Sentencia C-089/01

AUTONOMIA DE ENTIDADES TERRITORIALES-Alcance/AUTONOMIA DE ENTIDADES
TERRITORIALES-No es absoluta

Con la Constitucién de 1991 se institucionaliz6 el concepto de autonomia territorial orientada,
en esencia, a fortalecer el manejo libre e independiente, pero también responsable, de la
politica administrativa y fiscal de estas entidades, bajo el entendido de que sus autoridades
conocen con mayor detalle las necesidades e intereses de la comunidad y pueden
satisfacerlos en mejor forma, dandoles entonces la posibilidad de establecer sus propios
tributos, administrar sus recursos y participar de las rentas nacionales, entre otros. Sin
embargo, la autonomia territorial no tiene caracter absoluto: la propia Constitucion, y
excepcionalmente la ley, enmarcan su campo de accién.

LEGISLADOR EN AUTONOMIA DE ENTIDADES TERRITORIALES-Alcance/AUTONOMIA DE
ENTIDADES TERRITORIALES-Fuentes exdgenas y enddgenas

LEGISLADOR EN AUTONOMIA DE ENTIDADES TERRITORIALES-Intervencién en recursos
propios

La autonomia no es absoluta y, por ello, en casos excepcionales, aun cuando se trate de
recursos propios de las entidades territoriales, es posible la intervencién del legislativo.
Siguiendo la jurisprudencia de esta Corte, ello ocurre cuando (i) lo sefiala expresamente la
Constitucion; (ii) es necesario proteger el patrimonio de la Nacién, es decir, para conjurar
amenazas sobre los recursos del presupuesto nacional; (iii) resulta conveniente para
mantener la estabilidad econdmica interna y externa; (iv) las condiciones sociales y la
naturaleza de la medida asi lo exigen por trascender el ambito simplemente local o regional.
Toda restriccion a la autonomia territorial, en cuanto implica la destinacién especifica de sus
recursos propios, tendra que ser necesaria, Util y proporcionada al fin constitucional que el
legislador busca alcanzar, o de lo contrario debera ser declarada inexequible.

AUTONOMIA DE ENTIDADES TERRITORIALES-Estampilla como fuente enddgena

OBJECION PRESIDENCIAL A EMISION DE ESTAMPILLA DE UNIVERSIDAD-Autonomia de Concejo
Distrital

CONTROL FISCAL-Finalidad

La finalidad del control fiscal como funcién publica no es otra que garantizar los intereses
generales de la comunidad y el correcto manejo de los bienes y recursos publicos en aras de
satisfacer los fines esenciales del Estado.

ORGANOS DE CONTROL-Funcién

CONTRALORIA DISTRITAL-Funcion/CONTRALORIA DISTRITAL-No administracion de fondos de
entidad territorial

PRINCIPIO DE CONSERVACION DEL DERECHO-Distincién entre proyecto de ley y ley



PRINCIPIO DE CONSERVACION DEL DERECHO EN OBJECION PRESIDENCIAL-Alcance
Magistrado ponente:

Dr. ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO

Bogotd, D.C., enero treinta y uno (31) de dos mil uno (2001).

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

Mediante oficio del 15 de diciembre de 2000, y con el fin de dar cumplimiento al articulo 167
de la Constitucién, el presidente del Senado de la Republica remitié a esta Corporacién el
proyecto de Ley No. 07/99 Senado 97/98 Camara “Por la cual se autoriza la emision de la
estampilla Universidad Distrital Francisco José de Caldas -50 afios”, objetado por el Gobierno
Nacional por razones que, segun su criterio, lo vician de inconstitucionalidad, y radicado en
esta Corte como expediente OP-040.

El tramite legislativo del proyecto de ley fue el siguiente:

1.- El proyecto fue presentado a la Secretaria General de la Cdmara de Representantes el dia
ocho (8) de octubre de 1998 por el congresista Rafael Guzman Navarro.

2.- La Comision Tercera Constitucional Permanente de la Cdmara de Representantes debatid
y aprobd el proyecto el tres de diciembre de 1998. El dia 15 de junio de 1999 se surtid el
segundo debate en sesidn plenaria de la Camara.

3.- Ordenada su publicacién, el proyecto fue remitido al Senado, donde recibié primer debate
y fue aprobado por la Comisién Tercera Constitucional Permanente el 30 de noviembre de
1999. El debate en plenaria se llevé a cabo el 23 de mayo de 2000, siendo aprobado con una
modificaciéon en el articulo 32 del mencionado proyecto, pues se sustituyd la expresion
“creacién”, por la de “reglamentacion y uso”.

4.- El dia 6 de junio de 2000, la Comision Accidental de la Camara conformada para la
unificacién del texto del proyecto de ley, acepté la redaccion aprobada en el Senado de la
Republica. La plenaria de la Camara también aceptd la unificacion del texto, en la sesién
realizada el 14 de junio de 2000.

5.- Una vez remitido el proyecto de ley al sefior Presidente de la Republica y recibido por éste
el 28 de junio de 2000, el dia 5 de julio del mismo afio fue devuelto al Congreso sin la
correspondiente sancion, por objeciones de naturaleza constitucional.

6.- En la sesion plenaria de la Camara del 12 de septiembre de 2000 y por decisidon unanime
de los 123 congresistas que asistieron, se avald el informe presentado y, en consecuencia, no



fueron aceptadas las objeciones presidenciales al proyecto de ley No. 07/99 Senado 97/98
Camara.

7.- El dia 13 de diciembre de 2000, con un quérum de 101 congresistas, el Senado de la
Republica declaré infundadas las objeciones formuladas al proyecto de ley. El presidente del
Senado remitié entonces el proyecto a esta Corporacién, para que decida sobre su
exequibilidad.

Il. TEXTO DE LA NORMA ACUSADA

A continuacidn, se transcribe el proyecto de ley No. 07/99 Senado 97/98 Camara, objetado
por inconstitucional:

LEY N2

“POR EL CUAL SE AUTORIZA LA EMISION DE LA ESTAMPILLA UNIVERSIDAD DISTRITAL
FRANCISCO JOSE DE CALDAS - 50 ANOS

El Congreso de Colombia,
DECRETA:

ARTICULO 19, Autorizase al Concejo Distrital de Santafé de Bogotda, D.C. para que ordene la
emision de la estampilla Universidad Distrital Francisco José de Caldas, cincuenta (50) afos.

ARTICULO 2°. El valor correspondiente al recaudo por concepto de lo establecido en el
articulo 12 de la presente ley, se distribuira asi: El cuarenta por ciento (40%) para inversién
en el plan de desarrollo fisico, dotacién y compra de equipos necesarios que conduzcan a
ampliar la cobertura, mejorar la calidad de la educacién y desarrollar institucionalmente a la
Universidad. El veinte por ciento (20%) se invertira en mantenimiento y ampliacién de la
planta fisica de los equipos de laboratorios y suministros de materiales. El quince por ciento
(15%) para atender el pasivo prestacional por concepto de pensiones y cesantias y los gastos
a cargo de la Universidad Distrital Francisco José de Caldas. El diez por ciento (10%) para
promover el Fondo de Desarrollo de la Investigacién Cientifica. El cinco por ciento(5%) con
destino al desarrollo y fortalecimiento de los doctorados. El cinco por ciento (5%) con destino
a las bibliotecas y centros de documentacién. El cinco por ciento (5%) con destino al
fortalecimiento de la Red de Datos.

ARTICULO 4¢. Autorizase al Concejo Distrital de Santafé de Bogotd, D.C., para que determine
las caracteristicas, tarifa y todos los demas asuntos referentes al uso obligatorio de la
estampilla en actividades y operaciones que se deben realizar en el Distrito Capital de
Santafé de Bogota D.C.

Los acuerdos que expida el Concejo Distrital de Santafé de Bogotd, en desarrollo de lo
dispuesto en la presente ley, seran llevadas a conocimiento del Gobierno Nacional, a través
del ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

PARAGRAFO. El Concejo Distrital de Santafé de Bogota podra autorizar la sustitucion de la
estampilla por otro sistema de recaudo del gravamen que permita cumplir con seguridad y



eficacia el objeto de esta ley.

ARTICULO 59. Facultese al Concejo Distrital de Santafé de Bogota para que haga obligatorio
el uso de la estampilla, cuya emisidén por esta ley, queda a cargo de los funcionarios del
Distrito Capital de Santafé de Bogota que intervengan en los actos.

ARTICULO 69. La obligacién de adherir y anular la estampilla a que se refiere esta ley, queda
a cargo de los funcionarios del Distrito Capital de Santafé de Bogota que intervengan en los
actos.

ARTICULO 72 El recaudo de la estampilla se destinara a lo establecido en el articulo 12 de la
presente ley.

PARAGRAFO. La tarifa contemplada en esta ley no podra exceder el dos por ciento (2%) del
valor del hecho u objeto del gravamen.

ARTICULO 82. El control de recaudo y el traslado oportuno de los recursos de la Universidad
Distrital Francisco José de Caldas de Santafé de Bogota y la distribucion mencionada en el
articulo 29, estara a cargo de la Contraloria Distrital de Santafé de Bogota D.C.

ARTICULO 99. Dentro de los hechos y actividades econdmicas sobre los cuales obliga el uso
de la estampilla, el Concejo Distrital de Santafé de Bogotd, D.C., podra también incluir lo
relativo a la produccién, comercializaciéon y consumo de licores y aperitivos, asi como los
juegos de azar.

En todo caso la estampilla no podra superar el valor maximo contemplado en el ley.
ARTICULO 10. Esta ley rige a partir de su promulgacién.

EL PRESIDENTE DEL HONORABLE SENADO DE LA REPUBLICA

MIGUEL PINEDO VIDAL

EL SECRETARIO GENERAL DEL HONORABLE SENADO DE LA REPUBLICA

LA PRESIDENCIA DE LA HONORABLE CAMARA DE REPRESENTANTES

NANCY PATRICIA GUTIERREZ CASTANEDA

EL SECRETARIO GENERAL DE LA HONORABLE CAMARA DE REPRESENTANTES
GUSTAVO BUSTAMANTE MORATTO”

|Il. OBJECIONES DEL SENOR PRESIDENTE DE LA REPUBLICA

Segun el Gobierno, el proyecto objetado desconoce lo articulos 267, 272 y 287 de la
Constitucion Politica.

En una primera objecidn, el ejecutivo considera que el proyecto establece, en el articulo
segundo, una destinacién especial y detallada de la totalidad del impuesto que se pretende



recaudar por concepto de la emisién de la estampilla, lo cual vulnera el articulo 287 de la
Constitucidn, en tanto niega la autonomia de las entidades territoriales para la gestidon de sus
intereses. En su concepto, cuando el Congreso sefiala la destinacion especifica de los
recaudos por concepto de la estampilla, desconoce la facultad discrecional de los concejos
municipales de disponer de los recursos generados por sus tributos.

De otro lado, advierte que el articulo octavo del proyecto viola de manera directa los
articulos 267 y 272 de la Constitucion, toda vez que ordena que el control de recaudo y el
traslado oportuno de los recursos de la Universidad Distrital y la distribucién mencionada en
el articulo 29 estaran a cargo de la Contraloria Distrital de Bogota. Para el Gobierno, las
funciones de recaudo y traslado de recursos que se pretenden asignar a la Contraloria,
desbordan el alcance de las competencias dadas por la Constituciéon a este organismo de
control, ademas de vulnerar los principios de autonomia e independencia en la gestidn
fiscalizadora.

IV. LA INSISTENCIA DEL CONGRESO DE LA REPUBLICA

El Congreso de la Republica insistié en la aprobacion del presente proyecto, pues considerd
infundadas las objeciones presidenciales.

Respecto a la objecion del articulo 29 del proyecto de ley, recuerda la necesidad de asegurar
que los dineros recaudados se destinen al desarrollo universitario y al fin social especifico del
proyecto, para lo cual el Congreso ejerce en esta oportunidad una facultad especial
autorizada por el articulo 322 de la Constitucién, y que de ninguna manera significa
intromisién o coadministracion de los fondos distritales.

Brevemente, el Congreso considera que tampoco se vulneran los articulo 267 y 272 de la
Constitucion, porque el articulo 82 del proyecto objetado hace referencia a las funciones
propias de fiscalizacion y vigilancia asignadas por el Constituyente a las Contralorias.

V. INTERVENCION CIUDADANA

El ciudadano Carlos Aurelio Merchan Tarazona, actuando en su propio nombre y como
abogado contratista de la Universidad Distrital Francisco José de Caldas, actua
oportunamente para defender la constitucionalidad del proyecto objetado.

En primer lugar, advierte que el proyecto de ley, mas que una forma de generar recursos en
favor de la Universidad, se erige como un mecanismo para contribuir al mejoramiento de la
calidad y cobertura de la educacién ofrecida por dicha institucién, asegurando una fuente fija
y temporal de ingresos para financiar las necesidades de inversidn y mejoramiento
académico que no pueden solventarse con los recursos ordinarios.

Luego de sefalar que el proyecto de ley cumplié rigurosamente el tramite previsto para su
formacidn, procede al estudio de las objeciones formuladas por el Gobierno Nacional. Con
respecto a la primera objecidon, considera que la distribucién racional de los recursos que se
planted en el proyecto, no afecta la autonomia en tanto preserva el interés del legislativo al
solucionar problemas juridicos de una institucién, ademas de tratarse de una facultad
especial ejercida por el Legislador.



En su concepto, la distribucidn especifica de recursos no resulta desproporcionada, sino que
por el contrario se ajusta a los criterios de necesidad, utilidad y proporcionalidad, ya que
responde a la finalidad misma del proyecto.

Con relacién a la segunda objecidn, advierte que el proyecto simplemente estd ratificando
una de las funciones asignadas a la Contraloria Distrital, aln cuando reconoce que la norma
es inteligible en cuanto parece asimilar al contralor como ordenador del gasto o como
administrador, premisa que en todo caso resulta equivocada.

VI. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION.

El Procurador General de la Nacion, en su concepto de rigor, solicita a la Corte declarar
infundadas las objeciones de inconstitucionalidad presentadas por el Gobierno Nacional.

Comienza por sefialar que efectivamente el legislador cred un tributo para ser desarrollado
por la entidad territorial, pero que el articulo cuarto del proyecto autoriza al Concejo Distrital
para que determine las caracteristicas, tarifa y los demas elementos referentes al tributo, y
lo faculta ademas para sustituir la estampilla por otro sistema de recaudo que permita
alcanzar el fin propuesto. En estas condiciones, la Vista Fiscal estima que el mandato del
articulo 22 del proyecto de ley solamente busca garantizar el objeto del tributo, sin que ello
pueda ser interpretado como un desconocimiento del principio de autonomia administrativa.

Ahora bien, en cuanto al articulo 82 del proyecto, el Ministerio PUblico analiza dos cuestiones.

De un lado sefala que la primera parte del articulo refleja la intenciéon de que la Contraloria
ejerza un control sobre el recaudo y traslado oportuno de los recursos a la Universidad,
funciones que en una interpretacién amplia no significan coadministracién, porque no son
anteriores ni concomitantes con dicha labor, sino que deben ejercerse en forma posterior,
como lo dispone la propia Carta Politica. Igualmente considera que el articulo impone la
obligacion de control y vigilancia en la distribucion de los recursos, lo cual refleja una
funcion inherente al control fiscal, pero que también sera adelantada en forma posterior.

Concluye su intervencién reiterando que la norma no busca asignar funciones de
administracién, sino que sefala la competencia propia de la Contraloria Distrital, por tratarse
de recursos de una entidad territorial.

VII. FUNDAMENTOS Y CONSIDERACIONES
Competencia.

1.- La Corte Constitucional es competente para decidir definitivamente sobre la
constitucionalidad de las normas objetadas por el Gobierno Nacional, segun lo dispuesto en
los articulos 167, inciso 42 y 241 numeral 82 de la Carta Politica.

El tramite de las Objeciones y de la insistencia

2.- De conformidad con la jurisprudencia de esta Corporaciéon y segun lo previsto en el
articulo 166 de la Constitucién, el Gobierno disponia de seis (6) dias habilesl para devolver
con objeciones este proyecto de ley, por cuanto el mismo no constaba de mas de veinte
articulos. Observa la Corte que, de conformidad con la documentacién allegada al



expediente, el proyecto fue objetado dentro de los términos establecidos por la norma
superior.

3.- Una vez recibido el escrito de objeciones presidenciales, las Camaras nombraron
ponentes para su estudio. El informe presentado en la Cdmara de Representantes solicitaba
el rechazo de las objeciones y asi fue aprobado por la plenaria en sesiéon del 12 de
septiembre de 2000. Igualmente, en sesion plenaria del 13 de diciembre de 2000, el Senado
de la Republica declaré infundadas las objeciones del Gobierno, acatando en ambos casos las
mayorias exigidas en la Constitucién. Asi pues, encuentra la Corte que el procedimiento
llevado a cabo en el Congreso se ajustd a lo normado en el articulo 167 de la Carta Politica;
en consecuencia, corresponde a esta Corporacion decidir sobre la exequibilidad del proyecto
de ley anteriormente referido.

Alcance de las objeciones presidenciales.
La primera objecion

5.- El Presidente considera que el Congreso desconoce el principio de autonomia de las
entidades territoriales, en la medida que sefiala la destinacion especifica de los recaudos por
concepto de la emisidén de la estampilla. Para aclarar la cuestion, la Corte comenzara por
delimitar el concepto de autonomia territorial y la posibilidad de intervencién por parte del
legislador en la destinacién de los recursos de dichas entidades. Luego analizara la
naturaleza de las rentas generadas por concepto de estampillas y a partir de ello, estudiara
si en el caso concreto, el Congreso estaba o no facultado para senalar expresamente la
destinacién de las rentas generadas con la emisién de la estampilla autorizada en el
proyecto, sin desbordar el principio de autonomia territorial.

La Autonomia territorial y la intervencidn del legislador.

6.- Con la Constitucién de 1991 se institucionalizé el concepto de autonomia territorial
orientada, en esencia, a fortalecer el manejo libre e independiente, pero también
responsable, de la politica administrativa y fiscal de estas entidades, bajo el entendido de
gue sus autoridades conocen con mayor detalle las necesidades e intereses de la comunidad
y pueden satisfacerlos en mejor forma, dandoles entonces la posibilidad de establecer sus
propios tributos, administrar sus recursos y participar de las rentas nacionales, entre otros.
Sin embargo, la autonomia territorial no tiene caracter absoluto: la propia Constitucion, y
excepcionalmente la ley, enmarcan su campo de accién.

7.- De conformidad con la jurisprudencia de esta Corporacidn, el grado de injerencia por
parte del legislador en la autonomia territorial, y especialmente en cuanto a la administracion
de los recursos, depende en buena medida del origen de aquellos3. Asi, la Corte ha concluido
que el legislador estad autorizado para sefalar la destinacidon de los recursos provenientes de
fuentes exdgenas, esto es, de aquellos fondos cuyo origen estd en la Nacién, como ocurre
por ejemplo con las transferencias, el situado fiscal, las compensaciones y las rentas cedidas.

Las entidades territoriales disponen ademas de otras rentas, denominadas “recursos
propios” o provenientes de fuentes enddgenas, tales como las rentas que provienen de la
explotacién de bienes que son de su propiedad exclusiva. En segundo término, estan los que
se obtienen por el recaudo de tributos - impuestos, tasas y contribuciones - cuya fuente



puede ser calificada como fuente enddgena de financiacion. (Cfr. Sentencia C-219/97 MP.
Eduardo Cifuentes Mufoz)

8.- Ahora bien, cuando se trata de recursos territoriales provenientes de fuente enddgena
(recursos propios), la posibilidad de intervencidén por parte del legislador aparece muy
restringida, pues de otra forma la autonomia financiera de las entidades territoriales correria
el riesgo de perder su esencia. Al respecto la jurisprudencia ha dicho4:

“En estas condiciones, considera la Corte Constitucional que para que no se produzca el
vaciamiento de competencias fiscales de las entidades territoriales, al menos, los recursos
que provienen de fuentes enddgenas de financiacion - o recursos propios strictu sensu -
deben someterse, en principio, a la plena disposicién de las autoridades locales o
departamentales correspondientes, sin injerencias indebidas del legislador”.

9.- Sin embargo, como ya se indicd, la autonomia no es absoluta y, por ello, en casos
excepcionales, aun cuando se trate de recursos propios de las entidades territoriales, es
posible la intervencidén del legislativo. Siguiendo la jurisprudencia de esta Corte5, ello ocurre
cuando (i) lo sefiala expresamente la Constitucidn; (ii) es necesario proteger el patrimonio de
la Nacién, es decir, para conjurar amenazas sobre los recursos del presupuesto nacional; (iii)
resulta conveniente para mantener la estabilidad econdmica interna y externa; (iv) las
condiciones sociales y la naturaleza de la medida asi lo exigen por trascender el ambito
simplemente local o regional. Si bien es cierto que la Constitucion prohibe la creacién de
rentas nacionales con destinacion especifica, también lo es que no prohibe la asignacién
especifica de rentas de otro orden, toda vez que no son computadas dentro de los ingresos
corrientes de la nacion6.

De cualquier manera, toda restricciéon a la autonomia territorial, en cuanto implica la
destinacion especifica de sus recursos propios, tendra que ser necesaria, Util y proporcionada
al fin constitucional que el legislador busca alcanzar, o de lo contrario debera ser declarada
inexequible?.

Rentas por concepto de estampillas

10.- El Congreso es quien autoriza la emisién de la estampilla “Universidad Distrital Francisco
José de Caldas -50 afios”, establece el monto maximo y fija la destinacién, aln cuando
reserva al Concejo Distrital de Bogota, la facultad de definir los demas elementos del tributo.
La pregunta que debe hacerse la Corte es la siguiente: ;Constituyen las rentas por este
concepto una fuente exdgena o, por el contrario, hacen parte de los denominados “recursos
propios” de la entidad territorial?

11.- Para resolver este interrogante, conviene recordar la Sentencia C-413/96 MP. José
Gregorio Hernandez Galindo, donde la Corte declar6 exequible el articulo 49 de la ley 191 de
1995 que autorizaba a las Asambleas de los departamentos fronterizos, a emitir unas
estampillas “pro-desarrollo fronterizo” y destinaba especificamente el recaudo obtenido. Dijo
sobre el particular:

“Se trata, evidentemente, de un gravamen que no puede considerarse como nacional sino
como departamental, aplicable en los departamentos fronterizos, dadas sus necesidades y



caracteristicas, de lo cual resulta, precisamente por respeto a la autonomia de las entidades
territoriales en referencia, que el legislador no se viera precisado a definir él mismo todos los
elementos del tributo autorizado, que habra de cobrarse Unicamente dentro de los
respectivos territorios”

Corolario de lo anterior, concluye la Corte que en el asunto bajo revisién, los recursos
generados con la emisiéon de la estampilla corresponderan a la categoria de “fuente
enddgena de financiacion”. Por tal motivo, la intervencién del legislador para fijar la
destinacion especifica de los recursos se encuentra restringida, quedando por ver,
Unicamente, si esta enmarcada dentro de las excepciones sefialadas en el fundamento
juridico No. 10 de esta sentencia.

12.- Analizada con detenimiento la documentacion allegada, y en especial la exposicidn de
motivos y el proyecto en cuestion, encuentra la Corte que la Universidad Distrital Francisco
José de Caldas afronta serios problemas financieros y que en tales circunstancias el legislador
considerd pertinente adoptar medidas de naturaleza tributaria. Igualmente para esta Corte
es claro que los eventuales beneficios superan el ambito local o regional, en tanto cobijan a
estudiantes provenientes de otras ciudades y municipios del pais, pero especialmente a los
de condiciones sociales dificiles, todo lo cual redunda en ultimas en el fortalecimiento de la
educacion superior colombiana. Asi, por ejemplo, en la exposicién de motivos y en las
ponencias para debate, los congresistas ilustran que cerca del 25% de los alumnos de la
universidad proviene de distintas partes del territorio nacional, que hay estudiantes de
estratos bajos (1, 2 y 3), asi mismo sefialan que el déficit de la institucidn supera los tres mil
millones de pesos ($3.000.000.000.00) y que el presupuesto nacional asignado a la
Universidad Distrital (6.000.000.000.00) es muy inferior al de otras instituciones
universitarias como la de Antioquia ($80.900.000.000.00), la del Valle ($57.800.000.000) o Ia
del Atlantico ($32.000.000.000.00).

13.- En estos términos, la injerencia del legislador en el proyecto objetado resulta ser
necesaria para alcanzar el fin propuesto e idénea para la consecucién del mismo, pues si lo
gue se desea es ayudar al saneamiento financiero de una universidad con impacto nacional,
es apenas logico que se asegure que los recursos lleguen a ella y que sean adecuadamente
utilizados. Ademas, la intervencion es razonablemente proporcionada, en la medida que se
trata de un ingreso adicional que no altera el presupuesto general de la entidad ni entorpece
su normal funcionamiento, configurandose en la cuarta excepcién descrita y que autoriza la
intervencién del Congreso en materia de rentas territoriales propias.

14.- La Corte destaca la proporcionalidad de la medida, ya que mal podria afirmarse que se
trata de una intromisidon excesiva en la autonomia del Concejo Distrital, cuando éste
conserva la facultad para decretar o no le emisién de la estampilla y a partir de ello cobrarla
0 abstenerse de hacerlo. Guarda también un margen de discrecionalidad, en la medida que
el Congreso se abstiene de regular todos los elementos del tributo y cede al Concejo la
libertad para determinarlos, a un punto tal que incluso le autoriza para sustituir la estampilla
por otro sistema de recaudo, siempre y cuando permita cumplir el objeto de la ley. La norma
ha de ser entendida entonces como un mecanismo para contribuir al fortalecimiento de una
institucidon que por su naturaleza e impacto social, trasciende mas alla del ambito
simplemente local. Por consiguiente, la objecidn contra el articulo 2 del proyecto de ley de la



referencia serd declarada infundada.

15.- Para el Gobierno Nacional, el articulo 82 del proyecto desconoce los articulos 267 y 272
de la Carta Politica, porque las funciones asignadas a la Contraloria Distrital (control de
recaudo y traslado y distribucion de recursos) extralimitan las facultades otorgadas por el
Constituyente. Sera preciso, entonces, que la Corte haga remembranza de las atribuciones
constitucionales otorgadas a las Contralorias y, a partir de ello, realice una interpretacion
sistematica de la norma censurada.

El control fiscal en la Constitucién de 1991

16.- La finalidad del control fiscal como funciéon publica no es otra que garantizar los
intereses generales de la comunidad y el correcto manejo de los bienes y recursos publicos
en aras de satisfacer los fines esenciales del Estado8. No obstante, por mandato expreso de
la Constitucion, a las Contralorias corresponde adelantar su funcién fiscalizadora en forma
independiente, posterior y selectiva, esto es, sobre actividades, operaciones y procesos
ejecutados, a partir de muestras representativas de tales actividades9. Por ello, estas
entidades no hacen parte de la rama administrativa ni sus atribuciones son de ejecucién
administrativa o de gobierno, con excepciéon de aquellas inherentes a su organizacién
internalo.

17.- En cuanto tiene que ver con el tema especifico de los recursos y el papel de los
organismos de control, la jurisprudencia constitucional ha precisado lo siguientell:

“Un analisis sistematico de las disposiciones constitucionales y de los propios debates en la
Asamblea muestra que la voluntad del Constituyente fue evitar ante todo la coadministracion
por los 6rganos de control, por lo cual quiso distinguir, sobre todo en materia de gasto, la
funcion ejecutiva administrativa (ordenacién del gasto) de la funcién de control (verificacion
de su legalidad y eficacia y eficiencia de gestion)”.

18.- Naturalmente que la intencién de separar las funciones de administracion y vigilancia
responde a la necesidad de asegurar que los organismos de control actden con plena
objetividad, imparcialidad e independencia, porque no seria l6gico que luego de haber
intervenido en la ejecuciéon de ciertas actividades, un organismo se convirtiera
desapasionadamente en juez de si mismo.

La funcion de la Contraloria Distrital segln la norma objetada

19.- A la luz de lo expuesto, considera la Corte que dentro de las atribuciones de la
Contraloria Distrital, no puede estar previsto adelantar gestiones de administracion o
gobierno sobre fondos de una entidad territorial. La pregunta que surge es entonces si la
norma objetada implica 0 no una coadministracion o un cogobierno de los recursos
territoriales que llegaren a recibirse por concepto de la emisidn de la estampilla.

20.- En el asunto en cuestion, una primera interpretacion de la norma objetada indicaria que
el legislador ordena a la Contraloria Distrital, desempefiar las funciones de recaudo, traslado
y distribuciéon de los recursos obtenidos por concepto de la emisién de la estampilla
autorizada. Asi podria leerse el articulo 8 del proyecto que sefiala: “El control de recaudo y el



traslado oportuno de los recursos de la Universidad Distrital Francisco José de Caldas de
Santafé de Bogotd y la distribucién mencionada en el articulo 20, estard a cargo de la
Contraloria Distrital de Santafé de Bogota D.C."”. En efecto, la construcciéon gramatical del
texto puede sugerir que la entidad debera desempefiar una funcidn tripartita: (i) controlar el
recaudo de fondos, (ii) trasladar oportunamente los fondos recaudados vy, (iii) distribuir los
dineros en los términos previstos en el articulo 22 del proyecto. Bajo este supuesto, la norma
habria de ser declarada inexequible por encontrarse fundada la objecién. Sin embargo, el
texto de la norma admite una segunda interpretacidon que puede llevar a una conclusion
diferente, ajustada a la Constitucidén y segun la cual, las funciones en cabeza de la entidad no
son otras que las de ejercer un control (i) sobre el recaudo, (ii) sobre el traslado y (iii) sobre
la distribucidn de recursos, todo ello en forma posterior y selectiva. Para la Corte, ésta Ultima
perspectiva responde a una interpretacion sistematica de la norma y que revela su verdadero
espiritu, pues tiene en cuenta los debates realizados en el Congreso, asi como los informes
que rechazaron las objeciones. Pareciera entonces que la confusién surge a partir de un
error en la técnica legislativa utilizada, pero donde es posible determinar tanto el sentido de
la norma, como su preciso alcance.

El principio de Conservacién del derecho

21.- Como queddé demostrado, el articulo 82 del proyecto es susceptible de dos
interpretaciones: la primera contraviene la Constitucién, pero la segunda se ajusta
integramente a ella. La pregunta que surge es entonces la siguiente: ;Debe la Corte declarar
parcialmente inexequible la norma por existir una interpretacién que desconoce la Carta
Politica o, por el contrario, es posible acudir al principio de conservacién del derecho para
declarar infundada la objecién? Para resolver el interrogante, es oportuno recordar que la
jurisprudencia constitucional ha diferenciado la aplicacion del principio de conservacion del
derecho cuando se trata de una ley, de cuando la Corte revista un proyecto que ha sido
objetado por inconstitucional. Al respecto dijo lo siguientel2:

“Este principio opera claramente en relaciéon con las normas vigentes, pero su aplicacién en
los casos del tramite de objeciones presidenciales tiene menor peso, ya que la norma legal
aln no se encuentra en vigor, pues se trata de un proyecto de ley. Ademas, la propia
Constitucion regula de manera diferente el tramite de las objeciones, cuando la Corte las
encuentra total o parcialmente fundadas. En efecto, el articulo 167 establece que si la Corte
declara inexequible el proyecto, éste “se archivara”. En cambio, si “la Corte considera que el
proyecto es parcialmente inexequible, asi lo indicara a la Cdmara en que tuvo su origen para
que, oido el Ministro del ramo, rehaga e integre las disposiciones afectadas en términos
concordantes con el dictamen de la Corte”. En tales circunstancias, cuando la fijacion del
contenido constitucionalmente admisible de uno o varios articulos permite que entre
inmediatamente en vigor un proyecto que, en caso contrario, deberia ser archivado, o
retornado a las cadmaras para ser rehecho (CP art. 167), es factible que la Corte recurra a un
sentencia condicionada. Sin embargo, este tipo de sentencias no tiene ninguna utilidad
cuando, debido a que otras objeciones se encuentran fundadas, inevitablemente, el proyecto
sera de todas formas declarado parcialmente inexequible, por cuanto en tal caso, y conforme
lo sefiala el articulo 167, el proyecto retorna al Congreso para que éste rehaga e integre las
disposiciones afectadas en términos concordantes con el dictamen de la Corte, a fin de que
ésta pronuncie un fallo definitivo sobre el tema. Por ende, en tales casos, respeta mejor el



principio democratico y la seguridad juridica, que la Corte declare inexequible la disposicion,
pues el Congreso tiene la posibilidad de rehacer e integrar los articulos afectados”.
(subrayado no original).

22.- En el proyecto revisado, no hay objeciones fundadas diferentes a la ahora estudiada, que
conlleven una declaratoria de inexequibilidad parcial. Pero también es preciso indicar que si
la Corte precisa el contenido constitucionalmente admisible del articulo 82 del proyecto de
ley, éste no tendria que ser remitido al Congreso ni correria el riesgo de ser archivado, sino
que podria entrar en vigor inmediatamente.

En consecuencia, atendiendo el principio de conservacién del derecho y ante la existencia de
una interpretacion constitucionalmente valida, serd preciso recurrir a una sentencia de
constitucionalidad condicionada. Para ello, la segunda objecidn se declarara infundada, pero
bajo el entendido de que el articulo 8 del proyecto de ley hace referencia al control posterior
y selectivo del recaudo, del traslado y de la distribucién de los recursos obtenidos, lo cual,
como ya se dijo, armoniza plenamente con el ordenamiento constitucional.

VIIl. DECISION

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

RESUELVE:

Primero.- Declarar infundada la primer objecion formulada al proyecto de ley No.07/99
Senado 97/98 Camara “Por la cual se autoriza la emision de la estampilla Universidad
Distrital Francisco José de Caldas -50 afos”.

Segundo.- Declarar infundada la segunda objecion formulada al proyecto de ley No.07/99
Senado 97/98 Camara “Por la cual se autoriza la emision de la estampilla Universidad
Distrital Francisco José de Caldas -50 afios”, bajo el entendido de que el articulo 8¢ del
proyecto autoriza a la Contraloria Distrital a ejercer Unicamente el control posterior y
selectivo del recaudo, del traslado y de la distribucién de los recursos obtenidos

Notifiquese, cépiese, comuniquese al Presidente de la Republica y al Presidente del
Congreso, publiquese y cumplase.

FABIO MORON DIAZ
ALFREDO BELTRAN SIERRA CARLOS GAVIRIA DIAZ

Magistrado Magistrado
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IVAN ESCRUCERIA MAYOLO
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1 Con referencia al término de los seis dias habiles pueden consultarse, entre otras, las
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2 Por ejemplo en la sentencia C-1404/00 MP. Carlos Gaviria Diaz y Alvaro Tafur Galvis.
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4 lbidem.
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9 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-570/97 MP. Carlos Gaviria Diaz.

10 Corte Constitucional, Sentencia C-189/98 MP. Alejandro Martinez Caballero.
11 Ibidem.

12 Corte Constitucional, Sentencia C-324/97 MP. Alejandro Martinez Caballero.



