ACCION PUBLICA DE INCONSTITUCIONALIDAD POR VICIOS DE FORMA-Caducidad

PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA-Violacion constituye un vicio de caracter material que no

da lugar a la caducidad de la accién de inconstitucionalidad

Ha sido reiterado por la jurisprudencia constitucional que la violacién del principio de unidad
de materia es un vicio de caracter material, “... puesto que el juicio que debe hacer el juez
constitucional consiste esencialmente en examinar el contenido normativo de la disposicién
acusada, con el fin de verificar que éste guarde coherente relacién con el estatuto legal del
cual hace parte. Ademas, el referido vicio compromete la competencia del Congreso, puesto
que, por disposicién constitucional, a éste le estd vedado expedir disposiciones o

modificaciones que n o estén ligadas a la materia del respectivo proyecto de ley”.
PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA-Condiciones que lo integran

Integran el principio de unidad de materia tres condiciones: En primer lugar, el legislador
debe definir con precisién cual habra de ser el contenido de la ley, lo cual deben reflejarse en
el titulo del proyecto. En segundo lugar, todas las disposiciones de un proyecto de ley deben
guardar una relacién de conexidad entre si, bien sea tematica, teleoldgica o sistematica.
Finalmente, no resultan admisibles las modificaciones que se introduzcan a un proyecto de
ley durante los debates en el Congreso y respecto de las cuales no sea posible establecer esa

relacién de conexidad.

PRINCIPIO DE CORRESPONDENCIA ENTRE TITULO DE LA LEY Y SU CONTENIDO-Parametros de

constitucionalidad

Ha dicho la Corte que “...la Constitucién otorga caracter vinculante a la titulacién de las leyes
de la republica, convirtiendo tal mandato en el deber correlativo del Congreso de emplear
para cada cuerpo normativo un titulo consonante con el eje tematico central sobre el cual

gira”
UNIDAD DE MATERIA Y TITULO DE LA LEY/TITULO DE LA LEY-Funciones que cumple

Desde la perspectiva de la unidad de materia, “...el titulo funge como elemento orientador,
en tanto da luces sobre la materia que se pretende regular, y es por ello que la

jurisprudencia en reiteradas ocasiones ha sostenido que el principio de unidad de materia



estd conformado por los dos mandatos constitucionales contenidos en los articulos 158 y 169
superiores. De lo anterior se sigue que lo que se busca es que exista unidad o
correspondencia entre las disposiciones del cuerpo normativo y, a su vez, entre éstas y el
titulo de la ley, el cual debe ofrecer una idea general sobre la materia que dicha ley va a

regular”

UNIDAD DE MATERIA'Y RELACIONES DE CONEXIDAD ENTRE LAS DISPOSICIONES QUE HACEN
PARTE DE LA LEY

La conexidad no es solo formal, en razén de la correspondencia que deben guardar con el
titulo de la ley, sino también material, referida a las relaciones sustanciales ente las
diferentes normas que integran un ordenamiento y que pueden tener sustento causal,

tematico, sistematico y teleoldgico

PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA-Elementos de andlisis para determinar las relaciones de

conexidad entre las disposiciones de una ley

La Corte ha senalado que a efecto de establecer cual es el contenido material de una ley y
determinar las relaciones de conexidad que con el mismo tienen sus distintas disposiciones,
el analisis de constitucionalidad debe acudir a elementos tales como “... el contenido de la
exposicion de motivos en cuanto alli se exponen las razones por las cuales se promueve el
ejercicio de la funcidn legislativa y se determinan los espacios de las relaciones sociales que
se pretenden interferir; el desarrollo y contenido de los debates surtidos en las comisiones y
en las plenarias de las camaras; las variaciones existentes entre los textos originales y los
textos definitivos; la produccién de efectos juridicos en las distintas esferas de una misma
materia; su inclusién o exclusion de la cobertura indicada en el titulo de la ley; etc. La
valoracién conjunta de todos estos elementos permite inferir si una norma constituye el

desarrollo de la materia de la ley de que hace parte.

UNIDAD DE MATERIA Y PROCESO LEGISLATIVO/PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA-Actos de

control sobre iniciativa legislativa

De acuerdo con la Constitucién, a los presidentes de las comisiones ante las que se ejerce la
iniciativa legislativa, se le confiere la atribucién de rechazar las iniciativas que no se refieran

a una sola materia. El principio de unidad de materia tiene efecto vinculante desde la



primera etapa del proceso de expedicion de la ley y por eso se habilita al presidente para
ejercer actos de control sobre los contenidos de las iniciativas pues ellos deben estar

identificados por el tratamiento Unicamente de la materia que es objeto de regulacién.

PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA-No afectacidon por modificacion de estructura de érgano
del estado/LEY ANTITRAMITES-Consideraciones de eficiencia y racionalizacidn constituyen su

objeto

Si una alteracién en la composicién de un érgano del Estado pudiese tenerse como una
modificacién en su estructura, ese sélo hecho no implica una afectacién del principio de
unidad de materia, porque la opcidn legislativa podria haber sido la de hacer esa
modificacidn estructural precisamente por las consideraciones de eficiencia y racionalizacién

administrativa que constituyen el objeto de la ley.

CONSEJOS PROFESIONALES-Organismos de caracter estatal/CONSEJOS PROFESIONALES-

Funciones que cumplen

Los Consejos Profesionales, en general, redinen un conjunto de caracteristicas que permiten
catalogarlos como érganos del nivel central del orden nacional, puesto que son creados por
el legislador como entidades conformadas por autoridades publicas y particulares, que
ejercen funciones publicas de policia administrativa con responsabilidad de control y
vigilancia de las diferentes profesiones, y cuyos gastos de funcionamiento se sufragan con

recursos publicos.

LEY ANTITRAMITES-Modificacidon en la composiciéon de los Consejos Profesionales por la
supresion de la participacién en ellos del Ministerio de Educacién no comporta afectacion de

la estructura del Estado

La modificacién en la composiciéon de los Consejos Profesionales, al suprimir la participacién
en ellos del Ministerio de Educaciéon, no comporta propiamente una afectaciéon de la
estructura del Estado, porque los consejos siguen funcionando y cumpliendo con las
responsabilidades que les atribuye la ley. La supresién de la participacién del Ministerio de
Educacién en los Consejos no afecta per se ni su naturaleza juridica, ni las funciones que
deben cumplir, ademds que las responsabilidades funcionales del Ministerio en relacién con

la inspeccidn y vigilancia de las profesiones no se agotaban en el ambito de los consejos, y



que al margen de su participacion en éstos, debe seguir cumpliendo con todas aquellas que

le corresponden de acuerdo con la ley.

PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA EN LEY ANTITRAMITES-No desconocimiento por supresion

de participacion del Ministerio de Educacién en Consejos y Juntas Profesionales.

No resulta contrario al principio de unidad de materia que, pese a que la decisién de suprimir
la participacién del Ministerio de Educacién en los consejos y juntas profesionales
relacionados en la norma acusada comporta una modificacién en la composiciéon de tales
entes, la misma se hubiese adoptado en la Ley 962 de 2005, porque existe una clara

justificacién desde la perspectiva de la racionalizacién funcional.
TECNICA LEGISLATIVA-Falta no implica inexequibilidad
Referencia: expediente D-6886

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 64 (parcial) de la Ley 962 de 2005 “Por la
cual se dictan disposiciones sobre racionalizacién de tramites y procedimientos
administrativos de los organismos y entidades del Estado y de los particulares que ejercen

funciones publicas o prestan servicios publicos”.
Demandante: Lilia Maria Rodriguez Albarracin.
Magistrado Ponente:

Dr. RODRIGO ESCOBAR GIL

Bogota D.C., cinco (5) de marzo de dos mil ocho (2008)

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

proferido la siguiente
SENTENCIA

ANTECEDENTES



El diecisiete de julio de 2007, en ejercicio de la accién publica de inconstitucionalidad, la
ciudadana Lilia Maria Rodriguez Albarracin formulé demanda de inconstitucionalidad contra
el articulo 64 (parcial) de la Ley 962 de 2005 “Por la cual se dictan disposiciones sobre
racionalizacién de tramites y procedimientos administrativos de los organismos y entidades

del Estado y de los particulares que ejercen funciones publicas o prestan servicios publicos”.

Mediante Auto del catorce de agosto de 2007, el Magistrado Sustanciador resolvié INADMITIR
la demanda presentada por la ciudadana Lilia Maria Rodriguez Albarracin, por cuanto la
accionante no habia sefialado con exactitud el aparte de la norma citada sobre la cual recae
la demanda, lo cual conducia a que las razones aducidas para solicitar la declaratoria de

inexequibilidad de la norma acusada, no cumpliesen con el requisito de claridad.

Mediante memorial presentado en esta Corporacion el veintidés de agosto de 2007, la

demandante procedié a corregir la demanda de inconstitucionalidad.

En Auto del once de enero del 2008, el Magistrado Ponente, bajo la consideracién de que la
accionante subsand la demanda al precisar con claridad la norma sobre la cual recaia el
reproche de inconstitucionalidad, resolvié ADMITIR la demanda radicada bajo el nimero
D-6886. Adicionalmente, decidid FIJAR en lista la norma acusada por el término de diez dias
con el fin de otorgar la oportunidad a todos los ciudadanos de impugnarla o defenderla. En el
Auto también se ordené COMUNICAR la demanda al Ministro del Interior y de Justicia, al
Ministerio de Educacion Nacional, al Departamento Administrativo de la Funcién Publica, al
Director del Consejo Nacional del Administrador Publico, al Director del Consejo Nacional de
Economia y a los Decanos de las Facultades de Derecho de las universidades del Rosario,
Javeriana y Nacional para que, si lo estimaban conveniente, intervinieran dentro del proceso
para impugnar o defender la disposicidon acusada. Igualmente, se ordené DAR TRASLADO al
Sefior Procurador General de la Nacién para que rindiera el concepto a su cargo, de acuerdo
con el articulo 7 del Decreto 2067 de 1991.

Una vez cumplidos los tramites previstos en el articulo 242 de la Constitucién Nacional y en
el Decreto 2067 de 1991, la Corte Constitucional procede a decidir acerca de la demanda en

referencia.

Il. TEXTO DE LA NORMA ACUSADA



A continuacién se transcribe el texto del articulo 64 de la Ley 962 de 2005, conforme a su
publicacion en el Diario Oficial nimero 46.023, del 6 de septiembre de 2005, subrayando los
apartes demandados.

“Ley 962 de 2005

‘Por la cual se dictan disposiciones sobre racionalizaciéon de tramites y procedimientos
administrativos de los organismos y entidades del Estado y de los particulares que ejercen
funciones publicas o prestan servicios publicos’

ARTICULO 64. RACIONALIZACION DE LA PARTICIPACION DEL MINISTRO DE EDUCACION O SU
REPRESENTANTE O DELEGADO, EN JUNTAS Y CONSEJOS. A partir de la vigencia de la
presente ley, suprimase la participaciéon del Ministro de Educacién Nacional, o de su

representante o delegado, en las siguientes juntas y consejos:

Asociacién Colombiana de Dietistas y Nutricionistas.
Comisién Profesional Colombiana Disefio Industrial.
Consejo Profesional de Biologia.

Consejo Asesor Profesional del Artista.

Consejo de Ingenieria Naval y Afines.

Consejo Nacional de Técnicos Electricistas.

Consejo Profesional Nacional de Tecndlogos en Electricidad, Electromecanica, Electrénica y
Afines.

Consejo Nacional de Bibliotecologia.
Consejo Profesional de Administracion de Empresas Nacional de Trabajo Social.

Consejo Profesional de Ingenieria de Transporte y Vias de Colombia.



Consejo Profesional Nacional de Arquitectura y Profesiones Auxiliares.

Consejo Profesional de Agentes de Viaje.

Consejo Profesional de Gedgrafos.

Consejo Profesional de Geologia.

Consejo Profesional del Administrador Publico.

Consejo Profesional de Guias de Turismo.

Consejo Profesional Nacional de Ingenieria Eléctrica, Mecanica y Profesiones Afines.
Consejo Profesional de Medicina, Veterinaria y Zootecnia.

Consejo Profesional de Quimica.

Consejo Profesional Nacional de Ingenieria y Profesiones Auxiliares.

Consejo Profesional Nacional de Tecndlogos en Electricidad, Electromecanica, Electrénica y
Afines.

Consejo Profesional Nacional de Topografia.

Consejo Técnico de Contaduria.

Consejo Técnico Nacional de Enfermeria.

Consejo Técnico Nacional de Optometria.

Fundacion Museo Omar Rayo.

Junta Directiva Fundacién Orquesta Sinfénica del Valle.

Junta Directiva Instituto Departamental de Bellas Artes de Cali”.

1. FUNDAMENTOS DE LA DEMANDA



La demandante considera que el articulo 64 de la Ley 962 de 2005, parcialmente acusado, es
inconstitucional por violacién de los articulos 158 y 169 de la Constitucion Politica, que

consagran el principio de unidad de materia, rector del tramite de aprobacién de las leyes.

En efecto, la actora sefiala que la norma demandada, al suprimir la participacion del Ministro
de Educacién o su delegado en algunas Juntas y Consejos, desborda el marco de regulacion
de la Ley 962 de 2005, como quiera que comporta una reforma de la estructura del Estado,
que debid ser tramitada en una ley con nucleo tematico diferente al de la norma citada, la
cual, segun refiere su titulo, se dirige a la racionalizacién de tramites y procedimientos
administrativos de los organismos y entidades del Estado y de los particulares que ejercen

funciones publicas o prestan servicios publicos.

Posteriormente, la actora enlista las leyes que crearon las entidades que, en su parecer,

resultan modificadas por la disposicién contenida en el articulo 64 demandado.

Finalmente, la accionante acusa la falta de coherencia y la ausencia de técnica legislativa en
la adopcién del articulo 64 demandado, toda vez que, de una parte, suprime la participacion
del Ministro de Educacién en el Consejo Nacional de Técnicos Electricistas, cuando, segun su
ley de creacién, aquél no tiene participacién en ninguna instancia del Consejo y, de otra,
hace alusion al Consejo Profesional de Administracién de Empresas Nacional de Trabajo
Social que no existe, dado que la Ley 60 de 1981 cred el Consejo Profesional de
Administracion de Empresas, errores que develan la ausencia de estudio y discusion del

contenido normativo del articulo demandado.
V. INTERVENCIONES
1. Ministerio del Interior y de Justicia

La Directora de Ordenamiento Juridico del Ministerio del Interior y de Justicia presenté escrito
de intervencién en el cual solicité a esta Corporacién que declare la exequibilidad de la

norma acusada.

Luego de hacer un andlisis detallado de los argumentos de la demanda, el interviniente
sefiald que era pertinente efectuar la integracion normativa de las expresiones del articulo

64 de la Ley 962 de 2005 que no fueron acusadas, ya que esto resulta indispensable para



examinar los planteamientos de la demanda y para que, en caso de que las expresiones

acusadas se declaren inexequibles, el texto restante conserve pleno sentido.

De otra parte, en lo que guarda relacion con el cargo de violacién del principio de unidad de
materia, el interviniente sefala que en la Sentencia C-886 de 2002 la Corte Constitucional
definié tres condiciones que lo integran, cuales son: (i) que el legislador debe definir con
precision, desde el titulo mismo del proyecto, el contenido material de la norma; (ii) que las
disposiciones deben guardar relacién de conexidad tematica, teleoldgica o sistematica entre
si, y (iii) que no resultan admisibles las modificaciones de un proyecto de ley, introducidas
dentro del debate legislativo, que no guarden relacidon de conexidad. Colige de lo anterior
que, sin violentar el principio de unidad de materia, un proyecto de ley admite diversidad de
nucleos tematicos, siempre que sea posible establecer una relacién de conexidad sustancial

entre todos ellos.

Por otro lado, refiere jurisprudencia constitucional en la que se ha establecido que la
concepcién del principio de unidad de materia comporta una limitacién en el ejercicio del
control de constitucionalidad, que se traduce en el respeto de la libertad de configuracién de
la que goza el Congreso en su actividad legislativa, de manera que para que el tribunal
constitucional pueda determinar el cumplimiento o no de tal principio, deben considerarse los
principios democraticos que orientan la funciéon parlamentaria, de suerte que se defina la
intensidad del control ejercido, advirtiendo que un control rigido desconoceria la vocacion
democratica del Congreso y seria contrario a la cldusula general de competencia que le

asiste en materia legislativa.

Tras destacar los aspectos que deben considerarse para determinar si la norma acusada
vulnera el principio de unidad de materia, el interviniente indica que no asiste razon al
demandante en el sentido de que la supresion de la participacion del Ministro de Educacién o
su delegado en algunas Juntas o Consejos Profesionales carece de relaciéon con la materia
regulada en la Ley 962 de 2005, toda vez que el nlcleo tematico de la ley, segln se colige de
su titulo y de la exposicidon de motivos, es la racionalizacién de tramites, atendiendo a los

principios de celeridad, eficiencia y eficacia.

Sefiala, de otra parte, que la supresién de la participaciéon del Ministro de Educacién o su

delegado en algunas Juntas o Consejos Profesionales no implica una modificaciéon de la



estructura del Estado, por cuanto su falta de participaciéon no altera la estructura del
organismo. Por el contrario, la supresiéon de su participacién realiza los principios de
celeridad, eficiencia y eficacia a los que se dirige la norma, como quiera que las multiples
funciones del Ministro impiden su participacién personal en las Juntas o Consejos
Profesionales referidos en la norma acusada, por lo que debe apelarse constantemente al
mecanismo de delegacidn, que en Ultimas va en detrimento de las eficiente gestidén publica,

que es precisamente lo que pretende remediar la ley antitramites.

Frente a la acusacion de la demanda en el sentido de que la no participaciéon del Ministro de
Educaciéon o su delegado en dichos Consejos o Juntas afecta la funcién publica, el
interviniente indicé que desde su concepcion los Consejos o Juntas de Profesionales han
tenido funciones publicas de policia administrativa que se traducen en la inspeccién y
vigilancia de diferentes profesiones, por lo que no es entendible que dichas funciones no se

puedan realizar sin la continua y permanente presencia del Ministro.

De otra parte, la interviniente sefialé que el argumenté de la demanda en el sentido de que
la participacién del Ministro de Educacion o sus delegados en determinadas Juntas o Consejos
conjura un “riesgo social”, no es de recibo como quiera que, de una parte, la participacién del
Ministro no se dirige a conjurar ningun riesgo y, de otra, las profesiones citadas en la norma

acusada no son altamente peligrosas.

Por Gltimo, con respecto al cargo de falta de coherencia de algunos de los apartes de la
disposicion demandada, el interviniente estimd que si bien es ideal la coherencia del
ordenamiento juridico, en el caso concreto de la ley acusada los errores en que se incurrié no
tienen la entidad de tornar la norma en inconstitucional, sino que, a lo sumo, la hacen
parcialmente ineficaz. Adicionalmente, sefiald6 que no se presenta una incoherencia
constitucionalmente relevante, por cuanto la aplicacién de la norma no conlleva

consecuencias juridicas opuestas.
2. Ministerio de Educacién Nacional

A través de apoderado judicial, el Ministerio de Educacién Nacional intervino en el presente

asunto y solicité a esta Corporacion que declarara la exequibilidad de la norma acusada.

Tras referir la finalidad que se persiguié con la adopcidén de la ley antitramites y presentar las



diferencias entre la reglamentacién de la etapa formativa de los futuros profesionales y la
relativa al ejercicio de la profesidn, el interviniente concluye que la presencia del Ministro de
Educacién en los Consejos y Juntas Profesionales deviene impertinente como quiera que

desborda su orbita de accion.

En relacidén con el cargo de la demanda, el interviniente sefialé que el articulo acusado se
atiene al principio de unidad de materia, toda vez que el titulo de la ley establece que se
trata de una norma concebida para la racionalizacién de tramites innecesarios de los
organismos del Estado, por lo que la supresion de la participacidn del Ministro de Educacion
en entidades que tienen que ver con la etapa de desempefio profesional esta ajustada a
derecho, ya que dichas funciones no son propias de la misién que adelanta el Ministerio de

Educacion.

Finalmente advierte que la norma acusada fue ampliamente debatida en el Congreso de la
Republica, encontrandose procedente que el legislador racionalizara el aparato estatal en
cuanto a la participacion del Ministro de Educacién o su delegado en las Juntas o Consejos de

Profesionales.
3. Departamento Administrativo de la Funcién Publica

El Departamento Administrativo de la Funcién Publica, mediante apoderado especial, solicitd

la declaracion de constitucionalidad de la norma acusada.

El interviniente, luego de hacer un analisis ilustrativo sobre el principio de la unidad de
materia, concluyd que el articulo cuestionado esta estrechamente relacionado con la materia
de que trata la ley antitramites, ya que resulta acorde con la ley toda disposicion que
pretenda promover la eficacia y la eficiencia en la administracion publica para garantizar los
principios de la funcion publica, finalidad que se materializa con la supresién de la

participaciéon del Ministro de Educacién o su delegado en las Juntas o Consejos Profesionales.

4, Universidad del Rosario

El Decano de la Facultad de Jurisprudencia de la Universidad del Rosario intervino en el

proceso de la referencia y considerd que la Corte Constitucional debe declarar la caducidad



de la accién y abstenerse de emitir un pronunciamiento de fondo, como quiera que el cargo
formulado en la demanda contra el articulo 64 de la Ley 962 de 2005 esta estructurado por
un vicio de forma, que resulta improcedente por cuanto segin el numeral 32 del articulo 242
constitucional sélo puede ser formulado dentro del afio siguiente al momento de la
publicacién de la ley. Asi, como quiera que desde el momento en que se publicé la norma
acusada, esto es el 6 de septiembre de 2005, al momento de la formulacién de la demanda,
es decir el 17 de julio de 2007, ha transcurrido un término superior a un afo, la demanda es

improcedente.
5. Universidad Nacional

La Universidad Nacional allegé al proceso de la referencia concepto emitido por un profesor
del Departamento de Derecho en el que solicita la declaratoria de exequibilidad de la norma

acusada.

Tras referir la historia legislativa de la Ley 962 de 2005 y dar cuenta de las normas
constitucionales presuntamente infringidas, el interviniente identifica y descarta Ia

procedencia de los cargos formulados contra el articulo 64 de la ley antitramites.

En primer lugar, sefiala que el cargo de la presunta violacién del principio de unidad de
materia no debe prosperar, toda vez que atendiendo a la historia legislativa de la norma
analizada se puede constatar que la disposicidon acusada fue objeto de discusion y se
mantuvo hasta el final casi en su integridad. En segundo lugar, respecto de la lesién que la
norma acusada reporta al articulo 26 de la Constitucién por eliminar el control que ejerce el
Ministerio de Educacion sobre los Consejos Profesionales y por tratarse de una reforma de la
estructura del Estado, sefiala que la vigilancia y control de tales Consejos no se agota a
través de la participacién suprimida y que esta medida no comporta la alteracién de la

estructura del Estado.

Ahora, respecto de la falta de coherencia en la adopcién de la ley, alegada por el
demandante, sefiala que si bien se evidencian yerros en la norma acusada, éstos no tienen la

entidad de afectar de fondo el texto aprobado.

Finalmente, el interviniente realiza una presentacién de la historia de los Consejos

Profesionales, de su naturaleza juridica, de la regulaciéon de los mismos en la legislacion



francesa y de los Colegios Profesionales colombianos, con lo que da cuenta de los diversos

érganos y niveles de regulacion, vigilancia, inspeccién y control sobre los mismos.
6. Consejo Nacional Profesional de Economia

El Presidente del Consejo Nacional Profesional de Economia intervino en el proceso de la
referencia para coadyuvar la demanda de inconstitucionalidad formulada contra el articulo
64 -parcial- de la Ley 962 de 2005.

En efecto, a la luz de la jurisprudencia constitucional respecto del principio de unidad de
materia, sefald que la ley referida se expidid para racionalizar los tramites y procedimientos
administrativos y no para reformar la estructura interna de entidades de derecho publico, de
manera que el articulo acusado presenta una incoherencia tematica con el espiritu o finalidad

de la ley.

De igual forma advierte la inexistencia de conexidad causal, teleoldgica, tematica o
sistematica entre la supresién de la participacién del Ministro de Educacién en los Consejos y
Juntas Profesionales y la materia dominante de la ley 962 de 2005, cual es la racionalizacién
de trdmites. En este sentido, pone de presente que el efecto de la norma, en lugar de
propender por la celeridad, eficiencia y eficacia de la actuacién de la administracion, afecté
el normal funcionamiento del Consejo Nacional Profesional de Economia, al no existir durante

largo tiempo un representante legal de la entidad.

De otra parte, el interviniente sefiala que de acuerdo con la doctrina y la jurisprudencia
nacional, la intervencion de los ministerios y departamentos administrativos en la
composicion de juntas y consejos constituye una forma de control de tutela, de manera que
no resulta comprensible el hecho de que, con base en la norma acusada, se elimine la
participacion del Ministro de Educacién en Juntas y Consejos Profesionales, sin establecer de

qué forma se continuara ejerciendo dicha funcién de control y tutela.
V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

Mediante Concepto No. 4408 de 2007, el Procurador General de la Nacidn solicité a esta
Corporacion que declarara la exequibilidad del articulo 64 de la Ley 962 de 2005, por cuanto

su adopcién no comporta desconocimiento del principio de unidad de materia.



En efecto, tras referir el titulo de la Ley 962 de 2005 e indicar la forma en que estan
distribuidas las materias de que trata, determina el nlcleo tematico de la ley, a la luz de los
criterios orientadores fijados por la jurisprudencia constitucional para tal fin, cuales son la
revision de la exposicion de motivos, los contenidos de los debates dentro del tramite
legislativo, las variaciones entre los textos originales y los definitivos, la produccién de
efectos juridicos en las distintas esferas de una materia y su inclusién o exclusién de la

cobertura indicada en el titulo de la ley.

De esta forma, de la exposicidon de motivos, colige que el animo que orientd la expedicion de
la ley en cita fue el de promover la calidad de vida de los ciudadanos en sus relaciones con la
administracion y la transparencia de la administracion publica. De la ponencia para segundo
debate de la Camara destac6 que la norma, ademas de la supresidn de tramites, persigue la

racionalizacién del aparato estatal y la optimizacién de su funcionamiento.

Con base en lo anterior y apelando a lo sehalado por la Corte Constitucional en sentencias
C-714 y C-832 de 2006, la Vista Fiscal concluyé que el nucleo tematico de la Ley 962 de 2005
consiste en lograr un adecuado cumplimiento de los principios de moralidad, transparencia,
eficacia y celeridad en el cumplimiento de las funciones publicas, de suerte que toda norma
que persiga promover la eficacia y eficiencia de la administracién y su sometimiento a los

principios de la funcién publica resultara relacionada con la materia de la ley.

De acuerdo con lo anterior, el Procurador General de la Nacién concluye que la norma
acusada no diverge de las materias tratadas en el texto de la Ley 962 de 2005, toda vez que
ésta persigue la racionalizacion del aparato estatal y la optimizacién de su funcionamiento,
buscando de paso la reduccién del gasto publico, a lo que se ajusta el articulo 64,

parcialmente acusado.
VI. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
1. Competencia

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

leyes de la Republica.



2. Problema juridico

En el presente caso, para la actora, los apartes acusados del articulo 64 de la Ley 962 de
2005, “Por la cual se dictan disposiciones sobre racionalizacidn de tramites y procedimientos
administrativos de los organismos y entidades del Estado y de los particulares que ejercen
funciones publicas o prestan servicios publicos”, son contrarios a la Constitucion por

desconocer el principio de unidad de materia.

Quienes intervienen por el Ministerio del Interior y Justicia, por el Ministerio de Educacién
Nacional, por el Departamento Administrativo de la Funcién Publica y por la Universidad
Nacional de Colombia, asi como el Procurador General de la Nacién, coinciden en la
apreciaciéon conforme a la cual, dado que el dmbito tematico de la Ley 962 de 2005 no se
reduce a la simplificacién de tramites administrativos, sino que comprende también aspectos
orientados, en general, a racionalizar el ejercicio de la funcién publica, no resulta contraria al
principio de unidad de materia la inclusién en ella de una disposicién por medio de la cual se
suprima la participacion del Ministro de Educacion en unos Consejos Profesionales en los

cuales se considera que su presencia no es necesaria.

Por su parte, el Consejo Nacional Profesional de Economia interviene para coadyuvar las
pretensiones de la demanda y, a los argumentos contenidos en ella, agrega la consideracion
de que, en el caso concreto de ese Consejo, la disposicién demandada, en lugar de contribuir
a simplificar algin tramite -que es el cometido propio de la ley- signific6 afectar
negativamente su funcionamiento, puesto que al modificar su estructura lo dejé sin
representante legal y generé incertidumbre acerca de su naturaleza juridica, dado que en la
ley de su creacion se concibié como una entidad de derecho publico adscrita al Ministerio de

Educaciéon Nacional.

De esta manera, se tiene que, de acuerdo con los cargos de la demanda y con lo expresado
por los distintos intervinientes, en esta oportunidad le corresponde a la Corte determinar si la
supresion de la participacion del Ministro de Educacién o su delegado en los consejos
profesionales relacionados en el articulo 64 de la Ley 962 de 2005 es contraria al principio de
unidad de materia por tratarse de un asunto que carece de una relacién de conexidad con el
objeto propio de la ley y que se refiere a una materia que debid ser regulada en una ley
distinta.



3. Consideracion preliminar. Solicitud de inhibicién

Uno de los intervinientes en este proceso ha solicitado que la Corte profiera un fallo
inhibitorio porque, en su criterio, el cargo formulado en la demanda alude a un vicio de forma

y ésta habria sido presentada de manera extemporanea.

De acuerdo con el numeral 49 del articulo 241 de la Constitucion, a la Corte Constitucional le
corresponde decidir sobre las demandas de inconstitucionalidad que presenten los
ciudadanos contra las leyes, tanto por su contenido material como por vicios de
procedimiento en su formacion. A su vez, de acuerdo con el numeral 3¢ del articulo 242 de la
Carta, las acciones por vicios de forma caducan en el término de un afo, contado desde la

publicacién del respectivo acto.

Lo anterior exige que, en cada caso concreto, de manera previa al examen de fondo de los
cargos presentados, la Corte determine la naturaleza de los mismos en orden a establecer si

es preciso aplicar el referido término de caducidad.

Ha sido reiterado por la jurisprudencia constitucional que la violacién del principio de unidad
de materia es un vicio de caracter material, “... puesto que el juicio que debe hacer el juez
constitucional consiste esencialmente en examinar el contenido normativo de la disposicién
acusada, con el fin de verificar que éste guarde coherente relacién con el estatuto legal del
cual hace parte. Ademas, el referido vicio compromete la competencia del Congreso, puesto
que, por disposicién constitucional, a éste le estd vedado expedir disposiciones o

modificaciones que no estén ligadas a la materia del respectivo proyecto de ley.”1

Asi, ha senalado la Corte, la violacion del principio de unidad de materia se traduce en un
vicio material, y no formal, que no da lugar a la caducidad de la accién de
inconstitucionalidad.2 Al explicar las razones por las cuales la vulneracidén del principio de
unidad de materia es un vicio de fondo, la Corte, en la Sentencia C-531 de 1995, expresd que
aun cuando una ley sea formalmente inatacable, pues se surtié de manera regular de todo el
proceso de aprobacion, sanciéon y promulgaciéon de la misma, seria posible que algunos de
sus articulos sean declarados inexequibles por violar la regla de unidad de materia, si su
contenido normativo no tiene una conexidad razonable con la tematica general de la ley.
Para la Corte ello “... significa entonces que el vicio de inconstitucionalidad de esos articulos,

por desconocer la regla de unidad de materia, no puede ser formal pues la forma no ha sido



cuestionada. El vicio deriva entonces de que el Congreso no tenia competencia para verter
esos contenidos normativos en esa forma particular, eso es, en esa ley especifica, y por ello
son inconstitucionales, a pesar de que el tradmite formal de la ley fue ajustado a la

Constitucién3”.
4, El principio de unidad de materia

El principio de unidad de materia contenido en el articulo 158 de la Constitucién, conforme al
cual “todo proyecto de ley debe referirse a una misma materia y seran inadmisibles las
disposiciones o modificaciones que no se relacionen con ella” es complementado por la
previsién del articulo 169 Superior, a cuyo tenor “el titulo de las leyes deberd corresponder

precisamente a su contenido”.

Ha destacado la jurisprudencia que de esas disposiciones se desprenden tres condiciones
que integran el principio de unidad de materia: En primer lugar, el legislador debe definir con
precision cual habra de ser el contenido de la ley, lo cual debe reflejarse en el titulo del
proyecto. En segundo lugar, todas las disposiciones de un proyecto de ley deben guardar una
relacion de conexidad entre si, bien sea tematica, teleoldgica o sistematica. Finalmente, no
resultan admisibles las modificaciones que se introduzcan a un proyecto de ley durante los
debates en el Congreso y respecto de las cuales no sea posible establecer esa relacién de

conexidad4.

4.1. La primera condicién, que responde al mandato expreso del articulo 158 de la
Constitucion, se traduce en la necesidad de que todo proyecto de ley verse sobre una Unica
materia, lo cual quiere decir que, como se expresé en la Sentencia C-025 de 1993, un
proyecto de ley no puede versar sobre varias materias.5 Sobre este particular, la Corte ha
sefialado que “... el término ‘materia’, para estos efectos, se toma en una acepcién amplia,
comprensiva de varios asuntos que tienen en ella su necesario referente”6. Asi, en Sentencia
C-390 de 1996 se expresdé que en el examen de la unidad de materia no se puede
desconocer “... las relaciones sustanciales entre normas que, en apariencia, se refieren a
materias diversas pero cuyos contenidos se hallan ligados, en el dambito de la funcién
legislativa, por las finalidades persequidas, por las repercusiones de unas decisiones en
otras, o, en fin, por razones de orden factico que, evaluadas y ponderadas por el propio

legislador, lo obligan a incluir en un mismo cuerpo normativo disposiciones alusivas a



cuestiones que en teoria pueden parecer disimiles”.

La anterior exigencia repercute sobre el tramite legislativo, puesto que, como ha
puntualizado la Corte, la delimitacién del ambito material de una ley “... esta deferida,
entonces, doblemente al Congreso, pues éste se halla obligado a definir con precisiéon, como
lo exige la Carta, desde el mismo titulo del proyecto, cudles habran de ser las materias en
que se ocupe al expedir esa ley, y simultdneamente ha de observar una estricta relacion
interna, desde el punto de vista sustancial, entre las normas que haran parte de la ley, para
que todas ellas estén referidas a igual materia, la cual, desde luego, debera corresponder al

titulo de aquélla.”7

En este punto cabe observar que la jurisprudencia constitucional ha puntualizado que el
principio de unidad de materia, en sentido amplio, puede considerarse integrado por el
mandato de unidad materia contenido en el articulo 158 de la Constitucién y por la necesaria
congruencia entre el titulo de la ley y su contenido a la que alude el articulo 169 de la Carta,
pero que, sin embargo, estas disposiciones contienen mandatos escindibles, “... de suerte
que el juez de constitucionalidad puede emprender el estudio con base en cualquiera de

ellos, de manera separada, sin verse atado a tomarlos en conjunto8.”9

Ha dicho la Corte que “... la Constitucién otorga caracter vinculante a la titulacién de las
leyes de la Republica, convirtiendo tal mandato en el deber correlativo del Congreso de
emplear para cada cuerpo normativo un titulo consonante con el eje tematico central sobre
el cual gira.”10 Esa prevision constitucional, si bien puede incorporarse al analisis sobre la
unidad de materia, tiene entidad propia y significacion independiente en aspectos tales como
dar una idea general de la materia objeto de regulacién, a manera de elemento pedagdgico
para los ciudadanosll, o permitir que “... quienes estén llamados a cumplir las disposiciones
contenidas dentro de una ley puedan consultarlas acudiendo a su clasificacion por el tema al
que se refieren, bajo el entendido de que normas aisladas no se encontraran recogidas
dentro de leyes que regulan otros tépicos ajenos a su contenido particularl2”13, o servir

como “... criterio de interpretacién de las normas contenidas en el cuerpo de la ley”.14

4.2. La segunda condicién que hace parte del principio de unidad de materia tiene que
ver con las relaciones de conexidad entre las distintas disposiciones que hacen parte de una

ley y la materia propia de la misma, conexidad que es no sélo formal, en razén de la



correspondencia que deben guardar con el titulo de la ley, sino también material, referida a
las relaciones sustanciales entre las diferentes normas que integran un ordenamiento y que

pueden tener sustento causal, tematico, sistematico o teleoldgico.

La Corte ha senalado que a efecto de establecer cual es el contenido material de una ley y
determinar las relaciones de conexidad que con el mismo tienen sus distintas disposiciones,
el analisis de constitucionalidad debe acudir a elementos tales como “... el contenido de la
exposicidon de motivos en cuanto alli se exponen las razones por las cuales se promueve el
gjercicio de la funcidn legislativa y se determinan los espacios de las relaciones sociales que
se pretenden interferir; el desarrollo y contenido de los debates surtidos en las comisiones y
en las plenarias de las camaras; las variaciones existentes entre los textos originales y los
textos definitivos; la produccidn de efectos juridicos en las distintas esferas de una misma
materia; su inclusidn o exclusién de la cobertura indicada en el titulo de la ley; etc. La
valoracién conjunta de todos esos elementos permite inferir si una norma constituye el

desarrollo de la materia de la ley de que hace parte”.18

Ahora bien, la jurisprudencia ha sefialado que “... para establecer si existe 0 no una conexiéon
material es importante subrayar que la potestad de configuracién del legislador contempla
tanto la facultad de decidir el contenido especifico de las normas, como la facultad de decidir
como organizarlas y relacionarlas. El sistema juridico no estd compuesto por un conjunto de
compartimientos estancos predeterminados que le imponen al Congreso la forma como debe
ser concebido el derecho, que es funcionalmente cambiante para responder a las
necesidades, prioridades, expectativas y aspiraciones de la sociedad. Los legisladores, bien
sea por iniciativa propia o de alguno de aquellos funcionarios a los que la Constitucién les
concede iniciativa legislativa (articulo 155, C.P.), pueden reorganizar la normatividad de la
manera como consideren conveniente y mas acorde con los objetivos de politica publica que
lo guian, relacionando y uniendo materias que antes se trataban por aparte, o separando

aquellos temas que tradicionalmente se consideraban inescindibles.”19

4.3. La tercera condicion que integra el principio de unidad de materia se proyecta sobre
el proceso legislativo puesto que, de acuerdo con la Constitucién, a los presidentes de las
comisiones ante las que se ejerce la iniciativa legislativa, se le confiere la atribuciéon de
rechazar las iniciativas que no se refieran a una sola materia. Tal como se sefialé por la Corte

en la Sentencia C-501 de 2001, por virtud de tal disposiciéon, el principio de unidad de



materia tiene efecto vinculante desde la primera etapa del proceso de expedicién de la ley y
por eso se habilita al presidente para ejercer actos de control sobre los contenidos de las
iniciativas pues ellos deben estar identificados por el tratamiento Unicamente de la materia

que es objeto de regulacion.

Mds adelante, en el trdmite de la iniciativa, se manifiesta también este aspecto del principio,
que encuentra desarrollo especifico en los principios de consecutividad y de identidad
relativa, en razén a que sélo son admisibles las modificaciones a un proyecto de ley que se
relacionen con la materia propia de la misma, sin perjuicio de que, en ejercicio de la expresa
atribucion para modificar, adicionar o suprimir aspectos de un proyecto, tal relacién de
conexidad se aprecie de una manera flexible, respetuosa del margen de configuracién que la

Constitucidn confiere al legislador.

4.4, El principio de unidad de materia, como de manera reiterada lo ha sefalado la
Corte, obedece, entre otras finalidades, a las de permitir, tanto la transparencia, como la
coherencia del debate. En el primer caso se trata de evitar que se aprueben como parte de
una ley, normas, que se hayan introducido de manera subrepticia o sorpresiva y sobre las
cuales no se ha surtido un verdadero debate. Asi, bien sea desde el proyecto original o en
modificaciones posteriores, pueden incorporarse normas que no tienen relaciéon con la
materia propia del proyecto, que pasan por consiguiente desapercibidas, sin que sobre las
mismas se presente discusién alguna y sin que, con frecuencia, exista conciencia sobre su
verdadero alcance. El debate en ese evento no seria transparente, defecto que afecta no solo
la actividad del Congreso, sino que limita las posibilidades de participacién democratica
inherentes al proceso legislativo, en la medida en que los ciudadanos se verian sorprendidos
por la aprobacién de normas respecto de cuya incorporacion en el proyecto no tuvieron
previa y explicita noticia. En el segundo caso se busca que la tarea legislativa se concentre
en asuntos especificos definidos por el propio Congreso, de manera tal que el debate se
desarrolle en torno a un hilo conductor que le de sentido y no sobre materias aisladas y
carentes de conexidad. Esto Ultimo ocurriria cuando, no obstante que determinados
contenidos tematicos son introducidos de manera explicita en un proyecto de ley, y respecto
de ellos se cumple un debate en el Congreso, tales contenidos no pueden ser referidos a una

materia comun. En ese caso el debate no seria coherente.20

4.5. De este modo, se tiene que para el analisis de constitucionalidad en funcién del



principio de unidad de materia, establecido el contenido tematico de un proyecto de ley, y
verificado que el mismo no es violatorio del principio de unidad de materia, debe proseguirse
con el examen de los cargos que se formulen respecto de normas particulares que no sea
posible encuadrar dentro de ese contenido tematico. En ambos casos el criterio para la
evaluacion del principio de unidad de materia debe ser flexible, por cuanto, si bien, como lo
ha afirmado la Corte, el objetivo del mismo es mantener la coherencia del proyecto y del
debate y asegurar la transparencia del proceso legislativo, su alcance no puede llevar a
desconocer el principio democratico, la capacidad de configuracién del legislador y la
dindmica del debate parlamentario, cuya esencia, precisamente, estad en que la discusion de
los asuntos, la intervencién ciudadana en el debate publico y el examen de las iniciativas, de
cémo resultado modificaciones, supresiones, adiciones o reformulaciones en relacién con
asuntos que versan sobre una materia cuyo dmbito ha sido definido con una amplitud

razonable.
5. La materia de la Ley 962 de 2005

Esta Corporacién, en las sentencias C-120, C-714 y C-832 de 2006 se pronuncié en relacién
con la materia propia de la Ley 962 de 2005, asunto sobre el cual en la Sentencia C-714
concluyé que, no obstante que el tema central de la ley “... pareciera dirigirse
exclusivamente a facilitar las actuaciones que los particulares deben surtir ante la
Administracién Publica, un examen mas detenido de tal Ley demuestra que el legislador no
sélo pensd en este objetivo, sino que también buscé la racionalizacién de la funcidn

administrativa en si misma considerada.”21

Para llegar a esa conclusion, la Corte partié de un analisis del contenido mismo de la ley, asi

como del de los antecedentes legislativos.

En ese contexto cabe destacar que, de acuerdo con su titulo, en la Ley 962 de 2005 “... se
dictan disposiciones sobre racionalizaciéon de tramites y procedimientos administrativos de
los organismos y entidades del Estado y de los particulares que ejercen funciones publicas o
prestan servicios publicos”. A su vez, en el articulo primero se sefiala que el objeto de la ley
es el de “... facilitar las relaciones de los particulares con la Administraciéon Publica, de tal
forma que las actuaciones que deban surtirse ante ella para el ejercicio de actividades,

derechos o cumplimiento de obligaciones se desarrollen de conformidad con los principios



establecidos en los articulos 83, 84, 209 y 333 de la Carta Politica.”

Ese objeto habia sido previsto de una manera mas amplia y general en el proyecto
inicialmente presentado a la consideracién del Congreso, en cuyo articulo primero se
disponia que “[l]a presente ley tiene por objeto la renovacién y modernizacion de la funcion
pUblica, la racionalizacién de tramites y procedimientos administrativos para facilitar la
actividad de las personas frente a la Administracién Pdblica y para lograr la eficiencia, un
adecuado cumplimiento de los fines del Estado conforme a los principios de celeridad,

eficiencia y eficacia.”

En el informe de ponencia para primer debate al Proyecto de Ley nimero 014 de 2003
Cdmara acumulado con el Proyecto de Ley nimero 037 de 2003 Senado, en la Comisién
Primera de la Cdmara de Representantes22, ademas de reiterar que el propdsito del mismo

au

es “... contribuir al ejercicio eficaz y eficiente de la funcién administrativa, mediante la
modificacién de los procedimientos administrativos existentes, de manera que ellos se lleven
a cabo en forma mas agil y menos compleja y que la actividad administrativa que a través de
los mismos busca la realizaciéon de los fines esenciales del Estado, facilite en lugar de
entorpecer y obstaculizar las relaciones entre el ciudadano y la administracion ...”, se agregé
que es preciso “...continuar con el esfuerzo modernizador de la administracién publica ..."” y
que “... ademads de la supresién de trdmites, se persigue la racionalizacién del aparato

estatal y la optimizacién de su funcionamiento ...".

Cabe observar que desde el proyecto inicial se previ6 para la ley una estructura que contaba
con 18 capitulos en los cuales se incluian regulaciones relativas a disposiciones comunes a
toda la administracion publica; racionalizacion de tramites para el ejercicio de actividades por
los particulares; regulaciones, tramites y procedimientos de la entidades territoriales, de los
sectores del Interior y de Justicia, de relaciones exteriores, de hacienda y crédito publico, de
la Proteccidn Social, de comercio, industria y turismo, de educacion, de transporte, de minas
y energia; tramites y procedimientos relacionados con el Ministerio del Ambiente, Vivienda y
Desarrollo territorial; regulaciones, procedimientos y tramites del sector cultura, del
Departamento Administrativo de Seguridad, DAS, del Departamento Administrativo Nacional
de Estadistica, DANE; tramites y procedimientos relacionados con el Derecho de Autor;
tramites y procedimientos relacionados con la Registraduria Nacional del Estado Civil y un

capitulo destinado a disposiciones finales, y que en ese proyecto inicial, en el acapite relativo



al sector de educacion, se incluyé la disposicién que ahora se demanda.

De conformidad con las anteriores consideraciones puede concluirse que la materia propia de
la Ley 962 de 2005 es la simplificacion de tramites y procedimientos en la Administracién
Publica, y, en ese contexto, una racionalizacién de la funcidn publica y una mayor
coordinacién interinstitucional, y que desde el proyecto inicial se incluyé la norma por virtud
de la cual se dispuso la supresion de la participacion del Ministerio de Educacién en lo

distintos Consejos Profesionales que se relacionan en el articulo 64 de la ley.

Establecida asi la materia propia de la Ley 962 de 2005 es preciso determinar ahora si,
conforme a los criterios que rigen el principio de unidad de materia, cabia la inclusién en ella
de la disposicién por medio de la cual se decidié suprimir la participacion del Ministro de

Educacién o su delegado en algunos consejos y juntas profesionales.

6. El contenido de la disposicién acusada y su relacion con la materia propia de la ley
962 de 2005

Ni en la exposicién de motivos del proyecto de ley, ni en las diferentes ponencias
presentadas a los largo de los debates en el Congreso de la Republica hay una manifestacion
expresa en relacion con las razones para la supresiéon de la participacién del Ministerio de

Educacién en los Consejos Profesionales y otros entes de creacion legal.

Sin embargo, como quiera que, en funcién del principio de unidad de materia, en sede de
control de constitucionalidad se trata de establecer una relacién objetiva de conexidad entre
la disposicion acusada y el cuerpo legal en el que se encuentra integrada, basta con que
dicha relacién exista, sin que sea necesario que la misma se haya manifestado de manera

explicita durante el tramite del correspondiente proyecto de ley.

En consonancia con los cargos de la demanda, pueden diferenciarse en este caso dos
aproximaciones distintas a la censura por violacién del principio de unidad de materia.
Conforme a la primera, dicho principio resultaria vulnerado por la ausencia de relacion de
conexidad entre la materia propia de la ley -esto es, en concepto de la actora, la supresién o
simplificacién de tramites- y el contenido propio de la disposicidon acusada, que, en criterio de
la demandante, contiene una modificacién de la estructura del Estado, no la supresién de un

tramite o la agilizaciéon de un procedimiento. La segunda aproximacién pone de presente



que, por virtud de la disposicién acusada se modifica la estructura de los consejos
profesionales, lo cual afecta la naturaleza de las funciones que les corresponden, aspecto
que tiene entidad propia, distinta de la mera racionalizacién de tramites y procedimientos, y

que debia, por consiguiente, ser regulado en una ley separada.

6.1. En relacién con la primera aproximacién ya se ha sefialado como la materia propia
de la ley comprendia, tanto la simplificacién de tramites y procedimientos que las personas
tienen que realizar ante las entidades publicas, como la racionalizacién de la funcién publica
en si misma considerada. Asi delimitado el universo tematico de la ley, pueden sefalarse a
continuacion algunas de las razones que distintos intervinientes han presentado para
sustentar la existencia de una clara relacién de conexidad entre la disposicidon acusada y el

nucleo tematico de la ley:

En primer lugar se ha sefalado que, para el momento de expedicion de la ley, existia un
sinnimero de consejos y juntas que exigian la presencia del Ministro de Educacién o la de un
delegado suyo, en cuyo caso la delegacién sélo podia recaer en funcionarios de alto nivel,
segun lo previsto en el articulo 92 de la Ley 489 de 199823, lo cual incidia en la eficiencia
tanto del ministerio, que debia desplazar a sus funcionarios para atender las reuniones de
tales consejos y juntas, como en la de los propios consejos y juntas, cuya convocatoria
quedaba supeditada a la agenda del ministro o a la de sus delegados. De este modo vy si,
como se pone de presente mas adelante, la presencia del Ministerio no es indispensable en
eso0s consejos, la decision de suprimir su participacién en los mismos tendria un claro efecto

de racionalizacién administrativa.

Se ha sefialado también que, en materia de profesiones y oficios, el ambito competencial de
Ministerio de Educacion se desenvuelve en la etapa formativa, que hace referencia a los
aspectos que, en el marco fijado por la ley, tienen que ver con la estructuracién, oferta y
desarrollo de los programas académicos, estandares de calidad, hasta el otorgamiento del
titulo por las instituciones legalmente habilitadas para ello. En ese contexto, el Ministerio de
Educacién, en desarrollo de lo previsto en el inciso 52 del articulo 67 de la Constitucion
Politica, ejerce el control y la vigilancia orientados a velar por el cumplimiento de los fines de
la educacién y por la mejor formacién moral, intelectual y fisica de los educandos. Por otra
parte, las responsabilidades del Estado en relacidén con el ejercicio de las profesiones, se

desarrollan en un ambito misional distinto del que es propio del Ministerio de Educacién y



corresponde a la ley definir la manera con habran de llevarse a cabo.

De este modo, como se afirma en la intervenciéon del Ministerio de Educacién, una es la
responsabilidad del Estado hasta la expedicién del titulo académico y otra la orientada, por
un lado, a establecer si, ademas de ese titulo, el interesado acredita los requisitos que se
hayan establecido para el ejercicio profesional, y, por otro, a cumplir con la inspeccién y

vigilancia que quepa adelantar sobre dicho ejercicio.

Esta distincidn es importante, porque implica que, en consonancia con el propdsito de
racionalizacién que anima a la ley, de conformidad con la disposicién demandada, el
Ministerio de Educacidn se especializa en el &mbito funcional que le es propio, al paso que se
retira de otros escenarios en los cuales su participacién no es, ni necesaria, ni conducente y
en los cuales deben desplegar su actividad otros entes publicos. Independientemente del
juicio de valor que quepa hacer sobre la anterior apreciacion, lo cierto es que ella permite
establecer, desde la perspectiva del principio de unidad de materia, una relacién objetiva de

conexidad entre la disposicién acusada y el objeto propio de la ley.

Sobre el particular, el Ministerio de Educacidn Nacional en su intervencién sefalé que la
norma acusada guarda armonia con el objeto propio de la ley al suprimir la participacion del
Ministerio en organismos o asociaciones que cumplen una misién importante, pero dedicada
al campo de desempefo ocupacional o profesional, cuyos fines y propdsitos son diferentes a
los que tienen que ver con el Ministerio. Esa disposicidn de la ley antitramites permitiria asi
que el ministerio se concentre en el cumplimiento de sus fines esenciales, sin que para ello
pueda afirmarse que habria sido necesario expedir una ley para cada uno de los consejos que

estan regulados en normas legales diferentes.

6.2. La segunda aproximacién que en la presente oportunidad se ha planteado en
relacion con el principio de unidad de materia, tiene que ver, como se ha dicho, con el hecho
de que, el objeto propio de la disposicién acusada, en cuanto afecta la estructura del Estado
e incide en las funciones de los Consejos Profesionales, al margen de la tangencial relacién
de conexidad que fuese posible establecer con la materia propia de la ley de la que hace
parte, debia haber sido objeto de una ley separada, en la que de manera especifica se

hubiesen abordado esas materias.

Sobre ese particular se ha expresado un conjunto de consideraciones que se sintetizan a



continuacion:

La modificacién en la composicion de los Consejos Profesionales, al suprimir la participacién
en ellos del Ministerio de Educacién, no comporta propiamente una afectacion de la
estructura del Estado, porgue los consejos siguen funcionando y cumpliendo con las

responsabilidades que les atribuye la ley.

Por otra parte, aln si una alteracién en la composicién de un érgano del Estado pudiese
tenerse como una modificaciéon en su estructura, ese sélo hecho no implica una afectacion
del principio de unidad de materia, porque la opcidn legislativa podria haber sido la de hacer
esa modificaciéon estructural precisamente por las consideraciones de eficiencia y

racionalizacién administrativa que constituyen el objeto de la ley.

Si bien es cierto que los consejos profesionales cumplen funciones publicas de policia
administrativa, con responsabilidades de control y vigilancia de las diferentes profesiones, no
lo es menos, que la supresién de la participacién del Ministerio de Educacién en ellos no
impide que desarrollen su gestion sin ese acompafamiento, ni se convierte en obstaculo para
que las politicas publicas que, en el ambito de su competencia fije el ministerio, guien la

accion de dichos consejos.

Los consejos, en general, estdn conformados por entidades de caracter publico y privado y

los fines que le son propios no exigen la presencia ineludible del Ministerio de Educacién.

La funcién de inspeccidn y vigilancia sobre las profesiones no se agota en los Consejos
Profesionales y bien sea en el seno de éstos, o en otros escenarios, en desarrollo de sus

propias competencias, las entidades publicas competentes deben llevarla a cabo.

De este modo se tiene que, por un lado, la supresion de la participacion del Ministerio en los
Consejos no afecta per se ni su naturaleza juridica, ni las funciones que deben cumplir, y que,
por otro, las responsabilidades funcionales del Ministerio en relacién con la inspeccién y
vigilancia de las profesiones no se agotaban en el ambito de los consejos, y que al margen de
su participacién en éstos debe seguir cumpliendo con todas aquellas que le correspondan de

acuerdo con la ley.

Sobre este particular observa la Corte que, de acuerdo con la jurisprudencia constitucional,



puede decirse que los Consejos Profesionales, en general, rednen un conjunto de
caracteristicas que permiten catalogarlos como érganos del nivel central del orden nacional,
puesto que son creados por el legislador como entidades conformadas por autoridades
puUblicas y particulares, que ejercen funciones administrativas y cuyos gastos de

funcionamiento se sufragan con recursos publicos.

En reiterada jurisprudencia, esta Corporacién ha precisado que organismos como los
llamados Consejos o Comités Profesionales24 tienen caracter estatal y por tanto no pueden
confundirse con los Colegios Profesionales que autorice la propia ley, ni con las asociaciones
profesionales25. No le corresponde a la Corte en este proceso abordar el analisis de la
estructura y las funciones de los distintos consejos profesionales, ni el de la naturaleza de Ia
participacion publica y privada que les es caracteristica, aspecto este Ultimo que fue objeto
de especial consideracion en la Sentencia C-482 de 2002, sino que, para la valoracién del
cargo sobre violacién del principio de unidad de materia, debe determinarse si el hecho de
que la supresidn de la participacién el Ministro de Educacion en los Consejos Profesionales
relacionados en la disposiciéon demandada comporta una modificacién en la composicién de
un érgano que hace parte de la Administracién Publica, hacia imperativo que dicha decision
se adoptase en una ley separada, sin que pueda tenerse como comprendida dentro del
ambito material de la Ley 962 de 2005.

Para la Corte es claro que las decisiones que adopte el legislador en un determinado dmbito
pueden tener repercusiones importantes en esferas que no fueron objeto de expresa
consideracion legislativa. Pero para que de esa circunstancia se derivase un desconocimiento
del principio de unidad de materia, seria preciso mostrar que frente a una relacién de
conexidad entre la disposicion acusada y la materia propia de la ley que es muy tenue, o
tangencial, o apenas eventual, existe en la norma acusada un efecto de mucho mayor
significacién en una esfera distinta, que habria hecho ineludible su tratamiento separado. No
basta, entonces, con mostrar que una determinada regulacién produce efectos importantes
en ambitos que exceden la dimensién material de la ley en la que se encuentra incorporada,
para que pueda predicarse la violacién del principio de unidad de materia, sino que es
preciso establecer que no existe una razonable relacién de conexidad, que se califica de esa
manera para permitir una ponderacidn entre el criterio de conexidad que se le atribuye al
legislador y la entidad de los efectos que se producen en un ambito distinto al propio de la

ley correspondiente.



En este caso se tiene que, para racionalizar, tanto la funciéon que debe cumplir el Ministerio
de Educacién, que en cuanto hace a las profesiones y oficios se quiere circunscribir al
aspecto formativo, como la operacién de los consejos profesionales -cuya actividad no se
quiere dejar supeditada a la presencia de un ente que les es funcionalmente ajeno, -criterio
de conexidad- se decide suprimir la participacion del Ministerio en esos consejos, lo cual

afecta la composicidon de los mismos - efecto que excede el &mbito propio de la ley-.

Por un lado, para la Corte es claro que la decisién legislativa que se cuestiona en esta
oportunidad tiene una relacién de conexidad con la ley de la que hace parte que, como se ha
puesto de presente en el acapite precedente de esta providencia, no es meramente
tangencial, marginal o accidental y que se soporta en dos consideraciones principales: la
especializaciéon funcional del Ministerio y la consideracion de que su presencia en los
consejos profesionales no es indispensable para que los mismos puedan sequir adelantando
sus funciones, razones por las cuales la disposicién acusada tiene un evidente sentido de

racionalizacién administrativa y funcional.

Por otro lado, no advierte la Corporacién que la decision legislativa que se cuestiona
produzca un efecto en un ambito ajeno a la materia de la ley que tenga tal relevancia como
para dejar sin piso el criterio de conexidad que se ha sefalado. Ciertamente la decisién del
legislador modifica la composicién de unos consejos profesionales, pero comoquiera que en
todos ellos, las respectivas leyes de creacién contemplaban, ademds de la participacién del
Ministro de Educacién o de su delegado, la de otros funcionarios publicos o la de
representantes de entidades publicas, los mencionados consejos pueden seguir operando,
sin que se aprecie que su funciones se vean afectadas por la ausencia del Ministro de

Educacion.

En esta dimension funcional observa la Corte que las competencias que la ley atribuye a los
consejos relacionados en la disposicién demandada pueden agruparse en tres conjuntos
principales: (1) Las funciones relacionadas con la expedicion de la matricula y la tarjeta
profesional, el registro profesional, las licencias temporales para el ejercicio de la profesion y
la calificaciéon de actividades afines; (2) Las funciones relacionadas con el cédigo ético o
disciplinario y la inspeccidn y vigilancia sobre el ejercicio de la profesién y (3) las funciones

de asesoria en distintos ambitos de la actividad profesional.26



Es claro que las funciones de mera asesoria no hacian indispensable la presencia del Ministro
de Educacién, aun en aquellos eventos en los que dicho ministerio sea el destinatario de la
misma. Es posible interpretar, por otra parte que las funciones relacionadas con la matricula,
el registro, la tarjeta profesional, las licencias temporales, la asimilacién de actividades afines
y el control disciplinario, efectivamente se centran en la etapa del ejercicio profesional y
desbordan el &mbito puramente formativo en el que se concentra la actividad del Ministerio
de Educacidn, caso en el cual es valido considerar que su presencia en tales consejos no sea
necesaria, ni conducente para que las referidas funciones puedan cumplirse a cabalidad. Se
trata, en todo caso, de valoraciones que corresponde hacer al legislador y que en este caso
la Corte sélo aborda desde la perspectiva de la unidad de materia, en orden a establecer si el
contenido normativo acusado, en virtud de esas consideraciones teleoldgicas, tiene una

relacién de conexidad con el nlcleo tematico de la ley de la que hace parte.

De este modo, para la Corte, no resulta contrario al principio de unidad de materia que, pese
a que la decisién de suprimir la participacién del Ministro de Educacién en los consejos y
juntas profesionales relacionados en la norma acusada comporte una modificaciéon en la
composicion de tales entes, la misma se hubiese adoptado en la Ley 962 de 2005, porque
existe una clara justificacién desde la perspectiva de la racionalizacién funcional, sin que las
eventuales dificultades que cierta imprevisién legislativa pueda originar en la operacion de
€s0S consejos, como aquellas a cuya solucidn se atendié con la expedicién del Decreto 2588
de 2006, para atender el problema que se suscitdé en aquellos consejos en los cuales la
presidencia y la representacion legal estaban atribuidas al Ministro de Educacidn, tengan la
entidad como para dejar sin piso el criterio de conexidad que la Corte ha encontrado

presente.

En este contexto, estima la Corte que, aunque en los antecedentes legislativos de la Ley 962
de 2005 no existe una justificacion expresa de la supresidon de la participacién del Ministerio
de Educacién Nacional en los Consejos Profesionales enunciados en su articulo 64, las
explicaciones dadas por las entidades gubernamentales intervinientes en este proceso y la
consideracién general en torno a la estructura y las funciones de los Consejos Profesionales,
permiten concluir que el propdsito buscado por el legislador al suprimir esa participacién fue
el de desvincular al Ministerio de Educacién de unos entes cuyas funciones no encuadran de
manera clara en los cometidos propios del Ministerio, relacionados de manera especifica con

la etapa formativa de las distintas profesiones para cuyo ejercicio se requiera un titulo de



idoneidad y no con la fase del ejercicio profesional, cuya vigilancia y control constituye el

objeto principal de la funcién pulblica que se ha confiado a los Consejos Profesionales.

Para la Corte es claro que, asi presentado el asunto, la disposicién acusada tiene una clara
relacidon de conexidad tematica y teleoldgica con la materia sobre la cual versa la Ley 962 de
2005, puesto que, tal como se ha sefalado, la llamada ley “Antitramites” no se dirige
exclusivamente a facilitar las actuaciones que los particulares deben surtir ante la
Administracion Publica, como se asume por la demandante, sino que, tal como se ha
reiterado por esta Corporacién, un examen mas detenido de tal ley demuestra que el
legislador no sélo pensoé en este objetivo, sino que también buscé la racionalizacién de la

funcion administrativa en si misma considerada.

De este modo, no obstante que puede existir disparidad de criterios en torno al
planteamiento conforme al cual, en relacién con la inspeccién y vigilancia que le corresponde
ejercer al Estado sobre el ejercicio de las profesiones (C.P. art. 26), el papel del Ministerio de
Educacién Nacional se circunscribe a la etapa formativa, que culmina con la expedicién del
respectivo titulo profesional por la institucion de educacién habilitada para ello, concluye la
Corte que esa es una valoracién que entra en el ambito de la libertad de configuracién del
legislador, el cual podia, en consecuencia, dentro de una ley que tiene entre sus objetivos el
de racionalizar la actividad administrativa y permitir una mayor coordinacion
interinstitucional, suprimir la participacién del Ministro de Educacién o sus delegado en unos
Consejos cuyas funciones, en criterio del legislador, no encuadran en el cometido propio del

Ministerio.

Desde esta perspectiva, observa la Corte que el legislador, en ejercicio de su libertad de
configuracidn, podia incluir dentro de la Ley 962 de 2005 las disposiciones por virtud de las
cuales se suprime la participacion del Ministro de Educacién en un conjunto de juntas y
consejos profesionales y, que ademas, el contenido como tal de la decisidon legislativa se
desenvuelve en ese mismo escenario, puesto que no hay disposicién constitucional que a
haga imperativa la presencia del Ministerio de Educacién en tales juntas y consejos, y la
decisién en uno o en otro sentido es, en consecuencia, un asunto de pura valoracién politica,

librado al ambito de configuracién del legislador.

Sobre el particular cabe sefialar que los errores de técnica legislativa no conducen per se a la



inconstitucionalidad de una norma, y que, en muchos casos conducen Unicamente a su
ineficacia, al paso que, por otra parte su presencia en una ley determinada no permite
presumir, necesariamente, una ausencia de debate o de conocimiento, puesto que pueden
provenir de errores de transcripcién o de inadvertencia en asuntos que se debaten en una

dimensién general pero que luego deben especificarse en sus manifestaciones concretas.

Asi, en este caso es claro que al Congreso se le planted desde el principio la propuesta de
suprimir la participacion del Ministerio de Educacién Nacional en una serie de Consejos
Profesionales y otros entes publicos. Tal como se ha sefalado, aunque no hay constancia
expresa de ello, es posible establecer que dicha supresién tenia un propdsito que es
congruente con el objetivo de la ley y que tal circunstancia fue conocida por el Congreso
cuando le dio su aprobacidn, sin que quepa que la Corte se pronuncie sobre la suficiencia del
debate legislativo, el grado de informacidn que tuvieron los congresistas o la circunstancia de

Si previeron o no todas las posibles implicaciones de las disposiciones adoptadas.

En el caso concreto de la alusién en la norma demandada al “Consejo Profesional de
Administracién de Empresas Nacional de Trabajo Social” parece evidente que se estad ante un
mero error de trascripcion, si se tiene en cuenta que desde el proyecto inicial presentado la
consideracion del Congreso se contempld, de manera separada y consecutiva, la supresién
de la participacion del Ministerio de Educacién Nacional en el “Consejo Nacional de Trabajo
Social” y en el “Consejo Profesional de Administraciéon de Empresas.” Ese error da lugar a un
problema de interpretacion de la ley pero de alli no se deriva la inconstitucionalidad de la

disposicion acusada.

En cuanto hace a la inclusidn del Consejo Nacional de Técnicos Electricistas27, del cual, de
acuerdo con la ley de su creacidn, no hace parte el Ministro de Educacién, se trata de un
problema de técnica legislativa, que haria ineficaz la disposicidon, pero en el cual no

encuentra la Corte razones que conduzcan a su inexequiblidad.

8. Por Ultimo, puntualiza la Corte que en este caso profiere un fallo de exequibilidad en
relacion con los cargos analizados y que no se pronuncia sobre los efectos que la supresion
de la participacion del Ministerio de Educacién en los Consejos Profesionales relacionados en
el articulo demandado pueda tener sobre su naturaleza juridica o la de sus competencias

funcionales, asunto que seria, por consiguiente, susceptible de analisis de separado, sobre la



base de un problema de constitucionalidad que sobre esa materia se plantee a la Corte por

cualquier ciudadano.
VII. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, administrando justicia en

nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,
RESUELVE

Declarar EXEQUIBLES, por los cargos analizados, los apartes acusados del articulo 64 de la
Ley 962 de 2005, “Por la cual se dictan disposiciones sobre racionalizacién de trdmites y
procedimientos administrativos de los organismos y entidades del Estado y de los

particulares que ejercen funciones publicas o prestan servicios publicos”.

Cépiese, notifiquese, comuniquese e insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional,

cumplase y archivese el expediente.
HUMBERTO ANTONIO SIERRA PORTO
Presidente
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delegaciones previstas en leyes organicas, en todo caso, los ministros, directores de

departamento administrativo, superintendentes, representantes legales de organismos y



entidades que posean una estructura independiente y autonomia administrativa podran
delegar la atencién y decision de los asuntos a ellos confiados por la ley y los actos organicos
respectivos, en los empleados publicos de los niveles directivo y asesor vinculados al
organismo correspondiente, con el propdsito de dar desarrollo a los principios de la funcién

administrativa enunciados en el articulo 209 de la Constitucion Politica y en la presente ley.
24 Sentencia C- 964 de 1999.
25 Sentencias C-606 de 1992, C-266 de 1994, C- 492 de 1996.

26 De acuerdo con una tabulacion de las funciones que las respectivas leyes de creacion
atribuyen a los consejos y juntas profesionales relacionados en el articulo 64 de la Ley 962 de
2005, puede apreciarse que no en todos los casos se atribuyen funciones en los tres ambitos
sefalados. Asi, por ejemplo, al Consejo Técnico de la Contaduria Publica, Ley 43 de 1990, o al
Consejo Técnico Nacional de Enfermeria, Ley 266 de 1996, no se les asignan funciones,
relacionadas con matricula, tarjeta y registro profesionales, ni con inspeccion y vigilancia del
ejercicio de la profesion. Por otro lado, en algunos consejos pueden encontrarse funciones
gue no encuadran exactamente en ninguno de los conjuntos generales mencionados, como
la que en la Ley 33 de 1989 se atribuye al Consejo Profesional de Ingenieria de Transporte y
Vias de Colombia para la expedicién de “... normas de control cientificas , en los campos de

Ingenieria en Transportes y Vias.”

27 En efecto, de acuerdo con el articulo 52 de la Ley 19 de 1990, el Consejo Nacional de
Técnicos Electricistas estard integrado por un representante del Ministerio de Minas y
Energia; un representante de las escuelas o institutos técnicos de electricidad; dos técnicos
electricistas, profesionales y matriculados, nombrados por la Federacion Nacional de
Técnicos Electricistas y Afines de Colombia, Fenaltec; un ingeniero electricista titulado y

matriculado designado por la Asociacién Colombiana de Ingenieros Electricistas.



