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Sentencia C-127/18

CORPORACIONES AUTONOMAS REGIONALES CAR-Reeleccién del Director General por una

sola vez

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Concepto de violacion

PRINCIPIO PRO ACTIONE EN DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Aplicacién
ACCESO A LA FUNCION PUBLICA-Igualdad de oportunidades

El principio de igualdad de oportunidades, como regla irreductible del acceso a la funcién
publica, cualquiera sea su ubicacién en la estructura del Estado, se traduce en: “(i) un
mandato de tratamiento igualitario para todos los ciudadanos que deseen aspirar a ocupar
un cargo publico, sin distingo alguno por motivos de género, raza, condicidn social, creencia
religiosa o militancia politica; y (ii) la adopcién de medidas positivas frente a grupos sociales
que inveteradamente han sido discriminados en términos de acceso a cargos publicos, en

especial, de direccién.”

SISTEMA DE CARRERA ADMINISTRATIVA-Regla general/SISTEMA DE CARRERA
ADMINISTRATIVA-Concurso como mecanismo para establecer el mérito/SISTEMA  DE
CARRERA ADMINISTRATIVA-Principio de igualdad de oportunidades

[L]a Carta Politica, tomando en consideracién el bloque de constitucionalidad en la

materia, consagra las bases del acceso a la funcién publica en Colombia, con fundamento
en el principio de igualdad de oportunidades, determinando asi que todo ciudadano tiene
derecho a desempefiar funciones y cargos publicos en igualdad de condiciones. Asi, a
excepcion de aquellos cargos cuyo sistema de nombramiento estd especificamente
determinado por la Constitucién o la ley, el acceso a los empleos en los érganos y entidades

del Estado es, por regla general, de carrera.

SISTEMA DE CARRERA ADMINISTRATIVA-Desconocimiento puede constituir sustituciéon de la

Constitucion



REGLA GENERAL DE LA CARRERA ADMINISTRATIVA-Excepciones

(...) la exclusion a la regla general de la carrera administrativa no significa que el acceso a
€s0Ss cargos publicos esté por fuera del marco constitucional. Por el contrario, cuando por la
naturaleza o las funciones de los cargos el accesoy permanencia por la via de la carrera
administrativa se vuelve incompatible, el criterio de mérito y el principio de igualdad deben
respetarse como fundamento en la seleccidén de las personas que acudirdn a desempenar

las funciones.

CARRERA ADMINISTRATIVA-Mérito como referente para la regulacion de todos los empleos

en organos y entidades del Estado

MERITO-Criterio axial para el ingreso, permanencia 'y retiro de cargos del Estado/MERITO-
Cumplimiento de los principios de igualdad,  moralidad, eficacia, economia, celeridad,

imparcialidad y publicidad

ACCESO A LA FUNCION PUBLICA-Instrumentos internacionales que lo regulan como derecho

politico
BLOQUE DE CONSTITUCIONALIDAD-Acceso a la funcién publica

La garantia del acceso o ingreso a la funcién publica en condiciones de igualdad, como una
de las dimensiones de los derechos politicos de los ciudadanos, ha sido reconocida a nivel

internacional en diversos tratados suscritos y ratificados por Colombia.

CONGRESO DE LA REPUBLICA Y PRINCIPIOS DE LA FUNCION PUBLICA-Debe buscar el
equilibrio entre derecho de igualdad de oportunidades para acceder a cargos 'y funciones

publicas y la eficiencia y eficacia en la Administracion
ACCESO A LA FUNCION PUBLICA-Instrumentos internacionales
ACCESO A LA FUNCION PUBLICA-Jurisprudencia y doctrina internacional

REELECCION DE FUNCIONARIO PUBLICO-Jurisprudencia
constitucional



La Corte Constitucional ha sido consistente en sefialar que el uso de los limites a la
reeleccién en el ejercicio de la funcién publica y del poder politico en el ordenamiento
juridico colombiano, puede tener origen constitucional y en algunos casos legal. En estos
ultimos, teniendo en cuenta que en general comporta una afectacién del derecho de
participacion y acceso a cargos publicos, tiene un caracter restringido, y no opera por
analogia o extensidén. Al respecto, al analizar las disposiciones que limitan la reelecciéon de
funcionarios para una sola vez, la Corte ha concluido que dicha restriccién (i) constituye una
medida de probidad de la funcién publica; (ii) garantiza la participacién y acceso en
igualdad de condiciones a los cargos publicos; (iii) se erige en un mecanismo de control al

poder politico, y (iv) en algunos casos, asegura el disefio institucional del Estado.
CORPORACIONES AUTONOMAS REGIONALES CAR-Reglamentacién por parte del Congreso
CORPORACIONES AUTONOMAS REGIONALES-Definiciéon y funciones

CORPORACIONES AUTONOMAS REGIONALES CAR-Expedicién de licencias ambientales

AUTONOMIA DE LAS CORPORACIONES AUTONOMAS REGIONALES CAR-En materia

administrativa u organica, financiera y patrimonial y politica y funcional

AUTONOMIA DE LAS CORPORACIONES AUTONOMAS REGIONALES-Alcance/AUTONOMIA DE
LAS CORPORACIONES AUTONOMAS REGIONALES-Jurisprudencia constitucional

IGUALDAD COMO VALOR, PRINCIPIO Y DERECHO FUNDAMENTAL-Fundamento/IGUALDAD-

Cardcter de valor, principio y derecho fundamental
IGUALDAD-Caracter relacional

TEST DE IGUALDAD-Método de analisis constitucional
PRINCIPIO DE IGUALDAD-Alcance
IGUALDAD-Instrumentos internacionales

TEST DE  IGUALDAD-Presupuestos/TEST INTEGRADO DE IGUALDAD-Etapas/TEST DE
IGUALDAD-Intensidad



Referencia: Expediente D-12269

Demanda de inconstitucionalidad contra la Ley 1263 de 2008, Articulo 1, Inciso 2 (parcial),

que modifica el articulo 28 de la Ley 99 de 1993 “por la cual se crea el Ministerio del Medio
Ambiente, se reordena el Sector Publico encargado de la gestion y conservacion del medio
ambiente y los recursos naturales renovables, se organiza el Sistema Nacional Ambiental,

SINA, y se dictan otras disposiciones.”

Actor: Julio César Uribe Acosta

Magistrada Sustanciadora:

CRISTINA PARDO SCHLESINGER

Bogota, D.C., 21 de noviembre de dos mil dieciocho (2018).

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

proferido la presente,
SENTENCIA
|.  ANTECEDENTES

1. En ejercicio de la accién publica de inconstitucionalidad, el ciudadano Julio
César Uribe Acosta demanda la expresién “(...) podra ser reelegido por una sola vez”
contenida en el Articulo 1, Inciso 2 de la Ley 1263 de 2008, que modifica el articulo 28 de la
Ley 99 de 1993 “por la cual se crea el Ministerio del Medio Ambiente, se reordena el Sector
PUblico encargado de la gestion y conservacién del medio ambiente y los recursos naturales
renovables, se organiza el Sistema Nacional Ambiental, SINA, vy se dictan otras

disposiciones.” La demanda fue radicada con el numero D-12269.

2. Por Auto 295 del 16 de mayo de 2018 se ordend levantar los términos de

suspensién decretados por el Auto 305 de 2017 de la Sala Plena de esta Corporacion.[1]

Il. NORMA DEMANDADA



A continuacién, se transcribe el texto de la norma demandada, tal como fue publicado en

el Diario Oficial 47214 de diciembre 26 de 2008, (se subraya el aparte acusado):
“LEY 1263 DE 2008

Por medio de la cual se modifica parcialmente los articulos 26 y 28 de la Ley 99 de 1993.

El Congreso de Colombia

DECRETA:

Disposiciones generales

Articulo 1°. Elarticulo 28 de la Ley 99 de 1993 quedara asi:

Articulo 28. Del Director General de las Corporaciones Auténomas Regionales o de

Desarrollo Sostenible.

El Director General sera el representante legal de la Corporacion y su primera autoridad
ejecutiva. Sera designado por el Consejo Directivo para un periodo de cuatro (4) afos,

contados a partir del 1° de enero de 2012, y podra ser reelegido por una sola vez.

Paragrafo 1°. El periodo de los miembros del Consejo Directivo de que tratan los literales e),
f), y g) del articulo 26 de la Ley 99 de 1993, serd igual al del Director de la Corporacién

Auténoma Regional o de Desarrollo Sostenible., y podran ser reelegibles.
Paragrafo 2°. (...)"
ll. LA DEMANDA

1. El demandante acusa la expresidon subrayada al considerar que la limitacion para el
cargo de Director de las Corporaciones Autonomas Regionales (en adelante las CAR) a una
sola reeleccidn atentaria contra los principios de igualdad y participacién ciudadana, por
tratarse de una restriccion que no fue asignada al Congreso de la Republica por parte de los

delegatarios del constituyente primario. Al respecto sostiene:



“El constituyente primario, debidamente representado por sus delegatarios a la Asamblea
Nacional Constituyente, le asigné al Congreso la funcién de ‘‘reglamentar la creacién y
funcionamiento de las Corporaciones Autonomas Regionales dentro de un régimen de
autonomia’’, sin incluir la funcion de prohibir la reeleccién indefinida, como se consagré en
el articulo 12 de la Ley 1263 de 2008, modificatorio del articulo 28 de la Ley 99 de 1993, al
expresar: ‘... y podra ser relegido por una sola vez'’ (Se resalta y subraya). \ El hecho de
que la Asamblea Nacional Constituyente haya facultado al legislador para reglamentar la
creacion y funcionamiento de las CAR, no podia éste desbordar su competencia e incluir la
prohibicidon de reeleccion que el Constituyente no contempld porque vulnera los Principios
de Igualdad y Participacion Ciudadana, consignados y protegidos como tales en los articulos
13 y 40 de la Constitucién Politica de Colombia.”[2]

2. Para el demandante, la Corte Constitucional en su sentencia C-1345 de 2000 se
manifestd en el sentido de que la restriccion a la reeleccion del director de la CAR no
encuentra sustento en una razoén suficiente y, por lo tanto, constituye una extralimitacién

del Congreso de la Republica al regular una entidad a la que la Carta Politica le dio un

régimen de autonomia.

3. Sostiene que sobre el cargo de Director cuya reeleccién se restringe “no existe norma
expresa de rango constitucional que prohiba reelegirse indefinidamente” y por el contrario
existen normas que autorizan un régimen de autonomia, “como el numeral 79 del articulo
150 de la Carta Politica; otras como el articulo 13 de la Carta que reclaman el derecho a la
igualdad ante la Ley e igualdad de trato y derechos, libertades y oportunidades sin
discriminaciéon alguna por parte de las autoridades, y las que claman por los derechos
politicos, como el articulo 40 de la Carta Politica de Colombia”. Sustenta que en ciertos
casos, la Carta Politica consagrd expresamente la prohibicion de reeleccién, y que frente al

cargo de Director de la CAR no lo hizo, por lo cual, ante la falta de restriccidn constitucional
expresa y en el marco de la autonomia de la entidad y de los derechos y principios

invocados, no es posible para el legislador establecer tal restriccién.

5. Como respaldo de sus argumentos, el demandante resume lo sostenido por la

Corporacion en la sentencia C-1345 de 2000,[4] en que resolvié una demanda presentada



contra el articulo 28 de la Ley 99 de 1993 en su versidn original, y que pretendia justamente
que se estableciera una restriccién a la posibilidad de reeleccién indefinida. Segun el actor “
(...) fue clara la Honorable Corte Constitucional, al expresar que prohibir la reeleccién de
los Directores Generales de la corporaciones auténomas regionales vulnera el nlcleo
esencial del derecho de participacién de aquellas personas que hubieran ocupado el cargo
(...)"[5] vy a fin de sustentar su afirmacidn, transcribe un aparte de la sentencia de la cual
resalta: “ Por el contrario, prohibir la reelecciédn para ese cargo, como quiere el actor de la
demanda, en principio serfa una decisién que no  encontraria una razén suficiente y
razonable que la justificard, y que en cambio restringiria el nlcleo esencial del derecho de

participacién de aquellas personas que hubieren ocupado el cargo...”.[6]

6. Con base en estos argumentos solicita a la Corte Constitucional que declare la
inexequibilidad de la expresion “y podran ser reelegidos por una sola vez” del articulo 28 de

la Ley 99 de 1993, tal como fue reformado por el articulo 1, inciso 2 de la Ley 1263 de 2008.

IV. INTERVENCIONES

A través del Auto del 25 de agosto de 2017 se admitié para su estudio la demanda de la
referencia, se comunicé la misma al Ministerio de Agricultura, al Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible, y al Departamento Administrativo de la Funcion Publica; y se invitd a
participar en el debate a la Asociacién de Corporaciones Auténomas Regionales y de

Desarrollo Sostenible ~-ASOCARS-, a la Federaciéon Nacional de Departamentos, a la

Academia Colombiana de Jurisprudencia, a la Facultad de Derecho de la Universidad
Nacional, a la Facultad de Derecho de la Universidad Externado de Colombia, a la Facultad
de Jurisprudencia de la Universidad del Rosario, a la Escuela Mayor de Derecho de la
Universidad Sergio Arboleda, a la Facultad de Ciencias Juridicas de la Universidad Javeriana,
a la Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales de la Universidad de Caldas, a la Facultad de
Derecho de la Universidad del Cauca, a la Facultad de derecho de la Universidad del Norte y

a la Universidad Pedagdgica y Tecnoldgica de Colombia sede Tunja.

Segln comunicacion de la Secretaria General de la Corte Constitucional, se recibieron
dentro del término los escritos de intervencion del Ministerio de Agricultura, del Ministerio

de Ambiente y Desarrollo Sostenible, el Departamento Administrativo de la Funcidn



Publica, de la Asociacién de Corporaciones Auténomas Regionales y de Desarrollo

Sostenible ~ASOCARS-, de la Universidad Pedolégica y Tecnoldgica de Colombia sede Tunja,
de la Universidad Externado de Colombia, y de los ciudadanos Héctor Mauricio Davila Bravo,
Carlos Olmedo Arias Rey, David Alfonso Andrade Cérdoba, Jorge Reyfred Pérez Solarte,
Herndn Andrade Rincén y Julio Cesar Ortiz Gutiérrez, asi como el concepto del jefe del

Ministerio Publico.
1. Ministerio de Agricultura

En representacion del Ministerio de Agricultura, Edward Daza Guevara, Coordinador del
Grupo de Procesos Judiciales, solicita a la Corte Constitucional que se declare inhibida para
conocer de la demanda presentada, por no cumplir con el requisito de suficiencia exigido

por la jurisprudencia sobre los cargos esbozados.

Sefala que la demanda se fundamenta en extractos jurisprudenciales con los que intenta
generar una duda sobre la constitucionalidad de la disposicién atacada, sin demostrar las
razones por las cuales la prescripcién realizada por el legislador carece de los fundamentos

de razonabilidad y proporcionalidad que exige el juicio de igualdad.

Lo anterior, por cuanto de la norma acusada no se puede predicar una situacién
discriminatoria o decisién arbitraria e injustificada por parte del legislador, cuya carga

deban soportar los destinatarios del precepto demandado.

Para el Coordinador del Grupo de Procesos Judiciales del Ministerio de Agricultura, la
demanda carece de la fuerza argumentativa necesaria para demostrar que la disposicién
demandada que permite a los ciudadanos que cumplan con los requisitos del cargo ser
reelegidos solo por una Unica vez, pues no sefala los elementos propios de una conducta

discriminatoria o trato diferencial respecto de otro grupo poblacional; circunstancia que

hace imposible efectuar un test de igualdad.

Resalta el interviniente que la libertad que ostentan las Corporaciones Auténomas
Regionales para su funcionamiento no puede entenderse como un atributo ilimitado, pues
su autonomia administrativa se materializa en el proceso de eleccién de los directores de
las referidas corporaciones, sin que ello impida que, a nivel central, la autoridad

competente expida la reglamentacion legal que por mandato constitucional le es permitida.



Finalmente, concluye el representante de la cartera ministerial citada, que la facultad
otorgada al Congreso de la Republica por la Constitucion Politica en el articulo 150.7, de
reglamentar el funcionamiento de las Corporaciones Autonomas Regionales, incluye la
libertad de legislar sobre la forma como debe ser elegido su representante legal y

directivos en general.
2. Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible

Dentro del término fijado por el Auto Admisorio, a través de su apoderado judicial,[7] el
Ministerio presentd su solicitud de no acceder a la pretensién de suspension provisional de
la norma y mantener la vigencia de las normas impugnadas por considerarlas acordes con

el orden juridico nacional.

Fundamenta su solicitud en el hecho de que la materia sobre la que versa la norma acusada
podia ser objeto de regulacion por el Congreso de la Republica. Al respecto sostiene el

escrito que:

Sostiene ademas que la norma acusada no lesiona el principio democratico y a ese efecto
trae a colacidn el concepto emitido por la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de
Estado, de fecha 10 de febrero de 2014,[8] sobre el retiro forzoso a los directores de las
CAR. En dicho concepto, el Consejo de Estado enumerd las caracteristicas de las
Corporaciones Autdnomas Regionales y reiterd la regla de la reeleccién del director por una

sola vez.
3. Departamento Administrativo de la Funcién Pdblica

Respondiendo la comunicaciéon hecha por la Corte Constitucional mediante auto del 25
agosto de 2017 y dentro del término fijado, el apoderado judicial de la Nacién -
Departamento Administrativo de la Funcion Publica, envi6 escrito de intervencidn en el cual
solicita a esta Corporacién “desestimar el cargo presentado contra la norma acusada y, en
su lugar declarar la constitucionalidad de la norma demandada”. Para sustentar su

pretensidn, expone los siguientes argumentos:

Manifestd que el numeral 7 del articulo 150 Superior establece las facultades inherentes al



Congreso de la Republica, especificamente las relacionadas con la estructura de la
administracion nacional, las cuales son ejercidas mediante la expedicién de leyes,
encontrandose entre ellas la de “reglamentar la creacién y funcionamiento de las
Corporaciones Auténomas Regionales dentro de un régimen de autonomia”. Por lo anterior,
sostiene que la expedicidn de la norma acusada es el resultado de la funcidn legislativa

para reqgular el tema de la reeleccién de los directores generales de las CAR.

Aunando a lo anterior, el interviniente recordd que la Corte Constitucional en Sentencia
C-423 de 1994 indicd que el Congreso de la Republica es el 6rgano que tiene la
competencia in genere para hacer leyes y por lo tanto, se encuentra autorizado para crear
las Corporaciones Autdonomas Regionales, asi como para regular su organizacién y

funcionamiento, incluido lo relativo al nombramiento de sus directores.

Para el apoderado judicial del Departamento Administrativo de la Funcién Publica, al existir
competencia legal para determinar la forma de previsidn del cargo de director de la CAR,
asi como para limitar o restringir su reeleccién indefinida no vulnera los articulos 13 y 40 de
la Constitucién, pues garantiza el acceso de la ciudadania al desempefo de cargos publicos
y en igualdad de condiciones. Por lo anterior, concluyé que el cargo examinado no debe

prosperar.

4. Asociacion de Corporaciones Auténomas Regionales y de Desarrollo Sostenible
-ASOCARS-

El Director Ejecutivo y Representante Legal de ASOCARS, Ramén Leal Leal, solicita a la
Corte declarar la inexequibilidad de la expresion “y podra ser reelegido por una sola vez”,
contenida en el articulo 1 de la Ley 1263 de 2008 modificatorio del articulo 28 de la Ley 99
de 1993.

Sostiene que la Corte Constitucional en Sentencia C-593 de 1995 determind la imposibilidad
juridica de vincular las Corporaciones Auténomas Regionales al Gobierno Nacional o a la
administracion central dada su propia naturaleza. Posicién reiterada en la Sentencia C-578
de 1999 al indicar que la identidad propia de las Corporaciones Auténomas Regionales
imposibilita “encuadrarlas dentro de la administracidn central, dentro de la rama ejecutiva
del poder publico o dentro de la administracién descentralizada o por servicios, o como una

entidad territorial”.



Para el interviniente, existe un mandato de autonomia para las Corporaciones Auténomas
Regionales, que debe ser respetado por el legislador, sin que pueda alterarse bajo ninguna
circunstancia. Lo anterior, con el objetivo de asegurar el derecho colectivo a un ambiente

sano, y a tener una oferta permanente de elementos ambientales.

Expone que la Corte Constitucional ha expresado en su jurisprudencia que el Congreso de la
Republica al ejercer su atribucién de reglamentar el funcionamiento de las Corporaciones
Auténomas Regionales, no puede desconocer el régimen de autonomia que la Constitucion

Politica les atribuye a estas entidades, encontrando un limite para el desarrollo de la

actividad legislativa en esta materia.

El Representante Legal de la Asociaciéon de Corporaciones Auténomas Regionales y de
Desarrollo Sostenible considera que la norma demandada vulnera el régimen de autonomia
de esas entidades, sefialado en el numeral 7 del articulo 150 constitucional, pues el
legislativo no puede invadir los parametros minimos de autonomia administrativa u
organica, financiera y patrimonial, y especialmente, politica y funcional, que la

Constitucion de 1991 otorgd a dichas corporaciones.
5. Universidad Externado de Colombia

En escrito enviado por el Departamento de Derecho Administrativo, y allegado
oportunamente a esta Corporaciéon, la Universidad adelanta un acucioso andlisis de la
demanda, en particular de los cargos presentados, el problema juridico y constitucional,
para concluir con el andlisis legal y jurisprudencial, con lo cual sustenta su solicitud de que

se declare la exequibilidad de la norma acusada.

En cuanto al estudio del caso, la universidad se refiere a la clausula general de competencia
del Congreso de la Republica en cuanto a la reglamentaciéon de las CAR, dentro de un
régimen de autonomia, recordando que “el articulo 150 -numeral 7-, atribuye al Congreso

la competencia de reglamentar la creacién y funcionamiento de la corporaciones
auténomas regionales dentro de un régimen de autonomia.” Sefala que las normas
organicas de la Constitucidn, y en particular, las que describen el ejercicio de la funcion

legislativa, son esquematicas, abstractas, indeterminadas y elasticas.[9]

Sostiene que en virtud de la cldusula general de competencia, el legislador estd facultado



para reglamentar ciertas  materias, incluso para sustituirlas, modificarlas, adicionarlas
siempre que ello no resulte contrario a la Carta Politica ni invada otras competencias. Esto

tiene mayor relevancia cuando se trata del funcionamiento de las CAR por el marco de
autonomia en el que se desenvuelven. Al respecto, -sefiala la Universidad-, la Corte en su
sentencia C-462 de 2008, establecié que la facultad de inspeccién y vigilancia no rifie con
la autonomia de esas entidades, lo que fue ratificado por el Auto 2015-00045 de 2016 del

Consejo de Estado. Concluye al respecto que:

“El legislador tiene plena capacidad para expedir normas legales que rigen el ejercicio de
las funciones publicas a cargo de los directores generales de las corporaciones auténomas
regionales, incluidas aquellas que regulen el proceso de designacién de los mismos y las
prohibiciones aplicables, pues el Constituyente, lo habilitd para regular, a través de la ley, la
organizacién y funcionamiento de dichas entidades, y en consecuencia para disponer lo
relativo al nombramiento de sus directores generales, sin establecer la prohibicién de
reelegirlos -esto para advertir que no estaba prohibido, por disposicién superior, su

reeleccion, como tampoco lo esta su no reeleccién-."[10]

Posteriormente, analiza el asunto a la luz de los principios de armonia regional y unidad de
gestién para la proteccién del medio ambiente, para concluir que la naturaleza y objetivos
perseguidos por las CAR desbordan el plano local, pues son ejecutores de la politica
ambiental nacional. Al revisar las gacetas del Congreso sobre la elaboracién de la norma

impugnada, concluye que la medida “obedece a un fin concreto de cardcter general como
es la protecciéon del medio ambiente y la garantia de que todos los ciudadanos en los
distintos drdenes territoriales puedan gozar de un ambiente sano; razén por la cual, se hizo
necesario unificar la gestiéon asi como promover la unidad regional entre los actores

protagonistas de la politica ambiental,”[11]

Finalmente y luego de analizar la norma, concluye que la norma impugnada, si bien limita la
reeleccién del cargo de director de las CAR, lo hace con asidero constitucional por basarse
en una razon suficiente y razonable que la justifica, y porque ademas, “las normas que
buscan restringir o prohibir las reelecciones en cargos publicos tienen como propdésito
impedir la perpetuidad de las personas en el ejercicio de la funcidon publica lo cual no puede
resultar violatorio del derecho a la igualdad”.[12]



En consideracién de todo lo anterior, solicita que se declare exequible la norma impugnada.

6. Universidad Pedagdgica y Tecnoldgica de Colombia, sede Tunja

Luis Bernardo Diaz Gamboa, Decano de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales,
interviene en nombre de la Universidad Pedagdgica y Tecnolégica de Colombia para solicitar
a la Corte que declare exequible la norma juridica producto de la interpretacién atacada,
pues “la reeleccion indefinida vulnera los principios democraticos al concentrar y

monopolizar en una sola persona durante un tiempo indefinido, el ejercicio del  poder,

genera inmovilidad social, propiciando practicas nepotistas y corruptas”.

Para el interviniente, la Constitucién de 1991 estableci6é un Estado Social de Derecho, el
cual implica, entre otras innovaciones, la proteccidén a la dignidad humana, la promocion de
condiciones de igualdad real y efectiva, la pluralidad étnica, religiosa, ideoldgica, familiar,

sexual y politica; todo dentro de un modelo de democracia participativa.

Por lo anterior, en su criterio, la reeleccién indefinida no puede ser una norma admisible en
el Estado colombiano; maxime, si se tiene en cuenta que las Corporaciones Auténomas
Regionales son instituciones de gran relevancia estratégica y politica para el pais, por lo que

permitir la permanencia peridédica continua de su director general conlleva al ejercicio

vitalicio en el poder.

Para el Decano de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales de la Universidad Pedagdgica
y Tecnoldgica de Colombia, la norma acusada no resulta irrazonable, pues con su
expedicion no se vulnerd el nucleo esencial del derecho constitucional a elegir y ser elegido,
por el contrario, la limitacién de que trata el articulo 1, inciso 2 (parcial) de la Ley 1263 de
2008, que modifica el articulo 28 de la Ley 99 de 1993, hace mas transparente y fluido el

ejercicio del poder y propicia la democracia participativa, evitando su anquilosamiento.
7. Intervencion ciudadana de Héctor Mauricio Davila Bravo

El ciudadano Héctor Mauricio Davila Bravo remitié a la Secretaria General de la Corte
Constitucional escrito de coadyuvancia en relacién con la accidén publica de la referencia, en

el que sostiene que con la prohibicién de reeleccion de que trata la norma demandada se



viola en nucleo esencial de la autonomia como “derecho-atributo” protegido por la

Constitucidn Politica de 1991, propio de las Corporaciones Auténomas Regionales.

Manifiesta el ciudadano que la Corte Constitucional, en la Sentencia C-462 de 2008, limité
las facultades reglamentarias en cabeza del legislador para regular la autonomia propia de

las CAR. Indica que en la referida oportunidad, esta Corporacidon expreso:

“No obstante, los temas de orden interno, que tiene que ver con el funcionamiento
institucional de las Corporaciones Auténomas Regionales, hacen parte del espectro
autonédmico de éstas, por lo que resulta ilegitimo que autoridades ajenas tengan injerencia

en la definicion de dichos asuntos”

Por lo anterior, subrayé que la Corte declard inexequible la expresion “aprobar los estatutos
de las Corporaciones Auténomas Regionales y las reformas que los modifiquen o adicionen

y (...)" contenida en el numeral 36 del articulo 5 de la Ley 99 de 1993.

Aunado a lo anterior, indicé que el articulo 24 de la Ley 99 de 1993 determiné que los
Organos de Direccién y Administracién de las Corporaciones Auténomas Regionales,
estarian compuestos por la Asamblea Corporativa, el Consejo Directivo y el Director
General, es decir, que gozan de una estructura organica auténoma que materializa la
facultad delegada por el Constituyente, en lo que respecta a la reglamentacién de las

Corporaciones Auténomas Regionales dentro de ese régimen de autonomia.

Por todo lo anterior, el interviniente sostuvo que declarar la exequibilidad de la norma
acusada vulneraria el nicleo esencial de la autonomia de las Corporaciones Autdénomas
Regionales; razén por la cual, la disposicién demandada debe ser expulsada del

ordenamiento juridico.
8. Intervencidn ciudadana de Carlos Olmedo Arias Rey

El ciudadano presenta su escrito de intervencion a fin de apoyar los argumentos del
accionante en torno a impugnar la disposicién atacada por representar una intromision en el
ambito de competencia exclusiva de las CAR ello por cuanto considera que el Legislador,
al establecer la prohibicién de reelegir por mas de una vez al director “invade, en forma

injustificada y no razonable, sobre un tépico interno, privilegiado y restringido, el nucleo



esencial de la autonomia que, la propia Constituciéon, quiso proteger en favor de la gestion y

auto- gobierno de las CARs”.[13]

Para sustentar su argumento realiza un test estricto de razonabilidad y trae a colacién los
criterios adoptados por la Corte, en cuanto a que las limitaciones a la autonomia de las
entidades territoriales y regionales en materia ambiental, deben estar justificadas en la

existencia de un interés superior y no en el arbitrio del legislador.

Concluye asi que la prohibiciéon de reeleccién de los Directores de las CAR por mdas de una
vez, realizada por el Congreso, sin que existan registros de su justificacion en la exposicién
de motivos de la ley- no resulta Gtil, ni necesaria, ni proporcional, ni razonable. Por el
contrario, considera el interviniente que la disposicién “se revela como una ofensiva
intromisién de una autoridad nacional en el manejo del nlcleo esencial de sus cuestiones
auténomas de indole administrativo”[14] y sostiene ademas que dichas cuestiones no rifien

con los intereses nacionales.

9. Intervencidén ciudadana de David Alfonso Andrade Cérdoba y Jorge Reyfred Pérez Solarte

Los ciudadanos participan para coadyuvar la demanda y solicitar a la Corte Constitucional la
declaratoria de inexequibilidad de la norma, bajo el argumento de que la reglamentacién de
las Corporaciones Auténomas Regionales debe respetar el régimen de autonomia que les

reconoce la Carta Politica.

Analiza la exposicion de motivos de la Ley 1263 de 2008 para concluir que en el texto
original de la norma no se consigné la frase demandada, “precisamente porque respeto el
régimen de autonomia de las CAR vy, se efectud en aras de fortalecer su funcionamiento de

una manera mas armonica con las entidades territoriales que hacen parte de su jurisdiccion,
de tal forma que el término de sus planes de acciéon sea mas coherente para el desarrollo
de sus cometidos constitucionales y legales en materia ambiental regional.”[15] Sostiene
en ese sentido que la limitante impuesta por el legislador es un mecanismo restrictivo de
caracter excepcional que no tiene un sustento suficiente y por ende se constituye en una

extralimitacion de la competencia definida en el numeral 7 del articulo 150 superior.

Posteriormente reitera la naturaleza juridica especial de las Corporaciones Auténomas



Regionales y hace referencia al caso de la CAR del Valle del Cauca, para proseguir con la
conclusién de que la norma demandada se erige como una intromision injustificada del

régimen auténomo especial de esas corporaciones.
10. Intervencién ciudadana de Hernan Andrade Rincén

En su intervencién, el ciudadano presenta argumentos para coadyuvar la demanda vy
solicitar la inexequiblidad de la expresién impugnada, por considerar que la misma
transgrede los limites de la competencia del Congreso de la Republica para regular la
autonomia administrativa y funcional de las CAR. Para tal efecto hace uso de la

jurisprudencia de la Corte Constitucional en que se ha pronunciado sobre el régimen de
autonomia de las Corporaciones Auténomas y, en particular, en la sentencia C-462 de 2008,

en la que esta Corte reiteré las reglas en la materia.

Posteriormente analiza la manera como la norma demandada lesiona la autonomia
funcional de las CAR. Al respecto, luego de sefalar sus caracteristicas especiales, sefiala
que “la capacidad que tienen las CARs de establecer las plantas de personal materializa la
autonomia funcional de la cual gozan para el cumplimiento de sus tareas”[16] vy, en
consecuencia, sostiene que constituye un desconocimiento de la Carta Politica las
regulaciones legales que desconozcan el manejo autdénomo de sus asuntos administrativos,

que harian parte del nlcleo central de su autonomia.
11. Intervencién ciudadana de Julio César Ortiz Gutiérrez

La intervencidon ciudadana se presenta con el objeto de apoyar los argumentos de la

demanda y solicitar la inexequibilidad de la expresién impugnada.

Al respecto, el ciudadano reitera los argumentos de la demanda en cuanto a la
extralimitacion en que habria incurrido el Congreso de la Republica al regular una materia
que pertenece al dmbito de la competencia auténoma de las CAR, la cual tiene respaldo
constitucional, sin que ademas, exista una justificacion expresa que permita evaluar las
razones por las cuales se decidié restringir el derecho fundamental de acceder a las

funciones publicas sin ningun tipo de discriminacion.

V. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO



En su escrito el jefe del Ministerio Publico participa en el debate constitucional para

defender la exequibilidad de la expresion impugnada.

Al respecto identifica tres problemas juridicos que se desprenden de la demanda incoada,

asi:

“1. Sila norma demandada constituye una extralimitacién en el ejercicio de las funciones
constitucionales otorgadas al Congreso, al establecer restricciones a la reeleccién de los
Directores Generales de las CAR; 2. Si la decisidn del legislador de restringir la reeleccién
del cargo de Director General de las CAR, vulnera el derecho a la igualdad en relacién con el
derecho de acceder a la funcién publica del servidor que lo esté desempefiando o quien lo
haya ocupado; vy, 3. La norma acusada desconoce el régimen de autonomia reconocida por
la Constitucion a las CAR, al dar a los Directores de dichos entes, el mismo tratamiento
que a los servidores publicos pertenecientes al nivel central de la rama ejecutiva del poder
publico”.[17]

Inicia su escrito resolviendo de antemano los posibles problemas de admisibilidad, en
particular la cuestion sobre la cosa juzgada constitucional que podria constituirse por la
Sentencia C-1345 de 2000, pero establece que no existe cosa juzgada formal ni material,

por cuanto los cargos presentados son completamente opuestos.

En lo que respecta a la competencia del legislador para regular la organizacién y
funcionamiento, la vista fiscal manifiesta que en aquellos eventos en los que la Constitucion
Politica no sefial6 de manera expresa la forma de proveer un empleo publico, o el periodo
para su ejercicio, el Congreso de la Republica, en desarrollo del amplio margen de

configuracién que tiene como érgano de representaciéon democratica, puede sefialar no solo

las funciones, sino también la forma como se proveen dichos cargos.

Explica que la Carta Politica no hace alusion expresa al cargo de Director General de las
CAR, y por tanto, no aparece referencia alguna en el ordenamiento superior acerca de la
posibilidad o no de reeleccion de dichos servidores, de lo que se deduce que el legislador

puede establecer la reeleccién de dichos funcionarios, como también puede sefalar

limitaciones en ese sentido.

Sobre la cuestion relativa al acceso a la funcién publica y el derecho a la igualdad, hace



referencia a la jurisprudencia de esta Corporacion con el fin de sefialar que la prohibicién de
la reeleccién, en principio, solo opera en aquellos casos en que expresamente asi lo ha

determinado la Constitucién como mecanismo de control en el ejercicio del poder; pero
cuando el asunto es del resorte exclusivo del legislador, es de caracter excepcional, y debe
contener una razén suficiente para justificar una decisién que afecta un derecho

fundamental.

Sin embargo, considera que en tratdndose de los demas empleos del Estado, como en este
caso, es necesario aproximarse al tema desde la dptica de la posible afectacion de las
respectivas funciones que se cumplen y de los equilibrios institucionales que podrian estar
en juego con la figura de la reeleccion, asi como desde el prisma del principio democratico

que debe guiar el acceso al servicio publico, esto es, en funcién de las personas que no han
tenido la oportunidad de ocupar el respectivo cargo. Recuerda ademas, que la norma
demandada no contempla una prohibicion absoluta de Ila reeleccién, sino una limitacion al
ejercicio de la misma. Concluye en ese sentido, y con base en decisiones del Consejo de

Estado que la expresion demandada resulta valida, con las siguientes palabras:

“resulta admisible que el legislador atendiendo al caracter democratico de nuestro Estado
Social de Derecho, establezca algunas restricciones -en este caso reeleccién limitada a
una sola vez- para garantizar precisamente el acceso a la funcién publica, mediante la
implementacion de mecanismos para promover la alternancia en el ejercicio de los cargos
directivos de los organismos del Estado, por lo cual la limitacién prevista en las expresiones
demandadas es razonable, y por tanto no comporta una trasgresién al nicleo esencial del
derecho a la igualdad en relacién con la posibilidad de la participaciéon Politica (articulos 13
y 40 C.P.)".[18]

Finalmente sobre el problema que refiere a la posible vulneracion del régimen de autonomia
de las Corporaciones Auténomas, el Procurador General inicia por argumentar que el cargo
respectivo no cumple con la suficiencia para ser estudiado por cuanto el accionante no
expresa por qué razén una limitacién a la reeleccién, que no es de caracter absoluto, iria

en desmedro de la autonomia de las CAR, ante lo cual solicita a la Corte declararse inhibida.

Sostiene que, en cualquier caso, la norma es exequible, por cuanto el elemento



“autonomia” de las CAR, y sobre el cual enclava el actor su cargo, se predica de estas
frente a las otras ramas 'y drganos del poder. Procede a explicar el concepto de autonomia
desarrollado por la jurisprudencia de esta Corporacién, de lo cual concluye que ninguno de
sus aspectos se desconoce por parte de la norma cuestionada, dado que la limitacién de la
reeleccién por una sola vez para los Directores de las CAR “no implica para dichas
corporaciones o para el respectivo cargo, ningln control o injerencia de otras ramas del
poder, ni supone que aquellas estén supeditadas a voluntad externa, ni interferencia en su

ambito administrativo, organicoy financiero”.[19]

En conclusidn, el jefe del Ministerio Publico sostiene que la medida obedece al desarrollo,
por parte del Congreso de la Republica, de lo dispuesto en el articulo 150, numeral 7 sobre
la organizacién de las CAR, en concordancia con los articulos 1 (fines del Estado), 79
(proteccidn del medio ambiente), 125 (ingreso al servicio publico) y 209 (principios de la
funcién administrativa) de la Constitucién, y en tal razoén solicita a la Corte que declare la
exequibilidad de la norma impugnada.

VI. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
1. COMPETENCIA

La Corte Constitucional es competente, de conformidad con lo dispuesto en el numeral 19
del articulo 241 de la Constitucidon, para pronunciarse sobre la demanda de

inconstitucionalidad presentada.
1.1. Cuestion previa, suficiencia de los cargos de la demanda presentada.

El Ministerio de Agricultura en su intervencién solicita a la Corte que se declare inhibida
para conocer de la demanda presentada, por no cumplir con el requisito de suficiencia

exigido por la jurisprudencia sobre los cargos presentados.

Sefala que la demanda se fundamenta en extractos jurisprudenciales con los que intenta
generar una duda sobre la constitucionalidad de la disposicién atacada, pero no demuestra
las razones por las cuales la prescripcién realizada por el legislador carece de los

fundamentos de razonabilidad y proporcionalidad que exige el juicio de igualdad.

Por otra parte, la Procuraduria General de la Nacién también sefiala que el cargo por



supuesta violacién de la autonomia de las CAR no cumple con la suficiencia requerida para

despertar una minima duda sobre la inconstitucionalidad de la disposicién atacada.

Al respecto, esta Corte considerd, en el auto admisorio de la demanda, que la misma
cumplia con todos los requisitos normativos y jurisprudenciales exigidos para su admision.

En particular consideré que los argumentos eran pertinentes y especificos por cuanto el
demandante respaldd sus cargos con lo sostenido por esta Corporacién en la sentencia
C-1345 de 2000. En dicha sentencia la Corte resolvié una demanda presentada contra la
versién original del articulo 28 de la Ley 99 de 1993, en la que el accionante pretendia,
justamente, que se estableciera una restriccion a la posibilidad de reeleccion indefinida.
Segun el actor, en la citada sentencia “(...) fue clara la Honorable Corte Constitucional, al
expresar que prohibir la reeleccion de los Directores Generales de la corporaciones
auténomas regionales vulnera el nlcleo esencial de derecho de participacién de aquellas

personas que hubieran ocupado el cargo (...)" vy a fin de sustentar su afirmacion, transcribe
un aparte de la sentencia de la cual resalta: “Por el contrario, prohibir la reeleccién para ese
cargo, como quiere el actor de la demanda, en principio seria una decisién que no
encontraria una razén suficiente y razonable que la justificara, y que en cambio restringiria
el nucleo esencial del derecho de participacion de aquellas personas que hubieren ocupado

el cargo...”.

Por lo tanto, el accionante si hizo referencia, a través de una interpretacion autorizada de
esta Corte, a la supuesta falta de justificacién razonable del legislador para establecer esa
limitante en la reeleccién del Director de las Corporaciones Auténomas Regionales (en
adelante CAR o Corporaciones). Esa falta de justificacién, que por carencia de objeto hace
inviable un andlisis de su razonabilidad, seria lo que convertiria en inconstitucional la
limitacién al derecho a acceder al cargo publico para aquellas personas que se hubiesen

desempefado en el cargo por dos ocasiones, generando una diferenciacién en el trato que

atenta contra el derecho a la igualdad.

Como bien lo ha reiterado esta Corporacion, la admisién de una demanda de
constitucionalidad requiere del lleno de un conjunto de exigencias legales y
jurisprudenciales, sin que ello constituya una restriccion al ciudadano de su derecho a
“participar en la defensa de la supremacia de la Constitucion, ‘sino que por el contrario,

hace eficaz el didlogo entre el ciudadano, las autoridades estatales comprometidas en la



expedicién o aplicacion de las normas demandadas y el juez competente para juzgarlas a la
luz del Ordenamiento Superior. El objetivo de tales exigencias en la argumentacién, no es
otro que garantizar la autorrestriccion judicial y un debate constitucional en el que el

demandante y no el juez sea quien defina el ambito del control constitucional.”[20]

Sin embargo, la jurisprudencia de este tribunal también ha precisado que en aplicacion del

principio pro actione, y en consideraciéon de que la accion de inconstitucionalidad se
presenta en el ejercicio ciudadano de un derecho politico, le corresponde a la Corte indagar
en qué consiste la pretension del accionante para asi evitar en lo posible un fallo inhibitorio.

Al respecto la Corte sostuvo:

“la apreciacién del cumplimiento de tales requerimientos ha de hacerse en aplicacién del
principio pro actione de tal manera que se garantice la eficacia de este procedimiento vital
dentro del contexto de una democracia participativa como la que anima la Constitucién del
91. Esto quiere decir que el rigor en el juicio que aplica la Corte al examinar la demanda no
puede convertirse en un método de apreciacién tan estricto que haga nugatorio el derecho
reconocido al actor y que la duda habra de interpretarse a favor del demandante, es decir,

admitiendo la demanda y fallando de fondo.”[21]

Asi, para esta Corte los argumentos presentados por el accionante permiten concluir que el
cargo planteado cumple con los requisitos sefalados por la jurisprudencia en cuanto a
claridad, certeza, pertinencia, especificidad y suficiencia. Por lo tanto, los argumentos

presentados en la demanda son suficientes para crear una duda sobre la constitucionalidad

de la norma, y permiten adentrarse en el estudio del cargo presentado.
2. PROBLEMA JURIDICO

La demanda presentada contra la expresion “podra ser reelegido por una sola vez”
contenida en el articulo 28 de la Ley 99 de 1993, se sustenta en dos cargos; el primero por
violacién de la igualdad en el ejercicio de los derechos politicos, por el que se acusa al
legislador de exceder sus competencias al crear una restricciéon a la posibilidad de los
ciudadanos de ser elegidos como Directores de las CAR sin una justificaciéon razonable. El
segundo, por vulneracién de la autonomia de las Corporaciones Auténomas Regionales, que

supone que desde su perspectiva funcional y en virtud del caracter auténomo de sus

competencias, la facultad del Legislador esta restringida y no puede entrometerse en la



regulacion de aspectos distintos de aquellos que constitucionalmente le estan sefialados.

En las intervenciones presentadas sobre este asunto, con excepcién de aquella del
Ministerio de Agricultura que pide a esta Corte declararse inhibida para conocer los cargos
de la demanda, los demas escritos solicitan a la Corte asumir de fondo el conocimiento de
los cargos, y al respecto se dividen en dos posturas: por una parte; el Ministerio de
Ambiente, el Departamento Administrativo de la Funcion Publica, la Universidad Externado
de Colombia y la Universidad Pedagdgica y Tecnoldgica de Colombia consideran que la
medida no constituye una restriccion a la autonomia de las CAR, sino que se trataria del

ejercicio, por parte del Congreso de la Republica, de lo dispuesto en el numeral 79 del
articulo 150 de la Carta Politica, que ademas, resultaria razonable y adecuado para
proteger, entre otras, el acceso democratico e igualitario a la funcién publica. Por el otro
extremo, la Asociacion de Corporaciones Autonomas Regionales y de Desarrollo Sostenible
-ASOCARS-, asi como los ciudadanos Héctor Mauricio Davila Bravo, Carlos Olmedo Arias Rey,
David Alfonso Andrade Cdérdoba, Jorge Reyfred Pérez Solarte, Hernan Andrade Rincén y Julio
César Ortiz Gutiérrez apoyan los argumentos del demandante, por considerar que la
disposicion vulnera la autonomia de las CAR y atenta contra la igualdad en el acceso a la

funcion publica para quienes ejercen el cargo de Director de la CAR y ha sido reelegido.

El  Ministerio Publico por su parte, identifica tres problemas juridicos en la demanda, y
sobre ellos, y con base en un extenso andlisis jurisprudencial, concluye que la expresién
impugnada es el ejercicio del margen de configuracion que en la materia tiene el Congreso
de la Republica, en particular porque no se trata de una restriccién absoluta de la reeleccién
sino de una medida que justamente atiende la necesidad de equilibrar el acceso a la funcién
publica en igualdad de condiciones para los ciudadanos, tal como sucede con los
funcionarios del nivel central de la rama ejecutiva del poder publico. Ademas, establece que
la competencia para limitar la reelecciéon a una Unica vez, no implica ningldn control o
injerencia de las otras ramas del poder sobre el ambito administrativo, organico y financiero
de las CAR.

Vista la demanda y los escritos de intervencion, el problema juridico que esta llamado a
responder la Corte Constitucional, se concreta en si jel Legislador, al haber incluido la

expresion “y podran ser reelegidos por una sola vez” en la disposicidon que regula la

eleccion de los Directores de las CAR, atentd contra el derecho a la igualdad de



participacién en la administracion publica de quienes se hubiesen desempefiado en el cargo
por dos ocasiones, y con ello excedidé sus competencias al regular un  dmbito restringido por

la autonomia funcional de las CAR?

Para resolver el problema juridico planteado es necesario identificar la jurisprudencia en
materia de: i) el derecho a acceder en condiciones de igualdad a cargos y funciones
publicas; ii) las Corporaciones Auténomas Regionales y el alcance de su autonomia; iii) la
igualdad en el  ordenamiento constitucional colombiano; y finalmente el, iv) examen
constitucional de la expresién “y podran ser reelegidos por una sola vez” del articulo 28 de
la Ley 99 de 1993.

3. EL DERECHO AL ACCESO EN CONDICIONES DE IGUALDAD A CARGOS Y FUNCIONES
PUBLICAS

La Constitucién de 1991 implicé para el pais un nuevo paradigma sobre el acceso
democratico e igualitario de los ciudadanos a la funcién publica, al convertirlo en uno de

los pilares del Estado Social y Democratico de Derecho (art.1), desarrollado a lo largo de la
Carta Politica en el marco del derecho fundamental a la igualdad (art.13) y de los derechos

politicos de los colombianos (art. 40.7).

Esto significa que a partir de 1991, el principio de igualdad de oportunidades, como regla
irreductible del acceso a la funcién publica, cualquiera sea su ubicacién en la estructura del
Estado, se traduce en: “(i) un mandato de tratamiento igualitario para todos los ciudadanos
que deseen aspirar a ocupar un cargo publico, sin distingo alguno por motivos de género,
raza, condicion social, creencia religiosa o militancia politica; y (ii) la adopciédn de medidas
positivas frente a grupos sociales que inveteradamente han sido discriminados en términos

de acceso a cargos publicos, en especial, de direcciéon.”[22]

A la luz de ese principio, la Constitucién consagra la regla del ingreso a la carrera por
concurso de méritos y el principio de igualdad de oportunidades (art.125); la creacién de la
Comision Nacional del Servicio Civil (art.130) y las reglas para acceso y restricciones a la
reeleccion de altos cargos en la rama judicial y los 6rganos de control (Acto Legislativo 02
de 2015).

Asi pues, la Carta Politica, tomando en consideracién el bloque de constitucionalidad en la



materia, consagra las bases del acceso a la funcién publica en Colombia, con fundamento
en el principio de igualdad de oportunidades, determinando asi que todo ciudadano tiene
derecho a desempefiar funciones y cargos publicos en igualdad de condiciones. Asi, a
excepcion de aquellos cargos cuyo sistema de nombramiento estd especificamente
determinado por la Constitucién o la ley, el acceso a los empleos en los érganos y entidades

del Estado es, por regla general, de carrera.

Asi, una de las herramientas mas importantes para la Carta Politica de 1991 en la garantia
del derecho de participacion de los ciudadanos en el ejercicio y control del poder politico, y

el acceso al desempefio de funciones publicas (art. 40 superior), es el sistema de carrera
administrativa como regla general de acceso a los empleos publicos, establecido por el

articulo 125 Superior y que:

“(...) merece proteccién, a la luz de la Constituciéon Colombiana, no Unicamente por lo que
significa en si mismo sino por lo que representa, al tenor del articulo 40, como medio
encaminado a lograr la efectividad de otro derecho -genérico- cual es el de participar en la

conformacion, ejercicio y control del poder politico, a objeto de realizar la vigencia material

de la democracia participativa”.[23]

El sistema de carrera administrativa garantiza “la excelencia en la calidad del servicio y la
eficiencia de la administracidn publica, y en general de las actividades estatales, ofreciendo
igualdad de oportunidades para el ingreso, capacitacion y ascenso del servicio publico, con
base exclusiva en el mérito y en las calidades de los aspirantes”.[24] Es por ello que ha
ganado una especial importancia en la jurisprudencia de esta Corporacidén, al punto que es
considerado como un eje definitorio de la Constitucion, lo que significa que se trata de “una
de las garantias cuyo desconocimiento podria acarrear la sustituciéon de la

Constitucion”.[25]

La regla general implica que el ingreso a los cargos publicos, esto es a la carrera

administrativa, se da por concurso publico en el que, al igual que para los ascensos se
evalla fundamentalmente el mérito de los aspirantes, criterio que garantiza el respeto por
la igualdad, la calidad de la administraciéon y la objetividad de la seleccidn, por lo que se ha
convertido en un item de vital importancia en la materia.[26] A su vez, el retiro se dard

Unicamente por calificacién no satisfactoria en el desempefio del empleo, por violacién del



régimen disciplinario “y por las demds causales previstas en la Constitucion o la ley”.

Como excepcidn a la anterior regla y en cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 125 de
la Constitucidn Politica, el articulo 52 de la Ley 443 de 1998 y el actual articulo 59 de la Ley
909 de 2004 (que derogd la norma anterior), establecen que no son de carrera
administrativa: los cargos de eleccién popular, los de periodo fijo y aquellos de libre

nombramiento y remocién. EI mencionado articulo dispone lo siguiente:

“ARTICULO 50. DE LA CLASIFICACION DE LOS EMPLEOS. Los empleos de los organismos y

entidades regulados por la presente ley son de carrera, con excepcion de:

1. Los de eleccién popular, los de periodo fijo conforme a la Constitucion y la ley, aquellos
cuyas funciones deban ser ejercidas en las comunidades indigenas conforme con su

legislacién y los de trabajadores oficiales.
2. Los empleos de libre nombramientoy remocion (...)"

Pero la exclusidén a la regla general de la carrera administrativa no significa que el acceso a
€s0Ss cargos publicos esté por fuera del marco constitucional. Por el contrario, cuando por la
naturaleza o las funciones de los cargos el acceso y permanencia por la via de la carrera
administrativa se vuelve incompatible, el criterio de mérito y el principio de igualdad deben

respetarse como fundamento en la seleccién de las personas que acudiran a desempefar

las funciones. Al respecto ha reiterado esta Corporacién:

“Aunque la carrera administrativa no cobije a todo el conjunto de servidores estatales, la
regulacién de todos los empleos en los érganos y entidades del Estado, tiene por referente
necesario a la carrera y a sus distintos componentes, entre los cuales se encuentra el

mérito que, siendo “el aspecto nodal que otorga sentido al principio de carrera

administrativa”, en cuanto “criterio axial para el ingreso, permanencia y retiro de los cargos
del Estado”, tiene influencia mds alld de la carrera administrativa, pues también para los
cargos que no pertenezcan a ella se requiere que los servidores publicos “muestren las

mayores habilidades, conocimientos y destrezas en el campo laboral correspondiente”.[27]

El mérito como criterio base para el acceso a los cargos de la funcion publica es de tal



importancia, que esta Corte en la sentencia SU-938 de 2010[28] indicé que se trata de uno
de los elementos esenciales de un Estado erigido sobre la soberania popular, ya que es uno
de los medios para hacer posible que el acceso a los cargos publicos esté libre de

limitaciones innecesarias o injustificadas y se ajuste al principio de igualdad.

En aplicacién de este principio, en la sentencia C-618 de 2015 al analizar la Ley 1774 de
2014, cuyo articulo 39 disponia que los empleos temporales de la Contraloria General

serian de libre nombramiento y remocion, la Corte Constitucional resolvio declarar
inexequible esa calificacion por considerar que no se ajustaba a los criterios objetivos
requeridos para exceptuar la regla de la carrera administrativa. En su analisis recordé que
la evaluacidn del mérito para el acceso al empleo publico es una regla general tratese o no
de la provision de empleos de carrera administrativa, pues este se relaciona con el
cumplimiento de “los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad,
imparcialidad y publicidad” que, segun el articulo 209 de la Carta, deben guiar el

cumplimiento de la funciéon administrativa.[29]

Recordé la sentencia citada que la jurisprudencia de esta Corporacién ha destacado que el
acceso al desempefio de cargos publicos compromete dos de sus dimensiones que son la
igualdad de trato vy la igualdad de oportunidad.[30] En consecuencia, el legislador, al
regular los requisitos y condiciones de acceso a la funcién publica, no puede “desconocer
los derechos fundamentales de los aspirantes a ocupar un cargo publico” y debe
“establecer condiciones que se ajusten al mérito, a la capacidad de los aspirantes vy,

especialmente, a las exigencias del servicio”.[31]

Al respecto, sobre la funcion del legislador respecto de la regulacién de los procedimientos
para la seleccién de las personas en el acceso a los cargos que no pertenecen a la carrera

administrativa sostuvo la Corte:

“Se requiere, pues, que el Congreso de la Republica busque un equilibrio “entre dos

principios de la funcion publica”, a saber: “el derecho de igualdad de oportunidades que
tienen los ciudadanos para acceder al desempefio de cargos y funciones publicas” y la
busqueda de la eficiencia y la eficacia en la  Administraciéon, mediante mecanismos que
permitan seleccionar aquellos trabajadores que, por su mérito y capacidad profesional,

resulten los mas idéneos para cumplir con las funciones y responsabilidades inherentes al



cargo”.[32]
3.1. El acceso a la funcién publica en el bloque de constitucionalidad
3.1.1. El reconocimiento convencional del derecho de acceso a la funcién publica

La garantia del acceso o ingreso a la funcidn publica en condiciones de igualdad, como una
de las dimensiones de los derechos politicos de los ciudadanos, ha sido reconocida a nivel
internacional en diversos tratados suscritos y ratificados por Colombia. Entre ellos, la Corte
Constitucional ha identificado que dicha obligacién esta expresamente consagrada en

diversas disposiciones internacionales, entre ellas:[33]

(i) El numeral segundo del articulo 21 de la Declaracién Universal de los Derechos
Humanos sostiene: “toda persona tiene el derecho de acceso, en condiciones de igualdad, a

las funciones publicas de su pais”.

(ii) El Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, en el numeral primero, del
articulo 25, sefiala: “[tlodos los ciudadanos gozaran, sin ninguna de las distinciones
mencionadas en el articulo 2, y sin restricciones indebidas, de los siguientes derechos y

oportunidades: (...) ¢) Tener acceso, en condiciones generales de igualdad, a las funciones

publicas de su pais.”

(iii) La Convenciéon Americana sobre Derechos Humanos, en su articulo 23 de
Derechos Politicos, numeral 19, indica que “[t]odos los ciudadanos deben gozar de los
siguientes derechos y oportunidades: (...) c. de tener acceso, en condiciones generales de

igualdad, a las funciones publicas de su pais.”

(iv) También los esfuerzos internacionales en la lucha contra la corrupcién consagran
este derecho, asi, el articulo 7 de la Convencién de Naciones Unidas contra la Corrupcién

sostiene que:

“Cada Estado Parte, cuando sea apropiado y de conformidad con los principios
fundamentales de su ordenamiento juridico, procurara adoptar sistemas de convocatoria,
contratacién, retencién, promocién y jubilacion de empleados publicos y, cuando proceda,
de otros funcionarios publicos no elegidos, 0 mantener y fortalecer dichos sistemas. Estos:

a) Estaran basados en principios de eficiencia y transparencia Yy en criterios objetivos como



el mérito, la equidad y la aptitud; b) Incluirdn procedimientos adecuados de seleccién y
formacion de los titulares de cargos publicos que se consideren especialmente vulnerables
a la corrupcién, asi como, cuando proceda, la rotacién de esas personas a otros cargos; c)
Fomentardn una remuneracién adecuada y escalas de sueldo equitativas, teniendo en
cuenta el nivel de desarrollo econémico del Estado Parte; d) Promoveran programas de

formacién y capacitacion que les permitan cumplir los requisitos de desempefio correcto,
honorable y debido de sus funciones y les proporcionen capacitacion especializada y
apropiada para que sean mas conscientes de los riesgos de corrupcién inherentes al
desempefio de sus funciones. Tales programas podran hacer referencia a cddigos o normas

de conducta en las esferas pertinentes”.

(v) Finalmente, el Articulo 3 de la Convencidn Interamericana contra la Corrupcién,
en el mismo sentido establece que: “A los fines expuestos en el Articulo Il de esta
Convencion, los Estados Partes convienen en considerar la aplicabilidad de medidas, dentro
de sus propios sistemas institucionales, destinadas a crear, mantener y fortalecer: (...) 5.
Sistemas para la contratacién de funcionarios publicos y para la adquisicién de bienes y
servicios por parte del Estado que aseguren la publicidad, equidad y eficiencia de tales

sistemas”

3.1.2. El derecho de acceso a la funcién publica en la Jurisprudencia y Doctrina

Internacional

En el ambito de las Naciones Unidas, el Comité Derechos Humanos, al interpretar el articulo
25 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, mediante la Observaciéon General

25 prevé que:

“Para garantizar el acceso en condiciones generales de igualdad, los criterios y
procedimientos para el nombramiento, ascenso, suspensién y destituciéon deben ser

razonables y objetivos.

Podran adoptarse medidas positivas para promover la igualdad de oportunidades en los

casos apropiados a fin de que todos los ciudadanos tengan igual acceso.

Si el acceso a la administracién publica se basa en los méritos y en la igualdad de

oportunidades, y si se asegura la estabilidad en el cargo, se garantizara su libertad de toda



injerencia o presién politica”.[34]

En cuanto a la posibilidad de establecer restricciones al derecho al acceso a la funcién
publica, el Comité establece con claridad que ello es posible siempre que responda a

criterios razonables y objetivos.

“4, Cualesquiera condiciones que se impongan al ejercicio de los derechos amparados por el

articulo 25 deberan basarse en criterios objetivos y razonables. Por ejemplo, puede ser
razonable exigir que, a fin de ser elegido o nombrado para determinados cargos, se tenga
mas edad que para ejercer el derecho de voto, que deben poder ejercerlo todos los
ciudadanos adultos. El ejercicio de estos derechos por los ciudadanos no puede
suspenderse ni negarse, salvo por los motivos previstos en la legislacién y que sean
razonables y objetivos. Por ejemplo, la incapacidad mental verificada puede ser motivo para

negar a una persona el derecho a votar o a ocupar un cargo publico.”

En relacion con el principio de igualdad de oportunidades, en materia de ingreso a la
funcién publica, la Corte Interamericana de Derechos Humanos ha desarrollado una extensa
jurisprudencia que resulta atil a la Corte Constitucional como criterio relevante de

interpretacion de los derechos constitucionalmente consagrados, y como herramienta
hermenéutica para la progresividad de los derechos. Al respecto, la Corte IDH en sentencia
del 6 de agosto de 2008, en el asunto Castafieda Gutman vs. México, determiné el alcance
de los derechos contenidos en el articulo 23 de la Convenciéon Americana, a partir de la

importancia de participar en la toma de decisiones publicas. Asi, defini6 la Corte IDH:

“El articulo 23 contiene diversas normas que se refieren a los derechos de la persona como
ciudadano, esto es, como titular del proceso de toma de decisiones en los asuntos publicos,
como elector a través del voto o como servidor publico, es decir, a ser elegido

popularmente o mediante designacién o nombramiento para ocupar un cargo publico.”
La Corte IDH enfatiza la importancia de la igualdad en el acceso a las funciones publicas:

“el derecho a tener acceso a las funciones publicas en condiciones generales de
igualdad protege el acceso a una forma directa de participaciéon en el disefio, desarrollo y
ejecucion de las politicas estatales a través de funciones publicas. Se entiende que estas

condiciones generales de igualdad estan referidas tanto al acceso a la funcién publica por



eleccion popular como por nombramiento o designacién”.[35]

Reiterando esta posicion, la Corte IDH en la sentencia del caso Caso Apitz Barbera y otros
(“Corte Primera de lo Contencioso Administrativo”) Vs. Venezuela, se encargd de definir el

alcance de las obligaciones derivadas del articulo 23, con las siguientes palabras:

“206. Dicho articulo no establece el derecho a acceder a un cargo publico, sino a hacerlo en

“condiciones generales de igualdad”. Esto quiere decir que el respeto y garantia de este
derecho se cumplen cuando “los criterios y procedimientos para el nombramiento, ascenso,
suspension y destitucion [sean] razonables y objetivos”[36] y que “las personas no sean
objeto de discriminacion” en el ejercicio de este derecho.[37] En este caso, los criterios que
impidieron el acceso al Poder Judicial de los tres magistrados cumplian con estos
estdndares, puesto que el prohibir el reingreso a la funcién publica a quienes han sido
destituidos es un requisito objetivo y razonable que tiene como fin el garantizar el correcto
desempefo del Poder Judicial. Tampoco puede considerarse como discriminatorio, por si

mismo, el permitir el reingreso de quienes han accedido a jubilacién.” [38]

Por lo tanto, para la Corte IDH la importancia de la regulaciéon del acceso a la funcidn
publica esta en garantizar el acceso a las funciones publicas en condiciones generales de
igualdad y sin ningun tipo de discriminacién. Esto significa que “para facilitar el acceso a la
funcidon publica de sectores de la poblaciéon que podrian encontrarse en particular
desventaja y, por ende, desigualdad - como puede ser el caso de los pueblos indigenas -

deberia dictarse medidas especificas orientadas a facilitar dicho acceso”[39]

En relacién con esto Ultimo, la Corte expresa en otra sentencia, especificamente en la del

30 de junio de 2009 (Caso Reverodn Trujillo Vs. Venezuela), que “el derecho a tener
acceso a las funciones publicas en condiciones generales de igualdad protege el acceso a
una forma directa de participaciéon en el disefio, implementacion, desarrollo y ejecucién de
las directrices politicas estatales a través de funciones publicas. Por lo tanto, es
indispensable que el Estado genere las condiciones y mecanismos éptimos para que dichos
derechos politicos puedan ser ejercidos de forma efectiva, respetando el principio de

igualdad y no discriminacion”

3.2. La reeleccidn y sus restricciones en el ordenamiento constitucional Colombiano



Segln lo ha sefalado la jurisprudencia de esta Corporacién, en una democracia
participativa como la colombiana, el acceso al desempefo de funciones publicas, como
dimension del derecho de participacién consagrado como fundamental en el articulo 40 de
la C.P., por regla general estd supeditado Unicamente a la condiciédn de ciudadano, que se
convierte asi en la condicién determinante para poder intervenir en la conformacion,
desempefio y control del poder politico. Asi lo ha sostenido esta Corte con las siguientes

palabras:

“La prohibicion de la reeleccién se presenta como una técnica de control del poder que,
excepcionalmente, la Constitucidn contempla respecto de ciertos cargos publicos ubicados
en el vértice de algunos drganos de las ramas del poder publico y que se explica, en cada
caso, por las especiales funciones que se les adscribe y la trascendencia politica o juridica
asociada a los mismos. Se advierte acerca de la excepcionalidad, pues, la regla general en
una democracia participativa como es la Colombiana, postula la condiciéon de ciudadano en
gjercicio como requisito suficiente para intervenir en la conformacién, desempefio y control

del poder politico y, en consecuencia, elegir y ser elegido (CP art. 40).

La prohibicién de la reeleccién no podra fundarse en un criterio de moralidad. Si se impide
la reeleccion, es simplemente por el hecho de que la persona alguna vez fue electa para el
mismo cargo, no porque haya sido inmoral o se ponga en tela de juicio su honorabilidad o
probidad. \ Tampoco a la prohibicién la anima el propdsito de auspiciar la eficiencia o el
buen servicio. La tacha al aspirante que ha ocupado el cargo, no trasciende a la concreta

evaluacién de su desempefio pasado. \ El temor de que el candidato utilice en su favor los
instrumentos de poder que, en razén de sus funciones, tenga a su disposicién, justificaria
plenamente la prohibicion. Sin embargo, en este caso, no podria ser ella absoluta. En
efecto, la prohibicidn no puede cobijar a las personas que en la actualidad no son titulares
del cargo y que, sin haber incurrido en causal de mala conducta o infringido la ley penal o
disciplinaria, hayan cesado en el ejercicio del mismo en un momento del pasado que no
permita, respecto de la época en que se realicen las elecciones, presumir que todavia

conservan capacidad real de influjo sobre las instancias del poder. (...)"[40]

Con fundamento en esta regla de igualdad de acceso a todos los ciudadanos a la funcién



publica, el derecho a elegir, ser elegido e incluso reelegido, solo puede ser restringido
cuando exista una limitacion expresa en la Carta Politica y excepcionalmente, cuando se
hayan dado competencias al legislador para establecer tales restricciones y este acredite un
fundamento  suficiente y razonable y, en todo caso, no se vea afectado el nlcleo del
derecho a la igualdad de las personas que aspiran a participar en la conformacion de la

funcién publica.

Algunos limites a la reeleccién en cargos publicos se han establecido directamente por la

Constitucidn Politica y otros se derivan de previsiones legales. Asi, por ejemplo, el articulo
197 Superior, antes de la reforma introducida por el Acto Legislativo 2 de 2004, prohibié la
eleccion como Presidente de la Republica del “ciudadano que a cualquier titulo hubiere
ejercido la Presidencia”. Luego, en la mencionada reforma constitucional se autorizé la
reeleccidén por un solo periodo bajo la siguiente férmula: [n]adie podra ser elegido para
ocupar la Presidencia de la RepuUblica por mas de dos periodos”. Posteriormente, el Acto
Legislativo 2 de 2015, introdujo nuevamente la prohibicién de reeleccién del Presidente de

la Republica de acuerdo con la férmula original.

Ademds de la anterior prohibicién, por mandato superior se ha limitado la reeleccién de
diversas autoridades publicas, tales como el Vicepresidente de la Republica,[41] los
Magistrados de la Corte Constitucional, de la Corte Suprema de Justicia, y del Consejo de
Estado,[42] el Fiscal General de la Nacién,[43] los miembros del Consejo de Gobierno
Judicial,[44] los Magistrados de la Comisién Nacional de Disciplina
Judicial,[45] el Registrador Nacional del Estado Civil,[46] el Contralor General de la
Republica,[47] y los Gobernadores[48] y Alcaldes[49] que no podran ser reelegidos para el

periodo siguiente, entre otros.

Por su parte, el Legislador también puede, excepcionalmente, limitar los derechos de
participacion politica de los ciudadanos de forma razonable y proporcional con los derechos
afectados.[50]

Asi, el Legislador ha establecido limites respecto de quienes desempefian cargos publicos,
entre los que se encuentra, por ejemplo, la restriccién de la reeleccién, por una sola vez,
de los gerentes de las Empresas Sociales del Estado[51] y la prohibicién de reeleccién de

los miembros de la Comisidon Nacional del Servicio Civil para el periodo siguiente.[52]



Esta Corporacién ha tenido la oportunidad de pronunciarse en diversas oportunidades
respecto de las normas que establecen limites a la reeleccién de funcionarios publicos, y en
sus decisiones la Corte ha estimado fundadas las restricciones con base en los propdsitos

que las motivan.

En la sentencia C-055 de 1998[53] esta Corporacion estudié la demanda contra el articulo
16 del Decreto 2241 de 1986, especificamente contra la expresidon “y no podran ser
reelegidos para el periodo inmediatamente siguiente” referida a los miembros del Consejo
Nacional Electoral, por desconocer el caracter absoluto de la prohibicién establecida en la
materia. En esa oportunidad, la Corte fundamentd su decisién en la naturaleza
constitucional del periodo de cuatro afios de los miembros del Consejo Nacional Electoral y

determiné que dicho periodo es institucional y no personal, razén por la que en el caso de
que se haga un nombramiento para suplir una vacante la designaciéon se hara para
completar el respectivo periodo. Asi mismo, consideréd que al haber fijado un término
preciso, la Constitucion puso un limite temporal al ejercicio del cargo, por lo cual resultaba
valido que el legislador prohibiera la reeleccidn, pero no solo para el periodo subsiguiente

sino en general para quien hubiese ejercicio el cargo en propiedad.

Indicé ademas, que en los eventos en los que el nombramiento para desempefar el cargo
se efectla por poco tiempo, se entiende realizado por interinidad, motivo por el que la
persona podria ser reelecta para el mismo cargo sin contrariar la prohibicién de reeleccién,

en atencidn a la naturaleza del nombramiento.

En la sentencia C-1044 de 2000[54] esta Corte estudié la demanda contra la medida
prevista en el articulo 12 de la Ley 335 de 1996 por la cual establecia la posibilidad de
reeleccion “hasta por el mismo periodo” de los miembros de la Comisidon Nacional de
Televisidn. Segun los accionantes, dicha restriccidn vulneraba la autonomia de la entidad y
el principio de igualdad pues generaba una ventaja para la eleccién de quienes ya estaban
en ejercicio del cargo.[55] La Corte determiné que la disposicidon no vulnera ni restringe la
autonomia que la Carta Politica le otorgd a la mencionada autoridad. Lo anterior, por cuanto
el articulo 77 Superior que establecié los elementos principales de la entidad de regulacion
de la televisién no se ocupd de la reelecciéon de sus miembros, cuestién que podia, en
consecuencia, ser determinada por el Legislador como, en efecto lo hizo, y no vulneraba el

principio de igualdad por cuanto los candidatos estaban en igualdad de condiciones para



presentarse a la eleccion.[56]

En la sentencia C-777 de 2010[57] la Corte Constitucional estudi6 la demanda dirigida en
contra del articulo 28 de la Ley 1122 de 2007 que permite la reeleccién, por una sola vez,
de los gerentes de las empresas sociales del Estado. El cargo se dirigia contra la limitacion
de la reeleccién por considerar que la misma carecia de justificacién, al mediar un concurso
publico de méritos para la eleccidn, por lo que la medida afectaria la dignidad humanay el
derecho fundamental al trabajo, al prohibir que una persona que haya sido reelegida por
una sola vez como gerente de una ESE, pueda volver a serlo después de superar un

concurso de méritos.

En esa oportunidad, la Corte resolvié declarar la exequibilidad de la medida al considerar
que el legislador cuenta con un amplio margen de configuracién normativa que le posibilita
establecer la duracién de los periodos para gerentes de las ESE, asi como la forma para
acceder a dichos cargos. lgualmente, sefalé que la norma no afectaba el derecho a

acceder a los cargos publicos, debido a que:

“(...) es preciso tener cuenta circunstancias tales como (i) asi se trate de un concurso de
méritos abierto, quien se ha desempefiado como gerente de una ESE ingresa con una
indudable ventaja comparativa frente a los demas aspirantes, consistente en demostrar una
experiencia especifica en dicho empleo; (i)  un gerente en propiedad conoce los
pormenores de la administracién de la ESE, al igual que a los integrantes de la Junta
directiva de la misma, quienes convocan el concurso de méritos; y (iii) no existe evidencia
empirica que demuestre que un fendmeno de reeleccion indefinida de un gerente de una
ESE garantice determinados indices de eficiencia, eficacia y moralidad publica. Por el
contrario, es previsible que el recurso a los concursos de méritos amanados se convierta en

una simple fachada para ocultar ciertas practicas de corrupciéon administrativa”.[58]

Para la Corte a pesar de que la eleccién se adelante a través de concurso publico de
méritos, la prohibicién de reeleccién indefinida esta justificada por cuanto: (i) se
corresponde con el amplio margen de configuracion  del Legislador para determinar las
condiciones de acceso y permanencia en el cargo de Gerente de una Empresa Social del
Estado; (ii) el funcionario que persigue la relecciéon cuenta con una ventaja frente a los

demds aspirantes en la experiencia relacionada y los conocimientos concretos de manejo



del cargo, y (iii) previene la corrupciéon administrativa. Al respecto, la Corte indica en la

sentencia:

“En conclusién, la lectura del articulo 28 de la Ley 1122 de 2007 debe hacerse tomando en
cuenta que la intencion del legislador consistié en (i) profesionalizar el cargo de gerente de
ESE; (ii) amparar el proceso de eleccion del mencionado funcionario de consideraciones de
orden politico o de factores de conveniencia de mandatarios locales; (iii) disefiar, para tales
fines, un concurso de méritos abierto, transparente, objetivo y que garantice el principio de
igualdad de oportunidades; y (iv) no permitir que una persona pueda ocupar,
indefinidamente, el mencionado cargo publico, por cuanto aquello conduce a corrupcién

administrativa”.

Por su parte, en la sentencia C-406 de 2013[59] la Corte estudid el proyecto de ley
estatutaria “[pJor medio de la cual se modifica el numeral 9° del articulo 35 de la Ley 270
de 1996” en el que se establece la posibilidad de reeleccion del Auditor General de la
Republica, por wuna sola vez. La Corte consider6 varios elementos: (i) el principio de

separacion de poderes; (ii) el propdsito y el disefio del control fiscal en la Carta Politica; (iii)
los principios de igualdad y alternancia en el poder; (iv) las restricciones de reeleccion del
Contralor General de la Republica; (v) el riesgo que la reeleccion inmediata representa para
el desempeno eficaz y transparente de la auditoria, por la posibilidad de reconducir el
poder que detenta quien ejerce el cargo en aras de crear las condiciones que propicien su
permanencia para el periodo siguiente y (vi) las ventajas del auditor que pretende su

reeleccion frente a los demas aspirantes.

Con fundamento en dichos elementos, concluyé que la reeleccién inmediata del Auditor
General transgrede los principios constitucionales y varia el modelo de control fiscal
establecido en la Carta Politica, razones por las que indicé que a pesar que no exista una

prohibiciéon expresa para la referida reelecciéon ésta no se puede permitir de manera

inmediata. Sostuvo la Corte en aquella ocasién que:

“La posibilidad de reelegir de manera inmediata a la figura del Auditor General, iria en
contra del derecho de los demads a la igualdad en el sentido de tener la oportunidad de

acceder a dicho cargo publico en las mismas condiciones, pues quien ostenta la calidad de



Auditor cuenta con un poder mayor que quien es apenas un aspirante y pretende competir
con aquel, sentido que el constituyente, en tratdndose de la vigilancia de la gestion fiscal, la
cual tiene como fin la proteccién del patrimonio publico, no pretende otorgarle, pues debido

a la naturaleza de su cargo debe limitarse para garantizar un adecuado ejercicio del poder.”

En la Sentencia T-133 de 2016,[60] esta Corte reviso la decisién sobre la accion de tutela
se presentaba por vulneracién al debido proceso, al trabajo, a la igualdad y al acceso al
desempefio de funciones publicas, por la decisiéon del Presidente de la Republica de
abstenerse de designar como miembro de la Comisidon Nacional del Servicio Civil a quien
ocupé el primer lugar de la lista de elegibles elaborada para el efecto, por cuanto el articulo
92 de la Ley 909 de 2004 prohibe la reeleccion de los comisionados para el periodo

siguiente.

En esa ocasién y luego de revisar los precedentes jurisprudenciales en la materia, la Corte
considerd que la decisién atacada no transgredié sus derechos superiores, pues se

fundamenté en una interpretacién razonable de la prohibicién de reeleccién, la que si bien
impone limites al ejercicio de la funcién publica y al derecho al trabajo en su faceta de
eleccion, estd justificada por cuanto persigue fines  constitucionales legitimos como la

moralidad de la funcién publica y la igualdad en el acceso a cargos publicos.

De la jurisprudencia revisada es posible concluir que la Corte Constitucional ha sido
consistente en sefalar que el uso de los limites a la reeleccidn en el ejercicio de la funcién

pUblica y del poder politico en el ordenamiento juridico colombiano, puede tener origen
constitucional y en algunos casos legal. En estos Ultimos, teniendo en cuenta que en
general comporta una afectacién del derecho de participacién y acceso a cargos publicos,
tiene un caracter restringido, y no opera por analogia o extension. Al respecto, al analizar
las disposiciones que limitan la reeleccion de funcionarios para una sola vez, la Corte ha
concluido que dicha restriccién (i) constituye una medida de probidad de la funcién publica;
(ii) garantiza la participacion y acceso en igualdad de condiciones a los cargos publicos;
(iii) se erige en un mecanismo de control al poder politico, y (iv) en algunos casos, asegura

el disefo institucional del Estado.[61]

4. LAS CORPORACIONES AUTONOMAS REGIONALES Y EL  ALCANCE DE SU AUTONOMIA



4.1. Las CAR como instrumento para la materializacién de la Constitucion Ecoldgica

La figura de las Corporaciones Auténomas Regionales se encontraba consagrada en la
Constitucion Politica de 1886. Desde entonces, dichas entidades ya eran concebidas como
personas juridicas de derecho publico, pertenecientes a la categoria de establecimientos

pUblicos adscritos o vinculados a las entidades del orden central para el ejercicio de
funciones administrativas y la prestacion de determinados servicios publicos domiciliarios.
En efecto, el numeral 109 del articulo 76 de la Constituciéon de 1886 conferia al Congreso la
potestad de expedir los estatutos bdsicos de las Corporaciones Auténomas Regionales y

demas establecimientos publicos.[62]

Pero la Carta Politica de 1991 fue mas adelante al establecer una Constitucion Ecoldgica
bajo el marco de un modelo de desarrollo sostenible. En efecto, la Constitucién reconoce
el interés superior que significa la conservacion del ambiente sano, por medio de multiples
disposiciones, en que el constituyente primario incluyé un bloque de normas que configuran
lo que se ha denominado como “Constitucién ecoldgica” o “Constitucién verde”,[63] en las
que se consagran una serie de principios, derechos y deberes enfocados hacia la proteccion

del ambiente y dirigidos a garantizar un modelo de desarrollo sostenible. [64]

Las Corporaciones Auténomas Regionales estan definidas en la Constitucién Politica de
1991 como organismos auténomos encargados de la protecciéon del medio ambiente en su
jurisdiccion. Las CAR tienen una naturaleza juridica especial, y no encajan en ninguna de las
categorias de entidades del sector central o descentralizado por servicios, ni tampoco
comportan la naturaleza de una entidad territorial, pues el ambito de ejercicio de sus
competencias es de cardcter regional, y estd asociado con ecosistemas o cuencas

especificos. Por tal motivo, son consideradas entidades sui generis.[65]

En cuanto a su creacién y regulacion, la Constitucién Politica en el numeral 72 del articulo
150 le atribuye al Congreso la facultad para reglamentar la creaciéon y funciones de las
Corporaciones Auténomas Regionales. Sin embargo, condiciona el ejercicio de dicha
regulacién al establecer que la reglamentaciéon debe hacerse dentro de un “régimen de
autonomia” lo que constituye a la vez un limite y una orientacién de la actividad del

Congreso,[66] sin que en la Carta Politica se defina el alcance del margen de configuracién



del Legislador ni las funciones a cargo de las Corporaciones Auténomas Regionales.[67]

El Congreso, en ejercicio de la facultad dispuesta por la Constituciéon en su articulo 150,

numeral 72, expidid la Ley 99 de 1993, “Por la cual se crea el Ministerio del Medio Ambiente,
se reordena el Sector Publico encargado de la gestidon y conservacion del medio ambiente y
los recursos naturales renovables, se organiza el Sistema Nacional Ambiental, SINA”,
sistema dentro del cual se encuentran las Corporaciones Autonomas Regionales -CAR-,
como autoridades especializadas que siguen al Ministerio y preceden a los departamentos y
municipios en todo lo concerniente a la gestion del medio ambiente y de los recursos

naturales.[68]
Tal como lo sefialé esta Corporacién en la Sentencia T-338 de 2017:

“la Ley 99 de 1993 establece la naturaleza juridica de las CAR como entes corporativos de
caracter publico, integrados por las entidades territoriales que por sus caracteristicas

constituyen geograficamente un mismo ecosistema o conforman una unidad geopolitica,
biogeografica o hidrogeografica, que cuentan con autonomia administrativa y financiera,
patrimonio propio y personeria juridica, cuyo objetivo es el de ejecutar, dentro del area de
su jurisdiccion, los programas y politicas sobre el ambiente y los recursos naturales y
propender por su administraciéon, manejo y aprovechamiento adecuados, en armonia con el
progreso sostenible de las comunidades que se ubican en los entornos que, asi reunidos,

integran las regiones” [69]

Asi, la ley 99 de 1993 incorpora un criterio de proteccion medioambiental especializada
regionalmente, a partir de la homogeneidad de los ecosistemas en el orden regional, y del
abordaje que ubica al ser humano como elemento central de su relacién con el entorno. Por
lo tanto, el &mbito territorial de estas entidades no se estructura a partir de un criterio
exclusivamente técnico sino que obedece ademas a factores culturales y politicos, de
conformidad con una concepcién comprehensiva de la ecologia. Asi el Estado puede
garantizar que la relaciéon de los asentamientos humanos con su entorno especifico sea
equilibrada y perdurable, preservando ademds la diversidad de relaciones de las
comunidades con su entorno fisico, como elemento  definitorio de su identidad cultural.
Consciente de ello, el constituyente de 1991 preservd las corporaciones auténomas, como

estructura fundamental de proteccién de los ecosistemas regionales dentro del territorio



nacional.[70]

En ese marco, y de acuerdo con la Ley que disefié el Sistema Nacional Ambiental, las CAR
son la maxima autoridad ambiental en su jurisdiccidn, encargadas de ejecutar las politicas
nacionales fijadas por el Ministerio de Ambiente en la materia en estrecha coordinacion con

las entidades territoriales.

La Ley 99 de 1993 desarrolla la regulacion de las Corporaciones Auténomas Regionales -
con excepcién de la Corporaciéon Auténoma del Rio Grande de la Magdalena-. Asi, el articulo
23 consagra la naturaleza juridica de dichos organismos, y sefiala que son entes
corporativos de cardacter publico, creados por la ley, dotados de autonomia administrativa y
financiera, patrimonio propio y personeria juridica. A su vez, la mencionada norma juridica
sefiala que dichos organismos tienen como funcién la administraciéon del medio ambiente y
los recursos naturales, de acuerdo con las politicas publicas disefiadas por el Ministerio de

Ambiente.

El articulo 31 de la Ley 99 de 1993 sefiala un catalogo de funciones de las Corporaciones
Auténomas Regionales, de manera tal que la administraciéon de los recursos naturales
implica la facultad para evaluar y otorgar autorizaciones, permisos y licencias para la
explotacion de los mismos o para proyectos que puedan afectarlos, para establecer los
valores limites permisibles de contaminacion, para ejercer evaluacién, control y
seguimiento sobre toda actividad de exploracion, explotacion, beneficio, transporte, uso y
depdsito de los recursos no renovables, y sobre el uso del agua, el suelo, el aire y los demas
recursos renovables, asi como para imponer sanciones en caso de violacion a las normas de

proteccién ambiental, entre otras varias competencias.[71]

Para esta Corte “la tarea de otorgar licencias ambientales, encomendada a las
Corporaciones Auténomas Regionales, es de superlativa importancia, ya que a través de
esta figura, de obligatoria aplicacién, se persigue la prevencién, mitigacién, correccion,

compensacion y manejo de los efectos ambientales de las obras o actividades que implican

una afectacion a los recursos naturales.”[72]

Esta funcién impone a las CAR la tarea de realizar el seguimiento y control efectivo sobre



las actividades que repercuten en el ambiente, pues los eventuales efectos nocivos no
siempre son predecibles en el momento en que se expide el acto administrativo que otorga
la licencia -maxime cuando se trata de proyectos cuyo desarrollo se prolonga por afios e
incluso décadas-, y puede ocurrir que los calculos técnicos iniciales resulten desvirtuados
posteriormente, en atencién a variables como el perfeccionamiento de la ciencia o el
surgimiento de una imprevista reaccién de los ecosistemas, dada la complejidad de los

fendmenos ambientales.

En desarrollo de esa y de sus demas funciones, la misién a cargo de las Corporaciones
Autonomas Regionales es determinante para la materializacién de los principios de
proteccion del medio ambiente consignados en la Carta Politica, pues a través de ellas se
propicia la articulaciéon en torno a los asuntos de relevancia ambiental a lo largo del

territorio nacional y de acuerdo con las particularidades de cada regién y, a la vez, se
procura la éptima gestion de los recursos naturales dentro de un marco de equilibrio entre

el desarrollo humano y el cuidado de la naturaleza.
4.2. El alcance de la autonomia de las CAR

El asunto de la autonomia de las CAR ha sido ampliamente estudiado en la jurisprudencia
de esta Corporacién, y en ella la Corte ha definido al menos tres grandes areas en las cuales
se manifiesta: a) autonomia administrativa u organica, b) autonomia financiera y

patrimonial, y c) autonomia politica y funcional.

Sobre la autonomia administrativa u organica de las CAR, esta Corte ha sostenido que si
bien las CAR son consideradas para algunos efectos como entidades del orden nacional, no

estan adscritas a un ministerio o departamento administrativo, sino que se trata de
organismos administrativos intermedios entre la Nacién y las entidades territoriales, y entre
la administracién central nacional y la descentralizada por servicios y territorialmente,
encargados principalmente de funciones policivas, de control, de fomento, reglamentarias y
ejecutivas relacionadas con la preservacion del ambiente y con el aprovechamiento de los
recursos naturales renovables.[73] Para esta Corte la relacién entre las CAR y el Gobierno
Nacional debe entenderse a partir de una interpretacién sistematica y teleoldgica de la
Constitucion, y en particular, a partir de la voluntad del Constituyente de darle mayor

injerencia a las entidades del orden regional en la gestidn de sus intereses. Al respecto ha



dicho la Corte:

“(...) el mandato de coordinacién entre las distintas autoridades ambientales no puede
traducirse en una subordinacion organica de las CARs a las autoridades nacionales, que
anule el contenido de autonomia de las CARs. Y es que no se puede olvidar que el texto
constitucional es claro en este punto: corresponde a la ley reglamentar la creacion y
funcionamiento de las CARs pero “dentro de un régimen de autonomia” (CP art. 150 ord.
79)" [74]

El propésito del constituyente al establecer que el Congreso debe reglamentar la “creacion
y funcionamiento” de las CAR dentro de un régimen de autonomia es el de garantizar que
las regiones tengan mayor injerencia sobre sus intereses ambientales, lo que significa que
dichas entidades gozan de autonomia funcional en esa materia. Al respecto la
jurisprudencia ha adoptado y aplicado en reiteradas ocasiones un criterio basico: el principio
de rigor subsidiario, que prohibe atribuirle a una entidad del orden nacional una
competencia propia del orden regional, departamental o municipal, a menos que ello esté
justificado en la necesidad de garantizar un bien juridico que desborda el dmbito de
competencia de la entidad a la cual le corresponde. Este criterio adoptado en la Sentencia
C-593 de 1995 mencionada anteriormente fue reiterado en la Sentencia C-462 de
2008,[75] que sostuvo:

“En primer lugar, debe tenerse presente que, segun Sentencia C-593 de 1995, la autonomia

de las Corporaciones Autdnomas Regionales es financiera, patrimonial y administrativa.

En segundo lugar, la Corte precisé que el impacto del bien juridico sobre el que se ejerce la
funcién administrativa determina el nivel de autonomia de la entidad. ‘La autonomia de una
entidad esta limitada por la incidencia que tengan sus funciones sobre otros bienes juridico
- constitucionales, mas alld de los cometidos encargados a ellas. En esa medida, el
legislador puede limitar su autonomia, en la medida en que alguna de sus funciones
repercuta significativamente sobre intereses o bienes juridicos cuya proteccion supere el

ambito de su competencia

De lo todo lo dicho se tiene entonces que las Corporaciones Auténomas Regionales, tal

como lo ordena la Carta, deben contar con un régimen de autonomia.”



Posteriormente reiterd dicha Sentencia que aunque es posible limitar la autonomia de las
CAR, el principio de rigor subsidiario tiene repercusiones en relaciéon con las funciones de

dichas entidades. Al respecto dijo la Corte:

“Con todo, la posibilidad de limitar el ambito de su autonomia no puede llegar al punto de
impedir que las CAR ejerzan plenamente sus funciones, asi como tampoco puede invadir los

aspectos funcionales que se refieran a asuntos meramente locales.”[76]

En cuanto a la autonomia administrativa de las CAR, esta Corte ha declarado inexequibles o
exequibles de forma condicionada varios preceptos por considerar que invadian el margen
de competencia exclusiva de la entidad. Asi en la sentencia C-275 de 1998,[77] la Corte
sentd la regla de que la administracién de los recursos propios de las corporaciones es un
asunto del nucleo de su autonomia y en ese sentido declaré exequible el articulo 4 del
Decreto 111 de 1996, bajo el entendido de que las reglas del Estatuto Orgéanico del
Presupuesto se aplican “(...) exclusivamente para las Corporaciones Auténomas Regionales,
en lo que corresponde a los recursos provenientes de la Nacién. Por consiguiente, no se

extiende al manejo de los demas recursos de las Corporaciones, entre los cuales se

encuentran los contemplados en el articulo 317 de la Constitucién”.

En la sentencia C-994 de 2000,[78] esta Corte declard inexequible la expresion
“corporaciones auténomas regionales” contenida en el inciso sequndo del articulo 41 de la
Ley 443 de 1998, por considerar una intromisién en el ambito de autonomia de las

corporaciones la exigencia que planteaba la disposicion de que las modificaciones de sus
plantas de personal tuvieran que ser autorizadas por el DAFP. En este fallo se explicé: “(...)
si bien el legislador puede establecer pautas o reglas generales a las que deban sujetarse
las CARs en la reestructuracion de sus plantas de personal, no puede llegar al extremo de

exigir en ese proceso una autorizacién de un érgano del Gobierno Nacional, ya que eso
implica anular la autonomia constitucional de esas entidades y someterlas a un control

jerarquico de parte del Gobierno.”

En la sentencia C-462 de 2008,[79] esta Corporacion declaré inexequible la expresion
“la]probar los estatutos de las Corporaciones Auténomas Regionales y las reformas que los
modifiquen o adicionen y” contenida en el numeral 36 del articulo 5 de la Ley 99 de 1993,

ya que en sentir de la Sala Plena, permitir que el Ministerio de Ambiente tenga la funcién de



aprobar los estatutos de las corporaciones representaba una invasién de la autonomia
organica de las mismas. La Corte explicd: “(...), dado que se refieren al funcionamiento
organico de la entidad, los estatutos no comprometen en principio los alcances de la politica
ambiental cuya gestién se organiza desde la administracién central. Acorde con los criterios
fijados por la jurisprudencia, la intervencién del Ministerio en la aprobacién de los

estatutos implicaria una incidencia directa en el mecanismo operativo del ente autondmico,

lo cual choca con el mandato contenido en la Carta.”

Por supuesto, esto no puede interpretarse de manera que parezca que la Autonomia de las
CAR es absoluta. Al respecto, la Sentencia C-570 de 2012, que estudié la demanda de

inconstitucionalidad contra el articulo 2, numerales 10 y 14, del Decreto Ley 3570 de 2011,
concluyd con la exequibilidad de las disposiciones atacadas 'y entregd algunas precisiones
respecto de la autonomia de las CAR, todo ello con fundamento en la jurisprudencia previa,

asi:

“(i) Si bien es cierto el articulo 150-7 superior reconoce autonomia a las corporaciones
auténomas regionales, tal autonomia no es absoluta; debe entenderse en el marco del
Estado unitario  previsto en el articulo 1° de la Carta y estd sujeta a configuracién

legislativa, en tanto la propia Carta no delimita sus alcances y contenido.

(ii) Las corporaciones auténomas regionales son 6rganos constitucionales de orden
nacional sui generis, pues relnen varias de las caracteristicas de los 6rganos
descentralizados por servicios, especificamente en materia de administracién de los
recursos naturales y planificacion y promocién del desarrollo regional con criterios de

sustentabilidad ambiental, pero (a) no estan sujetas a control de tutela ni a otros
mecanismos estrictos de control administrativo que permitan a la autoridad central revocar
o0 variar sus decisiones -lo que no se opone a los controles jurisdiccionales, y (b) no estan

adscritas a ningun ministerio ni hacen parte de ningln sector administrativo.

(iii) La autonomia de las corporaciones auténomas regionales no tiene el mismo alcance de
la autonomia que la Constitucion reconoce como garantia institucional a las entidades
territoriales; la autonomia de las entidades territoriales es principalmente de entidad

politica y su nucleo fue delimitado directamente por el Constituyente en los articulos 287,

298, 311 y 317 superiores, entre otros; por otra parte, la autonomia de las corporaciones



auténomas regionales es principalmente de cardcter administrativo, organico y financiero, y
desde el punto de vista politico, solamente se concreta en la expedicidn de regulaciones y
la fijacion de politicas ambientales en su jurisdicciéon en aspectos complementarios a los

delineados por la autoridad central o no fijados por ésta, con sujecién a los principios de

rigor subsidiario y gradacién normativa previstos en el articulo 63 de la ley 99.

(iv) La prevencion y control de los factores de deterioro ambiental es un compromiso y una
responsabilidad de todas las autoridades del Estado y, por tanto, un interés que rebasa las
fronteras locales y regionales, incluso las nacionales. La entidad de este interés hace

indispensable el trabajo mancomunado y coordinado de todas las autoridades del Estado;
esta razon llevd a la creacion del SINA en 1993 vy justifica la  existencia de un ente
articulador y regulador central -el Ministerio de  Ambiente- encargado de emir regulaciones,
definir la politica ambiental y de desarrollo sostenible a nivel nacional -con participacién de
otros érganos del sistema y de la comunidad, vigilar su implementacion, evaluar sus
resultados y generar conocimiento técnico que sirva para retroalimentar el disefio de la

politica. Dentro de este disefio institucional que ha avalado la jurisprudencia constitucional
y en vista de la entidad del interés en juego, se justifica que el Ministerio tenga a su
disposicién herramientas como la evaluacién y control preventivo, y la inspeccién y
vigilancia de los 6rganos del SINA, incluidas las corporaciones auténomas regionales, con el
fin de verificar la implementacién de la politica y evaluar sus resultados. Como a
continuacién se examinara, se trata de herramientas de control leve que en ningln caso
autorizan al Ministerio a variar las decisiones de |las corporaciones sino que sirven para

establecer un dialogo con éstas y las autoridades de control.”[80]

Toda la jurisprudencia de esta Corporacién se dirige univocamente a establecer que la
autonomia de las Corporaciones Auténomas Regionales para el desarrollo de la politica

medioambiental excluye la facultad del Legislativo para limitar el ejercicio de funciones de
las CAR sobre el manejo de sus asuntos. Ello no solo por la mayor cercania que tienen frente
al ciudadano en comparacién con las entidades del orden nacional, sino porque tienen
mayor conocimiento de los ecosistemas que pueden verse afectados por los impactos

ambientales de los proyectos en cuestion.

Asi, la Constitucion reconoce la autonomia funcional y administrativa de las CAR en

particular, y como nlcleo central de dicha autonomia, el ejercicio de funciones que



permiten prevenir la ocurrencia de impactos ambientales, como es el caso de la expedicion
de licencias ambientales. En este sentido, el alcance principal de la autonomia de las CAR
frente al Legislador, consiste en que a este Ultimo le estd vedado trasladar alguna de sus
competencias a un 6rgano de caracter nacional o territorial, a menos que esté plenamente
justificado por la necesidad de prevenir impactos ambientales a una escala que desborde Ia
capacidad de las CAR[81] ni tampoco puede inmiscuirse o permitir que érganos del caracter
nacional se inmiscuyan en su organizacién administrativa o en el manejo de sus recursos a

tal punto que dicha intromisién se convierta en un control jerarquico que desnaturalice el

sentido de la autonomia de las Corporaciones.
5. LA IGUALDAD EN EL ORDENAMIENTO CONSTITUCIONAL COLOMBIANO
5.1. La triple dimensién constitucional de la igualdad en Colombia

La igualdad en el ordenamiento constitucional tiene, segun lo ha explicado repetidamente
esta Corporacién una triple dimensién, como valor, principio y derecho fundamental. El
preambulo constitucional contempla a la igualdad como uno de los valores que pretende
asegurar el nuevo orden constitucional, por su parte el articulo 13 de la Carta Politica
consagra el principio fundamental de igualdad y del derecho fundamental de igualdad.
Adicionalmente, otros mandatos de igualdad dispersos en el texto constitucional actdan
como normas que concretan la igualdad en ciertos ambitos definidos por el

Constituyente[82].

Esas tres dimensiones de la igualdad, significan para el Estado obligaciones diferentes. En
tanto valor, su realizacién es exigible a todas las autoridades publicas y en especial al
legislador. En su rol de principio, se ha considerado como un mandato de optimizacién que
establece un deber ser especifico, que admite su incorporacién en reglas
concretas derivadas del ejercicio de la funcidén legislativa o que habilita su uso como
herramienta general en la resoluciédn de controversias sometidas a la decisién de los jueces.
Finalmente, en tanto derecho, la igualdad impone un trato que implica deberes de
abstencién como la prohibicién de la discriminacién, al mismo tiempo que exige

obligaciones puntuales de accién, como ocurre con la consagraciéon[83].

Esta Corte ha reiterado de forma pacifica que una caracteristica esencial del derecho y

principio de igualdad es su caracter relacional, lo que significa que a diferencia de otros



derechos, la igualdad carece de un contenido material especifico. La igualdad solo puede
predicarse de la relacién entre sujetos y situaciones entre los que es valido hallar un
término de comparacién y por ende puede aplicarse a multiples dmbitos del quehacer
humano, Yy no sélo a uno de ellos. Esta circunstancia, obliga a sequir la formula aristotélica
de “tratar igual a los iguales y desigual a los desiguales”. Especificamente, conforme al
grado de semejanza o de identidad, se pueden precisar cuatro reglas concretas: (i) la de dar
el mismo trato a situaciones de hecho idénticas; (ii) la de dar un trato diferente a
situaciones de hecho que no tienen ningln elemento en comdun; (iii) la de dar un trato
paritario o semejante a situaciones de hecho que presenten similitudes y diferencias,
cuando las primeras sean mas relevantes que las segundas; y (iv) la de dar un trato

diferente a situaciones de hecho que tengan similitudes y diferencias, cuando las segundas

sean mas relevantes que las primeras.[84]

Este caracter relacional hace que el control de constitucionalidad de normas legales no se
reduzca a un juicio abstracto de adecuacidon entre la norma impugnada y el precepto
constitucional que le sirve de parametro, sino que debe incluir otro régimen juridico que
actle como término de comparacidén. En consecuencia se entabla una relacién inter-
normativa que debe ser abordada utilizando herramientas metodoldgicas especiales tales

como el test de igualdad, empleado por la jurisprudencia de esta Corporacién[85].

El principio de igualdad en el sistema constitucional colombiano se traduce en el derecho a
que no se instauren excepciones o privilegios que exceptlen a unos individuos de lo que
se concede a otros en idénticas circunstancias, de donde se sigue necesariamente, que la
real y efectiva igualdad consiste en disefiar y aplicar la ley en cada caso segun las
diferencias constitutivas de los hechos. Asi lo ha sostenido esta Corporacién desde su
primera jurisprudencia, al sefalar que el principio de igualdad exige el reconocimiento de la
variada serie de desigualdades entre los hombres en lo bioldgico, econémico, social,
cultural, etc., dimensiones todas esas que en justicia deben ser relevantes para el
derecho.[86]

El respeto por la igualdad implica para el Estado, en su tarea de configuraciéon normativa,

por un lado la obligacién de tener en cuenta las diferencias materiales y por el otro, cuando



se establezcan tratos diferenciados, evitar que de manera infundada, irrazonable e
inadmisible, se restrinja el acceso de una o un grupo de personas, al ejercicio efectivo de
sus derechos y libertades.[87] Al respecto esta Corte en su jurisprudencia ha identificado
algunos criterios de diferenciaciéon que resultan contrarios a los valores constitucionales.
Entre otros, son discriminatorias las diferenciaciones que se funden en el sexo, la raza, el
origen social, familiar o nacional, lengua, religién y opinién politica o filoséfica o, en
términos generales, cualquier motivo discriminante que se funde en prejuicios o
estereotipos sociales cuya Unica finalidad sea la exclusiéon de un grupo de individuos de

algunos beneficios o del pleno disfrute de sus derechos.[88]

De esta forma, la Carta Politica proscribe las diferenciaciones cuya finalidad sea la exclusién
de grupos de personas tradicionalmente sefialados, y la negacién del ejercicio de sus
derechos fundamentales. Ahora bien, el constituyente establecié una presuncién en favor

de las condiciones igualitarias pero no prohibié la posibilidad de que, bajo una justificacién
adecuada y suficientemente, se pueda demostrar la necesidad de incorporar una

diferenciacion.
5.2. El bloque de constitucionalidad internacional en materia de igualdad

El derecho y principio de igualdad hace parte de la columna vertebral del sistema
internacional de proteccion de los derechos humanos, esta consagrado convencionalmente
tanto en los sistemas regionales de proteccidon como en el sistema universal y aunque se
reconoce como un derecho auténomo en las Cartas de Derechos Humanos, también es

transversal a todos los derechos y garantias reconocidos internacionalmente.

5.2.1. Laigualdad en el contexto de la Convencién Americana de Derechos Humanos
(CADH)

La Convencion Americana sobre Derechos Humanos (en adelante CADH),[89] en sus

articulos 1.1 y 24, hace alusion al derecho a la igualdad y a la no discriminacién. Al
respecto, la Convencién Americana realza el valor del derecho a la igualdad y no
discriminacién cuando lo prevé no sélo en los articulos antes referidos, sino también cuando

hace referencia a los mismos dentro de normas que corresponden a otros derechos.

Asi por ejemplo, del articulo 8.2 de la CADH se desprende el derecho de toda persona, “en



plena igualdad”, a contar con las garantias judiciales minimas durante un proceso judicial.
Del mismo modo, el articulo 17, referente a la proteccion de la familia, prevé la obligacién
del Estado de disponer “la igualdad de derechos y la adecuada equivalencia de
responsabilidades de los conyuges en cuanto al matrimonio”, vy la de “reconocer iguales
derechos tanto a los hijos nacidos fuera del matrimonio como a los nacidos dentro del
mismo”. Finalmente, el articulo 23 dispone el derecho al sufragio “universal e igual y por
voto secreto”, y prevé el derecho de “tener acceso, en condiciones generales de igualdad, a

las funciones publicas del pais”.[90]

Por su parte, el articulo 3 del Protocolo Adicional a la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos en Materia de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (en lo sucesivo
“Protocolo de San Salvador”),[91] expresamente prevé que: “Los Estados partes en el
presente Protocolo se comprometen a garantizar el ejercicio de los derechos que en él se
enuncian, sin discriminaciéon alguna por motivos de raza, color, sexo, idioma, religién,
opiniones politicas o de cualquier otra indole, origen nacional o social, posicion econémica,
nacimiento o cualquier otra condicién social”. El Protocolo de San Salvador, ademas de la

disposicién general sobre la no discriminacion expuesta, también enuncia la prohibicién de
la discriminacién y el derecho a la igualdad de forma especifica en su articulo 7, referido a
garantias laborales, donde dispone la obligacidon de los Estados parte de dicho tratado de

garantizar “un salario equitativo e igual por trabajo igual, sin ninguna distincion”.[92]

El derecho a la igualdad y a la no discriminacién  salvaguardado por la CADH, influye
directamente en todo el “corpus iuris” del Sistema Interamericano de Derechos Humanos,
especialmente por aquellos tratados que de forma especifica y directa tienen como objeto
la eliminacién y prevencién de actos discriminatorios y el deber de garantizar la igualdad

para la proteccion de los Derechos Humanos. [93]

Por su parte, la Corte Interamericana de Derechos Humanos (en adelante Corte IDH),[94] al
interpretar los anteriores articulos de la CADH en los Casos Aptiz Barbera y otros v.
Venezuela[95] y Comunidad indigena Xakmok Kasek v. Paraguay[96] y en la Opinidn
Consultiva 4 de 1984, la Corte IDH precis6 que si “un Estado discrimina en el respeto o
garantia de un derecho convencional” se vulneraria el articulo 1.1 de la CADH, mientras que
si “la discriminacidn se refiere a una proteccion desigual de la ley interna” se vulneraria el

articulo 24 de la misma.



Respecto de la relacién entre los articulos 1.1 y 24 de la CADH, la Corte IDH determiné que

mediante la previsién de ambos articulos en dicho tratado:

“[...] la prohibicidn de discriminacién ampliamente contenida en el articulo 1.1 respecto de
los derechos y garantias estipulados por la Convencion, se extiende al derecho interno de
los Estados Partes, de tal manera que es posible concluir que, con base en esas
disposiciones, éstos se han comprometido, en virtud de la Convencién, a no introducir en su
ordenamiento juridico regulaciones discriminatorias referentes a la proteccién de la
ley”.[97]

Ahora bien, segun la reiterada doctrina de la Comisién Interamericana de Derechos
Humanos (en adelante la Comisién), la  Convencidn “no prohibe todas las distinciones de
trato”.[98] Cuando la diferencia de trato es razonable y objetiva, equivale a una mera
distincién compatible con la CADH; cuando no lo es, valga decir, cuando resulta de la

arbitrariedad, equivale a una discriminacién, que es incompatible con la CADH.

De otra parte, la Corte IDH ha realizado la aplicaciéon de un test de igualdad con el fin de
determinar si el trato diferenciado atiende a una distincion legitima, es decir, si obedece a
criterios objetivos y  razonables, y en ese caso, si existe proporcionalidad entre el fin
buscado y la distincién aplicada.[99] Por lo tanto, quien alegue que una distincién es
legitima debe demostrar el fin por el cual se aplica dicha distinciéon y la afectacion que la
falta de aplicacion de la mencionada distincion tiene sobre el fin legitimo que se propone

proteger.

De otra parte, la Corte IDH, también ha hecho uso en el andlisis de su jurisprudencia del test
estricto de ponderacion y las categorias sospechosas, entendiendo a estas Ultimas no sélo
como aquellas que estan expresamente previstas en el derecho interamericano, sino
también las que se puedan desprender de la interpretaciéon de la clausula abierta de
justificaciones prohibidas establecidas en el articulo 1.1 de la Convencién, con base en el

enunciado “otra condicion social”.[100]

Asi, existe una presuncion de invalidez de aquellas distinciones que se fundamentan en una
categoria sospechosa, lo que se traduce en dos consecuencias juridicas: 1) se requiere que
el fin que pretende buscar dicha distincidn atienda a “fuertes razones (‘una necesidad social

imperiosa’ o0 ‘razones de mucho peso’)”, y 2) ocurre una inversién a la carga de la prueba,



por la cual corresponderia al Estado demostrar la justificaciéon de la  distincion objeto de
escrutinio, probar que atiende a una necesidad social imperiosa, y justificar que dicha

distincién es necesaria para el cumplimiento de dicho fin.[101]

5.2.2. La igualdad en el contexto del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos
(PIDCP)[102]

El articulo 14 del PIDCP reconoce que todas las personas son iguales ante los tribunales y
cortes de justicia y tienen derecho (i) a ser oidas publicamente por un tribunal competente,
independiente e imparcial; (ii) a que se presuma su inocencia mientras no se demuestre su

culpabilidad conforme a la ley; (iii) a ser informadas de manera comprensible y detallada de
la naturaleza y causas de la acusacidn; (iv) a disponer de tiempo y de medios adecuados
para su defensa y a comunicarse con su defensor; (v) a ser juzgadas sin dilaciones; (vi) a
estar presentes en el proceso y defenderse personalmente y ser asistidas por un defensory,
si no tuvieren medios suficientes para pagarlo, por un defensor de oficio; (vii) a interrogar o
hacer interrogar a testigos y obtener su comparecencia al proceso; (viii) a ser asistidas de
manera gratuita por un intérprete, si no comprenden la lengua empleada en el proceso; (ix)
a no ser obligadas a declarar contra si mismas ni a confesarse culpables; (x) a que el fallo
condenatorio y la pena impuesta sean sometidos a un tribunal superior, conforme a la ley;
(xi) a ser indemnizadas si la condena se revoca o si hay indulto, por haberse probado la
comision de un error judicial, a menos que se demuestre que le es imputable, en todo o en

parte, por no haber revelado oportunamente el hecho desconocido; (xii) a no ser juzgadas ni
condenadas por un delito respecto del cual ya hubo condena o absolucién por sentencia en

firme, conforme a la ley.

El articulo 26 del Pacto, por su parte, prevé que todas las personas son iguales ante la ley y
que, por lo tanto, tienen derecho a una igual proteccién de la ley sin discriminaciones por
motivos de “raza, color, sexo, idioma, religién, opiniones politicas o de cualquier indole,

origen nacional o social, posicién econdmica, nacimiento o cualquier otra condicién social”.

Algo semejante sostuvo el CDH al interpretar el articulo 26 del PIDCP en la Observacién
General 18 de 1989,[103] pues la discriminacion se entiende como “toda distincion,

exclusion, restriccion o preferencia” que se base en los motivos previstos en este articulo,



que tenga por objeto o resultado “anular o menoscabar el reconocimiento, goce o

ejercicio, en condiciones de igualdad, de los derechos humanos y libertades fundamentales
de todas las personas”. Sin embargo, la igualdad de derechos no implica la igualdad de
trato en todas las circunstancias, pues puede haber diferencias de trato justificadas, como

las que prevé el propio PIDCP en sus articulos 6.5, 10.3 y 25.

El CDH mantiene por lo tanto una reiterada doctrina, en el sentido de que el principio de la
no discriminacién y la igualdad ante la ley significan que toda distincidon que se establezca
debera basarse en criterios razonables y objetivos y de que, cuando el trato diferente se
funda en los motivos expresamente mencionados en el articulo 26, la carga de su
justificacion es mas onerosa.[104] Asi lo ha sostenido en diversos dictamenes, de entre los
cuales se destacan aquellos de los casos Hendrika S. Vos v. Paises Bajos,[105] Lahcen B.
M. Oulajin y Mohamed Kaiss v. Paises Bajos,[106] Simalae Toala y otros v. Nueva
Zelanda,[107] Joseph Kavanagh v. Irlanda,[108] M. Schmitz-de-Jong V. Paises Bajos,[109]
Michael Andreas Muller e Imke Engelhard v. Namibia.[110]

5.3. El juicio de igualdad en la jurisprudencia de la Corte Constitucional

La Corte Constitucional colombiana, en concordancia con la jurisprudencia comparada,
desarrollé un conjunto de herramientas denominado juicio o test de igualdad, cuyo objeto
es verificar la existencia de una violacidn al respectivo principio. El modelo colombiano hace
uso de una mixtura entre los modelos europeos y norte americano, a fin de garantizar, de la
mejor forma posible el respeto por la igualdad.[111] En primer lugar, el caracter relacional
del derecho a la igualdad supone una comparacion entre sujetos, situaciones y medidas.
Por ello, el uso del juicio o test implica la identificacién de tres presupuestos principalmente,
a saber: (i) los sujetos a comparar; (ii) el bien, beneficio o ventaja respecto del cual se da
el tratamiento desigual; y (iii) el criterio relevante que da lugar al trato diferenciado.[112]
Ha sido sostenido por la jurisprudencia constitucional,[113] que el juicio integrado de
igualdad tiene tres etapas de analisis, distribuidas de la siguiente manera: (i) establecer el
criterio de comparacion: patron de igualdad o tertium comparationis, esto es, precisar si los
supuestos de hecho son susceptibles de compararse y si se comparan sujetos de la misma
naturaleza; (ii) definir si en el plano factico y en el plano juridico existe un trato desigual
entre iguales o igual entre desiguales; y (iii) averiguar si la diferencia de trato esta

constitucionalmente justificada, es decir, si las  situaciones objeto de la comparacion



ameritan un trato diferente desde la  Constitucion.[114]

Ademas, en lo que concierne a la intensidad del juicio o test en cuestidn, el tribunal ha
sefialado, en sentencias como la C-227 de 2004[115] que el test a emplear podra ser: (i)
leve, en tanto la medida legislativa haga alusién a materias econdmicas, tributarias, de
politica internacional o aquellas en las cuales el legislador disponga de un amplio margen
de configuracién normativa, esto es, que el medio empleado sea idéneo para la

consecucion del fin y que no existan prohibiciones constitucionales respecto del fin buscado
y de dicho medio; (ii) intermedio, siempre que se esté ante una valoracion de medidas
legislativas en las cuales se pueda ver afectado el goce de un derecho constitucional no
fundamental. Este nivel del juicio representa una exigencia mayor y comprende no
Unicamente la consideracion acerca de la conveniencia del medio, sino también el examen
de la conducencia para la materializacidon del fin perseguido por la norma examinada; y (iii)
estricto, para los casos en los que la medida tenga una mayor proximidad a los principios,
derechos y valores superiores, en cuyo caso, debe llevarse a cabo un estudio integro de

proporcionalidad.

En cuanto a la aplicacion de estos grados de intensidad, por regla general se ejerce el
control de constitucionalidad con un test leve. Esta regla se formula a partir de dos
importantes consideraciones, por una parte, el respeto al principio democratico, que

obliga a darle un peso importante a la labor de creacién del legislador, pues debe permitirse
un margen considerable de valoracién sobre los asuntos objeto de regulacién, a partir de la
bdsqueda de propdsitos que se ajusten a los mandatos de la Carta; y por la otra, la
presuncién de constitucionalidad que existe sobre las decisiones legislativas, lo que se
traduce en que no toda distincién de trato involucra la existencia de un componente
discriminatorio. Este test ha sido aplicado en casos en que se estudian materias
econdmicas, tributarias o de politica internacional, o en aquellos en que esta de por medio
una competencia especifica definida en cabeza de un drgano constitucional, o cuando, a
partir del contexto normativo del precepto demandado, no se aprecia prima facie una

amenaza frente al derecho sometido a controversia.

Por otro lado, la jurisprudencia ha precisado que el juicio estricto de igualdad procede, en
principio: 1) cuando esta de por medio una clasificacidon sospechosa, tal como ocurre con

aquellas que estan basadas en las categorias prohibidas para hacer diferenciaciones que



estan relacionadas en el inciso 19 del articulo 13 de la Constitucién; 2) cuando la medida
afecta fundamentalmente a personas que se encuentran en condiciones de debilidad

manifiesta, a grupos marginados o discriminados, a sectores sin acceso efectivo a la toma
de decisiones 0 a minorias insulares y discretas; 3) cuando aparece prima facie que la
medida que hace la diferenciacién entre personas o grupos afecta gravemente el goce de
un derecho constitucional fundamental; y 4) cuando la medida que es examinada es

creadora de un privilegio.[116]

6. ANALISIS DE CONSTITUCIONALIDAD DE LA EXPRESION “Y PODRAN SER REELEGIDOS
POR UNA SOLA VEZ” DEL ARTICULO 28 DE LA LEY 99 DE 1993

6.1. La medida no constituye una vulneracién a la Autonomia de las CAR

El articulo primero de la Ley 1263 de 2008, ahora demandado, modifica al articulo 28 de Ia
Ley 99 de 1993 “Por la cual se crea el MINISTERIO DEL MEDIO AMBIENTE, se reordena el
Sector Publico encargado de la gestion y conservaciéon del medio ambiente y los recursos
naturales renovables, se organiza el Sistema Nacional Ambiental -SINA y se dictan otras
disposiciones”. El articulo reformado, versa puntualmente sobre la designacion, periodo y

proceso de eleccion del Director General de las Corporaciones Autdnomas Regionales.

Dicho articulo, inicialmente, formulaba que el periodo seria por 3 afios y el Director podria
ser reelegido.[117] Frente a tal disposicion, la Corte, en la Sentencia C-1345 de 2000
conocié una demanda de inconstitucionalidad en contra de la expresién “siendo reelegible”,
por el cargo de vulneracién al derecho a la igualdad en el acceso a los cargos
publicos[118] y resolvié la exequibilidad de la disposicién por considerar que la misma no

vulneraba el derecho a la igualdad.

El accionante sustenta su cargo en la supuesta falta de razdn suficiente para una restriccién
del derecho a la participacidn, ello con fundamento en lo sostenido por esta Corte en la
Sentencia C-1345 de 2000 bajo el entendido de que en dicha sentencia, la Corporacién

indicé que la reeleccién era exequible y que:

“Por el contrario, prohibir la reeleccién para ese cargo, como quiere el actor de la demanda,
en principio seria una decisién que no encontraria una razén suficiente y razonable que la

justificara, y que en cambio restringiria el nlcleo esencial del derecho de participacion de



aquellas personas que hubieren ocupado el cargo.”

Ahora bien, el parrafo antes sefialado se trae a colacién en la demanda de forma
descontextualizada. En realidad, en el examen de constitucionalidad de la anterior
disposicion, como base de su decisidn, la Corte Constitucional sostuvo que “cuando la
reeleccidn para el desempefio de un cargo publico no esta expresamente prohibida en la
Constitucidn, y se trata de empleos cuya regulacién le corresponde al legislador, éste puede

determinar si ella es o no procedente.” Y en efecto, concluyd en el examen que:

“no encuentra la Corte elemento alguno que sirva de fundamento a la acusacién que
presenta el actor contra el articulo 28 de la Ley 99 de 1993, pues abrirle paso a la

reeleccion de los directores generales de las corporaciones auténomas regionales, es una
decisién, que en ejercicio de las competencias que le son propias podia tomar el Congreso,
la cual ademds no vulnera el principio de igualdad, dado que los aspirantes a dicha posicién,
incluidos aquellos que desempefan el cargo en el momento de la eleccién, deberan
someterse, en igualdad de condiciones, al procedimiento que establece la ley para la

designacion cada vez que concluya el periodo para el cual fueron escogidos”.[119]

El parrafo que el actor utiliza para su argumentacion se refiere a que la Corte Constitucional
no encuentra una razén suficiente para prohibir la reeleccién, pero de ninguna forma puede
tomarse como un juicio anticipado frente a la decisidn del legislador de establecer limites a

la reeleccion, cuando justamente la Corte fundamenta su decisién en reconocer que tal
regulacién hace parte de las facultades que el Congreso de la Republica tiene con base en

el articulo 150, numeral 7 de la Carta Politica.

Asi pues, lejos de establecer una limitaciéon a la facultad regulatoria del Congreso, lo que
determiné la Corporacion en la Sentencia C-1345 de 2000 es que la procedencia y los
limites a la reeleccién del Director de las CAR es una materia cuya regulacion corresponde
al Congreso de la Republica, facultad que la Corte respeta en tanto no exista una razén

suficiente desde la perspectiva ius fundamental que justifique su intervencion.

En ese sentido, y luego de revisar la jurisprudencia constitucional la Corte pudo confirmar
que ha sido consistente en sefialar que la limitacion de la reeleccién de funcionarios para
una sola vez, (i) constituye una medida de probidad de la funcién publica; (ii) garantiza la

participacion y acceso en igualdad de condiciones a los cargos publicos; (iii) se erige en un



mecanismo de control al poder politico, y (iv) en algunos casos, asegura el disefio
institucional del Estado.[120]

Por lo tanto, para esta Corte, la limitacién de la reeleccidn a una Unica vez, es una medida
qgue no se demuestra irrazonable ni injustificada sino que por el contrario, se sustenta en

finalidades validas en el marco de la probidad institucionalidad y la eficacia institucional.

Ahora bien, en cuanto al régimen de autonomia de las CAR, la Constitucién reconoce su
autonomia funcional y administrativa y, en particular, como nucleo central de dicha
autonomia, el ejercicio de funciones que permiten prevenir la ocurrencia de impactos

ambientales, como es el caso de la expedicion de licencias ambientales.

La autonomia que la Constitucién protege a las CAR es aquella que esta ligada a sus

funciones y competencias, no solo por la proximidad que dichas entidades tienen con el
ciudadano, sino por la importancia de su labor desde la perspectiva de la Constitucidon
Ecoldgica construida a partir de la Carta Politica de 1991. En este sentido, al legislador le
esta vedado trasladar una competencia a un érgano de caracter nacional, a menos que esté
plenamente justificado por la necesidad de prevenir impactos ambientales a una escala que

desborde la capacidad de las CAR.

En lo que se refiere a la disposicién atacada, esta Corte no encuentra cémo la restriccién de
la reeleccion del Director de las CAR a una Unica ocasién, pueda suponer una interferencia
del nivel central en su dmbito administrativo u organico y mucho menos una usurpacién de

las funciones que le son propias.

Al respecto la Corte coincide con la vista Fiscal en que la medida simplemente obedece al
desarrollo, por parte del Congreso de la Republica, de lo dispuesto en el articulo 150-7

sobre la organizacion de las CAR, en concordancia con los articulos 1 (fines del Estado), 79
(proteccion del medio ambiente), 125 (ingreso al servicio publico) y 209 (principios de la

funcién administrativa) de la Constitucion.

6.2. La restriccién de la reeleccién por una sola vez para el Director de la CAR es una
medida razonable y proporcional que no vulnera su derecho a la igualdad en el acceso a los

cargos publicos.



El juicio de igualdad tal como ha sido decantado por la jurisprudencia de esta Corporacion
implica, en primer lugar, revisar el término de comparacién entre los sujetos
supuestamente afectados por el trato diferenciado que puede incidir en el goce efectivo de

sus derechos.

Al respecto, es menester recordar que el test de igualdad en el caso concreto se establece
entre dos sujetos diferentes: por una parte, los ciudadanos que no han tenido la
oportunidad de laborar como Directores de las CAR o que lo han hecho por una sola vezy

por otra, quien ya ha ejercido ese cargo en dos ocasiones.

El término de comparacién entre los sujetos evidencia con claridad que no se trata de

sujetos en paridad de condiciones, no solo porque a diferencia de los primeros, 1os sujetos
restringidos con la disposicion ya han tenido la oportunidad de ejercer el cargo por dos
ocasiones, sino porque al hacerlo adquieren una serie de ventajas que ponen en desventaja

para acceder a ese cargo a los demds candidatos.

El efecto de la medida es la restriccion de la reeleccidn por segunda vez del Director de las
CAR, si bien se trataria de una restriccion, no afecta el ndcleo de proteccion del derecho
fundamental al acceso a los cargos publicos, esto por cuanto, la norma impugnada no

tiene la forma de una decision estatal que de manera arbitraria le impida acceder a un
cargo publico, ni mucho menos se trata de evitar que se posesione en el cargo quien ha

cumplido los requisitos para ello.[121]

La diferencia de trato esta fundada en un criterio razonable, cual es el haberse
desempenado por dos ocasiones en la labor de Director de la CAR, y por lo tanto no se
fundamenta en un criterio prohibido de discriminacidn, ni afecta a grupos histéricamente
excluidos o marginados y mucho menos se trata de una medida destinada a crear un

privilegio.

En cuanto al test aplicable a la medida analizada, por las razones antes expuestas y por

tratarse del resultado de una competencia especifica en cabeza del legislador definida por
la Carta Politica en su articulo 150, numeral 72,[122] es procedente adelantar un test leve
de proporcionalidad, en respeto al principio democratico, y al margen de configuracion

legislativa sobre los asuntos objeto de regulacién, como sucede en el caso sub examine.



Corresponde a la Corte establecer si el medio empleado es idéneo para la consecucion del
fin y que no existan prohibiciones constitucionales respecto del fin buscado y de dicho

medio.

En anteriores oportunidades la Corte Constitucional ha examinado disposiciones similares,
que restringen la reeleccién de funcionarios, y ha establecido, al estudiar concretamente el
asunto de la restriccion de los derechos subjetivos que los propdsitos de este tipo de
medidas son: (i) garantizar la probidad de la funcién publica, pues evita que una persona
ejerza la labor durante periodos que le permitan concentrar de forma indebida el poder; (ii)
concretar la igualdad en el acceso al cargo, ya que impide que se presenten ventajas para
quien concluyé recientemente el ejercicio de la funcidn, tales como conocimientos precisos
sobre las funciones; y (iii) garantizar la alternancia en el poder. En el control abstracto de
medidas similares, la Corte ha establecido que la restriccién a la reeleccién indefinida (i)
constituye una medida de probidad de la funcidon publica; (ii) garantiza la participacién y
acceso en igualdad de condiciones a los cargos publicos; (iii) se erige en un mecanismo de
control al poder politico; y (iv) en algunos casos, asegura el disefio institucional del
Estado.[123]

Todos los fines identificados por la Corte en el andlisis de medidas similares resultan
acordes con la Carta y en consecuencia no estan prohibidos por ella, tal como no estd

prohibido el medio utilizado para ello.

En consecuencia, el trato diferenciado resultante de la medida que dispone la reeleccién
por una sola vez del Director de las CAR, resulta acorde al derecho a la igualdad en el

acceso a los cargos publicos y por lo tanto sera declarada exequible.
IV. DECISION

El legislador actué dentro de sus competencias constitucionales, sin usurpar funciones ni
competencias propias del régimen de autonomia de las CAR y sin atentar contra el derecho
a la igualdad en el acceso a la funcién publica, al haber incluido la expresion “y podran ser
reelegidos por una sola vez” en el articulo 28 de la Ley 99 de 1993, refiriéndose con ella a

los Directores de las CAR.

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



pueblo y por mandato de la Constitucién,
RESUELVE

PRIMERO.-DECLARAR la exequibilidad de la expresién “y podra ser reelegido por una sola
vez” contenida en el articulo 28 de la Ley 99 de 1993, respecto de los cargos analizados

en la presente decision.

Notifiquese, comuniquese y cimplase.
ALEJANDRO LINARES CANTILLO
Presidente

CARLOS BERNAL PULIDO
Magistrado

DIANA FAJARDO RIVERA

Magistrada

LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ
Magistrado

ANTONIO JOSE LIZARAZO OCAMPO
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JOSE FERNANDO REYES CUARTAS
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[1] El 20 de junio de 2018 se registra en la Secretaria General de la Corte Constitucional el
Auto de Sala Plena 295/18 del 16 de mayo de 2018, mediante el cual se ordené: “PRIMERO.
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de esta Corporacién dar trdmite al numeral quinto del Auto del veinticinco (25) de agosto de
dos mil diecisiete (2017), mediante el cual se admitié la demanda de la referencia. \
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pagina web de la Corte Constitucional...”
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[17] Expediente D-12269, folio 197.

[18] Expediente D-12269, folio 202.

[19] Expediente D-12269, folio 207.

[20] Corte Constitucional, Sentencia C-914/10, reiterado en la Sentencia C-752 de 2015.
[21] Corte Constitucional, Sentencia C-1052 de 2001 (MP Manuel José Cepeda Espinosa).

[23] Corte Constitucional, sentencia T-003 de 1992 (MP José Gregorio Hernandez Galindo).

[24] Reiterado entre otras en las Sentencias de la Corte Constitucional C-483 de 2000 (MP
Alfredo Beltran Sierra); C-486 de 2000 (MP José Gregorio Hernandez Galindo); C-1079 de



2002, (MP Rodrigo Escobar Gil); C-837 de 2003 (MP Alfredo Beltran Sierra), C-049 de 2006
(MP Jaime Araujo Renteria); C-288 de 2014 (MP Jorge Ignacio Pretelt Chaljub).

[25] La Corte Constitucional en la sentencia C-588 de 2009 (MP Gabriel Eduardo Mendoza
Martelo; SV Nilson Pinilla Pinilla, Mauricio Gonzdalez Cuervo, Jorge Ignacio Pretelt Chaljub,
Humberto Antonio Sierra Porto), sostuvo reiterando la jurisprudencia que: “Es tal la
importancia de la carrera administrativa en el ordenamiento constitucional instituido por la
Carta de 1991, que la Corte le ha reconocido el caracter de principio constitucional, bajo el
entendimiento de que los principios “suponen una delimitacién politica y axioldgica”,
(Sentencia C-563 de 2000. M. P. Fabio Morén Diaz), por cuya virtud se restringe “el espacio
de interpretacién”, son “de aplicacién inmediata tanto para el legislador constitucional” y
tienen un alcance normativo que no consiste “en la enunciacién de ideales”, puesto que “su
valor normativo debe ser entendido de tal manera que signifiquen una definicién en el
presente, una base axioldgico-juridica, sin la cual cambiaria la naturaleza de la Constitucion
y por lo tanto toda la parte organizativa perderia su significado y razén de ser”. (Sentencia
T-406 de 1992. M. P. Ciro Angarita Bardn). En esta decision se declard inconstitucional el
acto legislativo 01 de 2008 por el cual, de forma transitoria, se inscribia en régimen de
carrera, sin necesidad de abrir concurso publico a quienes estuvieran encargados
provisionalmente de cubrir las vacantes. La Corte considerd que ello era violatorio del

principio de igualdad en el acceso a la funcién publica.

[26] La Corte Constitucional, en la Sentencia C-319 de 2010 (MP Humberto Sierra Porto, SV
Gabriel Eduardo Mendoza Martelo), reiterando lo sostenido en la Sentencia C-588 de 2009
(MP Gabriel Eduardo Mendoza Martelo; SV Nilson Pinilla Pinilla, Mauricio Gonzalez Cuervo,
Jorge Ignacio Pretelt Chaljub, Humberto Sierra Porto) sostuvo: “El mérito y el concurso \ De
conformidad con la interpretacién que de las disposiciones superiores ha realizado la Corte

Constitucional, la carrera administrativa “se fundamenta Unica y exclusivamente en el
mérito y la capacidad del funcionario publico”, mérito que, en tanto elemento destacado de
la carrera administrativa, comparte el caracter de regla general que a ésta le corresponde.
En efecto, de acuerdo con la jurisprudencia constitucional, los principios generales de la
carrera administrativa se enfocan “todos ellos a la eficacia del criterio del mérito como
factor definitorio para el acceso, permanencia y retiro del empleo publico” y, en esa
medida, el articulo 125 superior establece el criterio del mérito como regla general. \

Estrechamente vinculado al mérito se encuentra el concurso publico, pues el Constituyente



lo previé como un mecanismo para establecer el mérito y evitar que criterios diferentes a él
sean los factores determinantes del ingreso, la permanencia y el ascenso en carrera
administrativa. Asi pues, el sistema de concurso “como regla general regula el ingreso y el
ascenso” dentro de la carrera y, por ello, “el proceso de seleccién entero se dirige a
comprobar las calidades académicas, la experiencia y las competencias requeridas para el

desempefio de los empleos”, pues sélo de esta manera “se da cumplimiento al precepto
superior conforme al cual ‘el ingreso a los cargos de carrera y el ascenso en los mismos, se
haran previo cumplimiento de los requisitos y condiciones que fije la ley para determinar los
méritos y calidades de los aspirantes”. \ El concurso es asi un instrumento que garantiza la
seleccion fundada en la evaluacién y la determinacién de la capacidad e idoneidad del

aspirante para desempenfiar las funciones y asumir las responsabilidades propias de un
cargo, e impide que prevalezca la arbitrariedad del nominador y que, en lugar del mérito,
favorezca criterios “subjetivos e irrazonables, tales como la filiacién politica del aspirante,
su lugar de origen (...), motivos ocultos, preferencias personales, animadversion o criterios
tales como el sexo, la raza, el origen nacional o familiar, la lengua, la religién, o la opinién
publica o filoséfica, para descalificar al aspirante”. \ A propdsito del mérito y del concurso,
importa poner de manifiesto que, de conformidad con reiterada jurisprudencia
constitucional, el concurso ha de evaluar “todos y cada uno de los factores que deben
reunir los candidatos a ocupar un cargo en la administracién publica”, incluidos aquellos
factores en los cuales “la calificacién meramente objetiva es imposible”, pues “aparece un
elemento subjetivo que, en ciertas ocasiones podria determinar la seleccién, como seria,

por ejemplo, el andlisis de las condiciones morales del aspirante, su capacidad para
relacionarse con el publico, su comportamiento social, etc.”. \ La inclusién de los factores
dotados de un componente subjetivo dentro de la evaluacién propia del concurso tiene la
finalidad de evitar eventuales abusos, dado que, sin desconocer el matiz subjetivo que
caracteriza a la solvencia moral, la aptitud fisica o el sentido social, lo cierto es que del
ambito de la carrera administrativa “es preciso desterrar la arbitrariedad y, justamente,

para ese proposito se ha ideado el concurso”. \ La evaluacién de factores objetivos y
subjetivos, tiene, a juicio de la Corte, una consecuencia adicional que es la designacién de
quien ocupe el primer lugar. En efecto, de acuerdo con la Corporacién, “cuando se fijan en
forma precisa y concreta cudles son las condiciones que han de concurrir en los aspirantes y
se establecen las pautas o procedimientos con arreglo a los cuales se han de regir los

concursos, no existe posibilidad legitima alguna para desconocerlos y una vez apreciados



éstos quien ocupara el cargo serd quien haya obtenido mayor puntuacion”, pues de nada

serviria el concurso si, a pesar de haberse realizado, “el nominador puede elegir al
candidato de sus preferencias”. \ La Corte respondié asi a la situacién evidenciada por la
iniciacion de multiples procesos de tutela “en los que los accionantes se quejan de haber
concursado para ingresar a un cargo de carrera administrativa y, a pesar de haber obtenido
un puntaje superior al de quien en Ultimas se nombrd, fueron excluidos con el argumento de
la falta de idoneidad moral y social de los concursantes”. \ Estos criterios han sido

reiterados y asi, por ejemplo, en la Sentencia C-041 de 1995 la Corte condiciond Ila
exequibilidad de un precepto que sélo se referia a “la conformacion de la lista de elegibles”
a que se entendiera que esa lista deberia estructurarse “en estricto orden de méritos de
conformidad con los resultados del concurso” y que “el ganador del concurso deberd ser el
nominado y que efectuado uno o mads nombramientos, los puestos se suplirdan de acuerdo
con las personas que sigan en estricto orden descendente”. \ (...) se trata, entonces, de
erradicar “el clientelismo, el nepotismo o el amiguismo”, propdésito que guia no sélo al

régimen general de carrera administrativa, sino también a los especiales que son de indole
constitucional y a los especificos que son “de estipulaciéon legal”. En  efecto, segln la
jurisprudencia constitucional, todos los empleos de carrera administrativa se encuentran
sometidos al principio del mérito y en este sentido, aun los especificos de creacién legal
carecen de identidad propia, es decir, no son auténomos e independientes, puesto que, en
realidad, constituyen “una derivacion del régimen general de carrera, en cuanto que,
debiendo sequir sus principios y postulados basicos, sélo se apartan de éste en aquellos

aspectos que pugnan o chocan con la especialidad funcional reconocida a ciertas entidades,
justificdndose, en estos casos, la expedicion de una regulacion  complementaria mas
flexible”, pero “manteniendo en todo caso los presupuestos esenciales de la carrera

general fijados en la Constitucién y desarrollados en la ley general que regula la materia”.

[27] Sentencia C-553 de 2010 (MP Luis Ernesto Vargas Silva) reiterada en la sentencia
C-618 de 2015 (MP Gabriel Eduardo Mendoza Martelo) sobre la evaluacion del mérito como
condicién de acceso a los cargos publicos, dijo la Corte en aquella ocasién: La evaluacion
del mérito, como mecanismo de acceso al servicio del Estado, tiene importantes
repercusiones en diferentes ambitos constitucionales, tratese o no de la provision de
empleos de carrera administrativa. En este sentido la Corte ha anotado que “la facultad

otorgada al legislador para regular las condiciones y requisitos que se imponen para el



acceso a los cargos publicos” tiene que velar por “el logro de los fines esenciales del
Estado” contemplados en el articulo 22 de la Constituciéon. (Sentencia C-100 de 2004). \
Adicionalmente, la Corporacién ha anotado que la consideracién del mérito se relaciona con
el cumplimiento de “los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad,
imparcialidad y publicidad” que, segun el articulo 209 de la Carta, deben guiar el
cumplimiento de la funcién administrativa, pues “independientemente de los efectos
juridicos de cada forma de vinculacién al Estado -por carrera, libre nombramiento y
remocidon o concurso- todos los empleos publicos buscan un objetivo comdn, cual es el
mejor desempefo de sus funciones para la consecucién de los fines estatales”. (Sentencia
T-422 de 1992). \ Ademas, las materias relativas a la funcién publica que han sido confiadas
a la configuracién del legislador, tienen que ver con los derechos de los trabajadores
contemplados en el articulo 53 superior, asi como con el derecho a acceder “al desempefio
de funciones y cargos publicos”, establecido en el articulo 40-7 de la Constitucién vy,
tratdandose del derecho a la igualdad, previsto en el articulo 13 constitucional, la
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que se ajusten al mérito, a la capacidad de los aspirantes y, especialmente, a las exigencias
del servicio” (Sentencia C-100 de 2004).
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[34] Comité de los Derechos Humanos de las Naciones Unidas. Observacién General No. 25,
comentarios generales adoptados sobre el articulo 25 - La participacién en los asuntos
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[57] Corte Constitucional, Sentencia C-777 de 2010 (MP Humberto Antonio Sierra Porto).

[59] Corte Constitucional, Sentencia C-406 de 2013 (MP Gabriel Eduardo Mendoza Martelo).

[60] Corte Constitucional, Sentencia T-133 de 2016 (MP Gloria Stella Ortiz Delgado). En
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nim. 20156000056981 de 8 de abril de 2015 emitido por la Directora del Departamento
Administrativo de la Funcién Plblica y la Secretaria Juridica de la Presidencia de la

Republica.

[61] Asi lo establecio la Corte Constitucional en la Sentencia T-133 de 2016 (MP Gloria Stella
Ortiz Delgado). Al respecto sefiala: En la sentencia T-411 de 1992 (MP Alejandro Martinez
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(gestién administrativa y fiscal de los departamentos atendiendo a recursos naturales y a
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Auténoma Regional de la Sabana de Bogota”, la cual, posteriormente, fue denominada
“Corporacion Autonoma Regional de las Cuencas de los Rios Bogotd, Ubaté y Suarez, CAR”
a través de la Ley 62 de 1983.

[63] Corte Constitucional, Sentencia C-035 de 2016 (MP Gloria Stella Ortiz Delgado).

[64] Corte Constitucional, Sentencia C-519 de 1994 (MP Vladimiro Naranjo Mesa). Sostuvo la
Corte en aquella ocasién que: “La Constitucion Politica de Colombia, con base en un
avanzado y actualizado marco normativo en materia ecoldgica, es armdnica con la

necesidad mundial de lograr un desarrollo sostenible, pues no sélo obliga al Estado a



planificar el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales sino que ademas, al

establecer el llamado triptico econémico determind en él una funcién social, a la que le es
inherente una funcién ecolégica, encaminada a la primacia del interés general y del
bienestar comunitario. Del contenido de las disposiciones constitucionales citadas se puede
concluir que el Constituyente patrociné la idea de hacer siempre compatibles el desarrollo

econdémico y el derecho a un ambiente sano y a un equilibrio ecolégico.”

[65] Al respecto, sobre sus caracteristicas y naturaleza juridica esta Corte en la Sentencia
C-578 de 1999 (MP Antonio Barrera Carbonell) reiterada en la Sentencia C-035 de 2016 (MP
Gloria Stella Ortiz Delgado) puntualizé: “Las Corporaciones Autonomas Regionales hacen
parte de la estructura administrativa del Estado, como personas juridicas autdnomas con
identidad propia, sin que sea posible encuadrarlas como otro organismo superior de la
administracién central (ministerios, departamentos administrativos, etc.), o descentralizado
de este mismo orden, ni como una entidad territorial; es necesario convenir entonces, que
resultan ser organismos nacionales claramente distintos y juridicamente auténomos, con
misiones y actividades especificas e inconfundibles, cuya misién es la de lograr el
cumplimiento de los objetivos ambientales y sociales previstos en la Constitucién que
conduzcan a asegurar a todas las personas el derecho a gozar de un ambiente sano, y a

tener a su disposicidn una oferta permanente de elementos ambientales”.

[66] Constitucién Politica de Colombia, “articulo 150. Corresponde al Congreso hacer las
leyes. Por medio de ellas ejerce las siguientes funciones: (...) 7. ... reglamentar la creacién
y funcionamiento de las Corporaciones Autdénomas Regionales dentro de un régimen de

autonomia...”.

[67] En efecto, sélo el articulo 331 de la Constitucion Politica hace referencia exclusiva a las
funciones de la Corporacion Auténoma del Rio Grande de la Magdalena, la cual se encuentra
encargada de las funciones de recuperacion de la navegacion, actividad portuaria y
aprovechamiento de los recursos naturales de dicha zona, asi: “Articulo 331. Créase la
Corporacion Auténoma Regional del Rio Grande de la Magdalena encargada de la
recuperacion de la navegacion, de la actividad portuaria, la adecuacién y la conservacion de

tierras, la generacion y distribucién de energia y el aprovechamiento y preservacion del
ambiente, los recursos ictiolégicos y demas recursos naturales renovables. \ La ley

determinara su organizacién y fuentes de financiacion, y definird en favor de los municipios



riberefios un tratamiento especial en la asignacion de regalias y en la participacién que les

corresponda en los ingresos corrientes de la Nacion”.

[68] A ese respecto, cita la Sentencia T-123 de 2009 (MP Clara Inés Vargas Hernandez) en la
cual la Corte sostuvo: “Una de las manifestaciones concretas de la proteccion al medio
ambiente se refleja en la existencia de organismos con niveles de especializacion funcional
y técnica, encargados de asegurar una adecuada planeacidon ambiental tomando como eje
la proteccién de ecosistemas regionales -Corporaciones Auténomas Regionales-. En este
sentido ‘el Constituyente de 1991 preservé las corporaciones autdénomas, como estructura
fundamental de proteccién de los ecosistemas regionales dentro del territorio nacional. Al
hacerlo, tuvo en cuenta que la especializacién funcional de estas entidades permite
tecnificar la planeacion ambiental de cada regién, de acuerdo con sus propias

particularidades.’
[69] Corte Constitucional, Sentencia T-338 de 2017 (MP Alberto Rojas Rios).

[70] Sobre la estructuracion regional de las CAR, ver sentencia C-894 de 2003 (MP Rodrigo
Escobar Gil).

[71] Ley 99 de 1993, Articulo 31. FUNCIONES. Las Corporaciones Auténomas Regionales
ejerceran las siguientes funciones: 1) Ejecutar las politicas, planes y programas nacionales
en materia ambiental definidos por la ley aprobatoria del Plan Nacional de Desarrollo y del
Plan Nacional de Inversiones o por el Ministerio del Medio Ambiente, asi como los del orden
regional que le hayan sido confiados conforme a la ley, dentro del &mbito de su jurisdiccidn;
2) Ejercer la funcién de maxima autoridad ambiental en el drea de su jurisdiccién, de
acuerdo con las normas de cardcter superior y conforme a los criterios y directrices
trazadas por el Ministerio del Medio Ambiente; 3) Promover y desarrollar la participacion
comunitaria en programas de proteccién ambiental, de desarrollo sostenible y de manejo
adecuado de los recursos naturales renovables;4) Coordinar el proceso de preparacién de
los planes, programas y proyectos de desarrollo medioambiental que deban formular los
diferentes organismos y entidades integradas del Sistema Nacional Ambiental (SINA) en el

area de su jurisdiccién y en especial, asesorar a los Departamentos, distritos y Municipios
de su comprension territorial en la definicién de los planes de desarrollo ambiental y en sus

programas y proyectos en materia de proteccién del medio ambiente y los recursos



naturales renovables, de manera que se asegure la armonia y coherencia de las politicas y
acciones adoptadas por las distintas entidades territoriales; 5) Participar con los demads
organismos y entes competentes en el ambito de su jurisdiccion, en los procesos de
planificacién y ordenamiento territorial a fin de que el factor ambiental sea tenido en cuenta

en las decisiones que se adopten;

6) Celebrar contratos y convenios con las entidades territoriales, otras entidades publicas y
privadas y con las entidades sin animo de lucro cuyo objeto sea la defensa y proteccion del
medio ambiente y los recursos naturales renovables, con el fin de ejecutar de mejor manera
alguna o algunas de sus funciones, cuando no correspondan al ejercicio de funciones
administrativas; 7) Promover y realizar conjuntamente con los organismos nacionales
adscritos y vinculados al Ministerio del Medio Ambiente, y con las entidades de apoyo
técnico y cientifico del Sistema Nacional Ambiental (SINA), estudios e investigaciones en
materia de medio ambiente y recursos naturales renovables; 8) Asesorar a las entidades
territoriales en la formulacién de planes de educacidon ambiental formal y ejecutar
programas de educacion ambiental no formal, conforme a las directrices de la politica
nacional; 9) Otorgar concesiones, permisos, autorizaciones y licencias ambientales
requeridas por la Ley para el uso, aprovechamiento o movilizacion de los recursos naturales
renovables o para el desarrollo de actividades que afecten o puedan afectar el medio
ambiente. Otorgar permisos y concesiones para aprovechamientos forestales, concesiones
para el uso de aguas superficiales y subterraneas y establecer vedas para la caza y pesca
deportiva; 10) Fijar en el area de su jurisdiccion, los limites permisibles de emisién,
descarga, transporte o depdsito de sustancias, productos, compuestos o cualquier otra
materia que puedan afectar el medio ambiente o los recursos naturales renovables y
prohibir restringir o regular la fabricacidn, distribucién, uso disposicion o vertimiento de
sustancias causantes de degradacidn ambiental. Estos limites, restricciones y regulaciones
en ningln caso podran ser menos estrictos que los definidos por el Ministerio del Medio
Ambiente. 11) Ejercer las funciones de evaluacién, control y sequimiento ambiental de las
actividades de exploracion, explotacién, beneficio, transporte, uso y depdsito de los
recursos naturales no renovables, incluida la actividad portuaria con exclusion de las
competencias atribuidas al Ministerio del Medio Ambiente, asi como de otras actividades,
proyectos o factores que generen o puedan generar deterioro ambiental. Esta funcién
comprende la expedicidén de la respectiva licencia ambiental. Las funciones a que se refiere

este numeral serdn ejercidas de acuerdo con el articulo 58 de esta Ley. 12) Ejercer las



funciones de evaluacidn, control y sequimiento ambiental de los usos del agua, el suelo, el
aire y los demas recursos naturales renovables, lo cual comprendera el vertimiento, emisién
0 incorporacién de sustancias o residuos liquidos, sélidos y gaseosos, a las aguas en
cualquiera de sus formas, al aire o a los suelos, asi como los vertimientos o emisiones que
puedan causar dafio o poner en peligro el normal desarrollo sostenible de los recursos
naturales renovables o impedir u obstaculizar su empleo para otros usos, estas funciones
comprenden expediciéon de las respectivas licencias ambientales, permisos concesiones,
autorizaciones y salvoconductos; 13) Recaudar, conforme a la ley, las contribuciones,

tasa, derechos, tarifas y multas por concepto del uso y aprovechamiento de los recursos
naturales renovables, fijar su monto en el territorio de su jurisdicciéon con base en las tarifas
minimas establecidas por el Ministerio del Medio Ambiente; 14) Ejercer el control de la
movilizacién, procesamiento y comercializacién de los recursos naturales renovables en
coordinaciéon con las demas Corporaciones Auténomas Regionales, las entidades
territoriales y otras autoridades de policia, con conformidad con la ley y los reglamentos; y
expedir los permisos, licencias y salvoconductos para la movilizacién de recursos naturales
renovables; 15) Administrar, bajo la tutela del Ministerio del Medio Ambiente las areas del
Sistemas de Parques Nacionales que ese Ministerio les delegue. Esta administracién podra
hacerse con la participacién de las entidades territoriales y de la sociedad civil. 16)

Reservar, alinderar, administrar o sustraer, en los términos y condiciones que fijen la leyy
los reglamentos, los distritos de manejo integrado, los distritos de conservacion de suelos,
las reservas forestales y parques naturales de cardcter regional, y reglamentar su uso y
funcionamiento. Administrar las Reservas Forestales Nacionales en el drea de su
jurisdiccion. 17) Imponer y ejecutar a prevencién y sin perjuicio de las competencias
atribuidas por la ley a otras autoridades, las medidas de policia y las sanciones previstas en
la ley, en caso de violacién a las normas de proteccién ambiental y de manejo de recursos

naturales renovables y exigir, con sujecion a las regulaciones pertinentes, la reparacién de
dafos causados; 18) Ordenar y establecer las normas y directrices para el manejo de las
cuencas hidrograficas ubicadas dentro del area de su jurisdiccién, conforme a las

disposiciones superiores y a las politicas nacionales;

19) Promover y ejecutar obras de irrigacién, avenamiento, defensa contra las inundaciones,
regulaciéon de cauces y corrientes de agua, y de recuperaciéon de tierras que sean
necesarias para la defensa, proteccién y adecuado manejo de cuencas hidrograficas del

territorio de su jurisdiccién, en coordinacion con los organismos directores y ejecutores del



Sistema Nacional de Adecuacién de Tierras, conforme a las disposiciones legales y a las
previsiones técnicas correspondientes; Cuando se trate de obras de riego y avenamiento
que de acuerdo con las normas y reglamentos requieran de Licencia Ambiental, ésta deberd
ser expedida por el Ministerio del Medio Ambiente. 20) Ejecutar, administrar, operar y
mantener en coordinacién con las entidades territoriales, proyectos, programas de
desarrollo sostenible y obras de infraestructura cuya realizaciéon sea necesaria para la
defensa y proteccién o para la descontaminacién o recuperacién del medio ambiente y los
recursos naturales renovables; 21) Adelantar en coordinacién con las autoridades de las
comunidades indigenas y con las autoridades de las tierras habitadas tradicionalmente por
comunidades negras, a que se refiere la Ley 70 de 1993, programas y proyectos de
desarrollo sostenible y de manejo, aprovechamiento, uso y conservacién de los recursos
naturales renovables y del medio ambiente; 22) Implantar y operar el Sistema de
Informaciéon Ambiental en el drea de su jurisdiccion, de acuerdo con las directrices trazadas
por el Ministerio del Medio Ambiente; 23) Realizar actividades de andlisis, seguimiento,
prevenciéon y control de desastres, en coordinacién con las demds autoridades
competentes, y asistirlas en los aspectos medioambientales en la prevencién y atencién de
emergencias y desastres; adelantar con las administraciones municipales o distritales
programas de adecuacién de areas urbanas en zonas de alto riesgo, tales como control de
erosion, manejo de cauces y reforestacion; 24) Transferir la tecnologia resultante de las
investigaciones que adelanten las entidades de investigacion cientifica y de apoyo técnico
del nivel nacional que forman parte del Sistema Nacional Ambiental (SINA) y prestar
asistencia técnica a entidades publicas y privadas y a los particulares, acerca del adecuado
manejo de los recursos naturales renovables y la preservaciéon del medio ambiente, en la
forma que lo establezcan los reglamentos y de acuerdo con los lineamientos fijados por el

Ministerio del Medio Ambiente;

25) Imponer, distribuir y recaudar las contribuciones de valorizaciéon con que haya de
grabarse la propiedad inmueble, por razén de la ejecucidn de obras publicas por parte de la
Corporacién; fijar los demas derechos cuyo cobro pueda hacer conforme a la ley; 26)
Asesorar a las entidades territoriales en la elaboracién de proyectos en materia ambiental
que deban desarrollarse con recursos provenientes del Fondo Nacional de Regalias o con
otros de destinacién semejante; 27) Adquirir bienes de propiedad privada y los
patrimoniales en las entidades de derecho publico y adelantar ante el juez competente la

expropiacion de bienes, una vez surtida la etapa de negociaciéon directa, cuando ello sea



necesario para el cumplimiento de sus funciones o para la ejecucién de obras o proyectos
requeridos para el cumplimiento de las mismas, e imponer las servidumbres a que haya
lugar, conforme a la ley; 28) Promovery ejecutar programas de abastecimiento de agua a
las comunidades indigenas y negras tradicionalmente sentadas en el area de su
jurisdiccion, en coordinaciéon con las autoridades competentes; 29) Apoyar a los concejos
municipales, a las asambleas departamentales y a los concejos de las entidades territoriales
indigenas en las funciones de planificaciéon que les otorga la Constituciéon Nacional; 30) Las
demas que anteriormente estaban atribuidas a otras autoridades, en materia de medio
ambiente y recursos naturales renovables, dentro de sus respectivos ambitos de
competencia, en cuanto no pugnen con las atribuidas por la Constituciéon Nacional a las
entidades territoriales, o sean contrarias a la presente ley o a las facultades de que ella
inviste al Ministerio del Medio Ambiente. 31) Sin perjuicio de las atribuciones de los
municipios y distritos en relaciéon con la zonificacién y el uso del suelo, de conformidad con
lo establecido en el articulo 313 numeral séptimo de la Constitucion Nacional, las
Corporaciones Auténomas Regionales estableceran las normas generales y las densidades
maximas a las que se sujetaran los propietarios de vivienda en areas suburbanas y en
cerros y montanas, de manera que se protejan el medio ambiente y los recursos naturales.
No menos del 70% del area a desarrollar en dichos proyectos se destinara a la conservacion

de la vegetacion nativa existente.
[72] Corte Constitucional, Sentencia C-894 de 2003 (MP Rodrigo Escobar Gil).

[73] Asi, en la Sentencia C-593 de 1995 (MP Fabio Morén Diaz), la Corte sostuvo que: “Las
corporaciones auténomas regionales son entidades administrativas del orden nacional que
pueden representar a la Nacién dentro del régimen de autonomia que les garantiza el

numeral 70. de la Constitucién, y estan concebidas por el Constituyente para la atenciény
el cumplimiento auténomo de muy precisos fines asignados por la Constitucién misma o por
la ley, sin que estén adscritas ni vinculadas a ningln ministerio o departamento
administrativo; ademas, y en la medida definida por el legislador, respetando su autonomia
financiera, patrimonial, administrativa y politica, pueden ser agentes del Gobierno Nacional,
para cumplir determinadas funciones auténomas en los casos sefialados por la ley. Aquellas
entidades, son organismos administrativos intermedios entre la Nacién y las entidades

territoriales, y entre la administracién central nacional y la descentralizada por servicios y

territorialmente, que estan encargados, principalmente, aun cuando no exclusivamente, de



funciones policivas, de control, de fomento, reglamentarias y ejecutivas relacionadas con la
preservacion del ambiente y con el aprovechamiento de los recursos naturales renovables,
lo cual, y dentro del marco de lo dispuesto por el inciso segundo del articulo 339 de la Carta

Politica, las autoriza para participar, en los casos sefialados en la ley, como agentes del
Gobierno Nacional, en los procesos de elaboracién y adopciéon concertada de los planes de
desarrollo de las entidades territoriales, y en la armonizacion de politicas y de normas
regulatorias que se dicten por las distintas autoridades competentes, como en el caso del
numeral 70. del articulo 313 de la Carta Politica, con el objeto de asegurar el uso eficiente

de sus recursos y el desempeio adecuado de las funciones que les hayan sido asignadas.”

[74] En la Sentencia C-994 de 2000 (MP Alejandro Martinez Caballero), la Corte sostuvo
ademas: “En varias oportunidades, esta Corte ha analizado la naturaleza juridica de las
CARs y ha concluido que éstas, si bien “son personas juridicas publicas del orden nacional,
que cumplen cometidos publicos de interés del Estado”, es igualmente cierto que “con la
promulgacién de Constitucién de 1991, gozan de un régimen de autonomia”. Este régimen
especial de las CARs (CP art. 150 ord 79) se explica porque la Carta, en desarrollo del
principio constitucional de autonomia (CP art. 12), quiso conferir a las regiones un papel

mas dindamico en la gestidn de sus intereses, incluso de los ambientales.”

[75] Corte Constitucional, Sentencia C-462 de 2008 (MP Marco Gerardo Monroy Cabra).
[76] Corte Constitucional, Sentencia C-462 de 2008 (MP Marco Gerardo Monroy Cabra).
[77] Corte Constitucional, Sentencia C-275 de 1998 (MP Carmenza Isaza).

[78] Corte Constitucional, SentenciaC-994 de 2000 (MP Alejandro Martinez Caballero).
[79] Corte Constitucional, Sentencia C-462 de 2008 (MP Marco Gerardo Monroy Cabra).
[80] Corte Constitucional, Sentencia C-570 de 2012 (MP Jorge Ignacio Pretelt Chaljub).

[82] Al respecto la Corte Constitucional, Sentencia C-250 de 2012 (MP Humberto Antonio
Sierra Porto), sefiala: “Por el ejemplo el articulo 42 el cual sefiala que las relaciones
familiares se basan en la igualdad de derechos y deberes de la pareja y en el respeto

reciproco de sus integrantes, el articulo 53 que consagra entre los principios minimos del



estatuto del trabajo la igualdad de oportunidades de los trabajadores, el articulo 70 que
impone al Estado colombiano e deber de asegurar la igualdad de oportunidades en el
acceso a la cultura y reconoce la igualdad de las culturas que conviven en el pais, el articulo
75 dispone la igualdad de oportunidades en el acceso al espectro electromagnéticoy el

articulo 209 consagra la igualdad como uno de los principios que orienta la funcidn

administrativa.”

[83] Corte Constitucional, Sentencias T-406 de 1992 (MP Ciro Angarita Barén), T-881 de
2002 (MP Eduardo Montealegre Lynett), C-818 de 2010 (MP Humberto Antonio Sierra Porto;
AV Nilson Pinilla, Luis Ernesto Vargas Silva), C-250 de 2012 (MP Humberto Sierra Porto); y
C-104 de 2016 (MP Luis Guillermo Guerrero Pérez; AV Maria Victoria Calle Correa, Luis
Ernesto Vargas Silva). El criterio de estas sentencias radica en el valor del derecho a la
igualdad, el cual a juicio de la Corte, carece de un contenido material especifico, es decir, “a
diferencia de otros principios constitucionales o derechos fundamentales, no protege ningln

ambito concreto de la esfera de la actividad humana, sino que puede ser alegado ante

cualquier trato diferenciado injustificado”.

[84] Corte Constitucional, Sentencias C-862 de 2008 (MP Marco Gerardo Monroy Cabra),
C-818 de 2010 (MP Humberto Antonio Sierra Porto), C-250 de 2012 (MP Humberto Sierra
Porto), C-015 de 2014 (MP Mauricio Gonzalez Cuervo), C-239 de 2014 (MP Mauricio Gonzalez
Cuervo), C-240 de 2014 (MP Mauricio Gonzalez Cuervo), C-811 de 2014 (MP Mauricio
Gonzalez Cuervo) y C-329 de 2015 (MP Mauricio Gonzalez Cuervo). Reiterada en la C-104 de
2016 (MP Luis Guillermo Guerrero Pérez). En estos casos, la Corte reiter6 el caracter
relacional, en el contexto de la accién publica de inconstitucionalidad pues la igualdad
requiere de una comparacién entre dos regimenes juridicos. Al respecto, esta comparacion
no se extiende a todo el contenido del régimen, sino que se centra en los aspectos que son
relevantes para analizar el trato diferente y su finalidad. El andlisis de la igualdad da lugar a
un juicio tripartito, pues involucra el examen del precepto demandado, la revisién del
precepto respecto del cual se alega el trato diferenciado injustificado y la consideracion del

propio principio de igualdad.

[85] Corte Constitucional, ver sentencia C-093 de 2001 (MP Alejandro Martinez Caballero).
En este caso, la Corte utiliza el test de igualdad para resolver el asunto en cuestién y

prioriza el principio democratico del cual se desprende el mismo. Por ende, considerd que



“esa metodologia simplemente pretende racionalizar el examen constitucional a fin de

respetar la libertad de configuraciéon de los érganos  politicos, que es un principio de

raigambre constitucional. Y esas consideraciones son particularmente importantes cuando

se trata de examinar si una disposicién vulnera o no el principio de igualdad”. Reiterada en
sentencia C-818 de 2010 (MP Humberto Antonio Sierra Porto).

[86] En la Sentencia C-221 de 1992 (MP Alejandro Martinez Caballero), esta Corporacion se
refirio al alcance del principio de la igualdad en la normatividad con las siguientes palabras:
“Ese principio de la igualdad es objetivo y no formal; él se predica de la identidad de los
iguales y de la diferencia entre los desiguales. Se supera asi el concepto de la
igualdad de la ley a partir de la generalidad abstracta, por el concepto de la generalidad
concreta, que concluye con el principio segun el cual no se permite regulacion diferente de

supuestos iguales o analogos y prescribe diferente normacién a supuestos distintos. Con
este concepto so6lo se autoriza un trato diferente si estd razonablemente justificado. Se
supera también, con la igualdad material, el igualitarismo o simple igualdad matematica.”
En esa ocasidn, la Corte analiz6 la constitucionalidad del articulo 62 del Decreto 119 de
1991, “por el cual se fijan las escalas de remuneracién de los empleados del Servicio
Nacional de Aprendizaje -SENA-, y se dictan otras disposiciones en materia salarial”, en el

aparte que dice: “la naturaleza de los asuntos que le sean confiados.” Lo anterior, teniendo
en cuenta que el SENA debe aplicar el principio de igualdad material en forma racional, a fin
de evitar la arbitrariedad que se pudiere generar del mal uso de discrecionalidad de sus

funcionarios.

[87] Corte Constitucional, Sentencias C-221 de 1992 (MP Alejandro Martinez Caballero),

reiterada entre otras en las siguientes sentencias: T-430 de 1993 (MP Hernando Herrera
Vergara); T-230 de 1994 (MP Eduardo Cifuentes Muhoz); C-445 de 1995 (MP Alejandro
Martinez Caballero); C-022 de 1996 (MP Carlos Gaviria Diaz); T-352 de 1997 (MP Eduardo
Cifuentes Munoz); C-563 de 1997 (MP Eduardo Cifuentes Munoz); C-112 de 2000 (MP
Alejandro Martinez Caballero); y T-301 de 2004 (Eduardo Montealegre Lynett). En estas
sentencias, la Corte reitera que el juicio de igualdad debe ser mas estricto, por lo cual, en
principio sélo son admisibles aquellas regulaciones que sean necesarias para alcanzar
objetivos imperiosos para la sociedad y para el Estado. En cambio, frente a categorias

neutrales, el escrutinio judicial de la igualdad debe ser menos riguroso, por lo cual, en

principio son legitimas todas aquellas clasificaciones que puedan ser simplemente



adecuadas para alcanzar una finalidad permitida, esto es, no prohibida por el ordenamiento
constitucional. En ese sentido, debe procurarse que las normas que rigen el ordenamiento
juridico interno, no impliquen cargas o permitan tratos discriminatorios a los miembros de la
sociedad.

[88] Sentencia T-098 de 1994 (MP Eduardo Cifuentes Mufioz). En este caso, la Corte tutela
los derechos a la vida, al trabajo, a la familia y a la seguridad social, los cuales a juicio de
la peticionaria fueron vulnerados por la Caja de Seguridad Social de Risaralda -Caseris-, al
no permitirle afiliar a su esposo en calidad de beneficiario a los servicios médicos
asistenciales. Al respecto, la Corte realiza su analisis en el derecho a la igualdad y la
prohibicidon de actos discriminatorios por parte de personas que se encuentran en evidente

estado de indefensién en razén a su sexo.

[89] Organizacién de Estados Americanos -OEA, Convenciéon Americana de Derechos
Humanos, adoptada en San José de Costa Rica, el 22 de noviembre de 1969. Ratificada por
Colombia el 31 de julio de 1973. El 21 de julio de 1985 la Republica de Colombia deposito
un instrumento por el cual reconoce competencia a la Comisién Interamericana de Derechos
Humanos y a la Corte Interamericana de Derechos Humanos por tiempo indefinido bajo
condicién de estricta reciprocidad y para hechos posteriores a esta aceptacién, sobre casos
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