Sentencia C-108/02
COSA JUZGADA RELATIVA-Estudio si cargos analizados son los mismos
COSA JUZGADA RELATIVA-Problema constitucional idéntico a pesar de diferencias formales
COSA JUZGADA RELATIVA-Restriccion al cargo o problema estudiado

Cuando la Corte restringe el alcance de la cosa juzgada en una sentencia al cargo o problema
estudiado, es claro que esa limitacién hace referencia al asunto materialmente debatido, mas
que a las normas formalmente invocadas por los actores. Una interpretacién diversa
permitiria que los ciudadanos formularan el mismo ataque contra una disposicion que ya fue
declarada exequible, siempre y cuando tuvieran la habilidad de encubrir el mismo cargo con
una distinta envoltura formal. Esa situacion no sélo introduciria una enorme inseguridad
juridica sino que, ademas, vulneraria el perentorio mandato del articulo 243 superior, segun
el cual, los fallos que “la Corte dicte en ejercicio del control jurisdiccional hacen transito a
cosa juzgada constitucional”.

COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL-Supresidn, disoluciéon y liquidacion de organismos
administrativos nacionales

Referencia: expediente D-3650

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 52 de la ley 489 de 1998 “Por la cual se
dictan normas sobre la organizacién y funcionamiento de las entidades del orden nacional, se
expiden las disposiciones, principios y reglas generales para el ejercicio de las atribuciones
previstas en los numerales 15 y 16 del articulo 189 de la Constitucion Politica y se dictan
otras disposiciones.”.

Demandante: Humberto Pulido Mila

Magistrado Ponente:

Dr. EDUARDO MONTEALEGRE LYNETT

Bogota, D.C., veinte (20) de febrero de dos mil dos (2002).

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

SENTENCIA
|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién publica de inconstitucionalidad, el ciudadano Humberto Pulido Mila
presenta demanda contra el articulo 52 de la ley 489 de 1998. Cumplidos los tramites
constitucionales y legales propios de esta clase de procesos, entra la Corte a decidir sobre Ia
demanda de la referencia.



Il. NORMA DEMANDADA

A continuacion se transcribe el texto de la norma acusada, de acuerdo a su publicacién en el
Diario Oficial No. 43458 del 29 de diciembre de 1998:

LEY NUMERO 489 DE 1998
(diciembre 29)

Por la cual se dictan normas sobre la organizacién y funcionamiento de las entidades del
orden nacional, se expiden las disposiciones, principios y reglas generales para el ejercicio de
las atribuciones previstas en los numerales 15 y 16 del articulo 189 de la Constitucién Politica
y se dictan otras disposiciones.

El Congreso de Colombia

DECRETA:

(...)

CAPITULO XI Creacién, fusién, supresion y reestructuracion
de organismos y entidades (...)

Art. 52.- De la supresidn, disolucién y liquidacion de entidades u organismos administrativos
nacionales. El Presidente de la Republica podra suprimir o disponer la disolucién y la
consiguiente liquidaciéon de entidades y organismos administrativos del orden nacional
previstos en el articulo 38 de la presente ley cuando:

1. Los objetivos sefialados al organismo o entidad en el acto de creacién hayan perdido su
razon de ser.

1. Los objetivos y funciones a cargo de la entidad sean transferidos a otros organismos
nacionales o a las entidades del orden territorial.

1. Las evaluaciones de la gestion administrativa, efectuadas por el Gobierno Nacional,
aconsejen su supresion o la transferencia de funciones a otra entidad.

1. Asi se concluya por la utilizacién de los indicadores de gestidn y de eficiencia que emplean
los organismos de control y los resultados por ellos obtenidos cada ano, luego de realizar el
examen de eficiencia y eficacia de las entidades en la administraciéon de los recursos
publicos, determinada la evaluacion de sus procesos administrativos, la utilizacién de



indicadores de rentabilidad publica y desempefio y la identificacion de la distribucién del
excedente que éstas producen, asi como de los beneficiarios de su actividad o el examen de
los resultados para establecer en qué medida se logran sus objetivos y cumplen los planes,
programas y proyectos adoptados por la administracién en un periodo determinado.

5. Exista duplicidad de objetivos y/o de funciones esenciales con otra u otras entidades.

6. Siempre que como consecuencia de la descentralizacidon o desconcentracién de un servicio
la entidad pierda la respectiva competencia.

Paragrafo 1.- El acto que ordene la supresidn, disolucidon y liquidacion, dispondra sobre la
subrogacién de obligaciones y derechos de los organismos o entidades suprimidas o
disueltas, la titularidad y destinacién de bienes o rentas, los ajustes presupuestales
necesarios, el régimen aplicable a la liquidacién y, de conformidad con las normas que rigen
la materia, la situacién de los servidores publicos.

Paragrafo 2.- Tratandose de entidades sometidas al régimen societario, la liquidacién se
regira por las normas del Cédigo de Comercio en cuanto fueren compatibles con la
naturaleza de la entidad cuya liquidacion se realiza.(...)".

I1l. LA DEMANDA

En criterio del actor, la disposicidn acusada viola los numerales 7 y 10 del articulo 150 de la
Carta, asi como los articulos 113, 114 y 189 numeral 15.

En primer lugar, el demandante aclara que el articulo 52 de la Ley 489 de 1998 no quedé
sujeto al contenido del articulo 120 de esta ley, y por lo tanto, una vez declarado inexequible
el articulo 120 por la sentencia C-720 de 1999, el articulo agui demandado continda vigente
y sigue afectando principios vitales para la democracia, como el de la separacién de poderes.
El actor cita varias sentencias de la Corte Constitucional referentes a las facultades
extraordinarias con las que el Congreso puede revestir al presidente de la Republica, su
alcance y limites, para concluir que la norma demandada no se ajusta al ordenamiento
constitucional, por cuanto no respeta los criterios establecidos para el ejercicio de tales
facultades, y por tanto desborda lo establecido en la Constitucion.

Segun su parecer, el Congreso no puede desprenderse ni delegar indefinidamente en el
Ejecutivo la competencia constitucional que le fue conferida para disolver, fusionar o liquidar
entidades. Pero precisamente eso es lo que hace la norma acusada, al trasladar esa
competencia al Gobierno. Segun sus palabras:

“El articulo 113 separa los poderes, correspondiéndole al legislativo, segun el articulo 114, el
de hacer las leyes y conforme al 150 ejercer entre otras funciones de crear, suprimir o
fusionar entidades nacionales que le es permitido delegar pro tempore, como lo dispone el
numeral 10 del Articulo 150 de la Constitucion.

El ejecutivo sin las facultades extraordinarias que le confiere el congreso conforme al
numeral 10 del articulo 150, no le esta permitido realizar las disposiciones contenidas en el



numeral 15 del articulo 189 y al Congreso no le esta permitido delegar en forma permanente
e indefinida la facultad prevista en el numeral 79 del articulo 150.

Con el articulo 52 de la Ley 489/98, el Congreso esta facultando en forma permanente e
indefinida al ejecutivo para que suprima o fusione entidades del orden nacional.”

Por todo lo anterior, el actor solicita a la Corte que declare inexequible el articulo 52 de la ley
489 de 1998, y que como consecuencia de esa decisién, prive de efecto a las disposiciones
gue se hayan proferido con base en esa norma.

|. INTERVENCIONES

1. Intervencién del Ministerio de Justicia y del Derecho

El ciudadano Hernando Trujillo Polanco, actuando como apoderado del Ministerio de Justicia y
del Derecho, interviene con el fin de justificar la constitucionalidad de la norma acusada.

Considera el interviniente que el articulo 52 de la ley 489 de 1998 ya fue objeto de
pronunciamiento por parte de la Corte Constitucional, que declard su inexequibilidad,
mediante la sentencia C-702 de 1999. Por ello, segun su parecer, ha operado el fenémeno de
la cosa juzgada constitucional, y la Corte debera estarse a lo resuelto en la mencionada
providencia, pues en dicha oportunidad los cargos se relacionaban con la supuesta
inconstitucionalidad de la norma, por cuanto el Congreso deberia revestir al Presidente de la
Republica de precisas facultades para que éste pudiera disponer la fusién, liquidacién o
supresion de entidades y organismos del orden nacional. Cita entonces apartes de la
sentencia mencionada y concluye que el asunto ya ha sido definido por la Corte, que declard
la constitucionalidad de esa disposicion.

1. Intervencién del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

La ciudadana lvonne Edith Gallardo Gdmez, actuando como apoderada del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, interviene en este proceso, con el fin de defender la
constitucionalidad de la norma acusada.

Luego de realizar algunas consideraciones sobre la importancia de la division de poderes
dentro de un Estado de derecho, y sobre las facultades extraordinarias dadas por el Congreso
al Presidente de la Republica, la interviniente sefiala que los planteamientos del actor no
deben ser de recibo, pues la norma bajo examen no hace referencia a la asignacién de
facultades extraordinarias al Gobierno Nacional, para ejercer una facultad prevista en el
numeral 7 del articulo 150, pues se trata del ejercicio de un sistema de competencias
concurrentes, sobre el cual la Corte Constitucional ya se ha manifestado.

Para la ciudadana es entonces evidente que las atribuciones que la Constitucién otorga al



Gobierno Nacional en los numerales 15 y 16 del articulo 189 de la Carta, deben desarrollarse
conforme a los principios y reglas que trace el legislador, sin que se trate del ejercicio de
facultades extraordinarias. Ademas, segun su parecer, esas disposiciones constitucionales
limitan también al legislador, quien sélo puede fijar criterios y reglas generales respecto a la
modificacion de las entidades y organismos administrativos. En ese orden de ideas, la
interviniente concluye que el articulo demandado no esta relacionado con el ejercicio de
facultades extraordinarias sino que trata “del ejercicio de la potestad reglamentaria prevista
en el numeral 11 del articulo 189 de la Constitucion Politica y en virtud de la cual aplica los
numerales 15 y 16 ibidem, ya que ellos requieren para su ejercicio la existencia de una ley
que le senale los parametros o lineamientos en virtud de los cuales se mueve”.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El sefior Procurador General de la Nacién, en concepto No. 2674, recibido el 27 de
septiembre del aflo en curso, intervino en este proceso para solicitar a la Corte que declare
exequible la norma de la referencia.

En primer lugar, el Ministerio PUblico aclara que la sentencia C-702 de 1999, que declaro
exequible el articulo demandado, se ocupé de estudiar un cargo diverso al que ahora se
presenta. En aquella ocasidn, el actor alegé que la norma vulneraba el principio de
separacion de poderes (articulo 113 C.P.) y los articulos 150 numeral 7° y 189 numerales 15
y 16 de la Constitucidn, por entregarle al ejecutivo competencias ordinarias del Congreso en
materia de estructura de la administracién nacional. Consider6 entonces la Corte que con la
norma acusada el legislador previé los principios y orientaciones generales que el ejecutivo
debe sequir para la supresién, disolucién y liquidaciéon de entidades u organismos
administrativos nacionales, asunto diferente a lo expuesto por el actor en la presente
ocasion, pues la actual demanda argumenta que la norma impugnada contiene una
delegacion indebida de facultades extraordinarias, ya que éstas son, por su naturaleza,
excepcionales y temporales, mientras que la norma acusada confiere unas facultades
legislativas permanentes al Gobierno. La Vista Fiscal concluye entonces que sobre este cargo
ha de pronunciarse la Corte Constitucional.

El Procurador precisa entonces que el articulo 150 de la Carta ha dispuesto reglas y
procedimientos para que el Congreso cumpla su funcion legislativa ordinaria, lo cual impide
que pueda desprenderse de ella, salvo que sea autorizado por la Constitucién, y con el
cumplimiento de unos requisitos especiales. De otro lado, segun su parecer, existen también
competencias conjuntas entre el Legislador y el Gobierno, que se desarrollan de acuerdo con
las reglas establecidas por la Constitucién. Por ello, segin su parecer, la cuestion a
determinar es si el asunto de que trata la norma acusada es de aquellos que compete regular
exclusivamente al Congreso de la Republica, o es de aquellos cuya competencia se ejerce en
forma concurrente entre el legislador y el Ejecutivo.

Segun la Vista Fiscal, la norma acusada se relaciona con la determinacion de la estructura de
la administracién puablica, asunto frente al que el Constituyente concedié una competencia
concurrente al Congreso y al Presidente de la Republica, de acuerdo con lo establecido en los
articulos 150 numeral 7° y 189 numerales 15 y 16 de la Constitucion. Esas normas, agrega el



Ministerio Publico, establecen que el Legislador tiene la competencia exclusiva para
determinar la estructura de la administracién creando Ministerios, Superintendencias,
establecimientos publicos, etc., y sefialando sus objetivos y estructura organica, pero no asi,
para suprimir, modificar, fusionar, disolver y liquidar estas entidades, pues dicha
competencia es compartida con el Presidente de la Republica, previo sefialamiento legislativo
de los principios y reglas generales que ha de observar el Gobierno en la ejecucion de dicha
funcién. Seguln su criterio, la Ley 489 de 1998 precisamente desarrolla esas competencias
concurrentes pues sefiala al Presidente las condiciones para suprimir o disponer la disolucion
y liquidacién de entidades y organismos administrativos del orden nacional.

El Procurador concluye entonces que el actor incurre en un error al fundamentar su
demanda, pues la funciéon conferida por el Legislador al Presidente de la Republica no es
exclusiva de aquél, y por ello no se trata de la atribucidon de facultades extraordinarias.
Seqgun su criterio, el Presidente esta ejerciendo las funciones contempladas en los numerales
15 y 16 del articulo 189 de la Constitucion, dentro de los parametros dados por el Legislador.
Para el Procurador no existe entonces ninguna delegacién de competencias legislativas, pues
esta funcién es propia al Gobierno por atribucién constitucional. Por lo anteriormente
expresado, para la Vista Fiscal no es de recibo el argumento del demandante acerca de la
limitacidn temporal de las facultades extraordinarias, pues en este caso el Presidente se
encuentra ejerciendo funciones que le corresponden, y por tanto no requiere que el Congreso
lo habilite extraordinariamente.

VI. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
Competencia

1- La Corte Constitucional es competente para conocer de la presente demanda, en virtud del
articulo 241-4 de la Carta, pues la norma acusada hace parte de una ley de la Republica

2- Uno de los intervinientes considera que en el presente caso ha operado la cosa juzgada
constitucional, pues la sentencia C-702 de 1999 ya declar6 la exequibilidad de la disposicion
acusada. Por el contrario, segln la Procuraduria, no existe cosa juzgada y procede un
pronunciamiento de fondo, por cuanto el cargo formulado en la presente demanda es distinto
al asunto debatido en la sentencia citada. El primer asunto que la Corte debe entonces
analizar es si ha operado o no la cosa juzgada constitucional, para lo cual esta Corporacion
comenzara por determinar el alcance que tuvo la referida sentencia C-702 de 1999.

3- La sentencia C-702 de 1999 declard, en el numeral quinto de su parte resolutiva, la
exequibilidad del articulo 52 de la Ley 489 de 1998, pero precisé que esa decision se hacia
por las razones en ella estudiadas. De otro lado, la parte motiva correspondiente al estudio
de ese articulo 52 indicé “que en cuanto a la acusacion examinada”, ese precepto, y otros,
eran exequibles.

Conforme a lo anterior, la sentencia C-702 de 1999 declaré la exequibilidad del articulo 52 de
la Ley 489 de 1998, que es la disposicion demandada en la presente oportunidad, pero limitd
la cosa juzgada constitucional a los cargos estudiados. Por consiguiente, la obvia pregunta
que surge es si las acusaciones analizadas por la Corte en esa ocasién son las mismas que
han sido planteadas por la presente demanda. Entra pues la Corte a examinar ese



interrogante.

4- El cargo presentado en el expediente D-2296, que daria lugar a la sentencia C-702 de
1999, fue resumido por la Corte en los siguientes términos:

“El actor afirma que los articulos 51 a 55 son inconstitucionales, por desconocer las
facultades que la Carta confiere al Congreso de acuerdo al numeral 72. del articulo 150, en
tanto radican en cabeza del Presidente de la Republica competencias para disponer la fusion
de entidades y organismos del orden nacional y para liquidarlos o suprimirlos, con lo que, a
su juicio, se contrarian claros postulados constitucionales sobre la estructura del Estado y las
competencias permanentes del Congreso Nacional para determinar la estructura
administrativa nacional.

Afirma que por virtud de lo preceptuado en las normas que acusa, se derogan por via legal
las competencias de rango constitucional que, de manera permanente se radican en cabeza
de la rama legislativa del poder publico, las cuales terminan siendo entregadas al Presidente
de la Republica.”

La sentencia desestimd ese cargo, pues considerd que la regulacion contenida en el articulo
52 de la Ley 489 de 1998 se ajustaba al reparto de competencias entre el Congreso y el
Ejecutivo, establecido por los articulos 150 numeral 72 y 189 numeral 15 de la Constitucién,
en virtud de los cuales, corresponde a la ley “determinar los principios de caracter general,
los objetivos y los limites que demarcan la competencia funcional que se le asigna al
Presidente de la Republica”. O, por decirlo de otra manera, precisé esa sentencia, la ley
sefiala las “causales por las cuales podria el Ejecutivo decretar la fusiéon de entidades
administrativas preexistentes”, para que el Gobierno desarrolle las correspondientes
supresiones, disoluciones o liquidaciones de entidades del orden nacional. Con base en esas
consideraciones, la sentencia analiz6 la constitucionalidad del articulo 52 de la Ley 489 de
1998, en los siguientes términos:

“Ahora bien, en cuanto concierne a la modificacion de la estructura de los ministerios,
departamentos administrativos y demas organismos administrativos del orden nacional, es
del resorte ordinario de las competencias que la Carta atribuye al Legislador, trazar las
directrices, principios y reglas generales que constituyen el marco que da desarrollo al
numeral 79. del articulo 150, pues es al Congreso a quien compete “determinar la estructura
de la administracion nacional y crear, suprimir o fusionar ministerios, departamentos
administrativos, superintendencias, establecimientos publicos y otras entidades del orden
nacional, sefialando sus objetivos y estructura organica”, como en efecto, lo hizo en los
articulos 52 y 54 -excepto sus numerales b); c); d); g); h); e i) -que serdn materia de
consideracién aparte-, razoén esta que lleva a la Corte a estimar que, por este aspecto, estan
adecuados a los preceptos de la Carta, comoquiera que se ajusté en un todo a sus mandatos.

En efecto, en el articulo 52 previd los principios y orientaciones generales que el ejecutivo
debe sequir para la supresién, disolucién y liquidaciéon de entidades u organismos
administrativos nacionales; en los numerales a); €); f); j); k); 1) y m) del articulo 54 trazé los



principios y reglas generales con sujecion a los cuales el Gobierno puede modificar la
estructura de los ministerios, departamentos administrativos y los demds organismos
administrativos del orden nacional. Asi, pues, en cuanto a la acusaciéon examinada, los
preceptos mencionados, son exequibles”.

5- En la presente demanda, el actor ataca el articulo 52 de la Ley 489 de 1998, pues
considera que éste desconoce la separacidon de poderes y, en particular, la regulacién
constitucional de la figura de las facultades extraordinarias prevista en el articulo 150 ordinal
10 de la Carta. Segun su parecer, la norma acusada delega al Gobierno, en forma
permanente, una atribucidn que es propia del Congreso, lo cual es inconstitucional.

6- La anterior presentacion es suficiente para concluir que los cargos formulados en el
expediente D-2296, que dio lugar a la sentencia C-702 de 1999, y los ataques de la presente
demanda, son los mismos, pues ambas demandas consideran que el articulo 52 de la Ley
489 de 1998 desconoce la reserva de ley y vulnera la separacion de poderes, en la medida
en que delega en el Gobierno, en forma permanente, atribuciones propias del Congreso. Es
cierto que formalmente las dos demandas enfatizan ciertos aspectos distintos y no se
fundamentan exactamente en las mismas disposiciones constitucionales. Asi, la demanda
D-2296 se centrd en que esa norma vulneraba el articulo 150 ordinal 79 de la Carta, que
sefala la competencia ordinaria del Congreso para determinar la estructura de la
administracién nacional. En cambio, el actor, en el presente proceso, invoca preferentemente
la vulneracion de los articulos 113, que establece el principio de separacién de poderes, y
150 ordinal 10, que regula la figura de las facultades extraordinarias. Sin embargo, a pesar
de esas diferencias formales de énfasis, el problema constitucional suscitado en los dos
casos es idéntico, pues el eje del ataque de ambos actores es que el articulo 52 de la Ley 489
de 1998 habria delegado en el Gobierno, en forma permanente, atribuciones que son propias
del Congreso. Y ese punto ya fue resuelto por la sentencia C-702 de 1999, que concluyé que
€S0 No era asi, pues ese articulo respetd el reparto constitucional de competencias que en
esta materia existe entre el Congreso y el Ejecutivo (CP arts 150 num 72y 189 num 15).

7- Ahora bien, cuando la Corte restringe el alcance de la cosa juzgada en una sentencia al
cargo o problema estudiado, es claro que esa limitacion hace referencia al asunto
materialmente debatido, mas que a las normas formalmente invocadas por los actores. Una
interpretacién diversa permitiria que los ciudadanos formularan el mismo ataque contra una
disposiciéon que ya fue declarada exequible, siempre y cuando tuvieran la habilidad de
encubrir el mismo cargo con una distinta envoltura formal. Esa situacién no sélo introduciria
una enorme inseguridad juridica sino que, ademas, vulneraria el perentorio mandato del
articulo 243 superior, segun el cual, los fallos que “la Corte dicte en ejercicio del control
jurisdiccional hacen transito a cosa juzgada constitucional”. Una conclusién se impone: en el
presente caso ha operado la cosa juzgada constitucional en relacién con el cargo formulado,
y por ello la Corte ordenara estarse a lo resuelto en la citada sentencia C-792 de 1999.

|. DECISION

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



RESUELVE

ESTARSE A LO RESUELTO en la sentencia C-702 de 1999, que declard exequible, en los
términos de esa sentencia, el articulo 52 de la Ley 489 de 1998.
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