Sentencia C-1128/04

COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL-Protecciéon de madres cabeza de familia y discapacitadas

ante renovacion de la administracion
Referencia: expediente D-5286

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 8°, literal D, parcial, de la Ley 812 de
2003 “por la cual se aprueba el Plan Nacional de Desarrollo 2003-2006, hacia un Estado

comunitario”

Demandante: Diana Marcela Angulo

Magistrado Ponente :

Dr. ALFREDO BELTRAN SIERRA

Bogota, D. C., nueve (9) de noviembre de dos mil cuatro (2004).

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

proferido la siguiente
SENTENCIA
|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién publica de inconstitucionalidad consagrada en el articulo 241-1 de la
Constitucion Politica la ciudadana Diana Marcela Angulo presenté demanda de
inconstitucionalidad contra el articulo 8°, literal D, parcial, de la Ley 812 de 2003 “por la cual

se aprueba el Plan Nacional de Desarrollo 2003-2006, hacia un Estado comunitario”.

Por auto de 9 de julio del afio 2004, el magistrado sustanciador admitié la demanda
presentada y ordend fijar en lista la norma acusada. Asi mismo, se dispuso dar traslado al
sefior Procurador General de la Nacién para que rindiera su concepto y comunicd la iniciacién
del asunto al sefior Presidente de la RepuUblica y al sefior Presidente del Congreso de la
Republica.



|. NORMA DEMANDADA

A continuacidn se transcribe el texto de la norma demandada, publicada en el Diario Oficial
45.231 de 27 de junio de 2003. Se subraya lo acusado.

“LEY 812 DE 2003
(junio 26)

Articulo 8°. Descripcién de los principales programas de inversién. La descripcién de los
principales programas de inversion que el Gobierno Nacional espera ejecutar durante la

vigencia del Plan Nacional de Desarrollo 2002-2006, es la siguiente:
D. LA RENOVACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

El Gobierno Nacional promovera una renovacion de la administracion publica basada en tres

componentes:

a) Fortalecimiento de la participacién ciudadana;

b) adopcion de una nueva cultura

c) Avance en la descentralizaciéon y su articulacién con el ordenamiento territorial

Los beneficios consagrados en el Capitulo 2 de la Ley 790 de 2002, se aplicaran a los
servidores publicos retirados del servicio en desarrollo del programa de Renovacion de la
Administracién Pablica del orden nacional, a partir del 1° de septiembre de 2002 y hasta e 31
de enero de 2004.

Conforme con la reglamentacién que expida el Gobierno Nacional, el reconocimiento
econdmico previsto en el articulo 8° de la Ley 790 de 2002, se pagara durante un plazo no
mayor de 12 meses; los programas de mejoramiento de competencias laborales de que trata
el articulo 12 de la ley, asi como la proteccién especial establecida en el articulo 12 de la
misma norma, aplicaran hasta el 31 de enero de 2004, salvo en lo relacionado con los

servidores préximos a pensionarse, cuya garantia debera respetarse hasta el reconocimiento



de la pensién de jubilacién o de vejez".
[ll. LA DEMANDA

Para la demandante la disposicién acusada resulta inconstitucional al establecer una
limitante en el tiempo, concretamente hasta el 31 de enero de 2004, a la proteccién especial
consagrada en el articulo 12 de la Ley 790 de 2002 para las madres cabeza de familia sin
alternativa econdmica, en virtud de la cual no podran ser retiradas del servicio en el
Programa de Renovacién de la Administracion Publica, pues con ello se vulnera la especial
proteccidon que la Constitucion Politica consagra a favor de la familia, las madres cabeza de
familia y los derechos de los nifios, en los articulos 1, 2, 5, 13, 42, 43 y 44, asi como la
Declaracién de los Derechos del Nifio y el Pacto Internacional de Derechos Econémicos,

Sociales y Culturales, segun lo dispuesto por el articulo 93 de la Carta Politica.

Expresa que la Ley 790 de 2002 no establecié ninguna limitaciéon en el tiempo vy, por el
contrario consagrd una prohibicion expresa y clara, en virtud de la cual los trabajadores
amparados por el denominado “retén social”, no pueden ser retirados de sus cargos hasta
tanto desaparezcan las circunstancias que originaron la proteccion especial a favor del

trabajador.

El articulo 8, literal D, de la Ley 812 de 2003, al imponer una limitante en el tiempo para la
proteccion especial a las madres cabeza de familia, que también se concede a las personas
con disminucién fisica y mental, vulnera el articulo 54 superior, en virtud del cual es
obligacién del Estado de propiciar la ubicacién de las personas en edad de trabajar, y
garantizar a los minusvalidos el derecho a un trabajo acorde con sus condiciones de salud,
desconociendo de paso el derecho al trabajo en condiciones dignas y justas, segun lo
establece el articulo 25 de la Carta Politica.

IV. INTERVENCIONES
1. Intervencién del Departamento Nacional de Planeacién

El doctor Juan Manuel Charry Uruefia, actuando en representacion de la entidad interviniente
considera en principio que la demanda no reune los requisitos establecidos en el articulo 2,

numeral 3, del Decreto 2067 de 1991, porque no se presenta una acusacién clara que



permita a la Corte Constitucional la confrontacién entre el precepto legal acusado y la Carta
Politica. A su juicio, la accionante no expone las razones juridicas por las cuales considera
que el articulo demandado vulnera la Constitucién. En consecuencia solicita a esta

Corporacién declararse inhibida para conocer del caso en estudio.

No obstante lo anterior, el apoderado del Departamento Nacional de Planeacién, luego de
explicar los propdsitos generales tenidos en cuenta por el legislador al otorgar al Presidente
de la Republica facultades para renovar la administracion publica, de transcribir apartes de
la exposicién de motivos de la Ley 790 de 2002, y de realizar un analisis de su contenido,
manifiesta que el Congreso de la Republica en ejercicio de su libertad de configuracion
concedid a través de la ley citada unos beneficios adicionales y temporales a cierto grupo de
personas, otorgados “[d]entro del marco de la racionalidad y la proporcionalidad”, teniendo
en cuenta para ello criterios de equidad social y garantizando un orden social y econémico
justo a los trabajadores afectados con las politicas del Programa de Renovacion de la

Administracion Publica.

Después de transcribir parcialmente un informe del Consejo Nacional de Politica Econémica y
Social -CONPES-, sobre los fundamentos del limite temporal del programa en cuestion,

expresa el apoderado de la entidad interviniente lo siguiente:

“[P]ara este Gobierno se establecieron dos etapas: a) Las verticales, acompafiadas del Plan
de Proteccién Social, hasta el 31 de enero de 2004; y b) las transversales, que se deberan
adelantar en el futuro y cuyo impacto a los servidores publicos deberan ser sustancialmente
menor que las anteriores. Dentro de las primeras, se encuentra la reduccion del gasto
publico, las cuales se materializan a través de las fusiones, supresiones y reestructuracion de
algunas entidades publicas, es en esta etapa en donde se previé el mayor nimero de
supresiones del cargo, razon por la cual se establecié la temporalidad del Plan de Proteccion
Social PPS.

“Lo anterior, es diferente a la segunda etapa del Programa de Renovacién de la
Administracién Publica -PRAP-, en la que se pretenden adelantar las reformas

“Transversales”, las cuales generan implicaciones diferentes y requiere plazos adicionales.

“Es por ello que atendiendo a los mismos criterios sefialados anteriormente, se considerd

suficiente extender el plazo para ejecutar la respectiva fase del Programa, asi como el



beneficio adicional concedido por la Ley, hasta el 31 de enero de 2004, situacién que no
puede considerarse como arbitraria ya que obedece a los lineamientos consagrados en la

Renovacién de la Administraciéon Publica.

“Una interpretacion contraria, llevaria al absurdo de beneficios permanentes, perpetuos o
inderogables, para empleados de libre nombramiento y provisionales, que crearia una
estabilidad laboral en desmedro de los tratados internacionales relativos a las carreras
administrativas. Ademas, implicaria un incremento desmesurado del gasto publico, en clara
contradiccién con los propdsitos del Programa, dentro del cual fue previsto el Plan de
Proteccion Social. Por Ultimo, estaria dando un trato aparentemente igual a servidores
publicos en situaciones juridicamente diferentes, pues no seria equitativo dar estabilidad en
igualdad de condiciones a empleados de libre nombramiento y provisionales junto con los

empleados de carrera”.

Una vez expone el apoderado de la entidad interviniente lo que se ha transcrito, expresa que
el articulo 8, literal D, de la Ley 812 de 2003, no desconoce los mandatos superiores, sino
que por el contrario protege a la familia como nucleo esencial de la sociedad, amparando a
las mujeres cabeza de familia, a los discapacitados y a las personas préximas a pensionarse,
a través del llamado “reten social”. Solicita en consecuencia, declarar la constitucionalidad

del precepto cuestionado.
2. Intervencidn del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

El doctor Jaime Romero Mayor, apoderado de la entidad publica interviniente, considera que
la demanda es inepta por cuanto no se formulan cargos especificos, ni se explican las
razones por las cuales la disposicidon acusada vulnera la Constitucién Politica. Luego de citar
varias sentencias de esta Corporacion en relacidn con los requisitos que deben observar los
particulares al momento de incoar la accién publica de constitucionalidad, considera que la
Corte debe declararse inhibida para resolver de fondo. Sin embargo, aduce que si se llegare
a considerar que la demanda es apta y, por ende, se entre a su estudio de fondo, solicita la
declaratoria de exequibilidad del precepto legal acusado, por las razones que pasan a

resumirse:

La intencidn del Programa de Proteccién Social dentro del Programa de Renovacién de la

Administracion Publica, no fue otra que la de proteger a los trabajadores desvinculados de la



administracion publica y a sus familias, por cuanto las garantias laborales ordinarias fueron
reforzadas por medidas adicionales con las cuales se pretendié incluir a la gran mayoria de
los funcionarios publicos afectados con la desvinculacién. Siendo ello asi, es consecuente con
el espiritu del Estado Social de Derecho que el legislador en ejercicio de su libertad de
configuracién legislativa, haya reforzado las garantias ordinarias de los ciudadanos de
manera temporal, pues de no ser asi no se habria logrado nada “[e]ln pos de alcanzar un

estado eficiente dentro de un marco de sostenibilidad fiscal”.

A través del Programa de Renovacion de la Administracidn Publica, el Estado busco
desarrollar los principios constitucionales, a fin de buscar beneficios para la comunidad en
general que permitieran asegurar el cumplimiento de los fines esenciales del Estado. Asi las
cosas, no resultaria coherente con los principios que se pretenden desarrollar, extender unos
beneficios adicionales, concedidos en especificas circunstancias y razonados temporalmente

en el tiempo, pues con ello se afectaria la consecucién de los fines perseguidos.

La demandante al basar su reproche en que la Ley 812 de 2003 no podia limitar el plazo
dentro del cual se podia conceder los beneficios del Programa de Proteccién Social, omite
considerar que la Ley 790 de 2002 era una ley de facultades extraordinarias, limitada por un
término preciso dentro del cual las atribuciones concedidas podian aplicarse y ejercerse, las
cuales vencian el 31 de diciembre de 2003. En ese orden de ideas, contrario a lo sostenido
por la actora, la ley cuestionada no restringié el plazo dentro del cual se aplicaban las

medidas de proteccién, sino que las amplid.

El apoderado de la entidad interviniente cita cifras de los servidores publicos que han sido
beneficiados con el Plan de Proteccion Social, para expresar que no es posible hablar de
discriminacion o vulneracion de los derechos a la familia, los nifios o los trabajadores, cuando
precisamente el Congreso en ejercicio de su libertad de configuracion concedié por medio de
la ley unos beneficios adicionales a los ordinarios “[o]torgados dentro del marco de la
racionalidad y la proporcionalidad, atendiendo criterios de equidad social, garantizando un
orden social y econdmico justo a los trabajadores afectados con el PRAP, dentro del limite
temporal al que el Gobierno Nacional se encontraba obligado para ejercer las facultades

conferidas...”

Agrega que con los mismos criterios se considerd extender tanto el plazo para ejecutar esa



parte del Plan como el beneficio adicional concedido por la ley hasta el 31 de enero de 2004,
sin que ello pueda ser calificado como arbitrario o discriminatorio, pues obedece a razones

suficientemente fundadas.

Concluye manifestando que la ciudadana basa su inconformidad con los apartes pertinentes
de la Ley 812/03, la cual contrasta con la Ley 790/02, desconociendo que el término
contenido en ésta, estd limitado por el plazo dentro del cual se ejercen las facultades
extraordinarias conferidas, y que el Congreso de la Republica decidié en vista de multiples
situaciones extender el mismo por un mes mas, periodo que coincide con la fase pertinente

del PRAP, dentro de la cual se generaron el mayor nimero de desvinculaciones”
3. Intervencién del Ministerio del Interior y de Justicia

Fernando Goémez Mejia en calidad de apoderado de la entidad publica que interviene,
considera que la demanda es inepta pues los argumentos planteados por la demandante se
encuentran referidos a que la prohibicion de desvinculacion establecida en la Ley 790 de
2002 no tiene ningln limite y por ello la norma acusada no puede establecerlo, fundamento
gue no puede ser aducido en un proceso de inconstitucionalidad cuyo objeto consiste en
verificar la compatibilidad de la norma legal que se cuestiona con la Constitucién Politica. No
obstante, aduce que en caso de que esta Corporacion decida pronunciarse de fondo, los

cargos deben ser desestimados.

Después de explicar brevemente el Plan de Proteccién Social dentro del Programa de
Renovacién de la Administracion Publica, sefiala que el plazo establecido por el legislador
para la proteccion especial “[t]liene su justificacidon en la culminacién de la primera fase del
programa de renovacién administrativa y se considera razonable que se haya extendido por
un lapso igual al previsto para la terminacién de esa primera fase”. Aflade que la estrategia
social del programa mencionado que brinda proteccién especial a la poblacién mas
vulnerable afectada con el proceso de desvinculacién, establece unas garantias adicionales a
las ordinarias previstas en la ley. Por ello, la proteccién a los servidores publicos a los que se
refiere la norma fue de caracter excepcional y transitorio y, en consecuencia debia estar
circunscrita a un lapso de tiempo determinado que se considerara prudente para la
rehabilitacion laboral que se perseguia con el Programa de Renovacién de la Administracién

Publica, limitada en principio al vencimiento de las facultades extraordinarias y extendidas



después hasta el 31 de enero de 2004.

Considera el apoderado el Ministerio del Interior y de Justicia, que la proteccion especial a los
servidores publicos beneficiados con el plan de retén social, encuentra pleno sustento
constitucional en los articulos 43, 47, 53 y 54, de la Carta Politica, en virtud de los cuales se
busca la proteccién y el apoyo de manera especial a las madres cabeza de familia, a los
disminuidos fisicos, asi como “[r]espetar los principios minimos fundamentales sobre
proteccidn de los derechos laborales y ofrecer formacién y habilitaciéon profesional y técnica a

quienes lo requieran”.

A juicio de la entidad interviniente la garantia de proteccién especial a la poblacién
vulnerable dentro de una situacién de caracter excepcional y transitoria, constituye una
finalidad legitima por cuanto su objetivo es garantizar una proteccién adicional, aun en
circunstancias excepcionales y con cardacter transitorio por un término prudencial dentro del
cual se considera que se han superado los efectos generados por la ejecucién del programa.
Adicionalmente resulta proporcional que el beneficio contemplado en la norma se limite en el
tiempo, pues debe encontrarse circunscrito a la ejecucién del programa dentro del cual se
cumple, porque si el programa tiene cardcter transitorio el beneficio también. Siendo ello asi,
su reconocimiento indefinido en el tiempo no guardaria relacién con las circunstancias

excepcionales en que la proteccién especial se produce.

Por Ultimo, expresa el apoderado de la entidad interviniente que la temporalidad de la
proteccion especial establecida por el legislador, garantiza el no desconocimiento de la
carrera administrativa en lo referente a la estabilidad laboral “[pJues en contravia de los
principios de acceso y permanencia en la funcion publica bajo supuestos de mérito y
excelencia, se garantizaria la estabilidad bajo supuestos diferentes. Pero ademas, las
acciones de redisefio que conlleven operaciones de liquidacion, cuando la entidad encuentra
sus funciones restringidas y limitadas Unica y exclusivamente al cumplimiento de actividades
y acciones inherentes al proceso de liquidacion, excluyen la posibilidad de mantener
vinculadas personas con funciones diferentes a las legalmente indispensables para terminar

el proceso liquidatorio”.
4. Intervencién del Departamento Administrativo de la Funcién Publica

Ramoén Gonzalez Gonzalez, como apoderado judicial de la entidad que interviene considera



que la demanda es inepta pues no cumple con los requisitos establecidos en la ley para que
esta Corporacién pueda desarrollar una comparacién entre la norma superior y la de menor
rango cuestionada. Aduce que la demandante no expone de manera clara las razones
juridicas por las cuales la norma demandada vulnera la Constitucién. Con todo, aflade que en
el evento que se considere procedente su estudio de fondo, este no puede realizarse
cabalmente sin revisar el contexto del cual surge y los propdésitos generales que el legislador
tuvo en cuenta al otorgar facultades extraordinarias al ejecutivo para renovar la

administraciéon publica.

Transcribe en consecuencia apartes de la exposicidn de motivos de la Ley 790 de 2002 y
explica los componentes del Plan de Proteccidn Social, a saber, el reconocimiento econémico,
el retén social y la capacitacién. Luego de ello, manifiesta que el Congreso de la Republica en
gjercicio de su libertad de configuracién legislativa, concedid a través de una ley beneficios
adicionales a los ordinarios, otorgados dentro del marco de la razonabilidad y
proporcionalidad, observando criterios de equidad social y garantizando un orden social y
econdmico justo a los trabajadores afectados con el Programa de Renovaciéon de la
Administracion Pablica, dentro del limite temporal al que se encontraba sujeto el Ejecutivo

para ejercer las facultades conferidas.

Cita la entidad interviniente apartes del concepto del Consejo Nacional de Politica Econdmica
y Social -CONPES- en relacién con los fundamentos del limite temporal que se debate en este
proceso, asi como la Directiva Presidencial No. 10 de 2002, mediante la cual se establece que
el Programa de Renovacién de la Administracién Piblica estd concebido para ser ejecutado
en acciones de corto, mediano y largo plazo. Asi, el Gobierno Nacional estableci6é dos grandes
etapas: las verticales y las transversales. En las primeras se encuentra la reduccién del gasto
publico, que se materializa a través de fusiones, reducciones y reestructuracién de algunas
entidades publicas, “[e]s en esta etapa en donde se previé el mayor nimero de supresiones
del cargo, razén por la cual se establecié la temporalidad del beneficio. Lo anterior, es
diferente a la sequnda etapa del Plan, en la que se pretenden adelantar las reformas

‘Transversales’, las cuales generan implicaciones diferentes y requiere plazos adicionales”.

Afade que es debido a los criterios establecidos en las distintas etapas, que se considerd
suficiente extender el plazo “[plara ejecutar la respectiva fase del Plan, asi como el beneficio

adicional concedido por la Ley, hasta el 31 de enero de 2004, situacién que no puede



considerarse como arbitraria ya que obedece a los lineamientos consagrados en la

renovacion de la Administracion Publica”.

Finalmente expresa el apoderado del Departamento Administrativo de la Funcién Publica,
que el articulo 12 de la Ley 790 de 2002 al tener una temporalidad definida, fue ampliado por
la Ley del Plan Nacional de Desarrollo, en su articulo 8, literal D, hasta el 31 de enero de
2004, fecha en la cual la proteccidon especial finalizd, sin que se pueda argumentar que con
ello se vulneran los mandatos constitucionales, pues por el contrario se protegié a las
mujeres cabeza de familia, a los discapacitados y a las personas préximas a pensionarse,
disposiciones que han sido cumplidas en rigor por las entidades objeto de renovacion. Es
mas, afiade que el Gobierno ha manifestado la intencidn de mantener esa proteccion
especial en las futuras acciones de redisefio, salvo en las entidades en via de liquidacidn,
porque en esos casos la entidad encuentra sus funciones restringidas y limitadas Unica y
exclusivamente al desarrollo del cumplimiento de las actividades y acciones propias e
inherentes al proceso de liquidacién en que se encuentre incursa. “[E]so excluye la
posibilidad de mantener vinculadas a la entidad personas con funciones diferentes a las

legalmente indispensables para terminar el proceso liquidatorio”.
5. Intervencién del Ministerio de Proteccién Social

La apoderada del Ministerio de Proteccidn Social Gloria Cecilia Valbuena Torres, solicita a la
Corte desestimar los argumentos expuestos en la demanda que propenden por la

declaratoria de inexequibilidad del precepto legal acusado.

Luego de citar la Ley 790 de 2002 y el Decreto 190 que la reglamentd, expresa que de
conformidad con las facultades extraordinarias otorgadas al Ejecutivo para que reglamentara
lo concerniente al Programa de Renovacién de la Administracién Publica, fue que se sefald
un término a la proteccioén especial alli consagrada, que fue posteriormente ratificado por el

mismo legislador en la norma que se cuestiona.

Explica la apoderada de la entidad publica que interviene, que los servidores publicos que se
vinculan a la Administracion Publica a través de nombramientos ordinarios en cargos de libre
nombramiento y remocién, o de nombramientos provisionales no tienen ningun fuero ni
prerrogativa que les garantice una relativa estabilidad en el empleo, pues se trata de una

vinculacién precaria y, en ese sentido, pueden ser retirados del servicio en cualquier



momento, bien sea en ejercicio de la facultad discrecional, ya por supresién del empleo,
circunstancia que ademads ha sido prevista por la ley desde el Decreto 2400 de 1968. Agrega
que en ese mismo sentido se han pronunciado el Consejo de Estado y esta Corte, y cita en
particular apartes de la sentencia C-880 de 2003 en la cual se examind la constitucionalidad

de algunas disposiciones de la Ley 790 de 2002.

Asi las cosas, considera que mal pueden los servidores publicos destinatarios de la proteccion
especial consagrada en la norma que se acusa, exigir derechos sobre los cargos como si se
tratara de funcionarios de carrera y “[glue en el evento de que fueren retirados del servicio,
necesariamente y en todo momento, tienen derecho a acceder al beneficio citado”. Por el
contrario, aduce que la decisidn del legislador de proteger temporalmente a quienes pueden
ser retirados del servicio en forma definitiva por supresion del empleo, permite deducir que
ese reconocimiento constituye un beneficio que puede tener limites temporales para el

acceso al mismo.

Descarta por completo que el establecimiento de un término para ser beneficiario de la
proteccién especial a la que se refiere la norma cuestionada vulnere el principio de igualdad,
pues no desconoce derechos fundamentales, ni quebranta claros mandatos constitucionales,
ni se trata de una regulacién manifiestamente irrazonable o desproporcionada. En efecto,
sefala que el beneficio otorgado por el legislador en ejercicio de su facultad de configuracién
puede tener unos limites temporales para su aplicaciéon y otorgamiento, en tanto sus
destinatarios tienen un nombramiento precario y carecen de derecho alguno frente a la

pérdida de la vinculacién de la Administracién Plblica por supresion del empleo.

Segun la apoderada de la entidad interviniente, admitir que la protecciéon especial
contemplada en el articulo 12 de la Ley 790 de 2002, no tenga un limite temporal,
“[ilmplicaria no sélo hacer extensivo tal reconocimiento en todo proceso de reestructuracion
del Estado que se realice en el futuro, sino equiparar de una parte, los derechos de
funcionarios de carrera inscritos en el escalafén con aquellos que no lo son y de otra parte,
un beneficio como una indemnizacién privilegiando el interés particular y crearia una
dualidad de reglamentaciones que acabaria con el principio dinamico que orienta estos

procesos”.

Para terminar sefiala que no debe olvidarse que la doctrina de esta Corporacion es reiterativa



en sefalar que son distintas las condiciones de los empleados de libre nombramiento y
remocion a la de los que se encuentran vinculados a través de la carrera administrativa vy,
por tanto, es totalmente desproporcionado aplicar en materia de ingreso, permanencia,
promocién y desvinculacion, las reglas de los primeros a la condicién de los empleados de
carrera, situacién que se hace extensiva a quienes ocupan cargos de carrera con el caracter
de provisionales. De ahi que los beneficios contemplados en la ley para quienes tienen una
vinculacion precaria, hasta el 31 de enero de 2004, frente a los empleados cuyos cargos se
supriman con posterioridad a esa fecha “[c]onstituye un tratamiento diferenciado provisto de
una justificacion objetiva y razonable, que atiende los supuestos de hecho en que se funda y

la finalidad que persigue”.
V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION.

El Procurador General de la Nacién solicita la declaratoria de inexequibilidad de la norma
acusada por los cargos analizados, con fundamento en los razonamientos que pasan a

resumirse:

Considera la Vista Fiscal pertinente para la solucion del problema juridico que se plantea en
la demanda que se examina, referirse a la naturaleza de las atribuciones del Congreso y del
Presidente de la RepuUblica, en materia de organizacién de la Administracion Publica. En ese
orden de ideas, realiza un analisis de la facultad otorgada por la Constitucion Politica al
legislador en el articulo 150, numeral 7, para determinar la estructura de la administracion
nacional con las facultades alli conferidas, asi como de las facultades otorgadas al Presidente
de la Republica por los numerales 15 y 16 del articulo 189 de la Carta, y expresa que de las
atribuciones constitucionales conferidas al Congreso y al Presidente de la Republica por las
normas superiores citadas, asi como de la reiterada jurisprudencia constitucional en relacion
con esas atribuciones, se deduce en forma inequivoca que la facultad para reestructurar la

Administracién Publica se puede manifestar de distintas formas.

En principio dicha atribucién la tiene el legislador quien la puede agotar completamente, de
conformidad con lo consagrado por el articulo 150-7 de la Carta, pero también puede el
Congreso a través de la expedicion de leyes, establecer los principios, lineamientos y pautas
que debe seguir el Presidente de la Republica para desarrollar las competencias asignadas

por los numerales 15 y 16 del articulo 189 superior. Asi mismo, sefiala el Ministerio Publico,



que tal como lo ha sostenido esta Corporacidn, la atribucidon para determinar la estructura de
la Administracién Publica puede ser conferida al jefe de Ejecutivo mediante la delegacion
legislativa en los precisos términos establecidos por el articulo 150, numeral 10 de la
Constitucién, aunque, en su concepto, esa delegacion sélo resulta pertinente cuando se
faculta al Presidente de la Republica para la creacién de organismos en la administracion
nacional, por tratarse de una atribucion exclusiva de la ley, por cuanto las facultades de
fusionar y suprimir entidades u organismos administrativos nacionales, asi como la de
modificar la estructura de los ministerios, departamentos administrativos u organismos
administrativos nacionales, las tiene asignadas el Presidente de la Republica en virtud de los

numerales 15y 16 del articulo 189 superior, de conformidad con lo sefialado por la ley.

Anotado lo anterior, el Procurador General se refiere a los objetivos de la Ley 790 de 2002,
asi como a las facultades conferidas al Presidente de la Republica en el articulo 16 de la ley
en cuestion, para precisar que “[n]o es que la Ley 790 de 2002 cree o establezca dichas
facultades, sino que lo que hace, es establecer, al lado de lo que ya habia sefalado la Ley
489 de 1998, el marco en el cual el Presidente de la Republica puede moverse para modificar
y reestructurar la Administracién Publica, ya que al tenor de los reiterados numerales 15y 16
del articulo 189 constitucional, las facultades de organizacién de la administracién publica

que tiene el primer mandatario de la Nacién deben desarrollarse de acuerdo con la ley”.

Precisadas por la Vista Fiscal las competencias compartidas entre el Congreso y el Presidente
de la Republica para reestructurar la Administracién Pablica, se refiere al concepto de Estado
Social de Derecho que nos rige, fundado en el respeto de la dignidad humana, en el trabajo y
la solidaridad de las personas que la integran y en la prevalencia del interés general.
Después de citar brevemente las concepciones que respecto del Estado Social de Derecho
han sido acogidas por la doctrina nacional e internacional, aduce que a pesar de los distintos
puntos de vista, coinciden en su afan de realizar los valores de la igualdad y la solidaridad.
Expresa que el Estado Social de Derecho no solamente se encuentra dirigido a la defensa de
las garantias de la libertad individual, pues a ese papel clasico se impone la satisfaccién de
las necesidades de caracter econdmico, cultural y colectivo, esto es, los llamados derechos
sociales, los cuales han adquirido una significacién activa en el sentido que son concebidos

como verdaderos fines del Estado cuya garantia y cumplimiento puede ser exigida por los



titulares de esos derechos.

Precisamente, aduce que son los derechos sociales y la proteccién a un grupo especial el
tema que ocupa esta demanda, pues la discusién se centra en establecer si la norma
acusada al establecer la fecha de 31 de enero de 2004 como limite temporal para la
aplicacion de la proteccion especial consagrada en el articulo 12 de la Ley 790 de 2002, a las
madres cabeza de familia sin alternativa econdmica, y para las personas con limitacién fisica,
mental, visual o auditiva, en virtud de la cual no podran ser retiradas del servicio en el

Programa de Renovacion de la Administracion Pablica, viola las garantias constitucionales.

Para resolver el cuestionamiento el Ministerio Publico después de transcribir el articulo 12 de
la Ley 790 de 2002, manifiesta que si bien la proteccién especial a la que se refiere la
disposicion citada tuvo su origen en el plan del Gobierno Nacional para la renovacién de la
Administracién Publica, resulta claro que la renovacién, modificacidon o reestructuracion de la
misma, es una facultad que no es de caracter temporal y no depende de un plan de gobierno,
sino que es permanente tanto para el Congreso como para el Presidente de la Republica. Asi
las cosas, aduce la Vista Fiscal que si bien la Ley 790 de 2002 establecié la proteccidn
especial para el grupo de personas a las que se refiere el precepto legal, es al Estado a quien
le correspondia reconocerla expresamente en virtud de los articulos 13, 42, 47 y 53 de la
Constitucién, razén por la cual resulta contrario a los mandatos constitucionales el
establecimiento de un término limite para garantizar esa estabilidad laboral, cuando las
circunstancias de vulnerabilidad de las personas a las cuales beneficia la disposiciéon no han

desaparecido.

Aflade que la proteccion especial a la que se refiere el articulo 12 de la Ley 790 de 2002,
para las madres cabeza de familia y las personas discapacitadas no es otra cosa que lo que
la doctrina constitucional conoce como acciones afirmativas o formas de discriminacién
benigna, entendidas como medidas tendientes a favorecer a determinadas personas o
grupos, con el objeto de disminuir o reducir las desigualdades de tipo social, cultural o
econdmico que los afectan. Ello no significa sin embargo, continla el Ministerio Publico, la
vulneracion del derecho a la igualdad sino por el contrario su Unico fin es asegurar la
promocion adecuada de “[cliertos grupos o individuos que requieren de tal proteccion para
lograr un trato igual en cuanto al goce de derechos econdmicos, sociales y culturales, no

deberan considerarse como una discriminacion siempre que estas medidas no tengan como



consecuencia el mantenimiento de una separacién de derechos para los diferentes grupos”.

Ahora bien, aduce el Procurador General de la Nacién que tanto la Constitucion Politica como
diversos instrumentos internacionales realizan una fehaciente y marcada proteccién del
derecho al trabajo, estableciendo una singular tutela de las madres cabeza de familia y a las
personas con discapacidades. En ese contexto, manifiesta que resulta evidente el papel que
la Carta Politica otorga a los derechos econédmicos, sociales y culturales “[l]os cuales no son
simples postulados, en virtud de los que el Estado de abstenerse de hacer, sino que implican
una prestacion por parte del mismo, y por ende, una erogacién econémica, es decir, deben
realizarse en forma progresiva”. Afade que la progresividad de los derechos sociales se veria
seriamente afectada para las madres cabeza de familia sin alternativa econémica y para los
discapacitados, al establecer la ley un limite a la protecciéon que les debe brindar el Estado

sin que hayan desaparecido las causas que motivaron la proteccion.
VI. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
1. Competencia

En virtud de lo dispuesto por el articulo 241, numeral 4, de la Constitucién Politica, la Corte
Constitucional es competente para conocer de las acciones de inconstitucionalidad contra

normas de rango legal, como las que se estudian en la presente demanda.
2. Cosa Juzgada respecto del articulo 8, literal D, parcial de la Ley 812 de 2003.

En la sentencia C-991 de 12 de octubre de 2004, Expediente D-5145, la Corte Constitucional
declaré la inexequibilidad del Gltimo inciso del articulo 8° literal D), en el aparte que sefala
“aplicaran hasta el 31 de enero de 2004". Las razones que expuso en su oportunidad la Corte
Constitucional para retirar esa expresion del ordenamiento juridico, aludieron a que “si bien
es valido establecer fechas que delimiten grupos poblacionales que obtienen determinados
beneficios, si estos se encuentran en circunstancias diversas, el limite del 31 de enero de
2004 establecido en el Gltimo inciso del literal D), redujo la proteccion especial reforzada de
que gozan las madres cabeza de familia y las personas discapacitadas en la estabilidad de su
empleo, con lo cual se desconocié el deber del Estado consagrado en el articulo 13 de la
Constitucién, de proteger aquellas personas que por su condiciéon econdémica, fisica o mental,

se encuentren en condiciones de debilidad manifiesta”.



Teniendo en cuenta que precisamente, el cargo aludido en este proceso planteaba que el
inciso final del articulo 8, literal D, de la Ley 812 de 2003, al imponer una limitante en el
tiempo para la proteccion especial a las madres cabeza de familia, asi como a las personas
con disminucidn fisica y mental, vulneraba el articulo 13 de la Carta, en virtud del cual se
impone al Estado la proteccién de las personas que se encuentren en situacién de debilidad
manifiesta, encuentra la Corte que ha operado el fendmeno de la cosa juzgada material, y en
consecuencia dispondra estarse a lo resuelto en la sentencia C-991 de 2004, Magistrado

Ponente, Marco Gerardo Monroy Cabra.

En relacién con la cosa juzgada material, esta Corporacion en sentencia C-1075 de 2002,
Magistrado Ponente Manuel José Cepeda Espinosa, que a su vez recoge los lineamientos
jurisprudenciales que sobre esa figura ha expuesto la Corte, se expresé de la siguiente

Mmanera:

“[E]n este caso, al existir un fallo previo de exequibilidad sobre la misma materia de que
trata la presente demanda, nos encontramos ante una cosa juzgada material en sentido lato,
lo cual equivale a un precedente respecto del cual la Corte tiene diversas opciones. La
primera es seguirlo en virtud del valor de la preservacién de la consistencia judicial, de la
seguridad juridica, del principio de igualdad, del principio de la confianza legitima y de otros
valores, principios o derechos protegidos por la Constituciénl y ampliamente desarrollados
por la jurisprudencia de esta Corte2. También puede la Corte llegar a la misma conclusiéon de
su fallo anterior pero por razones adicionales o diversas. Otra alternativa es apartarse del
precedente, esgrimiendo razones poderosas para ello que respondan a los criterios que
también ha sefialado la Corte en su jurisprudencia, para evitar la petrificacién del derecho y

la continuidad de eventuales errores3”.
VII. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional, administrando justicia en nombre del

pueblo y por mandato de la Constitucion,
RESUELVE

ESTARSE A LO RESUELTO en la sentencia C-991 de 2004, en la cual se declardé INEXEQUIBLE

el Ultimo inciso del articulo 8, literal D, de la Ley 812 de 2003, en el aparte que sefala



“aplicaran hasta el 31 de enero de 2004".

Notifiguese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y

archivese el expediente.
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1 Sobre la aplicacidon del concepto de precedentes en sistemas no anglosajones y su relacién
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MacCormick y Robert Summers (Ed.), Interpreting precedents. Paris, Ashgate Dartmouth,
1997.

2 Corte Constitucional, Sentencias C-131 de 1993, MP: Alejandro Martinez Caballero, C-083
de 1995, MP: Carlos Gaviria Diaz, T-123 de 1995, MP: Eduardo Cifuentes Mufioz; SU-047 de



1999 MP. Carlos Gaviria Diaz y Alejandro Martinez Caballero, SU-168 de 1999, MP: Eduardo
Cifuentes Munoz y C-836 de 2001, MP: Rodrigo Escobar Gil.

3 Corte Constitucional, Sentencia C-774 de 2001, MP: Rodrigo Escobar Gil, Aclaracién de voto

de Manuel José Cepeda Espinosa.



