama Ejecutiva, al considerar que su consagracion respondia al
principio basico de autonomia legislativa, en aras de brindar oportunidades laborales a otras
personas, sobre la base de relevar a quienes ya habian cumplido una etapa laboral en su
vida al servicio del Estado. Textualmente, se dijo que:

“Los cargos publicos no pueden ser desarrollados a perpetuidad, ya que la teoria de la
institucionalizacion del poder publico distingue la funcidn del funcionario, de suerte que éste
no encarna la funcion, sino que la ejerce temporalmente. La funcidn publica es de interés
general, y en virtud de ello, la sociedad tiene derecho a que se consagren garantias de
eficacia y eficiencia en el desempeno de ciertas funciones. Por ello es razonable que exista
una regla general, pero no absoluta, que fije una edad maxima para el desempefio de
funciones, no como cese de oportunidad, sino como mecanismo razonable de eficiencia y
renovacion de los cargos publicos. (...)

[Hlay que anotar que el articulo 31 del Decreto 2400 de 1968 no deja en estado de
indefensién a los mayores de 65 afios, ni los discrimina, porque los hace acreedores a la
pensién por vejez, dandoles lo debido en justicia. Por otra parte, el Estado no deja de
protegerlos, porque les puede brindar apoyo de otras maneras, y seria absurdo que, en aras
de proteger la vejez, consagrara el derecho de los funcionarios mayores de 65 afnos a
permanecer en sus cargos, sin importar los criterios de eficiencia y omitiendo el derecho de
renovacién generacional, que, por lo demas, esta también implicito en el articulo 40-7 de
la Constitucion.”

Mas adelante, con la Sentencia C-563 de 1997[278], se ratificd la constitucionalidad de las
normas que fijan una determinada edad como causal de retiro forzoso, al declarar exequible
un aparte del articulo 31 del Decreto Ley 2270 de 1979, que sefald en 65 afos la edad de
retiro forzoso para los educadores oficiales. Entre los argumentos expuestos para justificar
la decisidn, se reitero el relativo a garantizar el relevo generacional. Expresamente, se
sostuvo que:

“A juicio de la Corte, la consagracion legal de una edad de retiro forzoso del servicio publico
afecta el derecho al trabajo, pues el servidor publico no puede seguir desempefnandose en
su cargo. No obstante, si la fijacién responde a criterios objetivos y razonables, debe

afirmarse que, en principio, resulta proporcional a los fines constitucionales cuyo logro se
persigue. En efecto, la posibilidad de retirar a un servidor publico de su empleo, una vez ha
alcanzado una determinada edad fijada en la ley, es un instrumento de que disponen el
legislador y la administracién para lograr el principio de igualdad de oportunidades en el
acceso a los cargos publicos (CP articulos 13 y 40-7) y el derecho al trabajo de los
ciudadanos que aspiran a desempenarse como trabajadores al servicio del Estado (CP
articulo 25). Asi mismo, medidas de esta indole persiguen la efectividad del mandato

estatal contenido en el articulo 54 de la Carta Politica, segun el cual ‘el Estado debe
propiciar la ubicacién laboral de las personas en edad de trabajar’ que, a su turno, es
concordante con las facultades genéricas de intervencién del Estado en la economia con la
finalidad de ‘dar pleno empleo a los recursos humanos’ (CP articulo 334). En suma, es
posible afirmar que la fijacion de una edad de retiro forzoso como causal de desvinculacion



del servicio publico, constituye una medida gracias a la cual el Estado redistribuye y
renueva un recurso escaso, como son los empleos publicos, con la finalidad de que todos los
ciudadanos tengan acceso a éste en condiciones de equidad e igualdad de oportunidades.”

El retiro forzoso consagrado entonces en el Decreto 2400 de 1968 y avalado por la
jurisprudencia constitucional, se fue extendiendo posteriormente a otros servidores publicos
y particulares que cumplen funciones publicas, en virtud de varias disposiciones legales e,
incluso, reglamentarias, cobijando, por regla general[279], a casi todos los trabajadores de
las Ramas del Poder Publico, de los organismos de control y de los drganos
autdnomos[280], sin importar si se trata de funcionarios de libre nombramiento y remocion,

provisionalidad, carrera administrativa o de periodo, con excepcién de las personas
elegidas mediante votacion popular[281].

4.6.2.2. Antes de resaltar los cambios que la Ley 1821 de 2016 introdujo en el régimen
anteriormente expuesto, cabe insistir en que uno de los argumentos expuestos para
justificar su constitucionalidad se encuentra en el llamado derecho a la renovacion
generacional, por virtud del cual se considera que la funcién publica debe permitir el relevo
de la persona que desempefia un cargo, sin perjuicio de la aplicacion de otras causales de
retiro, cuando se llega a una edad (en particular, la de retiro forzoso) en la que se presume
que ha cumplido de manera satisfactoria con una etapa laboral en el servicio publico. Este
derecho emana de lo previsto en el articulo 40.7 de la Constitucién, conforme al cual:
“Todo ciudadano tiene derecho a participar en la conformacidn, ejercicioy control del poder
politico. Para hacer efectivo este derecho puede: (...) 7. Acceder al desempefio de funciones
y cargos publicos (...)".

Ahora bien, no existe una formula o pardmetro Unico que permita determinar la edad de
retiro forzoso, pues dicha decisidon por parte del legislador, como se advirtid en la
Sentencia C-563 de 1997[282], debe fundarse en criterios objetivos “tales como la
expectativa de vida promedio de la poblacidn colombiana, las necesidades de renovacién
del mercado de trabajo en orden a la consideracion de la productividad del sistema
econdmico, etc. En fin, en criterios razonables que justifiguen por qué el legislador escogio
una determinada edad de retiro forzoso y no otra”[283]. De donde se puede concluir que la
definicién de la edad en cuestién no es asunto inamovible o que siempre deba responder a
un criterio Unico de longevidad. Por el contrario, su transcendencia social, econdémica y
juridica lleva a que implicitamente su sefialamiento responda a las caracteristicas propias
de cada pais, a las necesidades de su economia y administracién publica, y a los
requerimientos que se realicen por sus fuerzas productivas.

4.6.2.3. Dentro del citado esquema de actualizacion, se expidié la Ley 1821 de 2016, la cual
se integra por cuatro articulos. A continuacidn, se realizara una presentacion general de la
iniciativa, sobre la base del texto corregido mediante el Decreto No. 321 de 2017. El articulo
1, que es el central, prescribe lo siguiente:

“Articulo 1.- <Articulo corregido por el articulo 1 del Decreto 321 de 2017. El nuevo texto
es el siguiente:> La edad maxima para el retiro del cargo de las personas que desempefien
funciones publicas sera de setenta (70) afios. Una vez cumplidos, se causara el retiro



inmediato del cargo que desempenen sin que puedan ser reintegradas bajo ninguna
circunstancia.

Lo aqui dispuesto no se aplicara a los funcionarios de eleccién popular ni a los mencionados
en el articulo 29 del Decreto-Ley 2400 de 1968, modificado por el articulo 12 del Decreto-
Ley 3074 de 1968.”

A juicio de la Sala, en primer lugar, este articulo aumenta la edad de retiro forzoso, hasta
los 70 afos, para los cargos que ya estaban sometidos a la edad maxima de 65 afios, de
acuerdo con la legislacién anterior; y, en segundo lugar, somete a la misma edad de retiro
forzoso (70 afnos) a aquellos servidores publicos y particulares que desempefian funciones
publicas que no estaban sometidos con anterioridad a dicha causal de retiro. Este mandato
se infiere, como regla general, a partir de la férmula global de cobertura que se utiliza en la
ley, conforme a la cual: “La edad maxima para el retiro del cargo de las personas que
desempefien funciones publicas sera de setenta (70) afios.”

En tercer lugar, se dispone que una vez se cumpla con la edad de retiro forzoso, se causara
la separacion inmediata del cargo, sin que la persona afectada pueda ser reintegrada en
ninguna circunstancia. Y, en cuarto lugar, se especifica que como excepciones a la citada
prohibicién se encuentran los funcionarios de eleccién popular y “los mencionados en el
articulo 29 del Decreto-Ley 2400 de 1968, modificado por el articulo 1 del Decreto-Ley 3074
de 1968.” Como ya se dijo, en tal listado se encuentran los ministros de despacho; los
jefes de departamento administrativo; los superintendentes; los viceministros; los
secretarios generales de los ministerios o departamentos administrativos; el presidente,
gerente o director de establecimientos publicos o de empresas industriales y comerciales
del Estado; los miembros de misiones diplomaticas no comprendidos en la respectiva
carrera; y los secretarios privados de los despachos de los funcionarios anteriormente
senalados.

Por su parte, el articulo 2 dispone que:

“Articulo 2.- La presente ley no modifica la legislacion sobre el acceso al derecho a la
pensién de jubilacién. Quienes a partir de la entrada en vigencia de la presente ley, accedan
0 se encuentren en ejercicio de funciones publicas podran permanecer voluntariamente en
los mismos, con la obligaciéon de seguir contribuyendo al régimen de seguridad social
(salud, pension y riesgos laborales), aunque hayan completado los requisitos para acceder a
la pension de jubilacion. A las personas que se acojan a la opcién voluntaria de permanecer
en el cargo, en los términos de la presente ley, no les sera aplicable lo dispuesto en el
paragrafo 3° del articulo 9° de la Ley 797 de 2003.”

De su contenido normativo surge lo siguiente: (i) la expresién “la presente ley no modifica
la legislacion sobre el acceso al derecho a la pensién de jubilacion”, lo que permite inferir,
de entrada, como lo sostiene el Consejo de Estado, es que el objeto de dicha norma es el
de regular la interrelacidon que existe entre la pensidn de jubilaciéon y la edad maxima de
retiro, de suerte que “a pesar del aumento en la edad de retiro forzoso, los requisitos
sustanciales para adquirir el derecho a la pensién de jubilacidén, es decir, la edad y el
nimero de cotizaciones o el tiempo de servicio, siguen siendo los mismos que se
encuentran previstos hoy en dia en el régimen general de seguridad social (Leyes 100 de



1993y 797 de 2003, principalmente).”[284]

Adicionalmente, (ii) el aparte normativo que dispone: “Quienes a partir de la entrada en
vigencia de la presente ley, accedan o se encuentren en ejercicio de funciones publicas
podran permanecer voluntariamente en los mismos, con la obligacion de seguir
contribuyendo al régimen de seguridad social (salud, pensién y riesgos laborales), aunque
hayan completado los requisitos para acceder a la pension de jubilaciéon”, lo que busca es
que las personas que ya tengan derecho a la citada prestacion, puedan continuar
desempefiando una funcién publica, o puedan acceder por primera vez a la misma, con la
carga de contribuir al Sistema Integral de Seguridad Social, hasta llegar a la edad maxima
de retiro que se establece en el articulo 12 (70 afos).

Tal circunstancia explica el Ultimo aparte de la norma, (iii) en el que se sefala que: “A las
personas que se acojan a la opcidon voluntaria de permanecer en el cargo, en los términos
de la presente ley, no les sera aplicable lo dispuesto en el paragrafo 3° del articulo 9° de la
Ley 797 de 2003", disposicién en la que se fija como justa causa para dar terminada una
relacion legal o reglamentaria, el que la persona cumpla con los requisitos para tener
derecho a la pensién de jubilacion[285], con el condicionamiento previsto por la Corte en la
Sentencia C-1037 de 2003[286], conforme al cual no se puede dar por finalizada la relacion
laboral sin que se le notifique debidamente al trabajador sobre su inclusiéon en la ndémina
de pensionados correspondiente. Notese como, el objeto de la norma previamente
transcrita, es el de inaplicar dicha justa causa, para permitir que las personas, que asi lo
desean, continlen ejerciendo una funciéon publica.

El articulo 3 simplemente sefiala que la Ley 1821 de 2016 “no modifica el régimen de
acceso a ningun cargo publico, ni el de permanencia y retiro de los mismos, salvo en la
edad maxima de retiro forzoso”. “Tampoco modifica las condiciones, requisitos,
circunstancias y demas situaciones establecidas en el régimen general y los regimenes
especiales que regulan el acceso al derecho a la pensién de jubilacion.” Como se observa se

trata de una norma que, en la primera parte, aclara que lo dispuesto en la ley impugnada
no genera ningun tipo de efecto respecto del régimen de ingreso, permanencia y retiro del
servicio publico, con excepcién de lo dispuesto sobre la edad maximo de retiro; mientras
que, en la segunda parte, simplemente reitera lo ya mencionado en el articulo anterior, esto
es, que no produce ningun cambio frente al régimen normativo que regula al derecho a la
pension de vejez, ya sea en el sistema general o en los regimenes especiales o
exceptuados.

“Articulo 4.- <Articulo corregido por el articulo 1 del Decreto 321 de 2017. El nuevo texto es
el siguiente:> La presente ley rige a partir de su publicacién y deroga todas las
disposiciones que le sean contrarias, y en especial las contenidas en los Decretos-ley 2400
de 1968 (articulo 31), 3074 de 1968, y en los Decretos nimeros 1950 de 1973, 3047 de
1989 y 1069 de 2015 (articulos 2.2.6.1.5.3.13 y numeral 4 del articulo 2.2.6.3.2.3).”

De su tenor se infiere, por una parte, que la ley tiene un efecto general e inmediato a partir

de su publicacién, que se realizé el dia 30 de diciembre de 2016; y por la otra, que se
plantean derogatorias implicitas (todas las disposiciones que le sean contrarias) como
explicitas, cuyo rigor normativo refiere a parametros normativos que preveian la edad



maéaxima de retiro en los 65 afos.

4.6.2.4. Finalmente, cabe destacar que, en el aflo 2002, Colombia, en el marco de la
Organizacion de las Naciones Unidas, suscribi6 el Plan de Accién Internacional de Madrid
sobre el Envejecimiento. El objetivo principal de dicho Plan es el de adoptar medidas y
politicas, tanto nacionales como internacionales, encaminadas al mejoramiento de las
condiciones de vida de las personas mayores. Con tal propdsito, en el articulo 12 se dispone
que:

“Las expectativas de las personas de edad y las necesidades econdmicas de la sociedad
exigen que las personas de edad puedan participar en la vida econdmica, politica, social y
cultural de sus sociedades. Las personas de edad deben tener la oportunidad de trabajar
hasta que quieran y sean capaces de hacerlo, en el desempeno de trabajos satisfactorios y
productivos, y de seguir teniendo acceso a la educacién y a los programas de capacitacion.
La habilitacion de las personas de edad y la promocién de su plena participaciéon son
elementos imprescindibles para un envejecimiento activo. Es necesario ofrecer sistemas
adecuados y sostenibles de apoyo social a las personas de edad.”

En conclusién, el sefalamiento de la edad de retiro forzoso es una atribucién que le
compete ejercer de forma exclusiva al legislador, en desarrollo de lo previsto en el articulo
125 de la Carta. Su origen en Colombia se remonta al Decreto 2400 de 1968 que, si bien
dirigié su ambito de aplicacion al personal civil de la Rama Ejecutiva del Poder Publico,
posteriormente se fue extendiendo al resto de ramas, organismos de control y érganos
autéonomos, tanto por su consagracion directa, como por el uso de la figura de la remision
normativa. Con ocasion de la expedicion de la Ley 1821 de 2016, actualmente impugnada,
la edad maxima de retiro subi6 de 65 a 70 afios.

Para la Corte, no existe una férmula o parametro Unico que permita fijar la edad de retiro
forzoso, pues, como ya se dijo y se advirtié en la Sentencia C-563 de 1997[287], su
determinaciéon debe fundarse en criterios objetivos “tales como la expectativa de vida
promedio de la poblacidn colombiana [0] las necesidades de renovacion del mercado de
trabajo en orden a la consideracién de la productividad del sistema econdmico”. En general,
a juicio de este Tribunal, es preciso acudir a criterios objetivos y razonables que permitan
justificar una decisién desde el punto de vista constitucional, teniendo en cuenta el derecho

al relevo generacional y la oportunidad que demandan las personas mayores de continuar
aportando a la sociedad.

4.6.3. El principio de racionalidad de la ley

Como se advirtio al realizar el resumen de la demanda, la accionante en el proceso D-11938
seflala que toda ley debe tener una racionalidad minima que la justifique y cuyo objetivo
debe ser ajustado a los valores, principios y derechos que se consagran en la Constitucion.
Sobre el particular, esta Corporaciéon destaca que, efectivamente, en la jurisprudencia
constitucional se ha distinguido el principio de racionalidad y el principio de
razonabilidad[288].

Al respecto, se ha dicho que el primero hace referencia a que toda decisiéon de la
administracién publica debe esta fundada en razones que ldégica y empiricamente puedan



ser constatadas, con miras a justificar las acciones adoptadas como medios para alcanzar
los fines propuestos. La razonabilidad, por el contrario, no se limita a encontrar
justificaciones racionales a la determinacidon asumida, sino que demanda un ejercicio de
ponderacion, con el objeto de evitar que con ella se sacrifiquen valores constitucionales
importantes, que tengan, en el caso concreto, una mayor significacién.

Desde esta perspectiva, en el ambito del legislativo, mientras la racionalidad busca evitar
gue se adopten leyes absurdas y que resulten alejadas de los valores o principios que se
consagran en la Constitucion. La razonabilidad busca evitar que, esas mismas leyes, no
sean adecuadas, necesarias o proporcionales a luz de otros valores o principios
constitucionales.

4.6.4. El principio de mérito en el acceso a la funcién publica

La Constitucién consagra el sistema de carrera como regla general y régimen por
excelencia para la vinculacion de los servidores publicos a los empleos en los drganos y
entidades del Estado, el cual sdélo admite como excepciones los cargos de “eleccion
popular, los de libre nombramiento y remocién, los de los trabajadores oficiales y los demas
que determine la ley” (CP art. 125), en este Ultimo caso, siempre que se acredite por parte
del legislador un principio de razén suficiente para apartarse del cumplimiento de la regla
general[289].

A través de dicho sistema, ademas de promoverse la eficiencia y eficacia de la funcidn
publica (CP art. 209), se garantiza a los trabajadores del Estado la estabilidad en sus cargos
y la posibilidad de ingresar, ascender y permanecer en los mismos (CP art. 125), previo el
lleno de las condiciones y los requisitos que para el efecto se exijan en el ordenamiento
juridico, los cuales deben estar dirigidos exclusivamente a reconocer los méritos y calidades
de los aspirantes (CP art. 125), en cumplimiento del principio de igualdad de oportunidades.
Asi lo admitié esta Corporacion, entre otras, en la Sentencia C-1119 de 2005[290], al
sefalar que:

“Con la implementacidn de la carrera administrativa se crean instrumentos que permiten
el ingreso, ascenso y permanencia en el servicio en igualdad de oportunidades, con
fundamento solamente en el mérito laboral, académico y profesional, seguln los parametros
que para el efecto establezca el legislador dentro de los Iimites constitucionales
consagrados en la ley fundamental”[291].

En idéntico sentido, en la Sentencia C-1122 de 2005[292], la Corte expuso que:

“[Alparece claro que mediante la consagracion de la carrera administrativa como regla
general y del acceso a ella mediante concurso, tanto el Constituyente como el legislador

pretenden acabar con practicas arraigadas en la cultura politica, contrarias al mérito como
criterio de selecciéon o de permanencia de los funcionarios publicos, tales como el
nepotismo, el favoritismo o el clientelismo, que impiden que el ejercicio de la funcidn
publica sea llevado a cabo por los mas capacesy honestos, en aras del bien comun. En este
sentido, en la exposicion de motivos al proyecto que devino en la Ley 909 de 2004, se



afirmd que ‘el gran reto pendiente de nuestro sistema de empleo publico es garantizar de
una vez para siempre que el acceso a los empleos publicos se haga exclusivamente de
acuerdo con los principios de mérito, capacidad e igualdad, a través de un procedimiento
en el que esté salvaguardada la objetividad, la imparcialidad y la especializacién del érgano
de seleccion’ (...)".

A pesar de la relevancia del concurso en la provisién de empleos publicos, dicha modalidad
de vinculacién no es exclusiva de la carrera administrativa, como tampoco lo es el criterio
del mérito para la seleccidon de los aspirantes. En efecto, la acreditacion de las respectivas
calidades para el empleo también se exige respecto de cargos que no sean de carrera, en
virtud de los distintos mecanismos que se dispongan para establecer la idoneidad de los
aspirantes[293].

Por este motivo, acorde con las funciones del cargo y las necesidades del servicio, la Corte
ha sefialado que, con miras a determinar el mérito, no sélo se debe evaluar la capacidad
profesional o técnica del aspirante, a través de factores objetivos como, por ejemplo, los
examenes de conocimientos, el cumplimiento de requisitos académicos, la acreditacién de
anos de experiencia o la ausencia de antecedentes penales, fiscales y disciplinarios; sino
que también cabe verificar las calidades personales y la idoneidad moral del candidato, por
medio de factores subjetivos, tales como, su comportamiento social y su capacidad para
relacionarse, para cuyo propoésito el nominador cuenta con cierto margen de apreciacion,
resultando indispensable definir con antelacién la calificacion que tendra cada uno de los
requisitos exigidos para el cargo[296].

El mérito constituye entonces una piedra angular sobre la cual se funda el ingreso al
servicio publico, tanto en el sistema de carrera como en otros mecanismos que se
dispongan para el efecto, habida cuenta que evalla la capacidad del aspirante como factor
definitorio para acceder o permanecer en un cargo o para poder desempefiar una funcion
publica, sobre la base de la demostracidn de las calidades académicas, la experiencia, la
idoneidad moral o las competencias requeridas en un determinado empleo.

4.6.5. Caso concreto

4.6.5.1. Dentro del conjunto de cargos formulados contra la ley en este tercer acapite, se
alega que ella carece de una racionalidad minima, pues no cabe extender la edad de retiro
forzoso a los 70 afios, ya que la persona terminaria su servicio publico sin la posibilidad de
disfrutar de una jubilacidn, al equiparar la permanencia en el cargo con la expectativa de
vida. Por otra parte, la eficiencia en la funcién publica se asegura permitiendo la renovacion
laboral y no la continuidad de aquellos funcionarios que ya tienen el tiempo necesario para
disfrutar de una pension.

En el asunto bajo examen, el cargo propuesto no esta llamado a prosperar, en primer lugar,
porque no es cierto que la ley acusada desconozca el derecho al retiro digno, o a la

seguridad social, de la persona que decida permanecer en el ejercicio de la funcién publica
hasta llegar al tope maximo de edad fijado en la ley. En efecto, como se explicé en el
acapite 4.6.2.3 de esta providencia, el articulo 2 de la Ley 1821 de 2016, es claro en sefalar
que, a través de su expedicidn, no se modifica “la legislacidn sobre el acceso al derecho a
la pension de jubilacién”, lo cual se reitera en el articulo 3, cuando se establece que la ley



en cita: “(...) Tampoco modifica las condiciones, requisitos, circunstancias y demas
situaciones establecidas en el régimen general y los regimenes especiales que regulan el
acceso al derecho a la pensidn de jubilacién”.

Precisamente, al no modificar las condiciones para acceder a la pension de jubilacion, lo que
establece la ley es una especie de habilitacién para quienes, a pesar de ya tener derecho
al reconocimiento de dicha prestacion, por su propia decisién, deciden continuar laborando
hasta los 70 afios. Tal habilitacién explica, precisamente, la parte final del articulo 2, en
donde se consagra la inaplicacién del paragrafo 3 del articulo 9 de la Ley 797 de 2003,
disposicion en la que se fija como justa causa para dar terminada una relaciéon legal o
reglamentaria, el que la persona cumpla con los requisitos para tener derecho a la pension
de jubilacién, bajo el entendido de que se haya notificado al trabajador su inclusién en
némina de pensionados, como lo dispuso la Corte en la Sentencia C-1037 de 2003[297].

En este sentido, a juicio de la Corte, es claro que, asi como la ley permite que una persona
que ya tiene derecho a la pensién de jubilacién pueda continuar trabajando hasta llegar al
tope maximo de edad fijado en la ley, nada impide que quien desea disfrutar de su derecho
al retiro, pueda hacerlo, sin que la norma acusada se oponga a esa eleccién. En la practica,
la interrelacidn que existe entre la pensién de jubilacion y la edad maxima de retiro, implica
que esta Ultima en nada afecta la posibilidad de disfrutar la primera, cuando su titular
cumple los requisitos para ello, de suerte que, asi como puede retirarse del servicio,
también esta habilitado para seguir desempefiando funciones publicas, segun lo que dicte
su proyecto de vida, hasta llegar al tope maximo de los 70 afios, con las excepciones que,
en principio, se prevén en relaciéon con este Ultimo mandato en el articulo 1 de la ley
cuestionada, que refiere a la inexistencia de un limite para los funcionarios de eleccidn
popular y los cargos mencionados en el articulo 1 del Decreto Ley 3074 de 1968.

Lo que se advierte entonces es un ejercicio de articulacidon normativa entre el aumento de
la edad de retiro forzoso y las consecuencias que ello genera respecto del derecho a la
pensién de jubilacidon, en donde claramente se especifica que la Ley 1821 de 2016 no afecta
las condiciones que regulan el reconocimiento de esta Ultima prestacidn, asi como tampoco
establece limites que tornen inoperante la posibilidad de disfrutar del derecho al retiro,
cuando se cumplan los requisitos para ello, a partir de la propia eleccién del sujeto
interesado.

En segundo lugar, como previamente se manifestd en esta providencia, el principio de
racionalidad hace referencia a que toda decision de la administraciéon publica debe esta
fundada en razones que ldgica y empiricamente puedan ser constatadas. Desde el ambito
del legislativo, tal racionalidad busca evitar que se adopten leyes ildgicas y que resulten
alejadas de los valores, derechos y principios que se consagran en la Constitucion.

Particularmente, en lo que atafie a la extensidn de la edad de retiro forzoso, de 65 a 70
afnos, se observan, por lo menos, dos objetivos que contrastan la supuesta falta de

racionalidad que cuestiona la accionante, en el ambito del derecho de acceso al retiro
digno. Ambos se soportan en lo sefialado a lo largo del tramite legislativo, incluso desde la
presentacion misma de la exposicion de motivos[298]. El primero tiene que ver con la
posibilidad de que, al ampliar la edad de retiro, se aumente la probabilidad de que las



personas puedan cumplir con los requisitos para acceder a una pension. Lo anterior ocurre,
porque, sobre la base de la edad minima para tener derecho a la jubilacidn, en el caso de
las mujeres de 57 afios y de los hombres de 62, se pasaria de un lapso de ocho y tres afos
respectivamente, de continuidad en el servicio para lograr el reconocimiento de una
pensién (sobre el limite de los 65), a trece y ocho afios respectivamente, con el nuevo limite

de los 70 anos. Tal circunstancia permite que las personas tengan un mayor tiempo para
cumplir las semanas minimas de cotizacién o ampliar la base requerida de su ahorro
pensional, en beneficio de los derechos a la seguridad social y al minimo vital. Lo anterior
adquiere una especial relevancia frente al Régimen de Prima Media con Prestacion Definida,
en el que se aumentd el nUmero minimo de semanas de cotizaciéon de 1000 a 1300, con
ocasion de la expedicién de la Ley 797 de 2003.

Por esta via, adicionalmente, se brinda un escenario de mayor seguridad en la aplicacion de
la edad de retiro[299], sobre la base de la jurisprudencia que por via de tutela ha
considerado que la citada causal no puede emplearse de manera automatica, generalizada,
ni indiscriminada, sin tener en cuenta la situaciéon particular de cada servidor,
especialmente, en lo referente a la garantia de sus condiciones bdasicas de
subsistencia[300]. Para lograr tal fin, en casos particulares, se ha brindado la posibilidad de
que se continle en el servicio por un plazo maximo de tres afios, hasta que se cumplan
con los requisitos para acceder a la pension[301], circunstancia que, con la Ley 1821 de
2016, se adoptaria como medida de solucién de alcance general, ampliando la oportunidad
en el tiempo (por cinco afos), para que las personas que ejerzan funciones publicas, puedan
cumplir con los requisitos de cotizacion de los cuales depende el reconocimiento del citado
derecho.

El segundo argumento surge del deber de cotizacidon que se mantiene en el articulo 2 de la
Ley 1821 de 2016, pues quien decida continuar desempefando funciones publicas, tendra a
su cargo la obligacién de seguir contribuyendo al régimen de seguridad social, lo que
permitira mejorar la sostenibilidad financiera del sistema[302] e, incluso, preservar aportes
por solidaridad que terminaran generando un efecto de ampliacién de cobertura del
derecho a la seguridad social.

En conclusién, lejos de que la ley impugnada sea contraria al principio de racionalidad, lo
que se advierte es que su contenido en ningin momento afecta el derecho al retiro digno,
y que, por el contrario, parte de los objetivos que se expusieron para su justificar su
expedicion, se relacionan precisamente con la posibilidad de brindar nuevas alternativas
que tornen efectivo el citado derecho, en concordancia con los mandatos previstos en los
articulos 2 y 48 del Texto Superior, en los que se dispone a cargo del Estado adoptar
medidas para garantizar los derechos de los ciudadanos, promoviendo, entre otras, el
acceso universal a la seguridad social[303].

4.6.5.2. Como acusacion que hace parte de este tercer cargo, se sefiala que al autorizar la
ley que las personas sigan vinculadas con el Estado, a pesar de tener derecho a una
pensién de jubilacién, con la sola manifestacién de su intencion de prolongar una relacién
de continuidad, se condiciona la idoneidad del servicio Unicamente al factor de edad, sin
valorar el perfil profesional del sujeto beneficiado, como elemento que resulta esencial para
determinar el mérito, como criterio del cual depende la permanencia en la funcién publica.



Contrario a lo expuesto por la accionante, la ley bajo examen no crea una suerte de
apropiacién subjetiva del servicio publico, ni tampoco condiciona la permanencia en él
exclusivamente al factor edad. Por el contrario, el articulo 3 es claro en disponer que su
rigor normativo “no modifica el régimen de acceso a ningln  cargo publico, ni el de
permanencia y retiro de los mismos, salvo en la edad maxima de retiro forzoso (...)"[304].

En este sentido, la modificacién en la edad de retiro forzoso, de 65 a 70 afios, simplemente
prorroga el tiempo posible en el que las personas podran seguir desempefando funciones
publicas, pero bajo ninguna circunstancia sustituye o deroga la demostraciéon de las
calidades académicas, la experiencia, la idoneidad moral o las competencias que se
requieren para acceder o permanecer en un empleo, a partir de los requerimientos de
mérito que, respecto del ejercicio de cada atribuciéon publica, se dispongan en la
Constitucién o en la ley. La continuidad no depende entonces Unicamente del factor edad,
sino del conjunto de condiciones que existan en el ordenamiento juridico, las cuales no
fueron afectadas por la entrada en vigor de la Ley 1821 de 2016.

Asi las cosas, como la Unica causal de desvinculacién modificada por la norma impugnada
es la correspondiente a la edad, las personas que sigan en sus cargos por cuenta de la ley
demandada, continlGan siendo funcionarios de carrera administrativa, de libre
nombramiento y remocion, o de periodo y, por ende, sera el régimen juridico de cada
servidor el que determine cudles son las justas causas de retiro de la funcién publica. Esto
significa que, a diferencia de lo expuesto en la demanda, la ley no vincula la idoneidad del
servicio al factor edad, pues nada impide que pueda separarse del cargo a las personas
que, por ejemplo, incurran en una calificacion insatisfactoria (cuando se trata de la carrera
administrativa) o en la discrecionalidad del mejorar el servicio (en hipétesis de libre
nombramiento y remocién), o cuando simplemente se finaliza un periodo, segun el caso.

Por consiguiente, la Sala Plena de la Corte considera que este cargo tampoco esta llamado a
prosperar y, por ende, proseguira con el analisis de la siguiente irregularidad expuesta.

4.6.5.3. La Ultima acusacién que hace parte de este tercer cargo, sefiala que la ley busca
perpetuar en el empleo publico a los servidores del Estado, ya que el margen existente
entre la edad de retiro forzoso y la esperanza de vida es tan exiguo, que torna vitalicia la
permanencia en la funcién publica a favor de las personas beneficiadas con el aumento en
el tope de 65 a 70 afos, sacrificando con ello el derecho al relevo generacional.

Lo primero que advierte este Tribunal, en linea con lo expuesto anteriormente, es que la ley
no busca perpetuar a ningln funcionario en el cargo, pues con independencia del aumento
en la edad de la causal de retiro forzoso, se mantienen inalterables las reglas de acceso,
permanencia y retiro del servicio, las cuales se aplicaran, como ya se expuso, dependiendo
del tipo de vinculacidn que tenga la persona con la funcién publica.

Pero, mas alld de lo anterior, es claro que la controversia que aqui se plantea gira,
realmente, en torno a la determinacién de si el aumento en la edad de retiro forzoso supone
desconocer el derecho al relevo generacional.



Tal como se sefiald en el acapite 4.6.2 de esta providencia, el sefialamiento de la edad de
retiro forzoso es una atribucién que le compete ejercer de forma exclusiva al legislador, en
desarrollo de lo previsto en el articulo 125 de la Constitucidon. No existe una férmula Unica a
la cual deba someterse el Congreso, pues su determinacion debe fundarse en criterios
objetivos, en los que tengan en cuenta las necesidades de la economia y administracién
publica de cada pais, y los requerimientos que se realicen por sus fuerzas productivas. En
general, el parametro por excelencia es la expectativa promedio de vida, tal como se
menciond en las Sentencias C-351 de 1995[305] y C-563 de 1997[306].

Si bien es cierto que, por légica, al existir una edad previamente establecida, un aumento
de ella afecta en abstracto el relevo generacional, tal impacto, en el caso concreto, no deja
de representar un retraso en la aplicacion de dicha prerrogativa y no una eliminacién de la
misma. En efecto, aunque en las sentencias en cita se hizo referencia al derecho de

renovacion generacional, ello no quiere decir que la edad alli juzgada (65 afos), se torne en
un inamovible que escape a nuevas ponderaciones legislativas, sobre la base, como ya se
dijo, de la existencia de un criterio objetivo que permita justificar el cambio que se produce
y, por ende, el aplazamiento de las nuevas generaciones en el ingreso a la funcién publica.

Al verificar los  antecedentes legislativos de la Ley 1821 de 2016, se advierten varias
razones que explican el cambio adoptado, entre las cuales se destacan:

- En primer lugar, la ley impugnada busca actualizar la regla sobre retiro forzoso, conforme
a la variacién en la expectativa de vida, generada por la modificacién de las condiciones
socioecondmicas del pais a lo largo de casi cinco décadas. No sobra recordar que el tope
inicial de los 65 anos fue establecido en un decreto de 1968, cuando la expectativa para
hombres era de 58.33 afos y para mujeres de 61.83. Tales valores, en la actualidad, no
reflejan la dindmica que tiene la mortalidad en el pais, como se deriva de la informacién
suministrada por el DANE a esta Corporacion[307].

A continuacion, se presentan las tablas que fueron elaboradas por el Departamento
Nacional de Estadistica, y que ilustran el cambio en la esperanza de vida desde 1965.

INDICADOR ESPERANZA DE VIDA AL NACER POR SEXO: 1965 - 2020.
Quinquenio

Hombres

Mujeres

Ambos sexos

1965-1970

58.33



61.83

60.04

1970-1975

59.70

63.85

61.72

1975-1980

61.76

66.25

63.95

1980-1985

63.62

70.22

66.84

1985-1990

64.65

71.52

67.99

1990-1995

65.34

73.37

1995-2000

67.07

74.95

70.90

2000-2005



69.00
76.31
72.56
2005-2010
70.67
77.51
74.00
2010-2015
72.07
78.54
75.22
2015-2020
73.08
79.39
76.15

Entre los motivos que explican la variacion se encuentran: el control de las enfermedades
infecciosas, el incremento en la urbanizacion, el desarrollo tecnoldgico en las ciencias de la
salud, el nivel educativo (en especial de las madres, respecto de la prevencién de la
mortalidad infantil) y el aumento de los servicios médicos (en lo referente a las actividades
de promocidén, prevencidon y pruebas de tamizaje para detecciéon temprana de
enfermedades crdnicas)[308].

La variacion entre el primer y Gltimo quinquenio evidencia un cambio de 16.11 afos de
expectativa de vida en ambos sexos. En los hombres de 14.75 y en las mujeres de 17.53.
Esto significa que, en la actualidad, las personas mayores tienen una alta probabilidad de
mantenerse con vida, lo que, sin duda, hacia necesario actualizar la regla que permite su
cesacion definitiva, en aras de lograr un  equilibrio entre el favorecimiento al relevo
generacional y la posibilidad de preservar laboralmente en la funcidén publica a quienes
todavia se encuentran en edad de trabajar y de aportar su experiencia e inteligencia
depurada por el tiempo.

De esta manera, la ley simplemente realizdé un cambio factico sustentado en el aumento de
la expectativa de vida de la poblaciéon colombiana, cuya objetividad se refleja en términos
estadisticos, buscando que la permanencia de las personas en la funcion publica guarde
una relacion mas cercana con las tablas actuales de longevidad. Aun cuando se retrasa el



relevo generacional por un término de cinco afios, el mismo no deja de ser una realidad y
tan sélo se ve compensado por un tiempo con el aprovechamiento de la experiencia que
brindan las personas que continuarian en el servicio.

- En segundo lugar, vy en linea con lo expuesto, como parte de los objetivos que se
invocaron para expedir la Ley 1821 de 2016, se encuentra el de retener a favor del servicio
la experiencia de las personas mayores. Para el efecto, se hizo referencia al Plan de Accidn
de Madrid citado en el acapite 4.6.2.4 de esta providencia, en el que se establece la
importancia de promover actitudes favorables a los trabajadores mayores de manera que
puedan seguir en sus empleos y de promover la conciencia de su valor en el mercado
laboral. Sobre el particular, en la exposicidn de motivos se expuso que:

“Efectivamente, una ventaja con la edad de retiro ampliada y por tanto la jubilacién flexible
es la de retener el conocimiento de los empleados dentro de las entidades, especialmente
el conocimiento tacito y no explicito, que sélo se obtiene con la experiencia y que hoy en
dia es una necesidad apremiante de las instituciones. Segun la gerontologia cognitiva, los
mayores aventajan a los jovenes en un saber derivado de la experiencia, que se conoce con
el nombre de ‘inteligencia depurada’, el cual determina que al envejecer no se atrofian
todas las funciones cerebrales, por el contrario, se refuerzan determinados procesos
(Giraldo Ocampo & Cardona Arango, 2010).”[309]

- En tercer lugar, también se encuentra como justificacion de la Ley 1821 de 2016, el
cambio en la proporcion del tipo de poblaciéon por rangos de edades, por cuanto
paulatinamente se ha venido observando un crecimiento de las personas mayores, las
cuales hoy en dia llegan al 8.1% de la poblacién, con un ritmo de crecimiento del 1.1% por
quinquenio. Graficamente, segun el DANE[310], las variaciones en los ultimos afios han sido
las siguientes:

PROPORCIONES DE POBLACION POR GRANDES RANGOS DE EDADES
Sexo

Rangos

2001-2005

2006-2010

2011-2015

2016-2020

TOTAL

(0-14)

31.9



29.6
27.4
25.9
(15-64)
64.0
65.5
66.0
(65 y+)
6.1

6.5

7.2

8.1

En virtud de lo anterior, segln se infiere de los antecedentes legislativos, el aumento en la
edad de retiro forzoso busca que ese crecimiento en la poblacién mayor se vea
positivamente afectada con la posibilidad de continuar prestando sus servicios, en especial,
cuando se observa que se trata de una tendencia que seguird aumentando con los afos.

- En cuarto lugar, se invoca como objetivo de la ley sus beneficios en materia pensional. En

efecto, como ya se explicd en esta providencia, al aumentar la edad de retiro forzoso y al
inaplicar la justa causa de terminacion laboral que se prevé en el paragrafo 3 del articulo 9
de la Ley 797 de 2003, se permite que durante mas tiempo las personas puedan seguir
aumentando sus semanas de cotizacién o ampliando la base requerida de su ahorro
pensional para acceder a una pension de jubilacién, en garantia de sus derechos a la
seguridad social y al minimo vital. Mientras que, frente a quienes ya tienen derecho a la
citada pension, se produce un ahorro de recursos favorables a la sostenibilidad del
sistema[311].

- En quinto lugar, se resalta que Ley 1821 de 2016 al exigir que las personas sigan
cotizando al sistema, permitira disponer de recursos adicionales en las cuentas destinadas a

atender mandatos de solidaridad, tanto en el régimen de pensiones, como en el sistema
de salud[312].

Como se observa del conjunto de razones expuestas, el sefalamiento de una nueva edad de
retiro forzoso se justifico en criterios objetivos, en los que se tuvo en cuenta el aumento en
la expectativa promedio de vida de la poblacién, el mayor envejecimiento de la misma, la
necesidad de incluir su experiencia dentro de las fuerzas productivas del pais, la posibilidad
de aumentar la cobertura en el acceso del derecho a la pensidn de jubilacién, los ahorros a
favor de la sostenibilidad financiera del sistema pensional y la alternativa de contar con



recursos adicionales para atender mandatos de solidaridad.

Si bien es cierto, como ya se dijo, que el aumento de la edad afecta en abstracto el relevo
generacional, nétese que tal decision del legislador lejos de ser arbitraria, se inscribe dentro
de un conjunto de objetivos que, analizados desde una perspectiva general, le otorgan una
mayor significacion al ajuste realizado, respecto del retraso que se ocasiona en términos de
renovacién, ya que se permite que una poblacidn especialmente protegida siga preservando
un trabajo, se brindan nuevas alternativas para que en su vejez puedan contar con una
pension que les asegure la proteccion de su derecho al minimo vital, se obtienen alivios a
favor del sistema pensional y se logran réditos para aumentar la cobertura de politicas en
materia de seguridad social.

Existe entonces un principio de razdn suficiente en el cambio adoptado, que aun cuando
retrasa una medida puntual que favorece a los jévenes, bajo ninguna circunstancia la
elimina del ordenamiento juridico, y en la que, pese al impacto que se produce, en el fondo
subyacen objetivos constitucionales de mayor significacion. A lo anterior cabe agregar que,
segun el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, el impacto que tendria la ley impugnada
sobre la probabilidad de encontrar empleo seria negativo, en un promedio cercano al
0.002%; lo cual también ocurriria en relaciédn con las tasas de desempleo, en donde la
afectacion seria nula o del orden de -0.0008%[313]. Por ultimo, cabe resaltar que, en
cierta medida y si se quiere como instrumento de compensacion, el orden juridico dispone
de varias leyes dirigidas a impulsar el empleo y el emprendimiento juvenil, como ocurre con
la Ley 1429 de 2010 “Por la cual se expide la ley de formalizaciéon y generacién de
empleo” y la Ley 1780 de 2016, “Por medio de la cual se promueve el empleo y el
emprendimiento juvenil, se generan medidas para superar barreras de acceso al mercado
de trabajo y se dictan otras disposiciones”, lo cual, sin duda, disminuye el impacto que se
genera por la ley cuestionada.

Por todo lo anterior, esta Corporacién considera que no cabe declarar la
inconstitucionalidad de la ley, como consecuencia de la modificacion de la edad de retiro
forzoso, pues existen suficientes objetivas que trascienden al derecho al relevo
generacional, el cual, como ya se dijo, tan sélo se retrasa en su aplicacidon. Adicionalmente,
esta Corte tampoco encuentra elementos que le permitan inferir que el aumento en dicho
tope (de 65 a 70 afos) tenga la capacidad de afectar la eficiencia en la funcién publica,
cuando, por el contrario, lo que se busca es aprovechar la inteligencia depurada que pueda

aportar una persona mayor. No sobra recordar que el articulo 54 de la Carta sefiala que es
deber del Estado propiciar la ubicacién laboral de las personas en edad de trabajar, lo cual
se complementa con lo dispuesto en el articulo 334, en el que dispone que una de las
razones que justifican la intervencidon por parte del legislador en las actividades
econdmicas, es la de dar pleno empleo a los recursos humanos. En consecuencia, este
Tribunal concluye que la acusaciéon realizada no esta llamada a prosperar y, por ende,
proseqguira con el analisis del Gltimo cargo formulado.

4.7. Examen del cuarto cargo relacionado con el desconocimiento de los articulos 125 y 131
de la Constitucion, aunado a la violacién de los derechos adquiridos y los principios de
buena fe, confianza legitima e igualdad



4.7.1. Resumen de la controversia y problema juridico

4.7.1.1. En ambas demandas se plantea que la Ley 1821 de 2016 no sélo cambié la edad de
retiro forzoso de 65 a 70 afos, sino que también extendid la posibilidad de que
permanezcan en sus cargos servidores publicos que antes de su entrada en vigencia, ya
habian llegado a la edad de retiro forzoso o que llegarian a la misma mientras se
adelantaban los concursos de méritos para reemplazarlos.

En este sentido, se afirma que, con la modificacién realizada se redujo el nUmero de plazas
que habian sido incluidas en varias convocatorias, como ocurre con el concurso de notarios
previsto en el Acuerdo 001 de 2015. En efecto, en este Ultimo proceso de seleccién no sélo
se incluyeron las vacantes existentes al momento de la convocatoria, sino también aquellas
que llegaren a producirse durante la vigencia de la respectiva lista de elegibles, incluyendo
las derivadas de la aplicacién de la edad de retiro forzoso.

En criterio de los accionantes, con el cambio introducido se vulneran entonces los articulos
125y 131 del Texto Superior, por cuanto una vez mas se aplaza, respecto del caso
expuesto, el deber de nombrar a los notarios a través de las reglas del concurso publico,
mediante la consagracidon de un beneficio legal que, ademas de injustificado y de ser
contrario al criterio del mérito, preserva el statu quo de quienes se han opuesto de forma
reiterada a la renovacion en la prestacion de la funcién de otorgar fe publica.

Tal alteracién en las reglas del concurso supone quebrantar la imparcialidad y la
transparencia con la que debe actuar el Estado y con ello asaltar la buena fe y la confianza
legitima de los ciudadanos. De esta manera, si bien el legislador tiene un importante
margen de configuracién normativa, lo que no puede hacer es desconocer las normas de
convocatoria que el mismo se comprometid a respetar y, por esa via, afectar principios y
derechos constitucionales vinculados con el acceso a cargos publicos, como ocurre con los
previamente mencionados.

Con el proceder que aqui se cuestiona, sefialan que también se desconoce el derecho al
debido proceso, toda vez que el Estado no puede cambiar a su arbitrio las reglas que rigen
un concurso publico, vulnerando con ello igualmente los derechos adquiridos de quienes
ingresaron a una lista de elegibles, y cumplieron con las condiciones previstas en la
convocatoria para ser nombrados en el cargo al cual aspiraron.

Con base en lo expuesto, se estima que el cambio introducido es asimismo contrario al
principio de irretroactividad de la ley, pues su finalidad es el de afectar a las personas que
ocuparon los primeros lugares en la lista de elegibles (particularmente en el concurso de
notarios), desconociendo su derecho adquirido y modificando hacia el pasado la ley de
convocatoria, con el efecto de extender por cinco aflos mas la remuneracién y el poder que
vienen disfrutando los actuales notarios. Por Ultimo, se considera que este tipo de medidas
también lesionan el derecho a la igualdad de oportunidades, pues arbitrariamente se niega
el acceso al desempefio de cargos y funciones publicas, a quienes superaron con un éxito
una convocatoria para tal efecto.

Puntualmente, en el caso de la accionante del proceso D-11938, como solucién a la
inconstitucionalidad planteada, propone un fallo condicionado, en el entendido de que la



Ley 1821 de 2016 solo entrard en vigencia, respecto de los concursos de méritos
existentes, una vez las respectivas listas de elegibles dejen de existir.

Para algunos intervinientes[314], el cargo propuesto no estd llamado a prosperar, por
cuanto (i) la provision de cargos se realiza sobre la base de la existencia de vacantes, las
cuales no sélo se producen por la edad de retiro forzoso, sino también por la muerte, el
abandono del cargo, etc.; mientras dichos fendmenos no ocurran no es posible vincular al
servicio publico a una persona incluida en una lista de elegibles. Ello demuestra que las
reglas del concurso no fueron modificadas, y que las plazas disponibles pueden aumentarse
o reducirse por diversos factores y no sélo por la edad[315]. Ademas, se sefiala que (ii) la
ley carece de efectos retroactivos, pues ello no se infiere de su contenido normativo, ni del
querer del legislador expresado en el tramite legislativo.

En el caso puntual del concurso de notarios, se sostiene que (iii) Ley 1821 de 2016 nada
dice sobre la vocacién de los integrantes de la lista de elegibles de ser nombrados en las
vacantes que surjan durante su término de vigencia, ni altera la convocatoria expedida en
el Acuerdo No. 01 de 2015. En particular, se afirma que el derecho adquirido para quien
gana un concurso, se predica Unica y exclusivamente respecto de las vacantes existentes,
lo cual supone examinar que fue lo que se ofertd en el citado Acuerdo del CSCN. Al revisar
su contenido, en concreto, el articulo 1, se destaca que su alcance limité a ofrecer las
vacantes de las notarias ocupadas en interinidad o en encargo; las que se llegaren a crear
durante el concurso y la vigencia de la lista de elegibles; y las que resultaren vacantes
después del ejercicio de los derechos de carrera. Nada se dice respecto de la preservacion
de ofertas hipotéticas derivadas de la aplicacion de la edad de retiro forzoso o de otra
causal de cesacion en el servicio.

En linea con lo anterior, se agrega que (iv) no cabe aludir a la existencia de un derecho
adquirido, en la medida en que para que ello confluya se requiere acreditar que (a) la
persona participd en un concurso de méritos; (b) que el nombre fue incluido en la lista de
elegibles y (c) que existe una vacante para ser designado. Tal situacién no ocurre respecto
de aquellas que vacantes se pudieran llegar a producir, pues en dicho escenario lo que
acaece es una mera expectativa. De esta manera, no cabe ningun reproche al Congreso en
haber aumentado la edad de retiro forzoso, pues no se estaria desconociendo los derechos
adquiridos de los concursantes, los cuales tan sélo reunirian los dos primeros requisitos
anteriormente mencionados. Por Ultimo, (v) no es posible darles prevalencia a los acuerdos
de convocatoria sobre lo dispuesto en la Ley 1821 de 2016, como lo sugieren los
accionantes, ya que ello supondria alterar el sistema de fuentes, al otorgar un valor
preferente a una norma que carece de fuerza legal.

A diferencia de lo expuesto, otros intervinientes solicitan que la ley sea declarada
inexequible o que, en su lugar, se profiera un fallo de exequibilidad condicionada[316].

Entre los argumentos sefalados se hallan los siguientes: (i) la ley impugnada desconoce el
principio de confianza legitima, por no consagrar un régimen de transiciéon para que las
personas que estaban incluidas en las listas de elegibles, no se vean afectadas por el
cambio en la edad de retiro forzoso. Ademas, se considera (ii) que al haber aumentado el
tope de la citada edad, se alteraron las reglas del concurso, las cuales suponen cubrir las
vacantes derivadas de la aplicaciéon de dicha causal, de suerte que al modificar tal



situacion se desconocié el principio de buena fe y los derechos al debido proceso, a la
igualdad y al trabajo de quienes ocuparon los primeros lugares en las listas de elegibles.

En el caso puntual del concurso de notarios, (iii) se afirma que en la convocatoria se incluyé
las notarias vacantes (por interinidad o encargo) “y aquellas que pudieran quedar en esa
condicion durante el desarrollo del concurso o mientras durara la vigencia de la lista de
elegibles”[317]. En consecuencia, quienes fueron incluidos en este Ultimo acto
administrativo tienen un derecho adquirido a ocupar no solo las notarias ofertadas sino
aquellas que resultaren vacantes durante los dos afios de vigencia de la lista, lo “que podia
ocurrir, entre otras razones objetivas, por el cumplimiento de la edad de retiro forzoso (65
afios) de quien ejercia el cargo de notario”[318]. Con la entrada en vigencia de la Ley 1821
de 2016 se desconocié la citada garantia, pues no sélo se fij6 la edad en 70 afos, sino que
se derogd expresamente el Decreto 3047 de 1989, en el cual se establecia que ellos

durarian en sus cargos hasta los 65 afnos. Con lo anterior, se alter6 el nimero de plazas que
fueron convocadas, que incluia el cdlculo de las que quedarian disponibles por efectos de
llegar los notarios a esta Ultima edad antes del 2 de julio de 2018, privando de todo efecto a
la lista de elegibles publicada mediante Acuerdo 026 de 2016. Lo anterior, igualmente
conduce a la violacién de los articulos 125 y 131 del Texto Superior, toda vez que se le resta
eficacia a las reglas del concurso, aunado a que se desconocen derechos como el trabajo, la

igualdad y el debido proceso.

Por su parte, la Vista Fiscal resalta el cargo no esta llamado a prosperar, pues si bien es
cierto que el aspirante que ingresa a una lista de elegibles tiene un derecho adquirido, mal
podria decirse que por esa circunstancia obligatoriamente debe ser inscrito en el régimen
de carrera, ya que ello depende de otras variables relacionadas con la ocurrencia de
determinadas situaciones administrativas. En particular, frente al concurso de notarios,
manifiesta que en la convocatoria se incluyé a las notarias que se  encontraban en
interinidad o en encargo, las que se llegaren a crear durante el desarrollo del concurso o en
vigencia de la lista de elegibles, y las que resultaren vacantes después del ejercicio de los
derechos de carrera. Tal determinacidn se sujeté a un componente fijo y a otro variable, en
el que cabe, precisamente, la llegada de los notarios a la edad de retiro forzoso. En este
orden de ideas, es claro que existe un derecho adquirido al nombramiento siguiendo el
orden estricto de ubicacién de las personas en la lista, pero no a la efectiva disponibilidad
de las vacantes, ya que ellas pueden depender de la ocurrencia de hechos sobrevinientes,
como ocurre en el caso bajo examen.

4.7.1.2. De acuerdo con los argumentos expuestos en las demandas, en las distintas
intervenciones y teniendo en cuenta el concepto de la Vista Fiscal, le corresponde a la Corte
establecer, si el aumento de la edad de retiro forzoso, de forma posterior a la conformacion
de las listas de elegibles en el concurso para proveer los cargos de notarios, o en otros que
se hubieren realizado para garantizar el acceso a la funcién publica, vulnera los articulos
125 y 131 de la Constitucidn, asi como los derechos adquiridos, la confianza legitima y los
principios de buena fe e igualdad de los concursantes, al modificar supuestamente las
reglas de tales concursos, las cuales, en criterio de los accionantes, no pueden ser alteradas
ni reformadas por el legislador.

Para solucionar el problema juridico planteado, este Tribunal inicialmente se pronunciara



sobre la obligatoriedad de las reglas dispuestas en los concursos publicos para acceder a los
sistemas de carrera, refiriendo de manera particular a los limites constitucionales que ellas
le imponen al legislador. En seguida se hara una breve referencia a la naturaleza juridica de

las listas de elegibles. Con sujecidn a lo anterior, se procedera a resolver el caso concreto.

4.7.2. Sobre la obligatoriedad de las reglas dispuestas en los concursos publicos para
acceder a los sistemas de carrera, y los limites constitucionales que ellas le imponen al
legislador

4.7.2.1. La Constitucion optd por el sistema de carrera para la provision de los cargos del
Estado (CP art. 125[321]). Con tal fin, como método para materializar dicho sistema se
acogié el concurso publico, el cual también se extendidé para habilitar el ejercicio de
determinadas funciones publicas, como ocurre con la funcién notarial (CP art. 131[322]), al
considerar que otorga las condiciones necesarias para determinar no sélo el mérito sino las
calidades del funcionario. Con ello, se pretende evitar que sean otros los factores
determinantes para el ingreso, la permanencia y el ascenso en la funcién publica, como
ocurre, segun lo sefiala la propia Carta, con la filiacién politica. En Ultimas, se busca que
quienes accedan al desempeno de las atribuciones a cargo del Estado sean personas con
experiencia, conocimiento y dedicacion, de manera que se garantice la efectividad en el
cumplimiento de sus funciones, buscando con ello la excelencia.

Dentro de este contexto, el concurso publico se ha entendido como el medio dirigido a

garantizar la seleccion objetiva del funcionario, basado en la evaluacién y determinacion de

la capacidad e idoneidad del aspirante para cumplir con las funciones propias del cargo a

desempenfar. Su fin Gltimo es el de escoger entre los distintos candidatos a aquél que pueda
brindar las mejores condiciones para el desarrollo de la funcién publica.

En términos de la Sentencia C-040 de 1995[323], en general, las etapas que se deben surtir
para el acceso a cualquier cargo de carrera son: “(i) la convocatoria: fase en la cual se
consagran las bases del concurso, es decir, todos aquellos factores que habran de
evaluarse, asi como los criterios de ponderacién, aspectos que aseguran el acceso en
igualdad de oportunidades al aspirante; (ii) reclutamiento: En esta etapa se determina
quiénes de las personas inscritas en el concurso cumplen con las condiciones objetivas
minimas sefaladas en la convocatoria para acceder a las pruebas de aptitud y
conocimiento. Por ejemplo, edad, nacionalidad, titulos, profesion, antecedentes penalesy
disciplinarios, experiencia, etc.; (iii) aplicaciéon de pruebas e instrumentos de seleccidn: a
través [de estos elementos de evaluacion] se establece la capacidad profesional o técnica
del aspirante, asi como su idoneidad respecto de las calidades exigidas para desempefar
con eficiencia la funcion publica. No s6lo comprende la evaluacién intelectual, sino de
aptitud e idoneidad moral, social y fisica; y (iv) la elaboracién de lista de elegibles: (...)
etapa [en la que] se incluye en lista a los participantes que aprobaron el concurso y que
fueron seleccionados en estricto orden de mérito de acuerdo con el puntaje obtenido.”

4.7.2.2. En relacion con la obligatoriedad de las reglas del concurso, en la Sentencia T-256
de 1995[324], esta Corporacion afirmé que al “sefalarse por la administracién [sus] bases
(...), éstas se convierten en reglas particulares obligatorias tanto para los participantes



como para aquélla; es decir, que a través de dichas reglas la Administraciéon se autovincula
y autocontrola, en el sentido de que debe respetarlas y que su actividad, en cuanto a la
selecciébn de los aspirantes que califiquen para acceder al empleo o empleos
correspondientes, se encuentra previamente regulada, de modo que no puede actuar en
forma discrecional al realizar dicha seleccion. Por consiguiente, cuando la administracién se
aparta o desconoce las reglas del concurso o rompe la imparcialidad con la cual debe
actuar, o manipula [sus] resultados (...), falta a la buena fe (art. 83 C.P.), incurre en
violacién de los principios que rigen la actividad administrativa (igualdad, moralidad,
eficacia e imparcialidad) y, por contera, puede violar los derechos fundamentales al debido
proceso, a la igualdad y al trabajo de quienes participaron en el concurso y resultan
lesionados en sus intereses por el proceder irregular de aquélla”.

En este mismo orden de ideas, en la Sentencia SU-133 de 1998[325], la Corte sostuvo que
se quebranta el derecho al debido proceso, cuando el nominador cambia las reglas de juego
aplicables al concurso y sorprende al concursante que se sujetd a ellas de buena fe. Tal
comportamiento también lesiona el derecho al trabajo, pues la persona es privada del
acceso a la funcidn publica, a pesar de que el orden juridico le aseguraba que, si cumplia
con ciertas condiciones, seria la escogida para el efecto.

En linea con lo expuesto, este Tribunal ha sostenido que los aspirantes en un concurso
tienen derecho a la confianza legitima, vocablo que significa, en términos generales, que
ciertas expectativas, que son suscitadas por un sujeto de derecho en razén de un
determinado comportamiento, y que producen efectos juridicos, no pueden ser objeto de
cambios bruscos e intempestivos por parte de la Administracién, defraudando la buena fe y
la transparencia con la que deben actuar los organismos del Estado. De ahi que, la Corte
haya sefalado:

“[Que] cuando la confianza legitima en que un procedimiento administrativo sera
adelantado y culminado de conformidad con las reglas que lo rigen es vulnerada, se
presenta una violacion del debido proceso en la medida en que este derecho comprende la
garantia de que las decisiones adoptadas por la Administracion lo seran de tal manera que
se respeten las reglas de juego establecidas en el marco legal asi como las expectativas
que la propia administracién en virtud de sus actos generé en un particular que obra de
buena fe. En efecto, la Constitucidn misma dispuso que una de las reglas principales que
rigen las relaciones entre los particulares y las autoridades es la de que ambos, en sus
actuaciones, ‘deberan cefiirse a los postulados de la buena fe'."[326]

4.7.2.3. La obligatoriedad que surge para la Administracion en términos de autovinculacién
y autocontrol, incluye la sujecion a las reglas del concurso por parte del legislador. Asi lo
admitié este Tribunal en la Sentencia C-1040 de 2007[327], al pronunciarse sobre las
objeciones formuladas por el Gobierno Nacional al Proyecto de Ley No. 176 de 2006
Camara, 105 de 2006 Senado, “por la cual se dictan algunas disposiciones sobre el
concurso publico de acceso a la carrera de notario y se hacen algunas modificaciones a la
Ley 588 de 2000”. Puntualmente, se dijo que:

“(...) podria considerarse que [la] (...) limitante para la modificacién de las reglas del
concurso Unicamente concierne a la Administracidon, mas no al legislador. No obstante, la



Corte ha dicho que también el legislador esta sometido a ella, en virtud de que en el cambio
de las condiciones de evaluacién y acceso a los cargos publicos se confunde la vigencia de
multiples garantias y derechos de rango constitucional, que no pueden ser desconocidos ni
siquiera por la ley. Por ello (...) [este Tribunal] ha dicho que ‘la libertad del legislador para
regular el sistema de concurso de modo que se garantice la adecuada prestacién del
servicio publico, no puede desconocer los derechos fundamentales de los aspirantes que se
satisfacen mediante la participacién igualitaria en los procedimientos legales de seleccién
de los funcionarios del Estado’[328]".

En el citado caso, cuyo analisis es importante para efectos de la resolucién del problema
planteado en esta providencia, esta Corporacién se pronuncié sobre la constitucionalidad de
un proyecto de ley que, de manera particular y concreta, se dirigia a regular la carrera
especial notarial. Dentro de tal iniciativa se incluia un precepto a través del cual se
ordenaba la adecuacién de los concursos que se estaban desarrollando a los nuevos
parametros fijados en la ley, entre los cuales se consagraban puntajes para evaluar las
pruebas de conocimiento y para valorar la experiencia notarial, el régimen de inhabilidades
y las garantias para prestar el servicio, etc.[329]

Para la Corte, la citada disposicion era claramente inexequible porque al disponer el cambio
de las reglas de juego, se defraudaba la confianza legitima de los aspirantes a ocupar las
plazas notariales, afectando, igualmente, principios esenciales a la administracion publica
como la transparencia, la publicidad, el derecho igualitario de acceso a cargos publicos v el
principio de buena fe.

Como parte de las motivaciones expuestas, este Tribunal destacé que, como consecuencia
de la obligatoriedad de las reglas del concurso, sus bases deben respetarse de principio a
fin, por lo que, de producirse un cambio por parte del legislador, se causaria una violacion
multiple de varios principios y derechos constitucionales de los aspirantes. En particular, el
examen realizado por la Corte fue el siguiente:

“(...) el principio de transparencia de la actividad administrativa se empafia si en contravia
de las legitimas expectativas del aspirante, su posicion en el concurso se modifica durante
su desarrollo; el principio de publicidad (art. 209 C.P.) se afecta si las reglas y condiciones
pactadas del concurso se modifican sin el consentimiento de quien desde el comienzo se
sujetd a ellas; los principios de moralidad e imparcialidad (idem) de la funcién
administrativa se desvanecen por la inevitable sospecha de que un cambio sobreviniente en
las reglas de juego no podria estar motivado mas que en el interés de favorecer a uno de
los concursantes; el principio de confianza legitima es violentado si el aspirante no puede
descansar en la conviccién de que la autoridad se acogera a las reglas que ella misma se

comprometid a respetar; se vulnera el principio de la buena fe (art. 83 C.P.) si la autoridad
irrespeta el pacto que suscribid con el particular al disefar las condiciones en que habria de
calificarlo; el orden justo, fin constitutivo del Estado (art. 22 C.P.), se vulnera si la autoridad
desconoce el codigo de comportamiento implicito en las condiciones de participacién del

concurso, y, en fin, distintos principios de raigambre constitucional como la igualdad, la
dignidad humana, el trabajo, etc., se ven comprometidos cuando la autoridad competente
transforma las condiciones y requisitos de participacion y calificacién de un concurso de
estas caracteristicas. Adicionalmente, el derecho que todo ciudadano tiene al acceso a



cargos publicos, consagrado en el articulo 40 constitucional, se ve vulnerado si durante el
tramite de un concurso abierto, en el que debe operar el principio de transparencia, se
modifican las condiciones de acceso y (...) evaluacion.”

Sin perjuicio de lo anterior, esta Corporacion insistié en que cualquier modificacidon o cambio
en las bases del concurso, conduce a la violacién del derecho a la confianza legitima. De
esta manera, precisé que “quien participa en un concurso publico para proveer un cargo lo
hace con la seguridad que se respetaran las reglas impuestas. Cuando éstas se desconocen
por la entidad que lo ha convocado, mas aun cuando se cambian después de haberse
realizado todo el tramite, se defrauda la confianza de la persona”[330]. Para finalizar, cité la
Sentencia T-298 de 1995[331], en la que este Tribunal reiteré que:

“(...) la jurisprudencia de la Corte Constitucional ha sido enfatica en precisar que los
concursos, cuya finalidad sea el acceso a la funcién publica, deben sujetarse estrictamente
a los procedimientos y condiciones fijados de antemano y que las reglas que los rigen son
obligatorias, no sélo para los participantes sino también para la administraciéon que, al
observarlas, se cifie a los postulados de la buena fe (C.P. art. 83), cumple los principios que
segun el articulo 209 superior guian el desempefo de la actividad administrativa y respeta
el debido proceso (C.P. art. 29), asi como los derechos a la igualdad (C.P. art. 13) y al
trabajo (C.P. art. 25) de los concursantes. Una actitud contraria defrauda las justas
expectativas de los particulares y menoscaba la confianza que el proceder de Ia
administracion esta llamado a generar”.

Con ocasion del examen realizado, la Corte concluyé que debia extender el alcance de su
pronunciamiento, a la norma que referia a la entrada en vigor de la ley[332], para excluir
de ella cualquier lectura o interpretaciéon que pudiese llevar a considerar que, una vez
sancionada, tenia la capacidad de afectar los concursos en tramite. Textualmente, se
expuso que:

“(...) de conformidad con los comentarios efectuados en relacién con el articulo 82, las
medidas contenidas en este proyecto de ley no pueden aplicarse a los concursos que se
estén celebrando, pues ello implicaria el desconocimiento de las reglas de juego
inicialmente pactadas, asi como la vulneracion de derechos subjetivos de los concursantes.
En esa medida, el articulo 92 del proyecto de ley, que ordena la aplicacion de la ley a partir
de su promulgacién y dispone la derogacién de las normas que le sean contrarias debe
interpretarse también como no aplicable al concurso que se convocé por orden de la citada
sentencia[[333]]. Dado que la Corte Constitucional impidié que el concurso en proceso se
ajustara a las normas de la ley en tramite, resulta perfectamente compatible con esa
decisién que se establezca que las normas de la nueva ley no seran aplicables, desde el
momento de su promulgacion, al concurso que ya esta en proceso, asi como que las normas
de la nueva ley no puedan derogar las disposiciones que inspiraron la convocatoria del
concurso que estad en tramite. // En consecuencia, la Corte declarara la exequibilidad
condicionada del articulo 92 del proyecto de ley, en el entendido de que el mismo no es
aplicable al concurso cuya convocatoria se ordend mediante Sentencia C-421 de
2006.”

4.7.2.4. Posteriormente, en la Sentencia C-878 de 2008[334], la Corte reiteré que los



participantes de los concursos de mérito tienen derecho a que se preserven las reglas de la
convocatoria. En dicha oportunidad, estudi6 una demanda de inconstitucionalidad contra
algunas normas de la Ley 938 de 2004, “Por la cual se expide el Estatuto Orgdanico de la
Fiscalia General de la Nacién.”

Cabe precisar que ninguno de los cargos formulados por el demandante estaba relacionado
con esta tematica. No obstante, el asunto fue abordado como consecuencia de la
declaratoria de inconstitucionalidad de las normas que le otorgaban facultades
reglamentarias a la Comision Nacional de Administracion de la Carrera de la Fiscalia
General de la Nacién, por vulnerar el principio de reserva de ley. Respecto de los concursos
que se encontraban en desarrollo, la Sala Plena determiné que:

“Por lo tanto, a pesar de que en la presente sentencia se declarara la inconstitucionalidad
de las facultades otorgadas por la Ley 938 de 2004 a la Comision Nacional de
Administracion de la Carrera de la Fiscalia General de la Nacién para reglamentar los
concursos de la Fiscalia, los concursos de mérito que ya se iniciaron en esa entidad deben
seguir su proceso y culminar de acuerdo con lo establecido en los reglamentos que en su
momento fueron dictados por la mencionada Comisién Nacional de Administracion de la
Carrera de la Fiscalia. Todo ello con el fin de preservar los principios de publicidad y
transparencia de las actuaciones de la administracién, de conferirle vigencia al principio de
buena fe y a la garantia de la confianza legitima, y de garantizar el principio de igualdad y
el derecho de acceso a los cargos publicos de las personas que ya se encuentran
participando en los concursos de méritos.”

Por ultimo, en la Sentencia C-588 de 2009[335], este Tribunal también se refirié al respeto
de las condiciones fijadas para el desarrollo de los concursos publicos, al estudiar la
demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 1 del Acto Legislativo 01 de 2008, “por
medio del cual se adiciona el articulo 125 de la Constitucion Politica”[336]. En esta ocasién,
al realizar el juicio de sustitucion, la Corte determindé que uno de los elementos esenciales
de la Carta es el principio constitucional de la carrera administrativa. Entre cuyos supuestos
basicos se encuentran el mérito y el concurso publico. En cuanto a este Ultimo, resaltdé que
“cuando se fijan en  forma precisa y concreta cudles son las condiciones que han de
concurrir en los aspirantes y se establecen las pautas o procedimientos con arreglo a los
cuales se han de regir los concursos, no existe posibilidad legitima alguna para
desconocerlos”.

4.7.2.5. Por consiguiente, como se deriva de lo expuesto, las reglas que rigen los concursos
publicos deben respetarse de principio a fin, tanto por sus destinatarios como por la
administracion, lo que incluye obviamente la actividad a cargo del legislador, sin que resulte
valido proceder a modificar o cambiar sus bases o los efectos que de él derivan, pues ello
equivaldria no sélo a un desconocimiento de la  confianza legitima, sino de mudltiples
derechos y principios de raigambre constitucional, como ocurre con los principios de
transparencia, publicidad, buena fe, moralidad e imparcialidad, y los derechos a la igualdad,
al debido proceso y al trabajo.

Las listas de elegibles que se conforman a partir de los puntajes asignados con ocasion de
haber superado con éxito las diferentes etapas de un concurso son inmodificables, una vez



han sido publicadas y se encuentran en firme. Por tal razén, en la Sentencia T-455 de
2000[337], se sefald que aquél que ocupa el primer lugar en un concurso no cuenta con
una simple expectativa de ser nombrado sino que en realidad es titular de un derecho
adquirido. Sobre el particular, esta Corporacién indic6 que:

“Consagra el articulo 83 C.P. que las actuaciones de los particulares y de las autoridades
publicas deberan cefirse a los postulados de la buena fe, la cual se presume en todas las
gestiones que se adelanten ante ellas. // Se entiende que cuando una entidad publica
efectla una convocatoria para proveer un empleo de carrera administrativa, es porque
indudablemente existe el cargo y carece de toda razonabilidad someter a un particular
interesado en el mismo a las pruebas, examenes y entrevistas que pueden resultar
tensionantes para la mayoria de las personas, sin que el proceso adelantado y sus
resultados se traduzcan en el efectivo nombramiento.

En consecuencia, una vez que se han publicado los resultados, es perentorio que la entidad
gue ha convocado al concurso entre a proveer el cargo respectivo, designando para el
efecto a quien ocupd el primer lugar y, por sus méritos, se ha hecho acreedor a ocuparlo. //
Para la Corte es indudable que quien respondié a una convocatoria hecha por una entidad
publica, presentd los examenes, pruebas, entrevistas, documentacién exigida y ademas,
practicados aquéllos los superé satisfactoriamente y ocupé el primer lugar en una lista de
elegibles, tiene, en tal virtud y por mandato constitucional, no una mera expectativa sino un

verdadero derecho adquirido a ser nombrado en el cargo correspondiente”. Enfasis por
fuera del texto original.

Desde el punto de vista organico, las listas sistematizan la informacidn de los resultados del

concurso; indican quiénes estan llamados a ser nombrados, de acuerdo con el nlmero de
plazas a ocupar; y definen el orden de elegibilidad en el que han quedado los participantes
segln su puntaje.

Mas alla de que tal orden se plasme en un documento en el que se enlistan a los distintos
participantes del concurso, lo cierto es que, respecto de cada uno de ellos, se genera un
acto administrativo de contenido particular y concreto, en la medida que surten un efecto
inmediato, directo y subjetivo frente a cada destinatario, cuyo derecho singular que debe
ser respetado por la Administracién. Por ello, en linea con lo expuesto, en la Sentencia
SU-913 de 2009[338], se advirtié que las listas son un acto creador de derechos, las “cuales
encuentran proteccién legal por via de la teoria de la estabilidad relativa del acto
administrativo, asi como proteccion constitucional por virtud del articulo 58 [del Texto
Superior], en cuyos términos ‘se garantizan la propiedad privada y los demas derechos
adquiridos con arreglo a las leyes civiles, los cuales no pueden ser desconocidos ni
vulnerados por leyes posteriores’ (...)."[339], salvo que ello sea necesario por motivos de
utilidad publica e interés social y siempre que medie indemnizacion previa del afectado.

De este modo, es claro que la consolidacién del derecho que otorga el haber sido incluido
en una lista de elegibles, se halla indisolublemente determinado por el lugar que se ocupd
dentro de dicha lista y el nUmero de plazas o vacantes a proveer, sin perjuicio de que
estas Ultimas se encuentren sometidas a algun tipo de condicién que, en la practica, las
torne finalmente variables.



4.7.4. Caso concreto

4.7.4.1. Siguiendo el problema juridico previamente planteado, en el asunto bajo examen, le

corresponde a la Corte establecer, si el aumento de la edad de retiro forzoso, de forma
posterior a la conformacion de las listas de elegibles en el concurso para proveer los cargos
de notarios, o en otros que se hubieren realizado para garantizar el acceso a la funcién
publica, vulnera los articulos 125 y 131 de la Constitucién, asi como los derechos
adquiridos, la confianza legitima y los principios de buena fe e igualdad de los concursantes,

al modificar supuestamente las reglas de tales concursos, las cuales, en criterio de los
accionantes, no pueden ser alteradas ni reformadas por el legislador.

4.7.4.2. Antes de abordar el asunto de fondo, la Corte considera necesario resefar la
posicion que sobre el particular asumio el legislador y la que, por el contrario, expuso la
Superintendencia de Notariado y Registro. Luego de lo cual se hara referencia al concepto
que, en relacién con el tema, expidid el Consejo de Estado; y se concluirad con una relacion
de las pruebas que se decretaron durante la etapa de admision de las demandas.

(i) La postura final del legislador sobre el tema se encuentra plasmada en el informe de la
subcomisidn que se nombré en la plenaria del Senado de la Republica, precisamente para
abordar el estudio del tema del impacto de la ley respecto de los concursos en tramite, en
particular, en el concurso notarial.

En la Gaceta del Congreso No. 305 de 2017, el Congreso refiere a la distinciéon que existe
entre derechos adquiridos y meras expectativas, definiendo los primeros como “aquellos
gue se incorporan de modo definitivo al patrimonio de su titular y que quedan cubiertos de
cualquier acto oficial que pretenda desconocerlos, pues la propia Constitucion los garantiza
y protege”; mientras que, los segundos, suponen la falta de acreditacion de los requisitos
de los cuales depende el nacimiento de un derecho, por lo que su situacién puede ser
modificada o extinguida por el legislador.

Con sujecion a lo anterior, y frente al caso en concreto, se afirma que la convocatoria a un
concurso “se hace senalando los cargos que van a ser llamados a proveer y
excepcionalmente se realizara una lista de elegibles indicando que los cargos que queden
vacantes en el transcurso de un tiempo limite seran ocupados por quienes contintan en el
orden descendente de puntaje.”[340] Para el legislador, mientras la primera situacion
genera derechos ciertos a quienes concursarony obtuvieron el primer puesto en la lista de
elegibles, en la segunda hipdtesis “el nombramiento se deja sometido a una condicién o a la
generacién de un hechos posterior, caso en el cual no se trata de derechos adquiridos, si no
de meras expectativas, las cuales pueden ser modificadas por el legislador, siempre
atendiendo [a] los parametros de justicia y equidad contemplados en nuestra Carta
Politica”[341].

En este contexto, al entender que no existe realmente una vacante hasta que no opere la
edad de retiro forzoso, como condicién a la cual estaria sujeta la aplicacidén de lista de
elegibles, se considerd que ley no estaba afectando derechos adquiridos y que, por ende,
podia aplicarse a todas las personas que desempefian funciones publicas que -antes de su
entrada en vigencia- no hayan cumplido 65 afios, las cuales, con ocasion del nuevo limite,
podran continuar en sus cargos hasta los 70.



(ii) La Superintendencia de Notariado y Registro expuso que mediante Acuerdo No. 001 de
2015 se convocé a concurso de méritos, con el fin de proveer a nivel nacional la totalidad
de las notarias que a la fecha se encontraran en interinidad o en encargo, las que se
llegaren a crear durante el desarrollo del concurso y la vigencia de la lista de elegibles, y las
que resultaren vacantes después del ejercicio de los derechos de carrera. A través de
Acuerdo No. 026 de 2016, el Consejo Superior aprobd la lista definitiva de elegibles,
concurso que tuvo un costo de $ 6.768.631.724 pesos.

Para la Superintendencia, con el incremento de la edad de retiro forzoso en cinco anos, no
se produciran las vacantes esperadas por edad, situacién “que vulnera ostensiblemente el
principio de confianza legitima respecto de los integrantes de la lista de elegibles, en tanto
reduce las posibilidades de ocupar una notaria[,] en razén a que la mayoria de ellas no
quedaran vacantes durante [su] vigencia”[342].

Como producto de esta situacion, se insiste, en que “no hay notarios activos que tengan
mas de 65 afos (salvo los casos en los que estd en curso el procedimiento para su
retiro)”[343], por lo cual, en el fondo, como consecuencia de la modificacidn realizada, “no
habria retiro de notarios por cumplimiento de edad de retiro forzoso hasta dentro de cinco
anos.”[344]

Dentro de este contexto, y en el curso del tramite legislativo, con el fin de preservar las
condiciones bajo las cuales se realizé el concurso de méritos, la Superintendencia propuso
incluir un paragrafo transitorio, excluyendo su afectacion con ocasién de la entrada en vigor
de la ley, el cual no fue acogido por el Congreso[345].

(iii) El Gobierno Nacional le formulé un concepto al Consejo de Estado, en el que, entre otros

temas, le preguntd sobre (a) la situacion de las personas que alcanzaron la edad de retiro
forzoso antes de la entrada en vigencia de la nueva ley, pero que, por diferentes razones,
continuaban ejerciendo funciones publicas, y (b) la situacidn de los notarios que fueron
retirados de sus cargos por haber llegado a la edad de retiro forzoso prevista en la
legislacion anterior, pero que seguian ejerciendo sus funciones mientras se nombraban las
personas que los iban a reemplazar, frente a los derechos de quienes participaron en el
Ultimo concurso publico para el nombramiento de notarios y quedaron en los primeros
lugares de la lista de elegibles.

Entre las distintas consideraciones expuestas por el Consejo de Estado[346], algunas de las
cuales ya han sido resefiadas en esta providencia, cabe resaltar que, a partir de lo
dispuesto en el articulo 4[347], se considerd que la Ley 1821 de 2016 carece de efectos
retroactivos, pues para regular su entrada en vigor se consagro los efectos generales e
inmediatos, a partir de su publicacion ocurrida el 30 de diciembre de 2016.

Con ocasion de lo anterior, y al no haberse previsto un régimen de transicion, se explicéd que
la consecuencia que se genera es que la ley “no regula situaciones juridicas consolidadas
con anterioridad a su entrada en vigencia, sino solamente situaciones juridicas que no
hayan nacido en ese momento y situaciones juridicas que se iniciaron con la legislaciéon
anterior pero que no se habian consolidado (efecto retrospectivo).”

Asi las cosas, en términos practicos, la ley tendria dos consecuencias: (a) ampliar la edad de



retiro para las personas que estando cobijadas por la causal y no habiendo sido
exceptuadas por el inciso segundo del articulo 1[348], no hubieran cumplido la edad
prevista en la normatividad anterior (65 afnos), al momento de entrar a regir la Ley 1821 de
2016; y (b) someter a la nueva edad de retiro forzoso (70 anos) a las personas que no
habiendo cumplido esa edad al 30 de diciembre de 2016 y no encontrandose incursas en las
excepciones previstas en el inciso segundo del articulo 1, no estaban sujetas a la causal de
retiro forzoso por la edad, conforme a la legislacién anterior.

Con fundamento en lo expuesto, se dio respuesta a las preguntas formuladas por el
Gobierno Nacional, en primer lugar, sefialando que respecto de quienes ya habia operado la

edad de retiro forzoso antes del 30 de diciembre de 2016, asi siguieran en sus cargos por
cualquier motivo, debian ser retirados efectivamente del servicio, dentro de los términos y
condiciones que se sefalan en la ley. Y, en seqgundo lugar, frente a su impacto en lo que
atafe al concurso de notarios, se conceptualizé que:

“Tal como se explica en este concepto, la Ley 1821 de 2016 no produce ningun efecto en
relacién con las vacantes que se generaron antes de su entrada en vigencia, por haber
llegado algunos notarios publicos a la edad de retiro forzoso. En consecuencia, tales
vacantes deben ser provistas, en el orden que corresponda, con las personas que resultaron
incluidas en la lista de elegibles.

Sin embargo, los notarios publicos que hayan cumplido o cumplan la edad de 65 afios a
partir de la entrada en vigencia de la Ley 1821 quedan sujetos automaticamente a la nueva
edad de retiro forzoso prevista en el articulo 12 de la Ley 1821 de 2016, por lo que, en esos
Casos, No Se genera vacancia en la respectiva notaria al llegar a los 65 afios de edad, ni sus
titulares estan obligados a retirarse del cargo antes de cumplir la nueva edad de retiro
forzoso.”[349]

(iv) Finalmente, en el auto admisorio de la demanda, se solicité oficiar al Procurador General
de la Nacion, a la Fiscalia General de la Nacién y al Consejo Superior de la Judicatura para
qgue informaran sobre el impacto que produjo la entrada en vigor de la Ley 1821 de 2016,
respecto de los concursos de méritos que se estaban adelantando o se pensaban adelantar
en dichas instituciones.

Al respecto, la Fiscalia General de la Nacién sefialé que no se encontraba adelantando
ningln concurso de méritos y que, respecto de las Convocatorias 001 a 018 de 2008, la ley
no ha tenido ningln impacto, “ya que ninguna de las personas que han sido nombradas
desde el 30 de diciembre de 2016 ha superado la edad de 65 afos”[350]. La Procuraduria
manifestd que dicha entidad esta adelantando actualmente dos concursos de méritos: “el
primero, convocado mediante la Resolucion 040 del 20 de enero de 2015, el cual esta en
etapa de periodo de prueba de conformidad con el articulo 2 ibidem; el segundo, convocado
a través de Resolucion 332 del 12 de agosto de 2015, que se halla en la etapa de
conformacion de la lista de elegibles. Ahora bien, en los mencionados actos administrativos
se dispuso que uno de los requisitos generales para acceder a los cargos ofertados seria no
estar incurso en la edad maxima de retiro forzoso (65 afios), (...) vigente para la época de
apertura de las convocatorias”[351]. Por lo anterior, sefala que respecto de los citados
concursos, “la entrada en vigencia de la Ley 1821 de 2016 no ha tenido, hasta el momento,



impacto alguno, por cuanto la apertura de las convocatorias se realiz6 con anterioridad a la
expedicion de dicha norma”[352].

Por Ultimo, el Consejo Superior de la Judicatura sefal6é que la modificacién realizada en la
ley, en torno al incremento de la edad de retiro forzoso “puede originar la disminucién de
probabilidades de ingreso en propiedad de los aspirantes que participen en los diferentes
concursos de méritos destinados a la provisién de cargos de carrera en propiedad de
funcionarios y empleados de la Rama Judicial, toda vez que aquellos servidores judiciales
gue ostentan actualmente sus cargos en propiedad, [y que] estaban prontos a retirarse y
les cobija dicha norma, pueden permanecer en los mismos, por cinco (5) aflos mas. // Por lo
anterior, en los procesos de seleccion de la Rama Judicial, es posible que algunos de los
concursantes no logren su aspiracion de ingreso en propiedad a los cargos de carrera
judicial, en virtud a que se espera que con la expedicién de la Ley 1821 de 2016, se
produzcan menos vacantes durante el término de los cuatros afios de vigencia de los
respectivos registros de elegibles”[353].

4.7.4.3. En varias de sus sentencias, la Corte se ha referido a los conceptos de derechos
adquiridos y meras expectativas, distincién terminoldgica que, en el caso bajo examen,
adquiere una especial consideracion. Precisamente, en la Sentencia T-832A de 2013[354],
se dijo que “[u]lna persona tiene un derecho adquirido cuando ha cumplido la totalidad de
los requisitos exigidos para el reconocimiento del mismo; [mientras que, se] estara ante
una mera expectativa cuando no relna ninguno de los presupuestos de acceso a la
prestacion”. Asi las cosas, al tiempo que las meras expectativas carecen de amparo en la
resolucion de casos concretos, los derechos adquiridos gozan de una poderosa salvaguarda
por haber ingresado al patrimonio de su titular.

Como se advierte de lo anterior, estos conceptos operan cuando las personas pueden verse
afectadas con ocasién de un transito legislativo, como se alega en el asunto bajo examen,
en el que se pone de presente la presunta afectacion de un derecho adquirido, con ocasion
de la disminucion de las vacantes que se destinaran a ser utilizadas con las listas o registros
de elegibles de los concursos publicos adelantados antes de la entrada en vigencia de la
Ley 1821 de 2016, las cuales estaban produciendo efectos, con miras a garantizar el acceso
al desempefo de las funciones publicas, de acuerdo con el principio del mérito.

Es verdad que quienes ingresan a una lista o registro de elegibles adquieren derechos

concretos y especificos, que ya no pueden ser tratados como meras expectativas. En
efecto, como previamente se explicd, existe un derecho adquirido de los concursantes, que
se operativiza a partir del lugar que se ocupd dentro de dicha lista y el nUmero de plazas o
vacantes a proveer. Asi, quienes la conforman tienen el derecho constitucional a ser
nombrados en los cargos ofrecidos en el concurso, de acuerdo con el orden de precedencia.

En la medida en que la acusacién se enfocd en el concurso de notarios, alli se advierte que
el Acuerdo No. 001 de 2015, “por el cual se convoca, se fijan las bases y el cronograma del
concurso de méritos publico y abierto para el nombramiento de notarios en propiedad e
ingreso a la carrera notarial”, expedido por el Consejo Superior de la Carrera Notarial,
dispone, en el articulo 1, que la convocatoria a concurso de méritos para proveer el cargo



de notario en propiedad, comprende la totalidad de las notarias que a la fecha de
expedicion del citado acto administrativo se encontraban en interinidad o encargo, “las que

se llegaren a crear durante el desarrollo del concurso y la vigencia de la lista de elegibles,
o las que resulta[ren] vacantes después del ejercicio de los derechos de carrera”[355]. A
continuacién, se enlistan de forma concreta las notarias de primera (32), segunda (23) y
tercera (78) categoria a ocupar.

Como se puede apreciar, en el citado acto administrativo, se hizo una relacién especifica de

las notarias vacantes a proveer (133), al mismo tiempo que se dispuso un componente de
asignacion de naturaleza variable, referente a las que se llegaren a crear durante el
desarrollo del concurso y la vigencia de la lista de elegibles o las que resultaren vacantes
después del ejercicio de los derechos de carrera. Este Ultimo concepto se explica en el
articulo 178 del Decreto 960 de 1970, en donde se sefiala que “[l]a permanencia en la
carrera esta subordinada a la continuidad en el servicio, salvo el caso de licencia”, siendo
derechos derivados de pertenecer a la carrera notarial los siguientes:

“1.- Derecho a permanecer en la misma notaria dentro de las condiciones del presente
estatuto.

2.- Derecho a participar en concursos de ascenso.

3.- Preferencia para ocupar, a solicitud propia y dentro de la misma circunscripcién
politico-administrativa, otra notaria de la misma categoria que se encuentre vacante.

4.- Prelacion en los programas de bienestar social general y en los de becas y cursos de
capacitacion y adiestramiento.”[356]

Para el ejercicio del derecho de preferencia, se requiere que la notaria pretendida se
encuentre vacante “por la concrecion de las circunstancias taxativas establecidas en la ley
conforme a las cuales se presenta una falta absoluta de notario”, como lo son, la muerte,
la renuncia o el llegar a la edad de retiro forzoso.

A partir de lo expuesto, se observa que aun cuando las personas incluidas en la lista de
elegibles proferida dentro del concurso notarial tienen un derecho adquirido derivado del
lugar que ocuparon dentro de dicha lista, las Unicas personas que tenian, a su vez, la
posibilidad real de ser inscritas en el régimen de carrera, sin discusién alguna, eran las que
ocuparon especificamente los lugares correspondientes a los cargos destinados a proveer
de forma directa, esto es, las 133 notarias vacantes, pues el resto se sujetd a un
componente variable o condicién, como lo seria el que se creen nuevas notarias o que se
produzca una vacante por el ejercicio de los derechos de carrera, como ocurriria, por
ejemplo, cuando se hace uso del derecho de preferencia, por la concrecion de la falta
absoluta de un notario.

De esta manera, segun se deriva de la situacidon expuesta, el que existan derechos
adquiridos en torno a lista, no significa que esa misma situacién se predique respecto del

derecho de ser inscrito en el régimen de carrera, puesto que, para tal efecto, se requiere
gue existan vacantes, y que se produzca el nombramiento en el puesto que fue objeto de
oferta, para iniciar el periodo de prueba o los requisitos que analdgicamente se prevean en



el ordenamiento juridico.

Para esta Corporacion, en linea con lo expuesto, es claro que la provision de cargos en la
funcidon publica se realiza sobre la existencia de vacantes, de suerte que, mientras tal
fendmeno no ocurra, se estd en presencia de una mera expectativa, la cual es susceptible
de modificacion por medio de la ley.

Asi las cosas, para que confluya un derecho adquirido en el ingreso al servicio publico por
medio de listas o registros de elegibles, se requiere acreditar que: (i) la persona participé
en un concurso de méritos; (ii) que el nombre fue incluido en la lista de elegibles y (iii) que
existe en efecto una vacante para ser designado. Este Ultimo supuesto sélo se entiende
como acreditado cuando se trata de espacios previamente disponibles en la funcién publica,
mas no cuando para su asignacion se requiere acreditar un componente de naturaleza
variable, pues en dicho escenario lo que acaece es una mera expectativa.

En el caso de la convocatoria realizada para los notarios, cuya explicacién se extiende al
resto de concursos que se encuentren en situaciones analogas, lo anterior significa que
existe un derecho adquirido al nombramiento en el orden de la lista de elegibles respecto
de las 133 notarias que se encontraban en interinidad o encargo cuando se expidio el
Acuerdo No. 001 de 2015, sin embargo tal condicién no se predica de las sujetas a un
componente variable, como aquellas que llegarian a tal situacién por la renuncia, por el
ejercicio del derecho de preferencia o por llegar el notario a la edad de retiro forzoso, en las
que, por estar atadas a sucesos sobrevinientes, de naturaleza contingente, mientras no se
produzca el hecho que genera la vacante, las circunstancias que permiten su ocurrencia son
susceptibles de modificacién o cambio legal, ya que no se afecta derecho adquirido alguno.
Ello es lo que precisamente ocurrié en el caso bajo examen, en donde, como lo menciond el
Consejo de Estado, las personas que no habian llegado a la edad de retiro forzoso antes de
la entrada en vigor de la Ley 1821 de 2016, podian continuar en sus cargos hasta llegar al
maximo de los 70 afios, sin que se produzca, por tal decisidn, la vacante esperada (de
caracter accidental) y, por ende, se activase a favor del aspirante el derecho adquirido a
ser nombrado.

En este sentido, si bien es cierto que la existencia de un concurso y de una lista de elegibles

vincula al Estado e incluso al legislador, como se advirtié con la cita ala Sentencia C-1040
de 2007[357], tal oponibilidad depende de la existencia de un verdadero derecho adquirido,
lo cual, como ya se explicd, no acontece en esta oportunidad. Por lo demas, obsérvese que
mientras en dicha ocasidén lo que se hizo por el Congreso fue impactar de manera particular
en la ley que regulaba el concurso para el acceder a la carrera especial notarial y por esa
via alterar los resultados de un procedimiento de seleccién en curso, en el asunto bajo
examen, por el contrario, se adoptdé una medida de caracter general que aplica a toda
persona que desempefie una funcién publica, como se dispone en el articulo 1[358], sin que
se advierta una intencién de modificar las reglas de la convocatoria

Por lo anterior, en la medida en que la disponibilidad o las vacantes son las que sujetan la

existencia del derecho adquirido a ser inscrito en el régimen de carrera, y no la
incorporacion como tal en una lista de elegibles, la Sala Plena concluye que, en el asunto
sub-judice, no se desconocié con la expediciéon de la Ley 1821 de 2016, la citada garantia



constitucional prevista en el articulo 58 de la Constitucidn, en armonia con lo consagrado en
los articulos 125 y 131, junto con los principios de buena fe, confianza legitima e igualdad,
mas aun, cuando el articulo 3 de la ley en cita, dispone que su rigor normativo no modifica
el sistema de ingreso a ningun cargo publico[359].

5. Sintesis

Dada la diversidad de las razones expuestas para solicitar la declaratoria de
inconstitucionalidad de los preceptos acusados, tanto por motivos de forma como de fondo,
la Corte procedid a realizar una identificacidon global de los cargos propuestos, los cuales
se agruparon en cuatro, a saber: (i) violacion del principio de publicidad, respecto de varias
actuaciones realizadas a lo largo del tramite legislativo que concluyd con la aprobacion del
proyecto que dio origen a la Ley 1821 de 2016; (ii) desconocimiento de las reglas de
convocatoria a sesiones extraordinarias, al considerar que el decreto que permiti6é esa
instancia de actuacién, se profiri6 por fuera del término y de las condiciones
constitucionales habilitadas para el efecto; (iii) vulneracién de los principios de racionalidad
de la ley y de mérito en el acceso a la funcién publica, en armonia con el derecho a la
renovacion laboral, por cuanto la ley impugnada carece de un objetivo constitucional valido,
restringe la idoneidad del servicio Unicamente al factor edad e impide que tenga aplicacion
el derecho al relevo generacional que surge del articulo 40.7 del Texto Superior; y
finalmente, (iv) infraccion de los articulos 125 y 131 de la  Constitucién, aunado a la
violacién de los derechos adquiridos y los principios de buena fe, confianza legitima e
igualdad, toda vez que el cambio realizado por el Congreso en la edad de retiro forzoso (65
a 70 afnos) desconocié la  firmeza de varias listas de elegibles, que crearon derechos
subjetivos de caracter particular y concreto, y que, como parte de las reglas del concurso de

méritos para el acceder al servicio publico, no podian ser alteradas ni modificadas por el
legislador.

(i) En cuanto al primer cargo relacionado con la supuesta violacion del principio de
publicidad, la Corte descartd la procedencia de los vicios alegados, en primer lugar, al
concluir que la aprobacién de las actas no es un requisito que haga parte de las
formalidades que acompafan el proceso de discusidn y aprobacidon de una iniciativa
legislativa, por lo que la demora de tres sesiones que se presentd en la adopcién del Acta
No. 20 del 9 de noviembre de 2016, como hecho sobre el cual se edificé uno de los cargos,
no constituye un vicio de procedimiento susceptible de afectar la validez de la Ley 1821 del
afo en cita. Por lo demas, tampoco se incurriéd en un vicio de tal naturaleza, por la
circunstancia de que en el Senado se haya rendido ponencia para cuarto debate, sin que tal
acta haya sido aprobada formalmente por la instancia competente, esto es, por la Comision
Séptima de dicha Camara, pues no se trata de un requisito que se exija para su elaboracion
y presentacion, en los términos del articulo 175 de la Ley 52 de 1992.

En segundo lugar, luego de un examen sistematico de los articulos 47.3, 97, 115y 176 de la
Ley 52 de 1992, se concluyd que no existe ningun precepto de orden constitucional o legal
que imponga el deber de dar lectura en sede de plenaria a conceptos juridicos que sean
proferidos por instancias administrativas, como lo son el Ministerio del Trabajo y la
Superintendencia de Notariado y Registro, por lo que, a juicio de esta Corporacion, no se
estd en  presencia de una omisién que dé lugar a la configuracién de un vicio de



procedimiento en la Ley 1821 de 2016. Por el contrario, lo que se advirtio es que, en
relacion con dichos documentos, de manera previa a la votacion de la iniciativa, se cumplié
con el deber de divulgacién a través del medio oficial dispuesto para el efecto, en los
términos del articulo 2 de la Ley 1431 de 2011, pues su publicacién se realiz6 en las
Gacetas del Congreso Nos. 1077 y 1107 de 2016, respectivamente. A esta misma
conclusién se llegéd, en lo que atafie al otro reparo formulado, consistente en que no se dio a
conocer el articulado que se sometia a discusion y votacién en el Ultimo debate en la
plenaria del Senado, ya que el texto fue puesto a consideraciéon en dicha instancia
legislativa previa publicacién en la Gaceta del Congreso No. 1034 de 2016.

En tercer lugar, si bien la Corte encontrd que se omitid la lectura del informe rendido por la
subcomision nombrada en la plenaria del Senado para estudiar la solicitud de archivo de la
iniciativa presentada por la Superintendencia de Notariado y Registro, y que dicha omision
tuvo un impacto en el curso del proyecto, pues el informe fue incorporado como una
proposicion modificativa del mismo, debiendo  ser objeto de lectura en los términos
dispuestos en el articulo 125 de la Ley 52 de 1992, se estaba en presencia del fenémeno de
la carencia de objeto, ya que la expresidn que habia sido incluida en el proyecto como
consecuencia de dicha instancia de concertacién, esto es, “salvo quienes a tal momento ya
hubieran cumplido 65 afios de edad”, y que estaria afectada en su constitucionalidad,
nunca fue aprobada por el Congreso de la Repulblica para convertirse en ley, puesto que la
misma fue retirada de la iniciativa en sede de conciliacién.

Finalmente, frente a los dos informes de conciliacién que se radicaron durante el tramite del

proyecto, la Corte considerd que no cabia examinar si la presentacidon del primer informe
podia o no coincidir en el tiempo con la aprobacién de la iniciativa en la plenaria del
Senado, pues aun cuando ello pudiese llegar a ser considerado como un vicio de
procedimiento en el tramite de la ley (CP art 161), el mismo tendria que entenderse como
convalidado, a partir de la correccién formal realizada con la radicacion y publicaciéon del
segundo informe en un dia distinto. Por lo demas, se determind que no existe prohibicidn
constitucional o reglamentaria que impida sustituir el informe de conciliacién, en especial, si

se tiene en cuenta que la competencia de las comisiones se vincula con la necesidad de
resolver controversias y presentar un texto unificado, por lo que es posible realizar ajustes
con miras a preservar la identidad de lo aprobado o con el propésito de superar las
discrepancias existentes, teniendo como limite el momento en que las plenarias asuman el
estudio del tema a través del respectivo debate, siempre que se haya cumplido con el deber
de publicar el informe por lo menos con un dia de anticipacién.

(ii) En lo que respecta al cargo por desconocimiento de las reglas de convocatoria a
sesiones extraordinarias, este Tribunal llegd a la conclusidn de que no existe prohibicion ni
en el Texto Superior, ni en el Reglamento del Congreso, que le impida al Presidente de la

Republica, en su condicion de Jefe de Gobierno, adicionar las materias que son objeto de
discusion en sesiones extraordinarias y que pudieron ser delimitadas inicialmente al
formularse la convocatoria. Por el contrario, la realizacién del principio democratico,
vinculado con el acto de creacién normativa, justifica la  existencia de tal competencia,
cuando lo que se busca es culminar un proceso legislativo, respecto del cual existe un
interés abstracto de aprobacion, que se  materializa en lograr la eficacia de la labor
legislativa y con ello obtener los fines que explican la expedicion de cada ley. Para esta



Corporacién, es claro que, asi como el Presidente tiene competencia para convocar a
sesiones extraordinarias en cualquier momento, también tiene la atribucion de adicionar
en cualquier tiempo los decretos expedidos con dicho fin, ya sea en su dimension tematica
o temporal.

Visto lo anterior, en el asunto sub-judice, si bien se expidid inicialmente un decreto de
convocatoria (7 de diciembre de 2016), en el que tan sélo se incluyeron dos proyectos, nada
impedia al Gobierno Nacional proceder a su modificaciéon con la promulgacién de un nuevo
decreto (21 de diciembre de 2016), en el que se adiciond el proyecto sobre la edad de retiro
forzoso, para ser aprobado en el mismo término inicialmente dispuesto para adelantar la
funcidn legislativa de forma extraordinaria. Tal actuacion en nada vulneré los mandatos de
la Constitucion, sobre todo cuando, como en este caso, la adicién se dio dentro del
escenario que se buscé con la convocatoria, referente a concluir el tramite legislativo de
algunas iniciativas, pues en relacion con el proyecto que se convirtié en la Ley 1821 de
2016, lo Unico que estaba pendiente era la etapa de conciliacién, habiéndose ya publicado
el informe que sobre el particular se asigné a la comisién designada para el efecto.

Un elemento importante de analisis derivado del transito legislativo, es que cuando se
realizé la convocatoria a las sesiones extraordinarias, el Gobierno todavia no tenia certeza
sobre el avance de la iniciativa, al punto que motivd su adicidn, ya que dicha circunstancia
tan sdlo ocurrié cuando se dio el aval al proyecto en la plenaria del Senado de la Republica
el dia 14 de diciembre de 2016, y se procedi6 a radicar el informe de conciliacién al dia
siguiente de esa actuacidn. De esta manera, tal adiciéon se dio sobre la base de un hecho
futuro, desconocido al momento de realizarse la convocatoria, y era el referente a que la
iniciativa ya se encontraba a un paso de lograr su aprobacion final. De ahi que, a juicio de
este Tribunal, no cabe afirmar, como lo hace uno de los accionantes, que existid un
comportamiento  “antiético” por parte del Gobierno Nacional.

Por Ultimo, la adicidn se incorpord en el Decreto 2087 de 2016, respecto del cual se cumplid
con el requisito de publicidad en el Diario Oficial, en el que los asuntos a tratar siempre
fueron precisos y concretos, en el que no se amplid el tiempo previsto para el desarrollo de
las sesiones extraordinarias y en el que la actuacion del Congreso tan sélo se activo durante
la etapa de receso de los periodos ordinarios, sin que en ella se haya visto afectada la libre
expresion de la regla de la mayoria.

(iii) En lo referente al cargo relacionado con la vulneracion de los principios de racionalidad
de la ley y de mérito en el acceso a la funcidn publica, en armonia con el derecho a la
renovacién laboral, la Corte considerd que la ley se justifica en varios objetivos validos
desde el punto de vista constitucional, que en nada afectan el derecho al retiro digno. Asi,
por una parte, sefald que al ampliar la edad, se aumenta la probabilidad de que las
personas puedan cumplir con los requisitos para acceder a una pension, al permitir que
tengan un mayor tiempo para completar las semanas minimas de cotizaciéon o ampliar la
base requerida de su ahorro pensional, en beneficio de los derechos a la seguridad social y
al minimo vital. Lo anterior adquiere una especial relevancia frente al Régimen de Prima
Media con Prestacion Definida, en el que se aumentd el nimero minimo de semanas de

cotizacién de 1000 a 1300, con ocasidn de la expedicion de la Ley 797 de 2003. Y, por la
otra, porque al subsistir el deber de cotizacion en el articulo 2 de la Ley 1821 de 2016, se



obliga a quien decida continuar desempefiando funciones publicas, a tener necesariamente
que sequir contribuyendo al régimen de seguridad social, lo que permitira mejorar la
sostenibilidad financiera del  sistema e, incluso, preservar aportes por solidaridad que
terminaran generando un efecto de ampliaciéon de cobertura del derecho a la seguridad
social.

Adicionalmente, la modificacién en la edad de retiro forzoso, de 65 a 70 afios, simplemente
prorroga el tiempo posible en el que las personas podran seguir desempefando funciones
publicas, pero bajo ninguna circunstancia sustituye o deroga la demostracién de las
calidades académicas, la experiencia, la idoneidad moral o las competencias que se
requieren para acceder o permanecer en un empleo, a partir de los requerimientos de
mérito que, respecto del ejercicio de cada atribuciéon publica, se dispongan en la
Constitucién o en la ley. La continuidad no depende entonces Unicamente del factor edad,
sino del conjunto de condiciones que existan en el ordenamiento juridico, las cuales no
fueron afectadas por la entrada en vigor de la Ley 1821 de 2016.

Por Ultimo, si bien es cierto que un aumento en la edad de retiro forzoso afecta en abstracto
el relevo entre generaciones, tal impacto, en el asunto sub-judice, no deja de representar un
retraso en la aplicacién de dicha prerrogativa y no una eliminacién de la misma. En efecto,
aunque la Corte en varias de sus sentencias ha hecho referencia al derecho de renovacion
generacional, ello no quiere decir que la edad alli juzgada (65 afios), se torne en un
inamovible que escape a nuevas valoraciones legislativas, sobre la base de la existencia de
criterios objetivos que permitan  justificar el cambio que se produce y, por ende, el
aplazamiento de las nuevas generaciones en el ingreso a la funcién publica. Al verificar los
antecedentes de la Ley 1821 de 2016, se advierte que el sehalamiento de la nueva edad de

retiro forzoso se justificd en razones objetivas, entre las que se tuvo en cuenta el aumento
en la expectativa promedio de vida de la poblacion, el mayor envejecimiento de la misma,
la necesidad de incluir su experiencia dentro de las fuerzas productivas del pais, la
posibilidad de aumentar la cobertura en el acceso del derecho a la pensidn de jubilacidn, los
ahorros a favor de la  sostenibilidad financiera del sistema pensional y la alternativa de
contar con recursos adicionales para fines de solidaridad.

Existe entonces un principio de razén suficiente en el cambio adoptado, que aun cuando
retrasa una medida puntual que favorece a los jévenes, bajo ninguna circunstancia la
elimina del ordenamiento juridico, y en la que, pese al impacto que se produce, en el fondo
subyacen objetivos constitucionales de mayor significacién. No sobra recordar que el
articulo 54 de la Carta sefala que es deber del Estado propiciar la ubicaciéon laboral de las
personas en edad de trabajar, lo cual se complementa con lo dispuesto en el articulo 334,
en el que dispone que una de las razones que justifican la intervencion por parte del
legislador en las actividades econdmicas, es la de dar pleno empleo a los recursos
humanos.

(iv) Para finalizar, frente al cargo relacionado con el desconocimiento de los articulos 125y
131 de la Constitucion, aunado a la violacién de los derechos adquiridos y los principios de
buena fe, confianza legitima e igualdad, toda vez que, como ya se dijo, el cambio realizado
por el Congreso en la edad de retiro forzoso desconoci6é la firmeza de varias listas de
elegibles, esta Corporacién concluyd que la provisidon de cargos en la funcién publica se



realiza sobre la base de la existencia de vacantes, de suerte que, mientras tal fendmeno no
ocurra, se estd en presencia de una mera expectativa, la cual es susceptible de
modificacion por medio de la ley. En este orden de ideas, se puntualizé que no cabe alegar
que existe un derecho adquirido, en la medida en que para que ello confluya se requiere
acreditar que (a) la persona participd en un concurso de méritos; (b) que el nombre fue
incluido en la lista de elegibles y (c) que existe una vacante para ser designado.

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.- LEVANTAR la suspension de términos decretada en este proceso mediante Auto
305 de 2017.

Segundo.- Declarar EXEQUIBLE la Ley 1821 de 2016, “por la cual se modifica la edad
maxima para el retiro forzoso de las personas que desempefan funciones publicas”, por
los cargos analizados.

Notifiquese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y
archivese el expediente.

ALEJANDRO LINARES CANTILLO
Presidente

CARLOS LIBARDO BERNAL PULIDO
Magistrado

DIANA FAJARDO RIVERA
Magistrada

LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ
Magistrado

Con salvamento parcial de voto
ANTONIO JOSE LIZARAZO OCAMPO
Magistrado

Con impedimento aceptado
GLORIA STELLA ORTiZ DELGADO

Magistrada



CRISTINA PARDO SCHLESINGER
Magistrada

Con impedimento aceptado

JOSE FERNANDO REYES CUARTAS
Magistrado

ALBERTO ROJAS RiOS

Magistrado

Con impedimento aceptado

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ
Secretaria General

SALVAMENTO PARCIAL DE VOTO DEL MAGISTRADO
LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ
A LA SENTENCIA C-084/18

LEY QUE REGULA EDAD DE RETIRO FORZOSO DE LAS PERSONAS QUE DESEMPENEN
FUNCIONES PUBLICAS-Afectacion en las vacantes con ocasidn a su entrada en vigor
(Salvamento de voto)

Magistrado Ponente:
Luis Guillermo Guerrero Pérez
Referencia: Expedientes D-11938 y D-11940

Con el acostumbrado respeto, me permito salvar parcialmente el voto en relaciéon con el
fallo adoptado mayoritariamente por esta Corporaciéon en la sentencia de la referencia, de la
cual soy ponente, de acuerdo con las razones que expongo a continuacion:

1. No obstante que estoy de acuerdo con las decisiones proferidas referentes a que no se no
vulnerd el principio de publicidad, ni se desconocieron las reglas de convocatoria a
sesiones extraordinarias, ni se incurridé en una violacién de los principios de racionalidad de
la ley y de mérito en el acceso a la funcidn publica, en armonia con el derecho a la
renovacion laboral, no comparto el examen propuesto en el Ultimo cargo, relativo a la
infraccion de los articulos 125 y 131 del Texto Superior, aunado a la vulneracién de los
derechos adquiridos y los principios de buena fe, confianza legitima e igualdad.

2. Para comenzar, cabe destacar que en la medida en que las convocatorias son parte de
las bases de los concursos, a través de ellas se materializan los distintos elementos
regulatorios que con nivel de certeza se consagran en la ley. Dentro de ellos se encuentra la



definicién de la naturaleza o razén de ser de la vigencia de las listas o registros de elegibles,

pues se entiende que por medio de ellas se cumplen dos cometidos: el primero, que se
provean las vacantes para las cuales se convocé el respectivo concurso; y el segundo, que
la administracion pueda, durante su vigencia, hacer uso de la misma, para ocupar nuevas
vacantes que se presenten o surjan en los cargos objeto de la convocatoria.

En este punto se justifica la alegacién  propuesta en las demandas acumuladas, tanto
respecto del concurso de notarios, como en lo que se refiere a los concursos de la Rama
Judicial, pues en ambas convocatorias se tiene como un componente variable, pero cierto,
la ocurrencia de la edad retiro forzoso, que hace que necesariamente se tenga que acudir a
las listas de elegibles vigentes para ocupar las vacantes que se derivan de la aplicacion de
dicha causal de retiro del servicio.

En el caso de los notarios, tal circunstancia fue advertida expresamente por la
Superintendencia de Notariado y Registro en el curso del tramite legislativo, al sefialar que,
con ocasién de la expedicion de la Ley 1821 de 2016, no se produciran las vacantes
esperadas por edad, situacion “que vulnera ostensiblemente el  principio de confianza
legitima respecto de los integrantes de la lista de elegibles, en tanto reduce las
posibilidades de ocupar una notaria[,] en razén a que la mayoria de ellas no quedaran
vacantes durante [su] vigencia”[360]. Y, en cuanto a la Rama Judicial, cuando con ocasién
de las pruebas requeridas por esta Corporacion, se manifestd que: “(...) en los procesos de
seleccién (...), es posible que algunos de los concursantes no logren su aspiracién de
ingreso en propiedad a los cargos de carrera judicial, en virtud a que se espera que con la
expedicion de la Ley 1821 de 2016, se produzcan menos vacantes durante el término de los
cuatros afos de vigencia de los respectivos registros de elegibles”[361].

La afectacién en las vacantes derivadas por el incremento de la edad de retiro forzoso, se
explica por el efecto general e inmediato que tiene la ley impugnada ya que, como lo afirmé
el Consejo de Estado[362], por virtud de su aplicacion se produce igualmente un efecto
retrospectivo, cuyo alcance cobija a todas las situaciones juridicas que se iniciaron con la
legislacién anterior, pero que no se habian consolidado antes de la entrada en vigor de la
Ley 1821 de 2016. De esta manera, todas las personas que antes del 30 de diciembre del
afio en cita, todavia no habian cumplido los 65 aflos, automaticamente pasaron a tener
como nueva edad de retiro forzoso el tope de los 70 anos.

Este cambio condujo a que, respecto de las listas de elegibles vigentes, ya no se producirian
las vacantes esperadas por la ocurrencia de la citada causal de retiro forzoso.

3. En mi criterio, en el caso concreto, tal situacién generaba un conflicto de intereses

contrapuestos, por un lado, se encontraba que, con caracter general, la ley amplié la edad
de retiro forzoso, lo que implicaba que, a partir de su vigencia, ya no resultaba exigible Ia
terminacion en el ejercicio de la funcién publica a los 65 afos, y quienes a partir de esa
fecha llegaren a esa edad, tendrian la posibilidad de continuar en sus cargos u oficios por
cinco aflos mas, con los beneficios intrinsecos que explicaban la expedicién de la norma,
por ejemplo, en lo referente al ahorro pensional. Y, por el otro, se hallaba la situacion de

quienes hacian parte de una lista de elegibles para la provisidn de cargos en el servicio
publico, quienes quedarian afectados en sus derechos vinculados con el desarrollo del



concurso, puesto que, antes de la ley, era un hecho cierto que se producirian las vacantes
de quienes llegasen a los 65 anos.

Ante esta circunstancia, la pregunta que debid resolver la Corte es si se estaba en presencia
de una mera expectativa o un derecho adquirido, en relaciéon con las vacantes que todavia
no se hubiesen producido, pero que necesariamente debian producirse en una fecha cierta,
esto es, cuando el funcionario alcanzara la edad de retiro forzoso (prevista en los 65 anos),
durante el tiempo de vigencia de las listas o registros de elegibles.

A mi juicio, si bien el legislador puede disponer de la edad de retiro forzoso, al ser una de
las materias que se encuentran dentro de su érbita de configuracién, lo que no puede es
invocar dicha competencia cuando ya existe una lista de elegibles vigentes, pues en tal
caso las personas incluidas dentro de la misma, ya tenian un derecho adquirido a ser
nombradas dentro del régimen de carrera, al momento de producirse la fecha de cierta del
retiro forzoso de quienes venian desempefiado un cargo o funcién publica, la cual, pese a
que se trataba de una fecha que se sabia que iba a ocurrir, fue modificada por parte del
legislador con la entrada en vigencia de la Ley 1821 de 2016, desconociendo una regla
clara, indiscutible y subyacente al concurso, de la cual dependia, en parte, la generacién de
las vacantes que se suponia serian cubiertas con las convocatorias, tanto en el caso del
concurso de los notarios, como en el de la Rama Judicial.

Con lo anterior, en mi opinién, se desconocieron los articulos 125 y 131 de la Constitucién,
ya que con la alteracion de la citada regla se desconocié la imparcialidad y transparencia
con la que debe actuar el Estado cuando realiza una convocatoria, pues con la
modificacion de la edad de retiro forzoso de 65 a 70 afios, se cercend -en la practica- parte
de los efectos previstos para las listas de elegibles, entre ellos, como se acredito, en los
concursos de notarios y de la Rama Judicial, al impedir que se produjeran las vacantes que,
en el fondo, eran las llamadas a ser ocupadas con las personas que participaron, aprobaron
y fueron seleccionadas para acceder a la funcién publica.

Con ello, también se desconoci6 la buena fe vy la confianza legitima, toda vez que aun
cuando el legislador tiene un importante margen de configuracién normativa para sefialar la
edad de retiro, lo que no puede hacer es desconocer por esa via las reglas de
autovinculacién y autocontrol que se derivan de la obligatoriedad de la convocatoria y de
sus distintas etapas, generando cambios bruscos e intempestivos que lesionan los
derechos de los aspirantes, que, como en este caso, tenian certeza de que ingresarian al
servicio publico, por el lugar ocupado en la lista de elegibles, una vez ocurriese el hecho
cierto de la vacante derivada de que el titular de un cargo o de quien ejerce una funcién
publica llegara a la edad de retiro forzoso.

Por Gltimo, estimd que la medida adoptada también lesioné el orden justo (CP art. 2), como
fin constitutivo del Estado, toda vez que durante la vigencia de las listas de elegibles se
decidid6 modificar las condiciones de retiro del servicio, dejando en vilo y sin ninguna
proteccién, el derecho cierto que tenian las personas de ser nombradas dentro del régimen
de carrera, al momento de producirse la salida, ya presupuestada, de quien venian
desempefiado un cargo o funcioén publica.

En este orden de ideas, a pesar de que la Ley 1821 de 2016 tiene en principio una vocacién



general, como lo sefalé la mayoria de la Sala, su aplicacién y su declaratoria de
exequibilidad, sin duda alguna, cercend parte de los efectos practicos previstos para las
listas de elegibles, al impedir que se produzcan las vacantes que, en el fondo, estaban
[lamadas a ser ocupadas con las personas que participaron, aprobaron y fueron
seleccionadas para acceder a la funcion publica, frente a cuales se predicaba la existencia
de un derecho adquirido.

Tal comportamiento ya habia sido por reprochado por esta Corporacién en la Sentencia
C-1040 de 2007[363], cuando declard la inconstitucionalidad de varias disposiciones que
habian sido objetadas, cuyo fin era el de afectar las bases del concurso de notarios que en

esa época se encontraba en curso. En dicha providencia, la Corte sefalé que la limitante
respecto de la imposibilidad de modificar las reglas de la convocatoria no se limitan a la
administracion, sino que también incluyen al legislador, por lo que a esta autoridad le esta
prohibido no sélo cambiar los criterios de evaluacidn, sino igualmente disponer medidas que
tornen inoperante, asi sea de forma parcial, los resultados de los concursos. En dicha
oportunidad, mas alld de las normas objetadas, cabe recordar que esta Corporacion

extendio el alcance de su pronunciamiento, a la norma que referia a la entrada en vigor de
la ley[364], para excluir de ella cualquier lectura o interpretacion que pudiese llevar a

considerar que, una vez sancionada, tenia la capacidad de afectar los concursos en tramite.

Dicho precedente fue el que, en mi criterio, debié adoptarse en el asunto sub-judice, ya que
el problema de constitucionalidad derivado de la Ley 1821 de 2016, siguiendo los cargos
examinados, no se encontraba en las normas sustantivas que refieren a la edad maxima de
retiro, ni a su ambito de aplicacion, ni a los funcionarios exceptuados, ni a la articulacién
que se prevé con el régimen de seguridad social, y menos aun, a la cldusula de
intangibilidad de las normas que rigen el servicio publico, sino al momento en el cual
entraba en rigor, respecto de los cambios que por ella se introducian.

En este sentido, la propuesta que se llevé a Sala Plena y que no fue acogida por sus
integrantes, era la de declarar exequible la totalidad de la Ley 1821 de 2016, salvo el
articulo 4, que se propuso declararlo condicionalmente exequible, en el entendido de que
el aumento de la edad de retiro forzoso a los 70 afos previsto en el articulo 1, en relaciéon
con las personas que a la fecha de promulgacién de la Ley 1821 de 2016, se encontraban
ocupando cargos o desempefiando oficios que impligquen el ejercicio de funciones publicas,
respecto de los cuales existiesen listas o registros de elegibles vigentes, solo era aplicable
una vez perdieran su vigencia. Este condicionamiento, ademas, tendria caracter retroactivo,
a partir de la fecha de publicacién de la ley.

Esto significaba que la edad de 65 afos para tornar efectivo el retiro forzoso se mantendria
en el caso de los concursos publicos que ya tenian listas o registros de elegibles, de suerte
que no podian permanecer en sus cargos u oficios las personas que cumplieron dicha edad,
con posterioridad a la entrada en vigencia de la Ley 1821 de 2016, y hasta tanto concluya
la vigencia de dichas listas o registros. En efecto, para estos sujetos su situacion no era la
que se fijaba en la ley, sino en las listas que impactaban en los cargos que seguirian
ocupando.



Por ello, también se propuso que, para asegurar la efectividad de los derechos adquiridos,
las vacantes que se llegasen a causar por el condicionamiento propuesto, debian ser
provistas con las listas o registros de elegibles vigentes al tiempo de expedicién de la ley y
que no habian vencido para la época en que se hayan producido o se produzcan las
respectivas vacantes, aun cuando tales listas o registros hubiesen perdido su vigencia al
momento de adopcion de la sentencia por parte de este Tribunal.

LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ
Magistrado

[1] Cabe aclarar que durante el curso del proceso se expidid el Decreto 321 de 2017, a
través del cual se corrigieron los articulos 1y 4 de la Ley 1821 de 2016, por la existencia de
errores caligraficos detectados por el Consejo de Estado, en la Sala de Consulta 'y Servicio
Civil (radicacién 11001-03-06-000-2017-00001-00). Tales yerros no afectan los argumentos
expuestos en las demandas, ni los apartes que son parcialmente acusados, tal como se vera
al explicar cada uno de los cargos propuestos.

[2] Sobre el particular, se expuso que: “La competencia del legislador para establecer y
variar la edad maxima para el retiro forzoso de las personas que desempefan funciones
publicas, puede aplicarse a todos los cargos publicos, salvo a aquellos de origen
constitucional, respecto de los cuales un principio o exigencia constitucional lo impida (...)",
como ocurre con los miembros de la Junta Directa del Banco de la Republica debido a la
regla constitucional que se prevé para su composicion, que admite la posibilidad de que los
codirectores puedan prolongase en el ejercicio del cargo incluso por doce afios, por razones
vinculadas con la necesidad de preservar la autonomia en la politica fiscal y garantizar el
esquema de frenos y contrapesos. Folios 276 y ss. del cuaderno principal.

[3] En uno de los apartes de la intervencién se afirma que: “(...) La Ley 31 de 1992 al definir
el ‘régimen legal propio’ del Banco de la Republica, se ocupé expresamente de la situacion
de sus trabajadores y muy especialmente de los miembros de su Junta, frente al régimen
general, estableciendo puntos de contacto y de diferencia con las normas de alcance
general. (...) De esta manera, se puede entrever que el legislador como parte de Ia
autonomia constitucional del Banco, defini6 de manera especifica un régimen de acceso,
continuidad, permanencia y estabilidad para los miembros permanentes de su Junta, en el
gue no aplica como causal el cumplimiento de la edad de retiro forzoso. (...) Para derogar el
actual ‘régimen legal propio’ se requiere que se dicte otra normativa que se ocupe
directamente de la misma materia y que al hacerlo respete los parametros constitucionales,
entre ellos, el de asegurar la autonomia técnica”. Folio 283 del cuaderno principal.

[4] Sentencias C-717 de 2003, C-572 de 2004, C-888 de 2004, C-353 de 2006, C-292 de
2007, C-766 de 2013 y C-587 de 2014.

[5] Sentencia C-1052 de 2001, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.

[6] En desarrollo de lo expuesto, por ejemplo, este Tribunal se ha abstenido de pronunciarse
sobre nuevos cargos planteados por el Procurador General de la Nacion, en las Sentencias
C-130 de 2004, C-237A de 2004, C-211 de 2007, C-292 de 2007 y C-766 de 2013, al entender



que el alcance de su concepto se circunscribe a la acusacién formulada por el demandante,
esto es, a aquellos cargos que han sido objeto de valoracidén para su admisién por parte del
érgano de control constitucional, y que también han sido materia de pronunciamiento por
quienes voluntaria u obligatoriamente intervienen en el proceso.

[7] Se cita el articulo 2.211.1.7 del siguiente tenor literal: “Las personas que antes de la
entrada en vigencia de la Ley 1821 de 2016 tuvieren 65 aflos 0 mas y contindan vinculadas
al servicio publico, deberan ser retiradas del servicio. Lo anterior, por cuanto no son
destinatarias de la regulacién de que trata la citada ley”.

[8] Folios 563 y ss.
[9] M.P. Fabio Morén Diaz.
[10] M.P. José Gregorio Hernandez Galindo.

[11] “Articulo 35. Actas. De las sesiones de las Camaras y sus Comisiones Permanentes,
especialmente, se levantaran actas que contendran una relacién sucinta de los temas
debatidos, las personas que han intervenido, los mensajes leidos, las proposiciones
presentadas, las comisiones designadas, y las decisiones adoptadas. // Abierta la sesion, el
Presidente sometera a discusion, sin hacerla leer, el acta de la sesién anterior, puesta
previamente en conocimiento de los miembros de la Corporacion, bien por su publicacion en
la Gaceta del Congreso, o bien mediante reproduccién por cualquier otro medio mecanico.
(...) Tratandose de la Gltima sesidn, el acta sera considerada y aprobada antes de cerrarse
la reunién, o facultarse a su Mesa Directiva para la debida aprobacion. // Si el acta no
estuviere totalmente elaborada para la sesidn siguiente, el respectivo Secretario presentara
y dard lectura a un acta resumida que servira para el conocimiento y aprobacién de la
corporacién o comision.”

[12] Folio 4 del cuaderno principal.

[13] Folio 296 del cuaderno principal.
[14] Folio 296 del cuaderno principal.
[15] Folio 297 del cuaderno principal.
[16] Folio 450 del cuaderno principal.
[17] Folio 267 del cuaderno principal.

[18] El ciudadano Fabio César Amorocho Martinez también se refirié tangencialmente al
principio de publicidad en escrito radicado el 25 de septiembre de 2017, pero lo hizo por
fuera de las razones que motivan los cargos de inconstitucionalidad objeto de examen, de
ahi que la irregularidad planteada no pueda ser objeto de analisis, mas aun cuando ella se
vincula con la demora en la divulgacién de las Gacetas del Congreso que fueron solicitadas
como parte de las pruebas requeridas en este proceso y que, al final de cuentas, fueron
remitidas en su integridad.



[19] “Articulo 175. Contenido de la ponencia. En el informe a la Camara Plena para
segundo debate, el ponente debera consignar la totalidad de las propuestas que fueron
consideradas por la Comisién y las razones que determinaron su rechazo. La omisién de
este requisito imposibilitara a la Cdmara respectiva la consideracion del proyecto hasta
cuando sea llenada la omisién.”

[20] Folio 535 del cuaderno principal.

[21] Sentencia C-685 de 2011, M.P. Humberto Antonio Sierra Porto. La norma en cita
dispone que: “Toda reunidon de miembros del Congreso que, con el propésito de ejercer
funciones propias de la Rama Legislativa del Poder Publico, se efectie fuera de las
condiciones constitucionales, carecera de validez; a los actos que realice no podra darseles
efecto alguno (...)".

[22] Folio 24 del cuaderno principal.

[23] Decreto 1994 de 2016, “Por el cual se convoca al Congreso de la Republica a sesiones
extraordinarias”.

[24] Folio 25 del cuaderno principal.

[25] Decreto 2087 de 2016, “Por el cual se modifica el Decreto nimero 1994 de 2016, por el
cual se convoca al Congreso de la Republica a sesiones extraordinarias”.

[26] Ibidem.

[27] Ibidem.

[29] Folio 26 del cuaderno principal.

[30] M.P. Humberto Antonio Sierra Porto.

[31] Folio 27 del cuaderno principal. Sobre el particular, cita los siguientes apartes de la
Sentencia C-685 de 2011: “Asi mismo, existe constancia, mediante certificaciones
expedidas por el seflor Subgerente de Produccién de la Imprenta Nacional en el sentido de
que el Decreto 4906 de diciembre 16 de 2009, publicado en el Diario Oficial 47.565 de esa
misma fecha, fue recibido por esa entidad a las 10:45 p. m. de ese dia 16 de diciembre, y
de que el referido Diario Oficial, pese a la fecha que aparece en su encabezado, sélo estuvo
a efectiva disposicion del publico el lunes 21 de diciembre a partir de las 8:00 a. m. Segun
estas precisiones, es claro entonces quel[,] al momento de realizarse la sesidn plenaria de
cada una de las corporaciones legislativas, no se habia producido aln la efectiva
publicacion del correspondiente decreto de convocatoria a sesiones extraordinarias.” //
“Respecto de las posibilidades de correccion de este especifico vicio  procedimental,
encuentra la Sala que en el presente caso no es posible subsanar el vicio que se presenta,
por cuanto no es dable corregir una manifestacién de voluntad que, por expresa
manifestacion constitucional, carece de cualquier atisbo de validez, en cuanto no se cumplié
con el presupuesto que investia a las camaras de la competencia para debatir y decidir en
desarrollo de un procedimiento legislativo. Siendo esta la situacién, y existiendo una
consecuencia expresamente prevista por el texto constitucional -la carencia de validez y la



imposibilidad de atribuir efectos de alguln tipo- no existe manifestacién de voluntad del
Congreso que deba ser corregida, por lo que no es la subsanacion una accién posible para
enmendar el error cometido.”

[32] El interviniente sefiala que se trata de las actas Nos. 194 (Camara) y 53 (Senado),
ambas del 22 de diciembre de 2016, y que fueron publicadas en las Gacetas Nos. 124 y 822
de 2017, respectivamente.

[33] Folio 513 del cuaderno principal.

[34] M.P. Humberto Antonio Sierra Porto. Al respecto, entre otras, se transcribe el siguiente
aparte de la providencia en cita: “Siendo este el escenario de analisis, la Corte debe optar
por la interpretacién que sea mas respetuosa del ordenamiento juridico y de los principios
constitucionales que guian el actuar parlamentario. En esa medida se preferird aquella que
entiende que el lamado a sesiones extraordinarias puede hacerse en cualquier momento,
es decir, incluso durante el periodo de sesiones ordinarias del Congreso; légicamente,
también podra hacerse su convocatoria cuando el Congreso se encuentre en receso”.

[35] Folio 441 del cuaderno principal.
[36] Folio 264 del cuaderno principal.
[37] Folio 312 del cuaderno principal.

[38] Las normas en cita disponen que: “Articulo 138. El Congreso, por derecho propio, se
reunird en sesiones ordinarias, durante dos periodos por afio, que constituirdn una sola
legislatura. El primer periodo de sesiones comenzara el 20 de julio y terminara el 16 de
diciembre; el segundo el 16 de marzo y concluirad el 20 de junio. // Si por cualquier causa no

pudiere reunirse en las fechas indicadas, lo hara tan pronto como fuere posible, dentro de
los periodos respectivos. // También se reunira el Congreso en sesiones extraordinarias, por
convocatoria del Gobierno y durante el tiempo que éste sefale. // En el curso de ellas sélo
podra ocuparse en los asuntos que el Gobierno someta a su consideracion, sin perjuicio de
la funcién de control politico que le es propia, la cual podra ejercer en todo tiempo.”
“Articulo 149. Toda reunién de miembros del Congreso que, con el propdsito de ejercer
funciones propias de la Rama Legislativa del poder publico, se efectie fuera de las
condiciones constitucionales, carecera de validez; a los actos que realice no podra darseles
efecto alguno, y quienes participen en las deliberaciones, seran sancionados conforme a las
leyes.”

[39] M.P. Humberto Antonio Sierra Porto.
[40] Folio 537 del cuaderno principal.
[41] Folio 537 del cuaderno principal.
[42] Folio 8 del cuaderno principal.

[43] En este punto, la demanda recae sobre lo previsto en el articulo 2, conforme al cual:
“La presente ley no modifica la legislacién sobre el acceso al derecho a la pension de



jubilacién. Quienes a partir de la entrada en vigencia de la presente ley, accedan o se
encuentren en ejercicio de funciones publicas podran permanecer voluntariamente en los
mismos, con la obligacién de seguir contribuyendo al régimen de seguridad social (salud,
pensién y riesgos laborales), aunque hayan completado los requisitos para acceder a la
pensién de jubilacion. A las personas que se acojan a la opcion voluntaria de permanecer en

el cargo, en los términos de la presente ley, no les sera aplicable lo dispuesto en el
paragrafo 3 del articulo 9 de la Ley 797 de 2003". Para mayor claridad, la norma a la cual se
hace referencia establece lo siguiente: “Se considera justa causa para dar por terminado el
contrato de trabajo o la relacidon legal o reglamentaria, que el trabajador del sector privado
o servidor publico cumpla con los requisitos establecidos en este articulo para tener
derecho a la pension. El empleador podra dar por terminado el contrato de trabajo o la
relacion legal o reglamentaria, cuando sea reconocida o notificada la pensidn por parte de
las administradoras del sistema general de pensiones. (...)".

[44] Folio 9 del cuaderno principal.
[45] M.P. Vladimiro Naranjo Mesa.

[46] La norma en cita dispone que: “Todo ciudadano tiene derecho a participacion en la
conformacion, ejercicio y control del poder politico. Para hacer efectivo este derecho puede:
(...) 7. Acceder al desempefio de funciones y cargos publicos, salvo los colombianos, por
nacimiento o por adopcion, que tengan doble nacionalidad. La ley reglamentara esta
excepcién y determinara los casos a los cuales ha de aplicarse”.

[47] Sobre el particular, se transcribe parte del documento y se resalta la conclusion,
conforme a la cual: “(...) se considera que previo a establecer medidas legislativas que
aumenten la edad de retiro forzoso, se debe propender por promover los (...) aspectos
fundamentales antes mencionados [esto es, promover mecanismos adecuados para la
vinculacion efectiva de la poblacion potencialmente productiva (15 a 64 afios) y propender
por la renovacion en el empleo y el capital humano]. // Asi las cosas, se sugiere no continuar
con el tramite legislativo del proyecto, por cuanto transgrede el derecho a la renovacién
generacional, en la medida en la que restringe las oportunidades de los jovenes a participar
en el mercado laboral”. Folio 11 del cuaderno principal.

[48] Se cita el concepto de dicha autoridad que reposa en la Gaceta del Congreso No. 90 de
2016.

[49] Folio 254 del cuaderno principal.
[50] M.P. Vladimiro Naranjo Mesa.

[51] Folio 257 del cuaderno principal.
[52] Folio 258 del cuaderno principal.

[53] En virtud del alcance de este cargo, lo que se cuestiona son los siguientes apartes que
se subrayan de los articulos 2, 3y 4 de la Ley 1821 de 2016, conforme al texto original de la
demanda: “Articulo 2. La presente ley no modifica la legislacidén sobre el acceso al derecho
a la pension de jubilacién. Quienes a partir de la entrada en vigencia de la presente ley,



accedan o se encuentren en ejercicio de funciones publicas podrdan permanecer
voluntariamente en los mismos, con la obligaciéon de sequir contribuyendo al régimen de
seguridad social (salud, pensién y riesgos laborales), aunque hayan completado los
requisitos para acceder a la pension de jubilacion. A las personas que se acojan a la opcion
voluntaria de permanecer en el cargo, en los términos de la presente ley, no les sera
aplicable lo dispuesto en el paragrafo 3 del articulo 9 de la Ley 797 de 2003". “Articulo 3.
Esta ley no modifica el régimen de acceso a ningun cargo publico, ni el de permanencia y
retiro de los mismos, salvo en la edad maxima de retiro aqui fijada. Tampoco modifica las
condiciones, requisitos, circunstancias y demas situaciones establecidas en el régimen
general y los regimenes especiales que regulan el acceso al derecho a la pensién de
jubilacion.” “Articulo 4.- La presente ley rige a partir de su publicacion y deroga todas las
disposiciones que le sean contrarias, y en especial las contenidas en los Decretos-ley 2400
de 1968 (articulo 31), 3074 de 1968, y en los Decretos 1950 de 1973, 3047 de 1989 y 1069
de 2015 (articulos 2.2.6.1.5.3.1.3 y numeral 4 del articulo 2.2.6.3.2.3).”

[54] Folio 29 del cuaderno principal.

[55] En este punto el demandante alude a la Sentencia SU-913 de 2009, M.P. Juan Carlos
Henao Pérez, en la que la Corte refirid a la existencia de trabas permanentes para tornar
efectivo el mandato del concurso publico previsto en la Constitucién (CP art. 131), para
acceder a la funcion publica notarial.

[56] Folio 29 del cuaderno principal.
[57] Sentencia SU-913 de 2009, M.P. Juan Carlos Henao Pérez.
[58] Folio 25 del cuaderno principal.

[59] Folio 12 del cuaderno principal. A manera de informacién se aclara que la lista de
elegibles fue aprobada mediante Acuerdo No. 026 de 2016 del Consejo Superior de la
Carrera Notarial y publicada en un diario de circulacion nacional el 3 de julio del afio en cita,
por lo que si vigencia se extiende hasta el 2 de julio de 2018.

[60] Folio 13 del cuaderno principal. La accionante advierte que esta misma situacién se
presenta respecto de los concursos de jueces, fiscales y procuradores.

[61] Folio 301 del cuaderno principal.

[62] Concepto de la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado del 8 de febrero
de 2017, radicacién No. 2326, CP: Alvaro NaménVargas.

[63] Folio 514 del cuaderno principal.

[64] Dentro de los problemas refiere a que en ningln momento la Ley 1821 de 2016 afecta
o desconoce la obligacion de proveer cargos publicos de carrera mediante el concurso de
méritos, por lo que en ese punto la demanda desconoce la carga de certeza. A ello agrega
que se invocan en la acusacion los Acuerdos No. 01 de 2015 y 026 de 2016 del Consejo
Superior de la Carrera Notarial, lo que conduce a omitir el cumplimiento de la carga de
pertinencia, la cual exige que el reproche formulado sea de naturaleza constitucional.



[65] Para el interviniente la carga de suficiencia exige que el reproche recaiga sobre la
totalidad de los destinatarios de la norma, y no sélo sobre alguno de ellos, como lo advirtié
la Corte en la Sentencia C-1052 de 2001. En este contexto, manifiesta que la ley proyecta
sus efectos sobre todos los servidores publicos, entre los que se encuentran los del
magisterio, los funcionarios judiciales y numerosos empleados de la Rama Ejecutiva, asi
como quienes estan adscritos a sistemas de carrera en los 6rganos de control, por lo que el
universo de destinatarios superar con creces a los integrantes de la carrera notarial, los
cuales representan una pequefa minoria.

[66] Consejo Superior de Carrera Notarial.

[67] Decreto 2054 de 2014, art. 4, incorporado en el Decreto 1069 de 2015, Decreto Unico
Reglamentario del Sector Justiciay del Derecho.

[68] Folio 459 del cuaderno principal.
[69] Folio 462 del cuaderno principal.
[70] Folio 260 del cuaderno principal.
[71] Ibidem.

[72] Folio 260 del cuaderno principal.

[73] Folio 261 del cuaderno principal. Sobre el particular, el articulo 165 de la LEAJ dispone
que: “Articulo 165. Registro de elegibles. La Sala Administrativa de los Consejos Superior o
Seccional de la Judicatura conformara con quienes hayan superado las etapas anteriores, el

correspondiente Registro de Elegibles para cargos de funcionarios y empleados de carrera
de la Rama Judicial, teniendo en cuenta las diferentes categorias de empleos y los
siguientes principios: (...) La inscripcion individual en el registro tendra una vigencia de
cuatro afios. Durante los meses de enero y febrero de cada afio, cualquier interesado podra
actualizar su inscripcién con los datos que estime necesarios y con éstos se reclasificara el
registro, sia ello hubiere lugar. (...)".

[74] Folio 526 del cuaderno principal.
[75] Folio 527 del cuaderno principal.
[76] Ibidem.

[77] Folio 8 del cuaderno No. 6.

[78] Folio 10 del cuaderno No. 6.

[79] Folios 10 y 11 del cuaderno No. 6.

[80] En particular, en el articulo 1 del decreto en cita se establece que: “Sefidlase como
edad de retiro forzoso para los notarios la edad de 65 afos. El retiro se producira a solicitud
del interesado, del Ministerio Publico, de la Superintendencia de Notariado y Registro o de
Oficio, dentro del mes siguiente a la ocurrencia de la causal”.



[81] Expresamente, se manifestd que: “(...) este derecho adquirido [se refiere al de los
aspirantes incluidos en la lista de elegibles] responde a los mandatos expresos de la
Constitucion que en sus articulos 125 y 131 disponen que el acceso a la carrera notarial
debe hacerse mediante el concurso de méritos. Las personas que integran la lista de
elegibles del Acuerdo 026 de 2016 consideraron bajo la legislacién anterior un derecho que

debe ser amparado bajo una interpretacion arménica con la Constitucidon. De lo contrario,
al evitar que se acceda al cargo publico ofertado se vulnera el derecho al trabajo, a la
igualdad y al debido proceso de los integrantes de la lista de elegibles”. Folio 16 del
cuaderno 6.

[83] Folios 521 y ss. del cuaderno principal. Este escrito se encuentra dirigido al Procurador

General de la Nacidn, quien a su vez lo remitié a la Corte. El resumen que aqui se realiza de

la intervencién se ajusta a las competencias que, en lo referente a la toma de decisiones, le
asisten a esta Corporacién.

[84] En el mismo sentido se encuentran dos solicitudes, la primera enviada directamente a
la Corte con fecha del 11 de diciembre de 2017, y la segunda remitida por el sefor
Procurador General de la Nacién el 17 de enero del afo en curso. Cabe aclarar que, aun
cuando en el primer escrito se pide decretar una medida de suspensién provisional, tal
peticidn resulta improcedente, como lo advirtié la Corte en la Sentencia C-352 de 2017, M.P.
Alejandro Linares Cantillo, al sefalar que: “(...) es evidente que la competencia de la Corte
Constitucional para suspender normas objeto de su control no se encuentra atribuida de
manera clara o explicita, ni en la Constitucién Politica, ni en la Ley. Por otra parte, el hecho
de que la Constituyente hubiere atribuido de manera explicita esta funcidn a la Jurisdiccién
de lo Contencioso Administrativo, mientras que respecto de la Corte Constitucional hubiere
guardado silencio, es significativo del hecho de que su intencién no era la de atribuir esta
funcién a este tribunal.”

[85] Folios 183 y 184 del cuaderno principal.
[86] Acuerdo No. 001 de 2015 del CSCN, art. 1.
[87] Folio 540 del cuaderno principal.

[88] “Los procesos que se adelanten ante la Corte Constitucional en las materias a que se
refiere este titulo, seran regulados por la ley conforme a las siguientes disposiciones: (...) 3.
Las acciones por vicios de forma caducan en el término de un afio, contado desde la
publicacion del respectivo acto.”.

[89] http://jacevedo.imprenta.gov.co/tempDownloads/50D1021527278009077.pdf
[90] Folios 1y 22 del cuaderno principal.

[91] Se observa la firma de un total de 25 parlamentarios.

[92] Gaceta del Congreso No. 702 de 2015.

[93] Puntualmente, se dice que: “En el periodo 2009 se puso a consideracion del Congreso
una iniciativa semejante, el Proyecto de ley nimero 154 de 2010 Camara, “por el cual se



desarrolla el articulo 233 de la Constitucidn Politica de Colombia y se fija la edad de retiro
forzoso para los magistrados de las altas Cortes”, de autoria de los honorables
Representantes: Carlos Julio Bonilla Soto, José Edilberto Caicedo Sastoque, Yolanda Duque
Naranjo, José Alfredo Gnecco Zuleta, Jack Housni Jaller, Jaime Rodriguez Contreras, Mario
Sudrez Flores. // En la legislatura 2013-2014 también se presentd por parte del
Representante a la Cdmara Rodrigo Lara Restrepo, el Proyecto de ley 085 de 2014 Camara,
“por medio de la cual se modifica la edad de retiro forzoso de los servidores publicos de la
rama ejecutiva y de la rama judicial”. // Las anteriores iniciativas fueron archivadas”.
Gaceta del Congreso No. 872 de 2015, p. 18.

[94] Gaceta del Congreso No. 872 de 2015, p. 18.

[95] Puntualmente, la Representante Angela Maria Robledo Gdmez sefiald que: “Gracias
sefor Presidente, (...) yo quiero (...) dejar como constancia para que quede en el acta y sea
presentado cuando haga tramite en el Senado esta solicitud que hice de apertura y quiero
que quede como constancia, doctor Amin, porque hay una alerta, una alerta de los notarios
y las notarias quienes aspiran, se hizo un concurso reciente con la Universidad Nacional,
usted lo debe saber, y no les queda tan claro que la afirmacién que usted hizo ayer al
sustentar la ponencia positiva de que esto no era retroactivo y que no iba a afectar los
concursos que ya se habian adelantado, hubiese quedado reflejado en el texto aprobado. //
No tiene mi proposicion ninguna pretensién de desvirtuar lo que se ha hecho, yo conozco
las reglas de la democracia, pero si quiero, sefior Presidente, con todo respeto, que las
proposiciones que radiqué, con su motivacion, hagan parte del acta de hoy y queden como
constancia para la discusidén en las instancias pertinentes de Senado, gracias sefior
Presidente.” Gaceta del Congreso No. 871 del 10 de octubre 2016, p. 24.

[96] A continuacidn, se transcribe el texto en mencion: “Articulo 1. La edad maxima de
retiro del cargo para las personas que desempefien funciones publicas, ya sea en régimen
de carrera o libre nombramiento y remocién, en caso de que deseen continuar en el
ejercicio de sus cargos, sera de setenta (70) afios, los cuales una vez cumplidos seran
retirados del servicio y no podran ser reintegrados. // Articulo 2. La presente ley no
modifica la legislacidon sobre el acceso al derecho a la pensidon de jubilacién. Quienes a partir
de su entrada en vigencia accedan o se encuentren en ejercicio de cualquiera de los cargos
a los que hace referencia el articulo primero podran permanecer voluntariamente en los
mismos, pero con la obligacién de seguir cotizando al régimen de seguridad social, tanto en
salud como en pensién, aunque hayan completado los requisitos para acceder a la pension
de jubilacidn. A las personas que se acojan a la opcion que ofrece la presente ley no les
serd aplicable lo dispuesto en el paragrafo 3 del articulo 33 de la Ley 100 de 1993,
modificado por el articulo 9 de la Ley 797 de 2003. // Articulo 3. Esta ley no modifica el
régimen de acceso a ninguno de los cargos a los que se hace referencia en el articulo
primero, ni el de permanencia y retiro de los mismos, salvo en la edad maxima de retiro
aqui fijada. Tampoco modifica las condiciones, requisitos, circunstancias y demas
situaciones establecidas en el régimen general y los regimenes especiales que regulan el
acceso al derecho a la pensidon de jubilacidn. // Articulo 4. La presente ley rige a partir de su

publicacion en el Diario Oficial y deroga todas las disposiciones que le sean contrarias, y
en especial las contenidas en los Decretos-ley 2400 de 1968 (articulo 31), 3074 de 1968
(articulo 29), y en los Decretos 1950 de 1973, 3047 de 1989, 564 de 2006 (articulo 93),



1100 de 2008 (articulo 5), 1469 de 2010 (articulos 83 y 102) y 1069 de 2015 (articulos
2.2.6.1.5.3.13y 2.2.6.3.2.3), el paragrafo 3 del articulo 33 de la Ley 100 de 1993 y el
articulo 9 de la Ley 797 de 2003.”

[97] Gaceta del Congreso No. 923 de 2016.
[98] Gaceta del Congreso No. 1110 del 7 de diciembre de 2016.

[99] Intervencion del Senador JesUs Alberto Carrasquilla Salazar, visible en la Gaceta del
Congreso No. 1110 de 2016, p. 31.

[100] A continuacion, se transcribe el texto en mencidn: “Articulo 1. La edad maxima para
el retiro del cargo de las personas que desempefien funciones publicas sera de setenta (70)
afios. Una vez cumplidos, se causara el retiro inmediato del cargo que desempefien sin que
puedan ser reintegradas bajo ninguna circunstancia. // Lo aqui dispuesto no se aplicara a
los funcionarios de eleccién popular ni a los mencionados en el articulo 1° del Decreto-ley
3074 de 1968. // Articulo 2. La presente ley no modifica la legislacion sobre el acceso al
derecho a la pensidon de jubilacion. Quienes a partir de la entrada en vigencia de la presente
ley, accedan o se encuentren en ejercicio de funciones publicas podran permanecer
voluntariamente en los mismos, salvo quienes a tal momento ya hubieran cumplido 65 anos
de edad, con la obligacion de seguir contribuyendo al régimen de seguridad social (Salud,
pensién y riesgos laborales), aunque hayan completado los requisitos para acceder a la
pensién de jubilacion. A las personas que se acojan a la opcion voluntaria de permanecer en
el cargo, en los términos de la presente ley, no les sera aplicable lo dispuesto en el
paragrafo 3 del articulo 9 de la Ley 797 de 2003. // Articulo 3. Esta ley no modifica el
régimen de acceso a ningln cargo publico, ni el de permanencia y retiro de los mismos,
salvo en la edad maxima de retiro forzoso aqui fijada. Tampoco modifica las condiciones,
requisitos, circunstancias y demas situaciones establecidas en el régimen general y los
regimenes especiales que regulan el acceso al derecho a la pension de jubilacidn. // Articulo
4. La presente ley rige a partir de su publicacién y deroga todas las disposiciones que le
sean contrarias, y en especial las contenidas en los Decretos-ley 2400 de 1968 (articulo 31),
3074 de 1968 (articulo 29), y en los Decretos nimeros 1950 de 1973, 3047 de 1989 y 1069
de 2015 (articulos 2.2.6.1.5.3.13 y numeral 4 del articulo 2.2.6.3.2.3).”

[101] Ministerio de Justicia y del Derecho; Departamento Administrativo de la Funcidn
PUblica; Union Colegiada del Notariado Colombiano y ciudadanos Heli Abel Torrado Torrado
y Javier Alberto Cardenas Guzman.

[102] Ministerio de Justicia y del Derecho; Departamento Administrativo de la Funcidn
Publica; Union Colegiada del Notariado Colombiano y el ciudadano Heli Abel Torrado
Torrado.

[103] Gaceta del Congreso No. 1034 del 22 de noviembre de 2016.

[104] Intervencion de la Union Colegiada del Notariado Colombiano y del ciudadano Heli
Abel Torrado Torrado.

[105] Se agrupa en una sola irregularidad dos de las deficiencias invocadas por la



demandante.

[106] Ministerio de Justicia y del Derecho; Departamento Administrativo de la Funcidn
Publica; Union Colegiada del Notariado Colombiano y el ciudadano Heli Abel Torrado
Torrado.

[107] Folio 535 del cuaderno principal.

[108] El articulo 6 de la Ley 52 de 1992 dispone que: “El congreso de la Republica cumple:
1. Funcién Constituyente, para reformar la Constitucién Nacional mediante actos
legislativos. (...)".

[109] Sobre el particular, en la Sentencia C-557 de 2009, M.P. Luis Ernesto Vargas Silva, la
Corte sefialé que: “[En] lo que toca con el tema de las leyes organicas como parametros de
analisis de constitucionalidad, esta Corporaciéon en multiples oportunidades ha sefialado que

por su especial naturaleza y la relevancia normativa que el Constituyente [les] otorgé (...),
éstas constituyen parametros de control de constitucionalidad en sentido lato, por mandato
del articulo 151 Superior, en cuanto condicionan el ejercicio de la actividad legislativa y, por
consiguiente, la validez de las leyes posteriores. Asi, estas leyes de naturaleza supralegal
por disposicion de la propia Constitucidon no solamente constituyen un limite a la actuacion
de las autoridades sino también restringen la libertad de configuracion legislativa, pues el
Legislador ordinario necesariamente debe atenerse a lo establecido en ellas”. En el mismo
sentido se pueden consultar, entre otras, las Sentencias C-283 de 1997, C-985 de 2006 y
C-238 de 2010.

[110] Sentencia C-034 de 2009, M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.

[111] “Por la cual se expide el Reglamento del Congreso; el Senado y la Camara de
Representantes”.

[112] “Por la cual se expiden normas sobre las Comisiones del Congreso de Colombia y se
dictan otras disposiciones”.

[113] “Por la cual se establecen las excepciones a que se refiere el articulo 133 de la
Constitucién Politica”, sobre la votacion nominal y publica.

[114] Sentencia C-731 de 2008, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa y Sentencia C-1124 de
2008. M.P. Rodrigo Escobar Gil.

[115] Sentencia C-551 de 2003, M.P. Eduardo Montealegre Lynett.

[116] Sobre el particular, el articulo 214.2 de la Constitucidn establece que: “Los estados de
excepcién a que se refieren los articulos anteriores se someteran a las siguientes
disposiciones: (...) 2. (...) Una ley estatutaria regulara las facultades del Gobierno durante los
estados de excepcidn y establecera los controles judiciales y las garantias para proteger
los derechos, de conformidad con los tratados internacionales. (...)".

[117] Sentencia C-737 de 2001, M.P. Eduardo Montealegre Lynett.



[118] Sentencia C-134 de 2014, M.P. Maria Victoria Calle Correa.

[119] En diversas oportunidades, la Corte ha aplicado el principio in dubio pro legislatoris,
segln el cual en caso de duda razonable acerca de la ocurrencia de un vicio de
procedimiento, aquélla debe ser resulta a favor de la decisidn mayoritaria adoptada por un
cuerpo deliberante, como lo es el Congreso de la Republica. Sobre este tema se pueden
consultar, entre otras, las Sentencias C-031 de 2009, C-608 de 2010, C-941 de 2010, C-076
de 2012, C-332 de 2012, C-367 de 2012, C-457 de 2012 y C-786 de 2012.

[120] Véanse, entre otras, las Sentencias C-737 de 2001, C-872 de 2002, C-473 de 2004,
C-131 de 2009, C-685 de 2011, C-730 de 2011y C-537 de 2012.

[121] Sentencia C-737 de 2001, M.P. Eduardo Montealegre Lynett.
[122] M.P. Eduardo Montealegre Lynett.
[123] M.P. Humberto Antonio Sierra Porto.

[124] Ley 52 de 1992, art. 2, nim. 2. La disposicién en mencién consagra que: “En la
interpretacion y aplicacién de las normas del presente Reglamento, se tendran en cuenta
los siguientes principios: (...). 2. Correccion formal de los procedimientos. Tiene por objeto
subsanar los vicios de procedimiento que sean corregibles, en el entendido de que asi se
garantiza no sélo la constitucionalidad del proceso de formacién de las leyes, sino también
los derechos de las mayorias y las minorias y el ordenado adelantamiento de las
discusiones y votaciones”.

[125] La norma en cita establece que: “Paragrafo.- Cuando la Corte encuentre vicios de
procedimiento subsanables en la formacion del acto sujeto a su control, ordenara devolverlo
a la autoridad que lo profiri6 para que, de ser posible, enmiende el defecto observado.
Subsanado el vicio, procedera a decidir sobre la exequibilidad del acto”. En términos
similares puede consultarse lo previsto en el articulo 202 de la Ley 52 de 1992 y el articulo
45 del Decreto 2067 de 1991.

[126] M.P. Humberto Antonio Sierra Porto.

[127] En el aparte pertinente del articulo 160 del Texto Superior se dispone que: “(...) El
aviso de que un proyecto sera sometido a votacion lo dara la Presidencia de cada camara o
comisién en sesion distinta a aquélla en la cual se realizara la votacién”.

[128] M.P. Maria Victoria Calle Correa.

[129] Auto 031 de 2012, M.P. Maria Victoria Calle Correa. En este punto se hizo alusién
directa a las Sentencias C-760 de 2001y C-1248 de 2001.

[130] Esta posicidn se ha reiterado de forma unanime desde la Sentencia C-576 de 2006,
M.P. Manuel José Cepeda Espinosa, en donde se manifestd que: “(...) se debe entender que
en materia de leyes que aprueban tratados o convenios internacionales, la condicién
esencial de subsanabilidad es que el Senado se haya pronunciado de tal forma que la
Camara donde por mandato constitucional ha de iniciarse el tramite de los proyectos de



leyes aprobatorias de un tratado ha expresado de manera completa su voluntad. Asi, una
de las etapas estructurales del tramite, v.gr., la aprobacién por el Senado, habra concluido a
plenitud sin vicio alguno.” Enfasis por fuera del texto original.

[132] Véase, entre otras, las Sentencias C-872 de 2002, C-957 de 1999 y C-386 de 1996.

[133] Sentencia C-386 de 1996, M.P. Alejandro Martinez Caballero.

[134] La relacidn entre el ejercicio de la funcidn legislativa (a partir del conocimiento que
otorga el principio de publicidad) y la forma como ella incluye la materializacion del
principio democratico ha sido expuesta por la Corte en los siguientes términos: “El principio
de publicidad se encuentra inescindiblemente ligado a la participacién democratica en la
actividad parlamentaria, puesto que su debida observancia garantiza la materializacion del
principio democratico en la creacion de los preceptos normativos. Por esta razon, la
participacion dentro del debate parlamentario debe entenderse no s6lo como el correcto
funcionamiento de un érgano del Estado, sino como (...) la participaciéon de la sociedad
misma en la produccién de las normas.”. Sentencia C-298 de 2016, M.P. Alberto Rojas Rios.

[135] Sentencia C-760 de 2001, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa y Marco Gerardo Monroy
Cabra. En linea con lo expuesto, en la Sentencia C-557 de 2000, M.P. Vladimiro Naranjo
Mesa, este Tribunal expuso que: “(...) [I]as normas superiores y las legales de naturaleza
organica que rigen el tramite de las leyes, buscan siempre que los congresistas conozcan a
cabalidad el tenor literal de las disposiciones que se someten a su consideracion y
aprobacion, y que aquello que es finalmente adoptado como ley sea expreso en su texto y
de publico conocimiento. Todas las disposiciones relativas a la publicacion del proyecto de
ley en el érgano de difusion del Congreso -Gaceta del Congreso-, a la publicacién en el
mismo del proyecto aprobado en primer debate, a la necesidad de que medie un lapso
entre dicho debate y el sequndo durante el cual los congresistas puedan conocer el texto y
reflexionar sobre su contenido, al debate que debe darse respecto de las normas sometidas
a la consideracion de los legisladores, a la publicacion del texto aprobado, y a la necesidad
de reunir una comisién de conciliacion que supere las divergencias literales aprobadas en
una y otra Camara, indican claramente que lo que corresponde a éstas es aprobar textos
conocidos, explicitos, expresos e idénticos, que sdlo asi pueden devenir en leyes de
obligatorio cumplimiento. Entonces, la posibilidad de aprobar textos implicitos o
determinables, resulta completamente ajena a la voluntad del constituyente.”

[136] “Articulo 144. Publicacién y reparto. Recibido un proyecto, se ordenara por Secretaria
su publicacion en la Gaceta de Congreso, y se repartira por el Presidente a la Comisién
Permanente Respectiva. (...)".

[137] “Articulo 156. Presentacion y publicacién de la ponencia. El informe sera presentado
por escrito, en original y dos copias, al secretario de la Comisién Permanente. Su
publicacion se hard en la Gaceta del Congreso dentro de los tres (3) dias siguientes (...)".

[138] Ibidem.



[139] Ley 52 de 1992, art. 114.

[140] “Articulo 115. Condicién para las proposiciones. En la discusion de las proposiciones
se tendra, por consiguiente, en cuenta: 1. No se admitird la modificacién sustitutiva de
todo el proyecto, y mas que en la consideracién de su aspecto formal lo debera ser en su
contenido material, es decir que no haya cambio sustancial en el sentido del proyecto. // 2.
Propuesta una modificacion no sera admitida otra hasta tanto la respectiva Camara no
resuelva sobre la primera. 3. Negada una proposicion de modificacién continuara abierta la
discusion sobre la disposicidn original. Sobre ella podra plantearse una nueva y Ultima
modificacion. 4. Cerrada la discusion, el Presidente preguntara: ;Adopta la Comisién (o
plenaria, segun el caso) el articulo propuesto? Si se trata de un articulo original aprobado;
pero si se aprueba una modificacién, preguntara: ;Adopta la Comisién (o plenaria, segun el
caso) la modificacién propuesta?  Aprobado el articulado de un proyecto, el Presidente
dispondra que el Secretario dé lectura al titulo del proyecto, y preguntara seguidamente:
iAprueban los miembros de la Comisidon (o Corporacion, si se trata en sesién plenaria) el
titulo leido? A la respuesta afirmativa, el Presidente expresara: ;Quieren los Senadores (o
Representantes) presentes que el proyecto de ley (o de reforma constitucional) aprobado
sea ley de la Republica (o acto legislativo)? // 5. Aprobada una modificacién, se tendra por
rechazado el articulo original, y podra intervenirse para nuevas proposiciones.”

[141] M.P. Nilson Pinilla Pinilla.

[142] Textualmente, en la sentencia en cita se dijo que: “Si bien los actores, quien intervino
por el Instituto Colombiano de Derecho Procesal y el Procurador General de la Nacion,
consideran que la ausencia de una doble lectura de las propuestas presentadas con relacion
a los articulos 14 y 16 de la Ley 1142 de 2007, conllevd a la ausencia de debate, la
realidad es que nos encontramos ante una irreqularidad que no afecté la garantia de la
publicidad y el respectivo debate, como quiera que fue subsanada por la forma como fueron
explicadas las propuestas, para proceder a la votacidon que en definitiva las negé;
cumpliendo entonces con el fin perseguido por las instituciones procesales que regulan ese
procedimiento”. “Visto lo anterior, la Sala concluye que no les asiste razén a los
demandantes, nia quienes respaldan la presunta inexequibilidad de las normas censuradas,
como quiera que esta demostrado que la aludida irregularidad fue subsanada durante el
tramite de la Plenaria en la Cdmara de Representantes de los articulos 14 y 16 del proyecto
que se convertiria en Ley 1142 de 2007, pues la publicidad de las propuestas se adelantd
mediante otros medios también idéneos.”

[143] Sobre la materia la doctrina ha dicho: “(...) conviene insistir en que el que la discusion
parlamentaria deba ser publica se traduce en que ha de someterse a la observacién critica
de los ciudadanos, cuya opinidén sequirad siendo la Unica base reconocida del dominio
publico. Como sostiene Habermas, la opinidén publica encarna en la soberania popular y
ésta, a su vez, presupone un principio de la propia verdad del Estado moderno. Todo ello

en el bien entendido de que la opinidn publica, mediada por la notoriedad publica critica en
una democracia de masas, debe relacionar los ambitos comunicativos formados por las
opiniones de las personas privadas, no organizadas, sin publico, y por las opiniones
formadas de las instituciones (asociaciones, administracién y sobre todo partidos politicos),
plUblicamente manifestadas”. ABELLAN, Angel Manuel, El estatuto de los parlamentarios y



los derechos fundamentales, Tecnos, Madrid, 1992, p. 157.

[144] El articulo 36 del Reglamento dispone que: “El Congreso pleno, el Senado y la Camara
de Representantes tendran un érgano o medio oficial escrito de publicidad de sus actos,
denominado Gaceta del Congreso. Los Secretarios de las Camaras seran los directores de
las secciones respectivas.”

[145] El articulo 71 de la Ley 52 de 1992 sefiala que: “A las barras pueden ingresar
libremente todas las personas, siempre que se trate de la celebracidn de sesiones publicas.
Los presidentes regularan el ingreso, cuando asi se exija, y controlaran esta asistencia”.

[146] El articulo 88 de la Ley 52 de 1992 determina que: “Las sesiones de las Camaras y
sus Comisiones tendran la mas amplia publicidad y difusion por las oficinas de prensa y
comunicaciones de cada Corporacioén. A través de programas semanales de televisién,
comunicados periodisticos y transmisiones especiales de radiodifusion el Congreso se
comunicara con el pais para informar permanentemente sobre sus actividades. // Las Mesas
Directivas de las Camaras podran contratar los servicios de television y radiodifusion
privadas para transmitir en directo o diferido debates de especial importancia. La
Radiodifusora Nacional a solicitud de las Mesas Directivas de las Camaras transmitira
gratuitamente debates parlamentarios de especial importancia. (...)".

[147] El articulo 70 del Reglamento establece que: “Los periodistas tendran acceso
libremente cuando no se trate de sesiones reservadas. Se dispondra de un espacio especial
y de medios que den las facilidades para la mejor informacion.”

[148] Sentencia C-158 de 1997, M.P. Vladimiro Naranjo Mesa.

[149] Por ejemplo, el articulo 157 de la Carta Politica consagra que “ningun proyecto sera
ley sin (...) haber sido publicado oficialmente por el Congreso, antes de darle curso en la
comisiéon respectiva (...)". Y el articulo 161 ibidem sefiala que “Cuando surgieren
discrepancias en las camaras respecto de un proyecto, ambas integrardn comisiones de
conciliadores conformadas por un mismo nimero de senadores y representantes, quienes
reunidos conjuntamente, procuraran conciliar los textos, y en caso de no ser posible,
definirdn por mayoria. // Previa publicacion por los menos con un dia de anticipacidn, el
texto escogido se sometera a debate y aprobacion de las respectivas plenarias. Si después
de la repeticion del segundo debate persiste la diferencia, se considera negado el
proyecto”. Subrayado por fuera del texto original.

[150] Dispone la norma en cita: “Son facultades de cada Camara: (...) 4. Determinar la
celebracién de sesiones reservadas en forma prioritaria a las preguntas orales que formulen
los congresistas a los ministros y a las respuestas de estos. El reglamento regulara la
materia”. Enfasis por fuera del texto original.

[151] Sobre el particular se puede consultar la Sentencia C-1017 de 2012, M.P. Luis
Guillermo Guerrero Pérez.

[152] Folios 91 a 100 del cuaderno No. 2.

[153] Folios 110 a 111 del cuaderno No. 2. En el acta consta la aprobacién en los siguientes



términos: “Secretario, doctor JesUs Maria Espafna Vergara: Punto tercero: consideracion y
aprobacion de las actas: 1. Acta nimero 16 del 25 de marzo de 2016. // 2. Acta nUmero 17
del miércoles 26 de octubre de 2016. // 3. Acta nimero 18 del miércoles 2 de noviembre de
2016. // 4. Acta niumero 19 del 8 de noviembre de 2016. // 5. Acta nimero 20 del miercoles9
de noviembre de 2016. // 6. Acta numero 21 del martes 15 de noviembre de 2016, de la
legislatura 2016-2017, sefior Presidente. // Presidente, honorable Senador Edinson Delgado
Ruiz: Estan en consideracién las actas mencionadas, especifique como estan las diferentes
actas, quienes asistieron en lo pertinente. // Secretario, doctor Jesds Maria Espafa Vergara:
En el Acta numero 16 hubo excusa de la honorable Senadora Sofia Gaviria, en el Acta
ndmero 16 hubo excusa de la honorable Senadora Pestana Rojas Yamina del Carmen. // En
el Acta nUmero 17, excusa de la Senadora Sofia Gaviria Correa, y aplicacién de articulo 92
el Senador Antonio José Correa Jiménez. // En el Acta nimero 18, excusa de la Senadora
Sofia Gaviria Correa y del Senador Eduardo Enrique Pulgar Daza. // En el Acta nuUmero 19,
excusa de la Senadora Nadia Blel Scaff, excusa de la Senadora Sofia Gaviria Correa y
excusa del Senador Jorge lvan Ospina Gémez. // En el Acta nuUmero 20, excusa de la
Senadora Nadia Blel Scaff y de la Senadora Sofia Gaviria Correa. // Y en el Acta niUmero 21
aplicacién del articulo 92 en el caso del Senador Castilla Salazar Jesus Alberto. // Presidente,
honorable Senador Edinson Delgado Ruiz: Bien, sirvase verificar la intencién de votos con
respecto a estas actas, sefior Secretario. // Secretario, doctor Jesis Maria Espafa Vergara:
Con el mecanismo de votacién ordinaria, la Comision Séptima del Senado de la
Republica aprueba las Actas nimeros 16, 17, 18, 19, 20y 21. Acaba de llegar el Senador
Antonio José Correa que también aprueba las actas. Diez (10) votos aprueban las
respectivas actas, la Secretaria hara las constancias del caso, las salvedades en cuanto a
los Senadores que no asistieron a esas sesiones y que por tanto se abstienen de votar esas
actas porque no asistieron, bien con excusa, bien con aplicacion del articulo 92, sefior
Presidente. // Quedan aprobadas las Actas por diez (10) votos, Actas numeros 16, 17, 18,
19, 20 y 21, Legislatura 2016-2017.” Enfasis por fuera del texto original.

[154] “Proyecto de Ley No. 134 de 2016 Senado ‘por medio de la cual se dictan
disposiciones en materia salarial y prestaciones de los miembros de las asambleas
departamentales y se dictan otras disposiciones”. Folio 175 del cuaderno No. 2.

[155] Folio 179 del cuaderno No. 2.
[156] Folios 182 a 195 del cuaderno No. 2.

[157] En la Gaceta del Congreso No. 79 del 17 de febrero de 2017 se lee lo siguiente:
“Secretario, doctor JesUs Maria Espafia Vergara: Estaban en el Orden del Dia
consideracién, discusién y aprobacion de las Actas nimeros: 1. Acta nimero 16 del martes
25 de octubre de 2016. // 2. Acta niUmero 17 del miércoles 26 de octubre de 2016. // 3. Acta
ndmero 18 del miércoles 2 de noviembre de 2016. // 4. Acta nUmero 19 del martes 8 de
noviembre de 2016. // 5. Acta nUmero 20 del miércoles 09 de noviembre de 2016. // 6. Acta
ndmero 21 del martes 15 de noviembre de 2016 de esta Legislatura. // La Secretaria pide
excusa y le solicita al sefior Presidente que autorice la exclusién de este punto de
aprobacién de actas, por cuanto el suscrito Secretario no ha tenido el tiempo suficiente para
la revision definitiva de las tres (3) Ultimas actas.” Folio 250 del cuaderno No. 2.



[158] Folios 162, 163 y 304 del cuaderno No. 2.
[159] Folios 63 y ss. del cuaderno No. 4.

[160] Su envio se realiz6 en medio magnético, el cual se encuentra en el folio 174 del
cuaderno principal.

[162] Folios 162 y 163.

[163] Gaceta del Congreso No. 1110 del 7 de diciembre de 2016.
[164] Gaceta del Congreso No. 80 de 2017, pp. 9y 10.

[165] CP arts. 145 y 146.

[166] Enfasis por fuera del texto original.

[167] CP arts. 157 y 160; Ley 52 de 1992, arts. 144 y 156.

[168] Ley 52 de 1992, arts. 89, 90 y 92.

[169] Ley 52 de 1992, art. 174.

[170] El articulo 160 de la Constitucién dispone que: “(...) Todo proyecto de ley o de acto
legislativo debera tener informe de ponencia en la respectiva comisiéon encargada de
tramitarlo y deberd darsele el curso correspondiente.” “(...) En el informe a la Camara plena
para seqgundo debate, el ponente debera consignar la totalidad de las propuestas que
fueron consideradas por la comision y las razones que determinaron su rechazo”. Por su
parte, la Ley 52 de 1992, en el articulo 157, establece que “[l]a iniciacion del primer debate
no tendrd lugar antes de la publicacién del informe respectivo (...)" y, en cuanto al segundo
debate, en el articulo 176, se sefala que “[si] la proposicion con la que termina el informe
fuere aprobada, el proyecto se discutira globalmente (...)".

[171] Folios 63 y ss. del cuaderno No. 4.

[172] En su integridad, la norma en cita dispone que: “Articulo 47. Deberes. Son deberes del
Secretario General de cada Camara: 1. Asistir a todas las sesiones. // 2. Llevar y firmar las

actas debidamente. // 3. Dar lectura a los proyectos, proposiciones y demas documentos y
mensajes que deban ser leidos en sesidn plenaria. // 4. Informar sobre los resultados de toda
clase de votacién que se cumpla en la corporacion. // 5. Elaborar las comunicaciones
oficiales que deban ser enviadas por el Presidente. // 6. Informar regularmente al Presidente
de todos los mensajes y documentos dirigidos a la corporacién, y acusar oportunamente su
recibo. // 7. Mantener organizado y actualizado un registro de entrega y devoluciéon de los
documentos y mensajes enviados a las respectivas comisiones. // 8. Coordinar la grabacion
de las sesiones plenarias y vigilar la seguridad de las cintas magnetofénicas y las actas. //

9. Entregar a su sucesor, por riguroso inventario, todos los documentos, enseres y demas
elementos a su cargo. // 10. Dirigir la formacion del archivo legislativo de cada legislatura y
entregarlo a la oficina de archivo del Congreso, acompafado de un inventario general y un
indice de las diversas materias que lo componen. // 11. Disponer la publicidad de la Gaceta



del Congreso. // 12. Expedir las certificaciones e informes -si no fueren reservados- que
soliciten las autoridades o los particulares. // 13. Mantener debidamente vigilados vy
custodiados los expedientes sobre investigaciones que se adelanten en la corporacién a los
altos funcionarios del Gobierno, y darles el tramite debido. Asi mismo, las actas y
documentos que de ella emanen. // 14. Disponer, de acuerdo con la Presidencia, de las
instalaciones locativas de la corporacién cuando se lo requiera. // 15. Los demas deberes
que sefale la corporacion, la Mesa Directiva, y los inherentes a la misma naturaleza del
cargo.”

[173] “Articulo 97. Intervenciones. (...) Para hacer uso de la palabra se requiere autorizacion
previa de la Presidencia. La Mesa Directiva fijara el tiempo de las intervenciones de cada
uno de los oradores teniendo en cuenta la extension del proyecto y la complejidad de la
materia. El uso de la palabra se concedera de la siguiente manera: 1. Al (los) ponente(s)
para que sustente(n) su informe, con la proposiciéon o razéon de la citacién. // 2. A los
voceros y los miembros de las bancadas, hasta por veinte minutos por grupo. Cuando la
bancada represente al menos el veinte por ciento de las curules de la Camara
correspondiente, el tiempo de intervencién podra ampliarse hasta por diez minutos mas. //
3. A los oradores en el orden en que se hubieren inscrito ante la Secretaria. Ninguna
intervencion individual, en esta instancia, podra durar mas de 10 minutos. // 4. Los
servidores publicos que tengan derecho a intervenir. // 5. Los voceros de las bancadas
podran intervenir nuevamente y se cerraran las intervenciones. // Ningun orador podra
referirse a un tema diferente del que se encuentra en discusion, y su desconocimiento
obligara a la Presidencia a llamar la atencién y suspender el derecho para continuar en la
intervencion. // Todos los oradores deben inscribirse ante la Secretaria hasta cinco minutos
antes de la hora fijada para el inicio de la sesion. Haran uso de la palabra por una sola vez
en la discusién de un tema. // En el tramite de las leyes y reformas constitucionales, sus
autores y ponentes podran intervenir cuantas veces sea necesario. // Los voceros podran
intervenir sin el requisito de inscripcion previa.”

[174] “Articulo 125. Lectura de la proposicion. Cerrada la discusion se dara lectura
nuevamente a la proposicidon que haya de votarse”.

[175] Ley 52 de 1992, arts. 134 y 158.

[176] Como ya se dijo, la norma en cita dispone que: “(...) Las actas de las sesiones
plenarias, comisiones, los proyectos de acto legislativo, los proyectos de ley, las ponencias
y demas informacién que tenga que ver con el tramite legislativo deberan ser publicados en
la Gaceta del Congreso (...)". Enfasis por fuera del texto original.

[177] Folios 129 y ss. del cuaderno No. 3y folios 102 y ss. del cuaderno No. 4.

[178] En este sentido, por ejemplo, el articulo 164 de la Ley 52 de 1992 consagra la figura
de la suficiente ilustracién, segin  la cual: “Discutido un articulo en dos sesiones, la
Comision, a peticion de alguno de sus miembros, podrad decretar la suficiente ilustracion,
caso en el caso se votara el articulo sin mas debate”.

[179] Dentro del contenido del orden del dia se encuentra igualmente una referencia al
tramite de los proyectos de ley, ademas de la posibilidad de realizar la convocatoria a



definir objeciones, correcciones de vicios subsanables o de votar iniciativas, sin incluir la
necesidad de dar lectura a los distintos conceptos que puedan ser enviados durante el curso
del iter legislativo. En particular, el articulo 79 de la Ley 52 de 1992 dispone que: “Articulo
79. Asuntos a considerarse. En cada sesion de las Camaras y sus Comisiones Permanentes
sélo podran tratarse los temas incluidos en el Orden del Dia, en el siguiente orden: (...) 6.
Lectura de ponencias y consideracion a proyectos en el respectivo debate, dando prelacién
a aquellos que tienen mensaje de tramite de urgenciay preferencia, como los de iniciativa
popular, y a los aprobatorios de un tratado sobre derechos humanos o sobre leyes
estatutarias, y luego a los proyectos provenientes de la otra Camara. // Los de origen en la
respectiva Camara se tramitaran en riguroso orden cronolégico de presentacion de las
ponencias, salvo que su autor o ponente acepten otro orden. (...)".

[180] Obsérvese como, en esa linea, en el aparte pertinente, el citado articulo 2 de la Ley
1431 de 2011 sefala que: “(...) [Llas ponencias y demas informacién que tenga que ver con
el tramite legislativo deberdn ser publicados en la Gaceta del Congreso, érgano de
publicaciéon de la rama legislativa, (...) con esta publicacién se dara por cumplido el
requisito de publicidad. (...)". Enfasis por fuera del texto original.

[181] Folio 68 del cuaderno No. 4.
[182] Gaceta del Congreso No. 305 del 5 de mayo de 2017.

[183] Constitucidn Politica, “Articulo 133. Los miembros de cuerpos colegiados de eleccion
directa representan al pueblo, y deberan actuar consultando la justicia y el bien comdn. El
voto de sus miembros serda nominal y publico, excepto en los casos que determine la ley.
(...)". Ley 52de 1992, “Articulo 125. Lectura de la proposicion. Cerrada la discusion se dara
lectura nuevamente a la proposicién que haya de votarse.” “Articulo 176. Discusién. El
ponente explicara en forma sucinta la significaciéon y el alcance del proyecto. Luego podran
tomar la palabra los oradores de conformidad con lo dispuesto en el articulo 97 del presente
reglamento. // Si la proposicién con la que termina el informe fuere aprobada, el proyecto se
discutird globalmente, a menos que un Ministro o miembro de la respectiva Cadmara pidiera
su discusién separadamente a alguno o algunos articulos.”

[184] Sentencias C-750 de 2013, C-930 de 2014y C-337 de 2015.
[185] Ley 52 de 1992, arts. 158 y 176.
[186] Folio 145 del cuaderno principal.

[187] Proyecto de Ley niumero 131 de 2016 Senado, 110 de 2015 Camara, por medio del
cual se modifica la edad maxima para el retiro forzoso de las personas que desempefian
funciones publicas.

[188] Textualmente, en la exposicidén de la iniciativa se afirmoé lo siguiente: “Muchas gracias
Presidente. Este proyecto 131 Senado, 110 Cdmara tiene como autores legisladores tanto
de la Camara como del Senado de diferentes partidos, tiene como objeto fundamental,
modificar la  edad de retiro forzoso a 70 afnos, son muy importantes estos proyectos y
obedecen fundamentalmente a todo el proceso que hemos observado en Colombia, lo que



tiene que ver con la esperanza de vida fundamentalmente, en el afno 68 cuando se
determind la edad de retiro forzoso a 65 afios, mientras que la edad de retiro forzoso era 65
anos, la esperanza de vida en ese afo precisamente era de 60 afios, teniamos una de retiro
forzoso superior a la esperanza de vida, que teniamos nosotros los colombianos. // Hoy a
raiz a toda la evolucion que ha habido, de mejoramiento de las condiciones de vida, todo lo
que tiene que ver con la salud publica y demas, la esperanza de vida en Colombia esta en
promedio de 73.5 afios, ha sido una evolucién muy importante, en las proyecciones que
tenemos nosotros para el afio 2050, la esperanza de vida en Colombia va a ser de 79.5 afos
gue es muy importante, en esto hemos considerado y precisamente lo analizamos, en la
discusién que vimos en la Comision Séptima, que era muy fundamental precisamente
avanzar en estos ajustes y modificaciones. // Por lo tanto, este proyecto, ahi estd
planteando como edad de retiro forzoso para todos los que prestan funciones publicas 70
anos. Es un proyecto que tiene justamente 4 articulos, incluyendo la vigencia. El primero en
la cual en forma taxativa se determina la edad de retiro forzoso de 70 afos. El articulo
segundo habla de que aquel colombiano hombre o mujer, que pueda o tenga su pension
puede optar si quiere, continuar laborando y, queda precisamente como en forma voluntaria
la decision de retiro en su momento. Y el articulo tercero hace mucho énfasis pues en todo
lo que tiene que ver con las normas de acceso en la parte laboral, la permanencia, todo lo
que tiene que ver con pensién, las cuales no se modifican, eso en linea general es la
esencia de este proyecto y, vuelvo e insisto que es muy importante ver cémo se ha
evolucionado en Colombia en lo que tiene que ver con la esperanza de vida.”

[189] Se observa la intervencion de los Senadores Antonio Navarro Wolff, Antonio Guerra de
la Espriella, Luis Emilio Sierra Grajales, William Jimmy Chamorro Cruz, Hernan Andrade
Serrano, Luis Fernando Velasco, Carlos Enrique Soto Jaramillo y Antonio Ashton Giraldo.

[190] En este sentido, por ejemplo, se pronuncié el Senador Antonio Navarro Wolff: “Sefor
Presidente, seguramente todas las oficinas recibieron una comunicacién de la

Superintendencia de Notariado y Registro, lo que dice la comunicaciéon de la
Superintendencia, es que hay un concurso de méritos en camino, en curso, en desarrollo
para los notarios del pais. La razén mas importante por la cual se retiran notarios es porque
llegan a la edad de retiro forzoso de 65 afos y, al haber un concurso de méritos en
desarrollo, se puede dar la situacion de que personas que ganen el concurso y que estan
entonces con el derecho al cargo que va a quedar por retiro forzoso, se vean en una
situacion en la cual no hay retiro forzoso porque se prérroga el término de la permanencia
de las personas, del notario en este caso en su cargo. // Entonces la Superintendencia para
evitar que hubiera la situaciéon de unos derechos adquiridos porque ganaron el concursoy,
un derecho de los notarios que no se retiran porque se prolonga la edad de retiro forzoso,
propone un paragrafo o articulo transitorio, que dice que con respecto a los notarios la ley
se aplicara a partir del 3 de julio del 2018. Entonces yo quiero poner esto en consideracion
del sefior ponente y de la plenaria porque creo que es una argumentacion razonable.” Por
su parte, el Senador Hernan Andrade dijo que: “Muchas gracias Presidente, muchas gracias
colegas y a usted Senador Coordinador Ponente, colega Edinson Delgado, en términos
generales el proyecto me parece loable, necesario, conveniente para aquellas profesiones y
aquellas actividades que requieren una sapiencia, una formacién aqui hemos dado esa
discusidn (...) Pero me ha llegado la siguiente inquietud doctor Edinson, no sé si le habra
llegado a usted como Ponente. // Las personas que concursaron para Notarios, que estan en



una lista, igual puede suceder para otros casos para Magistraturas, qué pasa con esas
personas que han concursado Senadora Viviane y tienen un derecho para acceder a una
carrera y aqui automaticamente estamos prorrogando la edad y, por lo tanto, dejando sin
efecto esas listas de elegibles. Me lleg6 el caso de los Notarios, pero puede suceder para
Magistrados que hayan concursado. Entonces yo quiero dejar esa como inquietud que me
llegd por correo, y me pareci6 valida la inquietud. (...) Asi (...) compartiendo la inquietud,
dejo planteada esa situacion que me llegé a la oficina. Muchas gracias colega Delgado.”

[191] Gaceta del Congreso No. 255 del 21 de abril de 2017.

[192] La norma en cita establece que: “Para el mejor desarrollo de la labor legislativa y
administrativa, los Presidentes (...) de las Camaras (...) podran designar Comisiones
Accidentales para que cumplan funciones y misiones especificas.”

[193] El informe se puede consultar en las paginas 99 y 100 de dicha Gaceta.
[194] Ley 52 de 1992, arts. 66 y 79.

[195] En su integridad, la norma en cita dispone que: “Articulo 115. Condicién para las
proposiciones. En la discusidn de las proposiciones se tendra, por consiguiente, en cuenta:
1. No se admitira la modificaciéon sustitutiva de  todo el proyecto, y mas que en la
consideracién de su aspecto formal lo debera ser en su contenido material, es decir que no
haya cambio sustancial en el sentido del proyecto. // 2. Propuesta una modificacién no sera
admitida otra hasta tanto la respectiva Camara no resuelva sobre la primera. // 3. Negada
una proposicion de modificacién continuara abierta la discusion sobre la disposicién original.
Sobre ella podra plantearse una nueva y Ultima modificacién. 4. Cerrada la discusidn, el
Presidente preguntara: ;Adopta la Comisidn (o plenaria, segun el caso) el articulo
propuesto? // Si se trata de un articulo original aprobado; pero si se aprueba una
modificacién, preguntara: ;Adopta la Comisién (o plenaria, segun el caso) la modificacién
propuesta? // Aprobado el articulado de un proyecto, el Presidente dispondra que el
Secretario dé lectura al titulo del proyecto, y preguntard seguidamente: ;Aprueban los
miembros de la Comisién (o Corporacidn, si se trata en sesidn plenaria) el titulo leido? // A la
respuesta afirmativa, el Presidente expresara: ;Quieren los Senadores (o Representantes)
presentes que el proyecto de ley (o de reforma constitucional) aprobado sea ley de la
Republica (o acto legislativo)? // 5. Aprobada una modificacién, se tendra por rechazado el
articulo original, y podra intervenirse para nuevas proposiciones.”

[197] En el aparte pertinente, la disposicion en cita consagra que: “Ningln proyecto sera ley

sin los requisitos siguientes: (...) 2. Haber sido aprobado en primer debate en la

correspondiente comisién permanente de cada camara. (...) 3. Haber sido aprobado en cada
cémara en segundo debate. (...)". Enfasis por fuera del texto original.

[198] MM.PP. Manuel José Cepeda Espinosa y Marco Gerardo Monroy Cabra.

[199] Textualmente, se aprecia lo siguiente: “Con la venia de la Presidencia hace uso de la
palabra el honorable Senador Edinson Delgado Ruiz: Si, Presidente, para informarle a usted
y a todos los miembros del Senado que este proyecto ya fue conciliado con la Subcomisidn,
Subcomisiéon que fue integrada por el doctor Honorio Miguel Henriguez, Antonio Navarro



Wolff, Antonio José Correa, Carlos Fernando Galan y el suscrito, igualmente sefior”. Gaceta
del Congreso No. 305 del 5 de mayo de 2017, p. 97.

[200] Gaceta del Congreso No. 305 del 5 de mayo de 2017, p. 98.
[201] Gaceta del Congreso No. 305 del 5 de mayo de 2017, pp. 98 y 99.
[202] Folio 145 del cuaderno principal.

[203] Sobre el particular, luego de referir a la jurisprudencia sobre el concurso de méritos y
los derechos adquiridos se expuso lo siguiente: “Frente al caso en concreto y teniendo en
cuenta las listas de elegibles vigentes ante la posibilidad de una reforma legal que varia la
edad maxima de retiro, es necesario sefialar que la convocatoria a un concurso se hace
sefialando los cargos que van a ser llamados a proveer y excepcionalmente se realizara una
lista de elegibles indicando que los cargos que queden vacantes en el transcurso de un
tiempo limite serdn ocupados por quienes continlen en orden de descendente de puntaje. //
Como se aprecia la primera situacidon genera derechos ciertos a quienes concursaron y
obtuvieron el primer puesto en la lista de elegibles, razén por la cual esos derechos no
podran ser modificados por el legislador, caso contrario ocurre cuando el nombramiento se
deja sometido a una condicién o a la generacién de un hecho posterior, caso en el cual no
se trata de derechos adquiridos, si no de meras expectativas, las cuales pueden ser
modificadas por el legislador siempre atendiendo [a] los parametros de justicia y equidad
contemplados en nuestra Carta Politica”. Gaceta del Congreso No. 305 del 5 de mayo de
2017, p. 99.

[204] Al respecto, se dijo que: “Las modificaciones planteadas en el presente proyecto de
ley se aplicaran hacia el futuro, esto es, a partir de la entrada en vigencia de la ley, de
conformidad con lo sefialado en el articulo 4 del proyecto, que trata sobre la vigencia y
contiene las clausulas derogatorias. // La edad maxima de retiro planteada en el presente
proyecto se aplicara para quienes se encuentren en el desempefio de funciones publicas, no
obstante, no se aplicard a quienes ya hayan cumplido 65 afos una vez esta ley haya
entrado en vigencia, debido a que las personas en mencién cumplieron la edad con la
norma anterior”. lbidem, p. 99.

[205] Textualmente, se expuso que: “Por Ultimo, frente a las inquietudes planteadas en la
sesion de la plenaria sobre la irretroactividad de la ley, proponemos adicionar la siguiente
expresion en el articulo segundo ‘salvo quienes a tal momento ya hubieren cumplido 65
afios de edad’, con el fin de precisar en el texto que la aplicaciéon de la misma se hara
solamente para las personas que cumplan la edad una vez la misma haya entrado en
vigencia y no con quienes la cumplan antes, ya que la vacancia de estos cargos se habra
producido con la normatividad actual que sefiala que quienes cumplan 65 aflos deberan ser
retirados del cargo”. Ibidem, p. 100.

[206] Ibidem. Enfasis por fuera del texto original.
[207] Gaceta del Congreso No. 1034 de 2016, p. 19.

[208] Tal circunstancia ha ocurrido en otros casos examinados por la Corte relacionados con



vicios de procedimiento, como se observa, por ejemplo, en la Sentencia C-653 de 2015, M.P.
Luis Guillermo Guerrero Pérez, en donde este Tribunal encontré que los yerros del texto
promulgado de la ley sobre acceso a informacién publica, que implicaban desconocer varios
pronunciamientos de inconstitucionalidad de la Corte al momento de adelantar el control
previo previsto en la Constitucién respecto de las leyes estatutarias, habian sido
enmendados por parte del Gobierno Nacional, a través de la expedicidon de un decreto de
correccion, en los términos previstos en la Ley 42 de 1913.

[209] La norma en cita dispone que: “Articulo 161. Cuando surgieren discrepancias en las
Camaras respecto de un proyecto, ambas integraran comisiones de conciliadores
conformadas por un  mismo nimero de Senadores y Representantes, quienes reunidos
conjuntamente, procuraran conciliar los textos, y en caso de no ser posible, definiran por
mayoria. // Previa publicacién por lo menos con un dia de anticipacion, el texto escogido se
sometera a debate y aprobacion de las respectivas plenarias. Si  después de la repeticion del
segundo debate persiste la diferencia, se considera negado el proyecto.”

[210] El articulo 186 de la Ley 52 de 1992 establece que: “Para efecto de lo previsto en el
articulo 161 constitucional, correspondera a los Presidentes de las Camaras integrar las
comisiones accidentales que sean necesarias, con el fin de superar las discrepancias que
surgieren respecto del articulado de un proyecto (...)".

[211] El articulo 187 de la Ley 52 de 1992 dispone: “Estas Comisiones estaran integradas
por miembros de las respectivas Comisiones Permanentes que participaron en la discusion
de los proyectos, asi como por sus autores y ponentes y quienes hayan formulado reparos,
observaciones o propuestas en las Plenarias. // En todo caso las Mesas Directivas
aseguraran la representacién de las bancadas en tales Comisiones.”

[212] Dispone el articulo 188 de la Ley 52 de 1992: “Las Comisiones accidentales de
mediacion presentaran los respectivos informes a las Plenarias de las Camaras en el plazo
seflalado. En ellos se expresaran las razones acerca del proyecto controvertido para
adoptarse, por las corporaciones, la decisién final.”

[213] CP art. 161.

[214] Ibidem.

[215] Ley 52 de 1992, art. 189.

[216] Sentencia C-198 de 2002, M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.
[217] Gaceta del Congreso No. 1129 de 2016, p. 8.

[218] Gaceta del Congreso No. 1142 de 2016, p. 2.

[219] Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Consejero Ponente: Alvaro
Namén Vargas, concepto del 8 de febrero de 2017, radicacién interna: 2326 y nimero
Unico: 11001-03-06-000-2017-00001-00.

[220] Sentencia C-685 de 2011, M.P. Humberto Antonio Sierra Porto. La norma en cita



dispone que: “Toda reunidon de miembros del Congreso que, con el propésito de ejercer
funciones propias de la Rama Legislativa del Poder Publico, se efectie fuera de las
condiciones constitucionales, carecera de validez; a los actos que realice no podra darseles
efecto alguno (...)".

[221] Folio 24 del cuaderno principal.

[222] Decreto 1994 de 2016, “Por el cual se convoca al Congreso de la Republica a sesiones
extraordinarias”.

[223] Folio 25 del cuaderno principal.
[224] Ibidem.
[225] Ibidem.
[226] Ibidem.
[227] Folio 26 del cuaderno principal.

[229] Folio 27 del cuaderno principal. Sobre el particular, cita los siguientes apartes de la
Sentencia C-685 de 2011: “Asi mismo, existe constancia, mediante certificaciones
expedidas por el seflor Subgerente de Produccién de la Imprenta Nacional en el sentido de
que el Decreto 4906 de diciembre 16 de 2009, publicado en el Diario Oficial 47.565 de esa
misma fecha, fue recibido por esa entidad a las 10:45 p. m. de ese dia 16 de diciembre, y
de que el referido Diario Oficial, pese a la fecha que aparece en su encabezado, sélo estuvo
a efectiva disposicion del publico el lunes 21 de diciembre a partir de las 8:00 a. m. Segun
estas precisiones, es claro entonces quel[,] al momento de realizarse la sesidn plenaria de
cada una de las corporaciones legislativas, no se habia producido aln la efectiva
publicacion del correspondiente decreto de convocatoria a sesiones extraordinarias.” //

“Respecto de las posibilidades de correccion de este especifico vicio  procedimental,
encuentra la Sala que en el presente caso no es posible subsanar el vicio que se presenta,
por cuanto no es dable corregir una manifestacién de voluntad que, por expresa
manifestacion constitucional, carece de cualquier atisbo de validez, en cuanto no se cumplié
con el presupuesto que investia a las camaras de la competencia para debatir y decidir en
desarrollo de un procedimiento legislativo. Siendo esta la situacién, y existiendo una
consecuencia expresamente prevista por el texto constitucional -la carencia de validezy la
imposibilidad de atribuir efectos de alguln tipo- no existe manifestacién de voluntad del
Congreso que deba ser corregida, por lo que no es la subsanacion una accién posible para
enmendar el error cometido.”

[230] Ministerio de Justicia y del Derecho; Departamento Administrativo de la Funcién
PUblica; Unidn Colegiada del Notariado Colombiano y ciudadanos Heli Abel Torrado Torrado
y Javier Alberto Cardenas.

[231] M.P. Humberto Antonio Sierra Porto.

[232] Folio 537 del cuaderno principal.



[233] En el aparte pertinente el articulo 138 de la Constitucidn dispone que: “(...) También
se reunira el Congreso en sesiones extraordinarias, por convocatoria del gobierno y durante
el tiempo que éste senale. // En el curso de ellas sélo podra ocuparse en los asuntos que el
gobierno someta a su consideracidn, sin perjuicio de la funcién de control politico que le es
propias, la cual podra ejercer en todo tiempo”.

[234] Véanse, entre otras, las Sentencias C-595 de 1997, C-141 de 2010y C-685 de 2011.

[235] “Articulo 139.- Las sesiones del Congreso seran instaladas y clausuradas conjunta y
publicamente por el Presidente de la republica, sin que esta ceremonia, en el primer evento,
sea esencial para que el Congreso ejerza legitimamente sus funciones”.

[236] Ley 52 de 1992, art. 6.

[237] Decreto Unico Reglamentario 1081 de 2015, “Por medio del cual se expide el Decreto
Reglamentario Unico del Sector Presidencia de la Republica.”

[238] En el aparte pertinente se dispone que: “(...) También se reunira el Congreso en
sesiones extraordinarias, por convocatoria del Gobierno y durante el tiempo que éste
sefiale. (...)". Enfasis por fuera del texto original.

[239] “Corresponde al Gobierno, en relaciédn con el Congreso: (...) 2. Convocarlo a sesiones
extraordinarias”. Enfasis por fuera del texto original.

[240] Decreto 2893 de 2011, art. 2, nim. 13 y 14.

[241] “Articulo 65. Deber de publicacion de los actos administrativos de caracter general.
Los actos administrativos de caracter general no seran obligatorios mientras no hayan sido
publicados en el Diario Oficial o en las gacetas territoriales, segln el caso. (...) En caso de
fuerza mayor que impida la publicaciéon en el Diario Oficial, el Gobierno  Nacional podra
disponer que la misma se haga a través de un medio masivo de comunicacién eficaz.”

[242] “Articulo 119. Publicacién en el Diario Oficial. A partir de la vigencia de la presente
ley, todos los siguientes actos deberan publicarse en el Diario Oficial: (...) ¢) Los decretos
con fuerza de ley, los decretos y resoluciones ejecutivas expedidas por el Gobierno Nacional
y los demads actos administrativos de caracter general, expedidos por todos los érganos,
dependencias, entidades u organismos del orden nacional de las distintas Ramas del Poder
PUblico y de los demds drganos de caracter nacional que integran la estructura del Estado.
// Paragrafo. Unicamente con la publicacién que de los actos administrativos de caracter
general se haga en el Diario Oficial, se cumple con el requisito de publicidad para efectos de
su vigencia y oponibilidad.”

[243] Véase, al respecto, las Sentencias C-141 de 2010 y C-685 de 2011.

[244] “Toda reunién de miembros del Congreso que, con el propdsito de ejercer funciones
propias de la rama legislativa del poder publico, se efectie fuera de las condiciones
constitucionales, carecera de validez; a los actos que realice no podra darseles efecto
alguno, y quienes participen en las deliberaciones, seran sancionados conforme a las leyes”.



[245] M.P. Humberto Antonio Sierra Porto.

[246] Sentencia C-141 de 2010, M.P. Humberto Antonio Sierra Porto. Enfasis de acuerdo con
el texto original.

[247] Enfasis por fuera del texto original.

[248] Folio 138 del cuaderno principal.

[249] Ibidem.

[250] http://jacevedo.imprenta.gov.co/tempDownloads/50D0801528123092156.pdf
[251] Folio 138 del cuaderno principal.

[252] Ambas disposiciones fueron citadas en las notas a pie 238 y 239 de esta providencia.

[253] Folio 141 del cuaderno principal.
[254] Folios 141 y 142 del cuaderno principal.

[255] Textualmente, se manifesté que: “[En cuanto a los motivos que llevaron a la
expedicién del Decreto 2087 de 2016] (...) me permito recordar que el Gobierno Nacional,
en ejercicio de sus funciones como generador de politicas publicas, es el encargado de
impulsar y promover medidas legislativas en beneficio de los colombianos. // Con ese
objetivo, el Gobierno incluyd el proyecto que habria de convertirse en la Ley 1821 de 2016
en el lista de proyectos que debieron ser tramitados por el Congreso durante las sesiones

extraordinarias convocadas entre el 17 y el 23 de diciembre de 2016. // Este proyecto
ampli[a] (...) a 70 afos la edad maxima para desempenar funciones publicas en el Estado,
sin reformar el régimen pensional vigente. La medida legislativa pretendié no solo aliviar el
sistema pensional, sino ajustar la edad de retiro a las condiciones actuales de vida de los
colombianos. // El Gobierno Nacional, en ejercicio de la facultad discrecional que le otorgan
los articulos 138 y 200 de la Constitucidn, considerd conveniente dar un impulso al tramite
de dicho proyecto en atencién a la importancia e interés publico de la iniciativa. //
Ciertamente, cuando se reconocié un limite de edad para el ejercicio de funciones publicas,
en 65 anos, la esperanza promedio de vida de los colombianos era de 62 afnos para mujeres
y de 58 para varones. No obstante, esa esperanza de vida ha aumentado en los Ultimos
anos. Segln el Departamento Nacional de Estadisticas (DANE) se encuentra en 73.95 afos.
/l La medida legislativa cuyo impulso se logré con el decreto de convocatoria a sesiones
extras permiti6 también el incremento de cotizaciones voluntarias durante un periodo
adicional de hasta cinco afos, circunstancia que aumenta las contribuciones al fondo de

pensiones y disminuye el retorno pensional por el mismo lapso, lo cual redunda en beneficio
de la sostenibilidad pensional. // En conclusion, la Ley 1821 de 2016 es el reflejo de una
politica coherente con la realidad social, politica y econdmica del pais, en tanto que
responde a la expectativa de vida actual de los Colombianos y contribuye a la sostenibilidad
del sistema pensional. De alli el interés del Gobierno en darle un empuje adicional”. Folio



140 del cuaderno principal.

[256] Folio 70 del cuaderno No. 5.

[257] Gaceta del Congreso No. 822 del 26 de septiembre de 2017, pp. 7 y 8.
[258] Ibidem, p. 220.

[259] Gaceta del Congreso No. 124 del 7 de marzo de 2017, p. 14.

[260] Ibidem, p. 14.

[261] M.P. Humberto Antonio Sierra Porto.

[262] Ambas disposiciones fueron citadas en las notas a pie 238 y 239 de esta providencia.

[263] Véase, al respecto, el acapite 4.3 de esta providencia.
[264] Folio 140 del cuaderno principal.
[265] Folio 8 del cuaderno principal.

[266] En este punto, la demanda recae sobre lo previsto en el articulo 2, conforme al cual:
“La presente ley no modifica la legislacién sobre el acceso al derecho a la pension de
jubilacién. Quienes a partir de la entrada en vigencia de la presente ley, accedan o se
encuentren en ejercicio de funciones publicas podran permanecer voluntariamente en los
mismos, con la obligacién de seguir contribuyendo al régimen de seguridad social (salud,
pensién y riesgos laborales), aunque hayan completado los requisitos para acceder a la
pensién de jubilacion. A las personas que se acojan a la opcion voluntaria de permanecer en

el cargo, en los términos de la presente ley, no les sera aplicable lo dispuesto en el
paragrafo 3 del articulo 9 de la Ley 797 de 2003". Para mayor claridad, la norma a la cual se
hace referencia establece lo siguiente: “Se considera justa causa para dar por terminado el
contrato de trabajo o la relacidon legal o reglamentaria, que el trabajador del sector privado
o servidor publico cumpla con los requisitos establecidos en este articulo para tener
derecho a la pension. El empleador podra dar por terminado el contrato de trabajo o la
relacion legal o reglamentaria, cuando sea reconocida o notificada la pensidon por parte de
las administradoras del sistema general de pensiones. (...)".

[267] Folio 9 del cuaderno principal.

[269] Ministerio de Justicia y del Derecho; Departamento Administrativo de la Funcidn
PlUblica; Unién Colegiada del Notariado Colombiano y ciudadano Javier Alberto Cardenas
Guzman.

[270] Intervenciones de la Confederacion de Trabajadores de Colombia y del ciudadano
Andrés Medida Pineda.

[271] Folios 17 a 21 del cuaderno principal.



[272] Sentencia C-351 de 1995, M.P. Vladimiro Naranjo Mesa.
[273] Sentencia C-563 de 1997, M.P. Eduardo Cifuentes Muhoz.

[274] En el aparte pertinente, la norma en cita dispone que: “(...) El ingreso a los cargos de
carrera y el ascenso en los mismos, se haran previo cumplimiento de los requisitos y
condiciones que fije la ley para determinar los méritos y calidades de los aspirantes. El
retiro se hara: por calificaciéon no satisfactoria en el desempefio del empleo; por violacién
del régimen disciplinario y por las demas causales previstas en la Constitucién o la ley. (...)".
Enfasis por fuera del texto original.

[275] Decreto 2400 de 1968, articulo 1.

[276] Tales empleos, segun la norma en remisién, eran los siguientes: “La persona retirada
con derecho a pensidon de jubilacién no podra ser reintegrada al servicio, salvo cuando se
trate de ocupar las posiciones de Presidente de la Republica, Ministro del Despacho, Jefe
de Departamento Administrativo, Superintendente, Viceministro, Secretario General de
Ministerio o Departamento Administrativo, Presidente, Gerente o Director de
Establecimientos Publicos o de Empresas Industriales y Comerciales del Estado, miembro de
misiones diplomaticas no comprendidos en la respectiva carrera y secretarios privados de
los despachos de los funcionarios de que trata este articulo. Por necesidades del servicio, el
gobierno podra ampliar estas excepciones siempre y cuando no sobrepase la edad de
sesenta y cinco (65) anos”

[277] M.P. Vladimiro Naranjo Mesa.
[278] M.P. Eduardo Cifuentes Mufoz.

[279] Durante el tiempo de vigencia del Decreto 2400 de 1968, por ejemplo, el Consejo de
Estado concluyd que a los miembros de la Junta Directiva del Banco de la Republica no cabe
aplicarles la edad de retiro forzoso. Consejo de Estado, Sala de Consultay Servicio Civil,
Consejero ponente: William Zambrano Cetina, concepto del 2 de abril de 2013, radicacién
nimero: 11001-03-06-000-2013-00086-00(2142).

[280] “Asi, para citar algunos ejemplos, el Decreto 2277 de 1979 (articulo 31), la establecié
para los docentes oficiales; los Decretos 546 de 1971 (articulo 52) y 1660 de 1978 (articulos
128 vy 130), para los servidores judiciales y los empleados del Ministerio Publico, lo cual fue
ratificado posteriormente para los primeros por la Ley 270 de 1996 (articulos 149 numeral
49,y 204); la Ley 106 de 1993 (articulo 149) y el Decreto 268 de 2000 (articulo 42), para los
empleados de la Contraloria General de la Republica; el Decreto 3492 de 1986 (articulo
100) y luego, el Decreto 1014 de 2000 (articulo 32) y la Ley 1350 de 2009 (articulo 52),
para los empleados de la Registraduria Nacional del Estado Civil; el Decreto 1260 de 1970
(articulo 184) vy, posteriormente, el articulo 12 del Decreto 3047 de 1989, para los notarios
publicos; el Decreto 262 de 2000 (articulos 158 numeral 11, y 171), para los empleados de
la Procuraduria General de la Nacidn; el Decreto 407 de 1994 (articulo 49 literal h, y 60),
para el personal del Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario (INPEC), y el Decreto 1768
de 1994 (articulo 22), para los directores generales de las corporaciones auténomas
regionales.” Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Consejero Ponente: Alvaro



Namén Vargas, concepto del 8 de febrero de 2017, radicacién interna: 2326 y nimero
Unico: 11001-03-06-000-2017-0001-00. Estos preceptos se complementaron con los
articulos 41 y 55 de la Ley 909 de 2004, que se extendieron la causal de retiro forzoso por
edad al conjunto de entidades descritas en el articulo 3 de la citada ley, incluyendo, entre
otras, ala Comisién Nacional del Servicio Civil, a la Auditoria General de la Republica, a la
Contaduria General de la Nacién, a la Defensoria del Pueblo, etc.

[281] En la Sentencia C-351 de 1995, M.P. Vladimiro Naranjo Mesa, la Corte sefalé que:
“Como se ha sefalado anteriormente, la Carta Politica establece la edad de retiro forzoso
como una de las causales de retiro para los magistrados de las altas Cortes. De ello no se
puede colegir que, aunque para este caso  concreto se haya fijado tal causal en la
Constitucidn, ello sea excluyente para que, a través de la ley, dicha causal se extienda a
otros servidores publicos, o que se establezca como regla general para todos ellos.
Quedarian exceptuados aquellos de eleccién popular, para los cuales se establezca un
periodo fijo, como es el caso del presidente y del vicepresidente de la Republica, de los
miembros de cuerpos colegiados, de los gobernadores o de los alcaldes. En estos casos la
razén es la de que no cabria determinar una edad de retiro forzoso para aquellos
ciudadanos que por voluntad popular, expresada en las urnas, acto por excelencia a través
del cual se expresa la soberania del pueblo, sean elegidos para un periodo fijo, ya que
mediante ese hecho el pueblo directamente estd manifestando su deseo de que esa
persona -el elegido- y no otra, ocupe el cargo correspondiente y lo desempene durante todo

el periodo previamente sefialado en la Carta Politica. Para estos cargos la Constituciéon no
prevé edad de retiro forzoso.” Enfasis por fuera del texto original.

[282] M.P. Eduardo Cifuentes Mufoz.
[283] Sentencia C-563 de 1997, M.P. Eduardo Cifuentes Munoz.

[284] Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Consejero Ponente: Alvaro
Namén Vargas, concepto del 8 de febrero de 2017, radicacién interna: 2326 y nimero
Unico: 11001-03-06-000-2017-0001-00.

[285] Para mayor claridad, la norma a la cual se hace referencia establece lo siguiente: “Se
considera justa causa para dar por terminado el contrato de trabajo o la relacién legal o
reglamentaria, que el trabajador del sector privado o servidor publico cumpla con los
requisitos establecidos en este articulo para tener derecho a la pension. El empleador
podra dar por terminado el contrato de trabajo o la relacién legal o reglamentaria, cuando
sea reconocida o notificada la pensidn por parte de las administradoras del sistema general
de pensiones.”.

[286] M.P. Jaime Araujo Renteria.
[287] M.P. Eduardo Cifuentes Mufoz.
[288] Véanse, entre otras, las Sentencias C-530 de 1993, C-112 de 1996 y T-108 de 2012.

[289] En la Sentencia C-195 de 1994, M.P. Vladimiro Naranjo Mesa, este Tribunal manifesto:
“[Plor tanto, como base para determinar cuando un empleo puede ser de libre



nombramiento y remocidn, hay que sefialar en primer término que tenga fundamento legal,
pero, ademas, dicha facultad del legislador no puede contradecir la esencia misma del
sistema de carrera, es decir, la ley no esta legitimada para producir el efecto de que la
regla general se convierta en excepciéon. En segundo lugar, debe haber un principio de
razon suficiente que justifique al legislador para establecer  excepciones a la carrera
administrativa, de manera que la facultad concedida al nominador no obedezca a una
potestad infundada. Y, por Ultimo, no hay que olvidar que por su misma naturaleza, los
empleos que son de libre nombramiento y remocién son aquellos que la Constitucién
establece y aquellos que determine la ley (art. 125), siempre y cuando la funcién misma, en
su desarrollo esencial exija una confianza plena y total, o implique una decisién politica. En
estos casos el cabal desempeno de la labor asignada debe responder a las exigencias
discrecionales del nominador y estar sometida a su permanente vigilanciay evaluacién”.

[290] M.P. Alfredo Beltran Sierra.

[291] Enfasis por fuera del texto original.

[292] M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.

[293] Sentencia C-123 de 2013, M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo.
[294] Sentencia C-1122 de 2005, M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.
[295] Ibidem.

[296] Sentencia C-040 de 1995, M.P. Carlos Gaviria Diaz.

[297] M.P. Jaime Araujo Renteria.

[298] Gaceta del Congreso No. 702 de 2015.

[299] En linea con lo dispuesto en el articulo 1, segun el cual: “(...) Una vez cumplidos [los
70 anos], se causara el retiro inmediato del cargo que desempefien [las personas que
ejercen funciones publicas] sin que puedan ser reintegradas bajo ninguna circunstancia.

(..)".

[300] Sobre el particular se pueden consultar las Sentencias T-294 de 2013 y T-376 de
2016.

[301] Véanse, entre otras, las Sentencias T-496 de 2010, T-495 de 2011 y T-360 de 2017.

[302] En la exposicién de motivos se sostiene que: “En efecto, en el régimen actual de
prima media, en el que la pensidon se puede obtener desde los 57 o los 62 afios
(dependiendo del sexo del trabajador) y la obligatoriedad de retirarse del cargo como
maximo al cumplir los 65 afios, se tiene que, dado el promedio de vida actual de los
pensionados, cada funcionario pensionado recibird por concepto de pensién una cifra que
superara en alrededor de mil millones de pesos, lo que cotizd en su vida laboral. Esto es lo
que se llama subsidio estatal a las pensiones, que castiga fuertemente la sostenibilidad
econdmica del sistema pensional, especialmente a medida que los promedios de vida van



aumentando. // En cifras mas precisas, por cada hombre de alto rango salarial que se retire
forzosamente a los 65 afos, debe calcularse un subsidio pensional de $815.848.169, y por
cada mujer, en las mismas condiciones, el subsidio es de $1.044.167.199, subsidios que
cubre actualmente el Estado con dineros del Tesoro General de la Nacion. // Un estudio
actuarial (...), permite apreciar que la permanencia en el cargo de estos servidores publicos
con remuneraciones altas durante cinco afios mas, manteniendo sus cotizaciones al
régimen de seguridad social, aunque ya hayan completado los requisitos de jubilacién,
disminuye a cero ese subsidio, en razén del mayor nimero de cotizaciones y el menor
periodo en que se disfrutara de la pensidon de jubilacidn. // Es por ello que el proyecto de ley
establece que todas las personas amparadas por la nueva edad de retiro forzoso deberan
seqguir cotizando al régimen de seguridad social hasta el dia de su retiro efectivo del cargo,
aunque hayan consolidado previamente su derecho a gozar de una pension de jubilacion.”
Gaceta del Congreso No. 702 de 2015, p. 6.

[303] Las alegaciones que se realizan en términos de eficiencia de la funcién pudblica, al no
permitir la renovacién laboral, se estudiaran mdas adelante dentro de esta misma
providencia.

[304] Enfasis por fuera del texto original.

[305] M.P. Vladimiro Naranjo Mesa.

[306] M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz.

[307] Folios 119 y ss. del cuaderno principal
[308] Ibidem.

[309] Gaceta del Congreso No. 702 de 2015, p. 5.

[310] Folio 5 del cuaderno No. 4. Grafica tomada de la intervencién en el Congreso realizada
por el Ministerio del Trabajo.

[312] Especificamente, en relacidon con este Ultimo, en la exposicidon de motivos se dijo que:
“Asi mismo, en cuanto al sistema de salud, los recursos adicionales que recibira el sistema
de seguridad social en salud le permitiran disponer de recursos adicionales en la cuenta de
compensacion dedicada a la solidaridad que permite generar un mejor nivel de atenciény
una mayor cobertura en el régimen subsidiado.” Gaceta del Congreso No. 702 de 2015, p.
7.

[313] Cifras tomadas de la intervencién del Ministerio en el tramite legislativo de la
iniciativa, las cuales aparecen publicadas en la Gaceta del Congreso No. 90 de 2016.

[314] Ministerio de Justicia y del Derecho; Departamento Administrativo de la Funcidn
PlUblica; Unién Colegiada del Notariado Colombiano y ciudadano Javier Alberto Cardenas
Guzman.

[315] Expresamente, a manera de ejemplo, el Departamento Administrativo de la Funcidn
PlUblica sostiene que: “las reglas del concurso no se afectan por el aumento de la edad de



retiro forzoso, pues tanto antes como después de la expedicién de la norma cuestionada,
las plazas bien podrian reducirse respecto de las vacancias que se generaran durante el
desarrollo del concurso y hasta la vigencia de la lista de elegibles, por las diferentes
causales de retiro previstas distintas del retiro forzoso. Con todo, lo cierto es que la
conformacion de las listas de elegibles y la provisién de las notarias se sigue efectuando en
los términos sefialados en las normas del concurso, con lo cual no se vulnera el principio de
confianza legitima y de buena fe”. Folio 514 del cuaderno principal.

[316] Intervenciones de los ciudadanos Andrés Medina Pineda, Lubin Fernando Nieves
Meneses, Luis Alfonso Leal NUfiez, Fabio César Amorocho Martinez, Jaime Cérdoba Trivifio,
Jests Aureliano Gémez Jiménez, Marlen Lopez Forero, José David Manotas Cabarcas, Julieta
Teresa Jativa, Juan David Eraso, Juan Cuasquer Caicedo, Yobana Villareal Burbano, Silvia
Jativa Enriquez, Jairo Salas Ibarra, Nelson Rene Erasoy Fernando Jativa Ruano.

[317] Intervencidn del ciudadano Jaime Cérdoba Trivifio. Folio 10 del cuaderno No. 6.
[318] Ibidem. Folios 10 y 11 del cuaderno No. 6.

[319] Intervencién del ciudadano Lubin Fernando Nieves Meneses. Folio 527 del cuaderno
principal.

[320] Se trata de los ciudadanos JesUs Aureliano Gomez Jiménez, Marlen Loépez Forero, José
David Manotas Cabarcas, Julieta Teresa Jativa, Juan David Eraso, Juan Cuasquer Caicedo,
Yobana Villareal Burbano, Silvia Jativa Enriquez, Jairo Salas Ibarra, Nelson Rene Eraso y
Fernando Jativa Ruano.

[321] “Los empleos en los 6rganos y entidades del Estado son de carrera. Se exceptdan los
de eleccion popular, los de libre nombramiento y remocidn, los de trabajadores oficiales y
los demas que determine la ley. (...)".

[322] “(...) El nombramiento de los notarios en propiedad se hara mediante concurso. (...)"

[323] M.P. Carlos Gaviria Diaz.

[324] M.P. Antonio Barrera Carbonell.

[325] M.P. José Gregorio Hernandez Galindo.

[326] Sentencia T-730 de 2002, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.
[327] M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.

[328] Sentencia C-041 de 1995, M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz

[329] La norma en cita disponia que: “Articulo 8. Adecuacion. Cualquier concurso para
notario que en la actualidad se esté desarrollando, debera adecuarse a lo preceptuado en
esta ley”.

[330] Para el efecto, se cita la Sentencia T-095 de 2002, M.P. Alvaro Tafur Galvis.



[331] M.P. Alejandro Martinez Caballero.

[332] La disposicién en mencion sefialaba que: “Articulo 9. Vigencia. La presente ley rige a
partir de su publicacién y deroga las disposiciones que le sean contrarias”.

[333] Se refiere a la Sentencia C-421 de 2016, en la que esta Corporacion ordend adelantar
el concurso publico de notarios, en cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 131 del
Texto Superior.

[334] M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.
[335] M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo.

[336] La norma objeto de control y que fue declarada inexequible disponia que: “Articulo
1°. Adicidnese un paragrafo transitorio al articulo 125 de la Constitucidn, asi: // Paragrafo
transitorio. Durante un tiempo de tres (3) anos contados a partir de la vigencia del presente
acto legislativo, la Comision Nacional del Servicio Civil implementara los mecanismos
necesarios para inscribir en carrera administrativa de manera extraordinaria y sin necesidad
de concurso publico a los servidores que a la fecha de publicacién de la Ley 909 del 2004
estuviesen ocupando cargos de carrera vacantes de forma definitiva en calidad de
provisionales o de encargados del sistema general de carrera siempre y cuando cumplieran
las calidades y requisitos exigidos para su desempefio al momento de comenzar a ejercerlo
y que a la fecha de la inscripcion extraordinaria continien desempefiando dichos cargos de
carrera. Igual derecho y en las mismas condiciones tendran los servidores de los sistemas
especiales y especificos de la carrera, para lo cual la entidad competente, dentro del mismo

término adelantarda los tramites respectivos de inscripcién. // Mientras se cumpla este
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