Sentencia C-243/12

HOMOLOGACION EN CARGOS DE CARRERA ADMINISTRATIVA-Inhibicién por ineptitud

sustantiva de la demanda

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD CONTRA ACTO REFORMATORIO DE LA CONSTITUCION
POR VICIOS DE COMPETENCIA-Condiciones y requisitos exigidos para que la Corte
Constitucionalidad pueda emitir un pronunciamiento de fondo/JUICIO DE SUSTITUCION DE LA
CONSTITUCION POLITICA-No puede implicar un control del contenido material de la reforma

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Requisitos de claridad, certeza, especificidad,

pertinencia y suficiencia

Las razones en que sustenta la demanda deben ser claras, ciertas, especificas, pertinentes y
suficientes. 1. La claridad de la demanda se predica de aquella que tiene una coherencia
argumentativa tal que le permita a la Corte identificar con nitidez el contenido de la censura
y su justificacion. Aunque debido al caracter publico de la accidén de inconstitucionalidad no
resulta exigible la adopcion de una técnica especifica, como si sucede en otros
procedimientos judiciales, no por ello el demandante se encuentra relevado de presentar las
razones que sustentan los cargos propuestos de forma coherente y comprensible. 2. La
certeza de las razones que respaldan los cargos de inconstitucionalidad, tiene que ver con
que los cargos se dirijan contra una proposicién normativa “real y existente”. Esto es, que
esté efectivamente contenida en la disposicidn acusada y no sea inferida por el demandante,

implicita o construida a partir de normas que no fueron objeto de demanda. La certeza
exige que la norma que se acusa tenga un contenido verificable a partir de la interpretacion
de su propio texto. 3. El requisito de especificidad hace referencia a que la demanda
contenga al menos un cargo concreto contra las normas demandadas. En este orden de
ideas, se oponen a la especificidad los argumentos “vagos, indeterminados, indirectos,
abstractos y globales’ que no se relacionan concreta y directamente con las disposiciones
gue se acusan”. Los argumentos expuestos por el demandante deben establecer una
oposicién objetiva entre el contenido del texto que se acusa y las disposiciones de la
Constitucion Politica. 4. La pertinencia de los argumentos de la demanda de

inconstitucionalidad esta relacionada con que el reproche formulado por el peticionario sea



de naturaleza constitucional, y no fundado solamente en consideraciones legales y
doctrinarias. Por ello, son impertinentes los cargos que se sustenten en la interpretacién
subjetiva de las normas acusadas a partir de su aplicacién en un problema particular y
concreto, o en el analisis sobre la conveniencia de las disposiciones consideradas
inconstitucionales, entre otras. 5. Por Ultimo, la suficiencia se predica de las razones que
guardan relacién, por una parte, “con la exposicién de todos los elementos de juicio
(argumentativos y probatorios) necesarios para iniciar el estudio de constitucionalidad
respecto del precepto objeto de reproche” y, por otra parte, con el alcance persuasivo de los
argumentos de la demanda que, “aunque no logren prime facie convencer al magistrado de
que la norma es contraria a la Constitucién, si despiertan una duda minima sobre la
constitucionalidad de la norma impugnada, de tal manera que inicia realmente un proceso
dirigido a desvirtuar la presuncién de constitucionalidad que ampara a toda norma legal y

hace necesario un pronunciamiento por parte de la Corte Constitucional”.

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE ACTO REFORMATORIO DE LA CONSTITUCION-

Competencia de la Corte Constitucional solo por vicios de procedimiento en su formacién

La jurisprudencia constitucional ha concluido que tratdndose de un acto reformatorio de la
Constitucion, la competencia de la Corte se reduce al examen de vicios de procedimiento en
su formacién, ambito que puede comportar la evaluacién de la competencia del Congreso
para expedir la reforma, como supuesto previo a su tramite. Por ello, con el fin de garantizar
que no se incurra en un desbordamiento de estas competencias, por ejemplo, ejerciendo un
analisis material sobre los actos legislativos, la jurisprudencia en torno al juicio de sustitucién
ha considerado tres dispositivos concretos: la cualificacion de la accidon publica de
inconstitucionalidad, la necesidad de conservar la precisién conceptual sobre la materia y la

sujecion a una metodologia particular para adelantar el juicio de sustitucion.
ACCION PUBLICA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Cualificacién

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD DE REFORMA CONSTITUCIONAL POR SUSTITUCION DE
LA CONSTITUCION-Carga argumentativa se incrementa

Referencia: expedientes acumulados D-8655 y D-8665

Demanda de inconstitucionalidad contra el Acto Legislativo 4 de 2011 “por medio del cual se



incorpora un articulo transitorio a la Constitucién Politica de Colombia.”

Actores: German Puentes Gonzélez y Alvaro Montoya Naranjo, respectivamente
Magistrado Ponente:
Bogotd D.C., veintidds (22) de marzo de dos mil doce (2012)

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 Ley 2067 de 1991, ha

proferido la presente sentencia.
|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién publica consagrada en el articulo 241, numeral 12 de la Constitucién
y mediante demandas separadas, los ciudadanos German Puentes Gonzalez y Alvaro
Montoya Naranjo, solicitan a la Corte que declare la inexequibilidad del Acto Legislativo 4 de
2011 “por medio del cual se incorpora un articulo transitorio a la Constitucién Politica de
Colombia.” Cumplidos los tramites previstos en el articulo 242 de la Constitucion y en el

Decreto Ley 2067 de 1991, procede la Corte a resolver sobre la demanda de la referencia.
Il. NORMA DEMANDADA

A continuacién se transcribe la norma demandada, de acuerdo con su publicacién en el Diario
Oficial 48.123 del 7 de julio de 2011:

“Acto legislativo 04 de 2011

(julio 7)

por medio del cual se incorpora un articulo transitorio a la Constitucién Politica de Colombia.
El Congreso de Colombia

DECRETA:



Articulo 1°. Adicidnese un articulo transitorio a la Constitucion Politica, asi:

Articulo transitorio. Con el fin de determinar las calidades de los aspirantes a ingresar y
actualizar a los cargos de carrera, de conformidad con el articulo 125 de la Constitucién
Politica de Colombia, de quienes en la actualidad los estan ocupando en calidad de
provisionales o en encargo, la Comisién Nacional del Servicio Civil, homologara las pruebas
de conocimiento establecidas en el concurso publico, preservando el principio del mérito, por
la experiencia y los estudios adicionales a los requeridos para ejercer el cargo, para lo cual se

calificara de la siguiente manera:

5 0 mas anos de servicio
70 puntos

La experiencia homologada, no se tendra en cuenta para la prueba de analisis de
antecedentes.

1. Titulo de especializacién 3 puntos
2. Titulo de maestria 6 puntos
3. Titulo de doctorado 10 puntos

Para el nivel técnico y asistencial, los estudios adicionales se tomaran por las horas totales
debidamente certificadas asi:

1. De 50 a 100 horas 3 puntos

2. De 101 a 150 horas 6 puntos

3. De 151 0 mas horas 10 puntos

Los puntajes reconocidos por calidades académicas, no seran acumulables entre si.

Agotada esta etapa de homologacién, el empleado provisional o en encargo cumplird lo

establecido por la Comisién Nacional del Servicio Civil, esto es, el analisis comportamental, lo



que finalmente posibilitara la cuantificacion del puntaje y su ubicacidn en la lista de elegibles.

Para que opere esta homologacidn, el servidor publico debe haber estado ejerciendo el
empleo en provisionalidad o en encargo al 31 de diciembre de 2010 y cumplir con las

calidades y requisitos exigidos en la Convocatoria del respectivo concurso.

La Comisién Nacional del Servicio Civil y quien haga sus veces en otros sistemas de carrera
expedirdn los actos administrativos necesarios tendientes a dar cumplimiento a lo

establecido en el presente acto legislativo.

Para los empleados que se encuentren inscritos en carrera administrativa y que a la fecha
estén ocupando en encargo por mas de tres (3) aflos de manera ininterrumpida un cargo que
se encuentre vacante definitivamente, y que hayan obtenido calificacién de servicios
sobresaliente en el Ultimo afio, al momento de realizar los concursos respectivos se le

calificara con la misma tabla establecida en el presente articulo transitorio.

Quedan exceptuados los procesos de seleccién para jueces y magistrados que se surtan en
desarrollo del numeral 1 del articulo 256 de la Constitucién Politica, relativo a la carrera

judicial y docentes y directivos docentes oficiales.

Articulo 2°. El presente acto legislativo rige a partir de su promulgacion.”

ll. LAS DEMANDAS ACUMULADAS

Las demandas acumuladas ofrecen, de manera general, argumentos comunes para sustentar
la presunta inconstitucionalidad del Acto Legislativo acusado. Estas razones se sintetizan del

modo siguiente:

3.1. Las demandas parten de advertir que, de acuerdo con la jurisprudencia constitucional y,
en especial, las reglas fijadas por la Corte en la sentencia C-588/09, se concluye que el
acceso al empleo publico mediante la aplicacion del criterio del mérito de los aspirantes es
un aspecto estructural y definitorio de la Constitucidn Politica. Esto debido al menos a tres

razones. En primer término, tanto el articulo 125 C.P. como todas aquellas normas



superiores que hacen referencia a la vinculacién de los ciudadanos al servicio publico, prevén
que el criterio del mérito es el factor esencial para elegir a quiénes pueden acceder al
servicio publico, por lo que no existe duda acerca de la univoca intencién del Constituyente
sobre ese particular. Se opondrian a aquella regla los métodos de eleccién que privilegien
otros factores, distintos a aquellos dirigidos a evaluar las capacidades profesionales de los

aspirantes.

En segundo lugar, la aplicacién del criterio del mérito encuentra un vinculo inescindible con
el principio de igualdad. El acceso a los empleos del Estado es un derecho politico que se
predica de todos los ciudadanos, razén por la cual el método que se aplique para ese ingreso
debe tener caracter integral y objetivo. Esto quiere decir que debe fundamentarse tanto en
un trato equitativo para todos los aspirantes, lo que impide el uso de criterios de distincion
injustificados o irrazonables, como en la aplicacién general del mérito en todos los procesos
de seleccién en el marco de la carrera administrativa. La premisa expuesta implica, en
criterios del demandante Montoya Naranjo, que sean inadmisibles distinciones o privilegios
para el acceso, diferentes al mérito.

En tercer término, el mérito es la herramienta constitucionalmente idénea para otorgar
eficacia al derecho a la participaciéon de los ciudadanos en el ejercicio de los cargos del
Estado. Esto debido a que si se parte de reconocer que la Constituciéon prevé un acceso
objetivo a dichos empleos, la evaluacién basada en el mérito, en tanto se fundamenta en un
objetivo analisis de las competencias de los aspirantes, evita que dicha participacién se
distorsione por otros criterios, estos si subjetivos o injustificados. De manera analoga a como
se predica de la vigencia del principio de igualdad, la participacién democratica efectiva en el
empleo publico estd supeditada a que el acceso responda a la evaluacién de parametros
objetivos que puedan ser cumplimentados por todos los ciudadanos en las mismas
condiciones.

3.2. El Acto Legislativo acusado, en criterio de los actores, se opone a las condiciones antes
anotadas. Esto es asi puesto que, respecto de un grupo de servidores publicos que ejercen
cargos de carrera administrativa en provisionalidad o en encargo, la reforma constitucional
prescribe la homologacién de las pruebas de conocimiento por “la experiencia y los estudios
adicionales a los requeridos para ejercer el cargo”. Del mismo modo, impone otro

tratamiento distinto a favor de los mismos servidores, consistente en que quienes estén



ocupando en encargo por mas de tres afios, de forma ininterrumpida, un cargo que se
encuentre vacante definitivamente, y que hayan obtenido calificacién de servicios
sobresaliente en el mismo afno, al momento de realizar los concursos respectivos se les

calificard con base en la misma homologacién antes resefiada.

Los actores senalan que las previsiones de la norma acusada, en tanto confieren un
significativo valor a la experiencia en el cargo, en la practica generarian la inclusion
automatica de los mencionados servidores en la carrera administrativa, alternativa proscrita
por la jurisprudencia constitucional. Sobre este punto, insisten en que el ingreso de los
ciudadanos que ejercen cargos de carrera en provisionalidad o encargo, merced del Acto
acusado, no estaria fundada en sus méritos, sino en la simple condicion de pertenecer al
servicio publico en los cargos sometidos a concurso. Asi, se trata de una condicién
accidental, que no se predica de todos los ciudadanos titulares del derecho politico de
acceder a los empleos publicos. Ademas, no puede perderse de vista que los beneficiarios de
la medida ingresaron al empleo publico por factores distintos a la evaluaciéon de sus
competencias, de manera tal que el criterio de experiencia en el ejercicio del cargo no puede

servir, en ningln caso, de sucedaneo del criterio de mérito ordenado por la Constitucién.

3.3. En este orden de ideas, la norma acusada no es expresién del poder de reforma
constitucional de que es titular el Congreso, sino en realidad se trata de una sustitucion de la
Carta Politica. Ello debido a que para el caso particular de los servidores publicos
beneficiados por el Acto Legislativo acusado, el criterio del mérito para el acceso al empleo
publico es depuesto por la equiparacién con la experiencia en el cargo, excluyendo asi a un
grupo de personas de las exigencias propias del concurso publico. Ademas, consagra un trato
discriminatorio puesto que la permanencia en el empleo no es una condicién que se predique
de todos los ciudadanos, titulares con el mismo grado de intensidad del derecho de acceder
a los cargos del Estado, sino solo de quienes han ocupado en provisionalidad o en encargo

dichos empleos.

Por ende, en criterio de los demandantes, en este caso se esta ante una situacién juridica
analoga a la identificada por la Corte en la sentencia C-588/09, de manera tal que se
impondria la misma decisidn, esto es, la inexequibilidad de la reforma constitucional, con

caracter retroactivo a la expedicién de la enmienda.



IV. INTERVENCIONES
4.1. Intervencién de la Comisién Nacional del Servicio Civil

El Presidente de la Comisién Nacional del Servicio Civil presentd intervencién en el presente
proceso, dirigida a defender la inconstitucionalidad de la norma acusada. De manera similar
a como lo plantean las demandas, afirma que la enmienda demandada sustituye
parcialmente la Constitucién, en tanto configura un d@mbito de exclusién del criterio de mérito
como factor esencial para el ingreso a la carrera administrativa, elemento que la
jurisprudencia constitucional identifica como definitorio de la Carta Politica. Ademas, la
norma se opone a los principios de igualdad de oportunidades y moralidad, que presiden a

las reglas de la mencionada carrera.

La Comisién identifica un alcance especifico de la norma demandada, el cual demuestra la
citada sustitucion parcial de la Carta. Afirma sobre el particular que “... el hecho de que el
acto legislativo objeto de reproche pretenda premiar aquellos servidores que ocupaban
vacantes en cargos de carrera en calidad de provisionales o de encargados, otorgandoles de
entrada una nota aprobatoria en una prueba que pretende medir la capacidad del aspirante
para ocupar el empleo, pone de manifiesto la inoperatividad y desarticulacién temporal del
sistema de carrera administrativa en el pais y la imposiciéon de un contenido normativo
totalmente distinto al establecido por la Constitucién Politica de 1991, lo cual desnaturaliza
los elementos esenciales definitorios del acceso a los empleos publicos, como son la carrera
administrativa, el concurso publico y el mérito los cuales se encuentran flagrantemente

desconocidos.”

Agrega que, en ese orden de ideas, la reforma constitucional acusada suspende la aplicacion
de un aspecto definitorio de la Constituciéon. Este régimen de excepcion, a pesar de tener
caracter especifico, genera una suspensién de la Carta Politica en la situacion particular de
los servidores publicos beneficiarios del trato favorable. Apoyado en varios apartes
jurisprudenciales de esta Corte, el interviniente sostiene que esa circunstancia configura un

exceso en el ejercicio del poder de reforma de que es titular el Congreso.

La Comision presenta otro grupo de argumentos, en idéntico sentido a lo planteado por los
demandantes, relacionados con la afectaciéon del principio de igualdad y el sistema de reglas

constitucionales sobre la funcién publica. Por ende, la Corte omite reiterar la sintesis de los



mismos.
4.2. Intervencion del Departamento Nacional de Planeacion

El Departamento Nacional de Planeacion, mediante apoderado judicial, solicita a la Corte que
declare la inexequibilidad de la norma acusada. Para ello, reitera los argumentos expresados
por la CNSC e insiste en que el Acto Legislativo demandado incurre en una sustitucion de la
Constitucién de similares caracteristicas a la comprobada por la Corte en la sentencia
C-588/09. Esto debido a que reemplaza el criterio del mérito y la evaluacién objetiva, por la
relacién de confianza como elemento ordenador para la seleccién de los ciudadanos que

ingresan a los cargos del Estado.
4.3. Intervencidn de la Universidad Libre

La profesora Ana Rocio Nifio Pérez, jefe del Area de Derecho Laboral de la Facultad de
Derecho de la Universidad Libre, presenté ante la Corte escrito justificativo de Ia
inconstitucionalidad de la norma acusada. Ademas de insistir en algunas de las
consideraciones contenidas en las demandas, sefala que la regla general de acceso
equitativo se desprende no solo del Texto Constitucional, sino también de instrumentos de
derecho internacional de derechos humanos. Ejemplifica este asunto a partir de otros
documentos suscritos entre Estados, en especial la Carta Iberoamericana de la Funcién
Publica, que insiste en que la seleccién de los servidores publicos debe basarse

esencialmente en criterios de mérito y capacidad.

Insiste la Universidad en que estos criterios son abiertamente desconocidos por la horma
demandada, incluso si se parte del supuesto que las personas que han ejercido los cargos
estatales estan, por ende, calificados para los mismos. Esto debido a que, si ello es, asi,
nada se opondria a que dichas personas participaran en el concurso publico, en iguales
condiciones con los demas ciudadanos titulares del derecho politico de optar por dichos
empleos. Finaliza indicando, como lo hacen los demandantes y los demas intervinientes, en
la identidad de problema juridico entre el solucionado por la sentencia C-588/09 y el ahora
objeto de examen. Esta circunstancia obliga, en criterio del interviniente, a prodigar la

misma regla de decision en ambos casos.

4.4, Intervencion de la Universidad de Ibagué



El decano de la Facultad de Derecho de la Universidad de Ibagué, presenté ante la Corte
intervencidon que defiende la inexequibilidad de la norma acusada. Luego de hacer una
exposicién sobre el precedente constitucional acerca del juicio de sustitucion y, en especial,
las reglas que fijé la Corte en la sentencia C-588/09, indica que la inconstitucionalidad de la
norma bajo examen se fundamenta en el hecho que, tanto en uno como en otro caso, se

desconoce el criterio de mérito para el acceso al empleo publico.

Agrega que la reforma también sustituye la Constitucién, en tanto desconoce el principio de
igualdad, debido a que otorga un tratamiento privilegiado a favor de los servidores publicos
gue ejercen cargos en provisionalidad, a partir de un criterio contrario a un elemento
definitorio de la Carta Politica, como es el desconocimiento del mérito para el acceso a los
cargos del Estado. Ademas, también se discriminaria injustificadamente respecto de
aquellas personas que cuentan con la misma experiencia laboral que los favorecidos, solo
que no ha sido llevada a cabo en la funcién publica. Asi, la homologacién de las pruebas a
partir de la experiencia referida en el Acto Legislativo acusado, pero solo en el empleo

estatal, excluye irrazonablemente a otros aspirantes con calidades analogas.

En términos de la intervencion, “[e]l principio del mérito queda extra-valorado para los
servidores publicos en provisionalidad y en encargo, tanto asi que haciendo una comparacién
con las personas que cursaron y aprobaron especializacién, diplomado, maestria y doctorado,
estas personas estarian en peores condiciones que quienes no lo hicieron, con lo cual ningln
servicio se le presta a la funcién publica. Asi, el principio del mérito queda menoscabado en
tanto la practica se considera mas meritoria que el conocimiento en y de la administracion

publica.”

Finaliza la Universidad sefialando que la sustitucion no se desvirtda, e incluso se confirma,
por el hecho que se trate de una norma de caracter transitorio. Del mismo modo, el
desconocimiento del criterio del mérito afecta desfavorablemente propdsitos estatales de

lucha contra la corrupcidn.

4.4, Intervencidén del Sindicato Nacional de Servidores Publicos de las Empresas Sociales del

Estado - Sinaltraeses

La Presidenta de Sinaltraeses presentd intervencién en el proceso, en la cual defiende la

constitucionalidad del Acto Legislativo acusado. Sefiala que, de acuerdo con los



antecedentes de esa norma, es evidente que su propdsito no es otro que garantizar el
derecho constitucional a la estabilidad laboral de muchos servidores del Estado que han
ejercido empleos publicos en provisionalidad durante varios afos, incluso por periodos
superiores a una década. En ese sentido, la disposicién protege los derechos fundamentales
de dichos servidores, quienes en modo alguno pueden considerarse como temporales, pues
materialmente han ejercido el empleo por lapsos considerables y con la anuencia de las
autoridades nominadoras. Asi, la norma acusada no hace nada distinto que otorgar eficacia

al principio de primacia de la realidad sobre las formas en las relaciones laborales.

De otro lado, la agremiacién sindical se opone a la conclusion expuesta en la demanda y
defendida por varios intervinientes, en el sentido que la enmienda constitucional niega el
criterio de mérito para el acceso al empleo publico, a través de una modalidad de inscripcion
automatica en carrera administrativa. Como lo sefiala el interviniente “... el acto legislativo
04 de 2011 no hace una inscripcién automatica en la carrera administrativa, por el contrario
hace una homologacion de su labor cumplida con idoneidad, capacidad, eficacia y eficiencia,
donde los poderes publicos adoptan una salida de caracter juridico para proteger los
derechos fundamentales de los servidores publicos en calida de provisionales, tales como el
derecho al trabajo digno y establece que tiene relacién directa con preceptos
constitucionales como el derecho a la vida en condiciones dignas y justas, derechos a la

institucion familiar, proteccién de la nifiez, etc.”
4.5. Intervencion de la Central Unitaria de Trabajadores de Colombia - CUT

A través de comunicacidn suscrita por el Presidente, el Secretario General y el Director del
Departamento de Comunicaciones y Sector Estatal de la CUT, se solicita a la Corte declarar
exequible el precepto acusado. Para sustentar esta peticion, la organizacion sindical formula
el argumento antes presentado, en el sentido que la horma demandada no es incompatible
con el criterio del mérito para la seleccion de los servidores publicos de carrera
administrativa, en tanto se limita a reconocer determinado valor a la experiencia de los
funcionarios que ejercen cargos en provisionalidad o en encargo, quienes en todo caso deben
ingresar al empleo mediante concurso publico. En tal sentido, no es viable concluir que se
esta ante un exceso en el poder de reforma constitucional, pues una medida como la
analizada no tiene como efecto desconocer ningun aspecto estructural o definitorio de la

Carta Politica.



1. Intervenciones ciudadanas

Los ciudadanos Guillermo Enrique Arellano Castillo, Luz Mary Sudrez Silva, Doris Madero
Mendoza, Arcadio Murillo Murillo y Camila Andrea Gonzdlez Castillo, presentan intervenciones
que defienden o cuestionan la exequibilidad de la norma acusada. Los intervinientes tienen
la condicion de servidores en provisionalidad o aspirantes a concursos publicos, asi, desde su
perspectiva de interés, formulan a la Corte argumentos analogos a los expuestos por las

anteriores intervenciones, razén por la cual se omite su sintesis.
V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

Mediante escrito radicado en esta Corporacién en la oportunidad procesal correspondiente, el
Procurador General de la Nacidn presenté el concepto previsto en los articulos 242-2 y 278-5
de la Constitucidn, en el que solicita a la Corte estarse a lo que se resuelva en el proceso
D-8673, en el cual el Ministerio Publico solicité declarar inexequible el Acto Legislativo 4 de
2011.

Para sustentar esta peticion, la Vista Fiscal reiterd las razones planteadas en aquella
oportunidad. Alli se partié de considerar que para resolver el asunto planteado debia
considerarse el precedente existente, contenido en la sentencia C-588/09, el cual confiere al
ingreso al empleo publico a través del mérito la condicidon de elemento estructural y
definitorio del Estado Constitucional, el cual se ve sustituido por una enmienda a la Carta
Politica que, por ejemplo, imponga un modelo de inscripciéon automatica en la carrera

administrativa.

En el caso planteado, aunque no se esta ante el mismo supuesto de inscripcién automatica,
si se prescinde de la prueba de conocimientos para el caso de los servidores que ejercen
cargos en provisionalidad o en encargo. Este precepto, a juicio del Procurador General, es
una norma transitoria que no incorpora una reforma permanente al Texto Constitucional.
Esto en razén a que (i) se aplica solo a quienes ocupan en la actualidad cargos de carrera y
los estdn ocupando desde el 31 de diciembre de 2010; y (ii) a quienes estando inscritos en la
carrera, estén ocupando en encargo por mas de tres afos ininterrumpidos un cargo que esté

vacante definitivamente. Con todo, esa condiciéon de temporalidad no se predica de los



efectos de la norma, los cuales son indefinidos. Asi, indica el Ministerio Publico que “[l]a
transitoriedad no estad dada por un plazo, como ocurre en el Acto Legislativo 1 de 2008, sino
por dos condiciones, valga decir, beneficia a todas las personas que se encuentren en las
circunstancias antedichas, pero no tiene limites explicitos en el tiempo. El mero hecho de
modificar la modalidad de la discriminacién, que de plazo pasa a ser condicién, no implica

que ésta esté justificada de cara al principio del mérito y al derecho a la igualdad.”

El Procurador General sostiene, de manera coincidente con los demandantes y la mayoria de
intervinientes, que la enmienda demandada suspende, en las condiciones en ella prevista, el
criterio del mérito para el acceso al empleo publico, a partir de lo que denomina dos
distorsiones constitucionales. En términos del concepto, estos elementos se definen del
modo siguiente: “La primera es que se asume de manera injustificada que las personas con
experiencia o con formacién adicional, sélo por tener esa experiencia o esa formacién,
cuentan con los conocimientos necesarios para acceder a la carrera administrativa. La
experiencia o la formacioén adicional, en lugar de servir para eludir las pruebas de
conocimiento, deben servir, y asi es razonable esperarlo, para presentar y aprobar dichas
pruebas. El haber tratado durante algin tiempo con las materias propias de un cargo, o el
haberlas estudiado con juicio, son elementos que hacen esperable un muy buen desempefo
en las pruebas de conocimiento. No obstante, puede ser que ello no ocurra, y que las
personas con experiencias o con formacién adicional no sean capaces de aprobar dichas
pruebas, o lo hagan con puntajes que disten de ser excelentes. En este Ultimo evento,
quedaria en evidencia la mala e insuficiente calidad de la experiencia y de la formacidn
adicional, pues en realidad no contribuy6 a aprobar las pruebas de conocimiento. El
conocimiento debe probarse, y para ello son indispensables las pruebas. No puede asumirse,
presumirse u homologarse. El homologar la experiencia y la formacion adicional con aprobar
las pruebas de conocimiento, como lo hace el acto legislativo demandado, es algo que no
puede hacerse preservando el principio del mérito, pues la experiencia per se no distingue si
se trata de buena o mala, de productiva o de improductiva, y la formacién adicional per se no
distingue si ésta se ha aprovechado o si se ha desaprovechado. || La segunda es que se
asume, también de manera injustificada, que la Unica experiencia o formacién adicional
relevante, es la de las personas que ocupan los cargos de carrera, sea de manera provisional
0 sea por encargo. La experiencia o formacién adicional de las demas personas, que puede
ser superior en el tiempo o en el grado a la de los beneficiados por el acto legislativo, se

desdefia sin razon alguna. Si pretender homologar la experiencia o la formacién adicional de



sélo algunas personas y no de todas, vulnera el derecho a la igualdad.”

A partir de los argumentos transcritos, el Ministerio PUblico concluye que en este caso se esta
en una situacién analoga a la resuelta en la sentencia C-588/09, pues tanto en uno como en
otro escenario se excluy6 el criterio del mérito para el acceso al empleo publico,
favoreciéndose injustificadamente a un grupo de servidores del Estado. En consecuencia,
debe aplicarse la misma solucidn juridica consistente en la declaratoria de inexequibilidad del
Acto Legislativo 4 de 2011.

VI. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
Competencia de la Corte

1. La Corte Constitucional es competente para conocer de la demanda de la referencia,
conforme a la facultad prevista en el articulo 241-1 de la Carta Politica, al tratarse de una
accién de inconstitucionalidad contra un acto reformatorio de la Constitucién, por vicios de
procedimiento en su formacién, relacionados con la presunta extralimitacién de la

competencia del Congreso en el ejercicio del poder de reforma de la Carta Politica.
Problema juridico

2. Los ciudadanos que instauraron la presente demanda de inconstitucionalidad sostienen
que el Acto Legislativo 4 de 2011 fue expedido por el Congreso excediendo su competencia
constitucional para reformar la Constitucién. Aducen que la norma introduce un régimen
excepcional para los empleados que se encuentran ocupando cargos de carrera en
provisionalidad o en encargo, que los excluye de las exigencias propias del régimen de
mérito para acceder a cargos publicos, puesto que dispone la equiparacion del examen de
conocimientos al tiempo de experiencia. Esta sustraccién desnaturaliza el concurso publico
que esta ligado inescindiblemente a la comprobacién de los conocimientos de los aspirantes,
e introduce un trato privilegiado para un sector de la poblacién, basado en criterios que

carecen de objetividad.

El Acto Legislativo 4 de 2011 constituye asi, para los accionantes, una proposicién normativa
analoga a la estudiada en la sentencia C-588 de 2009, porque las condiciones que prevé

guebrantan de la misma forma el principio constitucional de la carrera administrativa, al



menoscabar la prevalencia que tiene para la Constitucién de 1991 el derecho a acceder en
iguales condiciones a la carrera administrativa mediante un concurso publico fundado en el

mérito.

3. De conformidad con lo expuesto, el problema juridico que debe abordar la Corte consiste
en establecer si el Congreso incurrié en vicio de competencia al expedir el Acto Legislativo 4
de 2011, pues no se limitéd a reformar la Constitucién sino que la sustituyd, al subvertir
integralmente el principio constitucional relativo al mérito como criterio esencial de ingreso a

la carrera administrativa.

Pero antes de adentrarse en el problema de fondo que plantean las demandas, debe la Corte
empezar por examinar si los cargos presentados cumplen con los requisitos minimos exigidos
en el articulo 22 del Decreto Ley 2067 de 1991 y, teniendo en cuenta que los actores solicitan
la realizaciéon de un juicio de sustitucién, si los cargos contienen los requisitos

argumentativos bdasicos que este tipo de analisis requiere.

Requisitos de la accidén publica de inconstitucionalidad y su especificidad en la demanda

contra reformas a la Constitucion.

4. La accién publica de inconstitucionalidad exige al ciudadano que la ejerce el cumplimiento
de unos requisitos formales y sustantivos dirigidos a preservar el caracter dispositivo del
mecanismo constitucional, y a garantizar la presencia de razones conducentes que hagan
posible que la Corte profiera una decisiéon de fondo sobre los preceptos acusados, con rigor y
suficiencial. En primer término, la verificacién de estos requerimientos tiene lugar dentro del
trdmite de admisibilidad de la demanda dispuesto en el articulo 62 del Decreto 2067 de 1991.
En este escenario inicial, la Corte ha reiterado que es natural que “la Corte no acuda a un
criterio en extremo riguroso para determinar si la demanda cumple o no con las exigencias
impuestas por la Constitucién y la ley sino a un criterio amplio que sea consecuente con esa
naturaleza publica de la accién y que le permita al ciudadano ejercer un verdadero control

sobre la produccién del derecho”2.

Sin embargo, también ha dicho que “esa fundada amplitud de criterio no puede llevar a la
Corte a emitir pronunciamientos de fondo con base en demandas que no satisfacen unas
minimas exigencias, con mayor razén cuando se trata de demandas que no formulan cargo

alguno contra las disposiciones demandadas”3. Por ende, en segundo término, nada obsta



para que la Corte evalle la observancia de los requisitos argumentativos minimos de la
demanda antes de entrar al problema juridico de fondo pues, de lo contrario, la Corporacién
se veria abocada a adoptar una decisién con base en un debate inexistente o planteado en

términos evidentemente insuficientes.

5. De acuerdo con lo anterior, y de conformidad con el articulo 22 del Decreto 2067 de 1991,
el ciudadano que ejerce la accion publica de inconstitucionalidad debe delimitar con precisidn
el objeto demandado, el concepto de la violacién e indicar la competencia de la Corte para
conocer del asunto. Ademas, las razones en que sustenta la demanda deben ser claras,

ciertas, especificas, pertinentes y suficientes.

5.1. La claridad de la demanda se predica de aquella que tiene una coherencia
argumentativa tal que le permita a la Corte identificar con nitidez el contenido de la censura
y su justificacion. Aunque debido al caracter publico de la accidén de inconstitucionalidad no
resulta exigible la adopcion de una técnica especifica, como si sucede en otros
procedimientos judiciales, no por ello el demandante se encuentra relevado de presentar las

razones que sustentan los cargos propuestos de forma coherente y comprensible.

5.2. La certeza de las razones que respaldan los cargos de inconstitucionalidad, tiene que ver
con que los cargos se dirijan contra una proposiciéon normativa “real y existente”4. Esto es,
que esté efectivamente contenida en la disposiciéon acusada y no sea inferida por el
demandante, implicita o construida a partir de normas que no fueron objeto de demanda.
La certeza exige que la norma que se acusa tenga un contenido verificable a partir de la

interpretacion de su propio texto.

5.3. El requisito de especificidad hace referencia a que la demanda contenga al menos un
cargo concreto contra las normas demandadas. En este orden de ideas, se oponen a la
especificidad los argumentos “vagos, indeterminados, indirectos, abstractos y globales’'5 que
no se relacionan concreta y directamente con las disposiciones que se acusan”6. Los
argumentos expuestos por el demandante deben establecer una oposicion objetiva entre el

contenido del texto que se acusa y las disposiciones de la Constitucién Politica.

5.4. La pertinencia de los argumentos de la demanda de inconstitucionalidad esta



relacionada con que el reproche formulado por el peticionario sea de naturaleza
constitucional, y no fundado solamente en consideraciones legales y doctrinarias. Por ello,
son impertinentes los cargos que se sustenten en la interpretaciéon subjetiva de las normas
acusadas a partir de su aplicacién en un problema particular y concreto, o en el andlisis sobre

la conveniencia de las disposiciones consideradas inconstitucionales, entre otras.

5.5. Por ultimo, la suficiencia se predica de las razones que guardan relacién, por una parte,
“con la exposicién de todos los elementos de juicio (argumentativos y probatorios)
necesarios para iniciar el estudio de constitucionalidad respecto del precepto objeto de
reproche”7 y, por otra parte, con el alcance persuasivo de los argumentos de la demanda
que, “aunqgue no logren prime facie convencer al magistrado de que la norma es contraria a
la Constitucidn, si despiertan una duda minima sobre la constitucionalidad de la norma
impugnada, de tal manera que inicia realmente un proceso dirigido a desvirtuar la
presuncion de constitucionalidad que ampara a toda norma legal y hace necesario un

pronunciamiento por parte de la Corte Constitucional.” 8.

6. Ahora bien, la jurisprudencia constitucional ha concluido que tratdndose de un acto
reformatorio de la Constitucion, la competencia de la Corte se reduce al examen de vicios de
procedimiento en su formacién, ambito que puede comportar la evaluacién de la
competencia del Congreso para expedir la reforma, como supuesto previo a su tramite. Por
ello, con el fin de garantizar que no se incurra en un desbordamiento de estas competencias,
por ejemplo, ejerciendo un andlisis material sobre los actos legislativos, la jurisprudencia en
torno al juicio de sustitucién ha considerado tres dispositivos concretos: la cualificacién de la
accién publica de inconstitucionalidad, la necesidad de conservar la precisién conceptual
sobre la materia y la sujecién a una metodologia particular para adelantar el juicio de

sustitucion.

6.1 Para los fines del presente pronunciamiento importa referirse a la cualificacion de la
accién publica de inconstitucionalidad, toda vez que es este primer dispositivo el que atafe
directamente a los deberes del accionante al momento de presentar la demanda de
inconstitucionalidad.

La jurisprudencia insiste que sin perjuicio del cardcter publico de la accién de

inconstitucionalidad, para el caso de las demandas contra actos reformatorios de la



Constitucién, fundadas en el reproche por la presunta sustituciéon de la Carta Politica, el actor
0 actora debe cumplir con una carga argumentativa minima, la cual esté dirigida a demostrar
(i) el parametro de control conformado por un eje definitorio de la Constitucién, construido a
partir de diversos preceptos del bloque de constitucionalidad, y no por una norma superior
particular y especifica, pues en este caso lo que se buscaria es que la Corte ejerza un control
material; y (ii) cémo la norma acusada subvierte, de forma integral, esa caracteristica que
otorga identidad de la Carta Politica, de modo que el texto resultante deba comprenderse

como un nuevo orden constitucional que sustituye al reformado.

Sobre el particular resulta ilustrativo lo previsto por la Corte en la sentencia C-1200 de 2003
al definir la regla segun la cual “...cuando un ciudadano demanda una reforma constitucional
por considerarla inconstitucional tiene la carga argumental de demostrar que la magnitud y
trascendencia de dicha reforma conducen a que la Constitucion haya sido sustituida por otra.
No basta con argumentar que se viold una clausula constitucional preexistente, ni con
mostrar que la reforma cred una excepcidn a una norma superior o que establecié una
limitacion o restriccion frente al orden constitucional anterior. El actor no puede pedirle a la
Corte Constitucional que ejerza un control material ordinario de la reforma como si ésta fuera
inferior a la Constitucion. Esto es fundamental para delimitar el alcance del control atribuido

al juez constitucional”.

De este modo, existe una carga argumentativa particular para las demandas de
inconstitucionalidad contra los actos reformatorios de la Carta, fundadas en la presunta
sustitucién de la misma. Contrario a como sucede con la accién de inconstitucionalidad
contra normas con fuerza de ley, no basta con que el demandante demuestre la oposicién
entre el precepto acusado y la Constitucién, sino que es imprescindible que determine
adecuada y suficientemente la indole del eje estructural que se estima subvertido y el modo
como el acto reformatorio genera esa sustitucion. En otras palabras, “el actor debe
demostrar de manera concreta, clara, especifica y suficiente que la modificacién introducida
al texto de la Constituciéon de 1991 no es una reforma sino que se esta ante una sustitucién
de la misma. (...)"9.Estos pardmetros especificos en materia de argumentacién deben ser
verificados por la Corte de forma previa al juicio de sustitucién, en la medida en que su cabal
cumplimiento garantiza la presencia de argumentos suficientes para que pueda tomar una
decision de fondo en relacién con la reforma constitucional estudiada, sin convertirse en juez

de su contenido material.



Ineptitud sustantiva de la demanda por ausencia del cumplimiento de los requisitos

descritos.

7. El examen de las razones expuestas por los demandantes, German Puentes Gonzalez y
Alvaro Montoya Naranjo, con el fin de solicitar a la Corte declarar inexequible el Acto
Legislativo 4 de 2011 por sustituir la Carta Politica, lleva a la conclusién que (i) los cargos que
presentan las demandas carecen de certeza y (ii) no establecen cdmo la reforma acusada
subvierte de forma integral un pardametro constitucional que otorgue identidad a la Carta
Politica, de suerte que el texto resultante sea un orden constitucional que sustituya al

reformado.

8. En cuanto a lo primero, los demandantes parten del supuesto segun el cual el Acto
Legislativo 4 de 2011 dispone la inscripcidn extraordinaria y transitoria de los empleados que
se encuentran ocupando cargos de carrera en provisionalidad o en encargo eximiéndolos del
concurso publico, entendiendo por este un certamen que califica los méritos con base en el
examen de conocimientos. Resultado de esta comprensiéon de la norma, la demanda
transcribe extensos apartes de la sentencia C-588 de 2009, que declaré inexequible el Acto
Legislativo 1 de 2008, y sugiere que, tratandose ambos actos legislativos de reformas que
prevén la inclusién de los empleados publicos en provisionalidad o en encargo sin concurso
alguno, debe la Corte realizar el mismo razonamiento que se llevé a cabo en esa oportunidad
para concluir de igual modo que el precepto acusado constituye una verdadera sustitucion de

la Constitucidn.

Sin embargo, no es evidente que pueda atribuirsele al Acto Legislativo 4 de 2011 el
contenido que le endilgan los demandantes. Sin entrar a hacer un analisis exhaustivo de la
norma, observa la Corte que el texto no establece que los empleados provisionales y en
encargo estan eximidos del concurso publico. Por el contrario, estatuye de manera expresa
que las personas a las que se dirige pueden acceder a los cargos de carrera administrativa
Unicamente luego de su postulacién mediante concurso. Solo con referencia a dicho
certamen se entiende que el Acto Legislativo 4 de 2011 asigne un nimero de puntos a los

anos de servicio y a los estudios adicionales a los requeridos para el ejercicio del cargo.

Es cierto que el pronunciamiento hecho por el pleno de esta Corporacién a propdsito del Acto

Legislativo 1 de 2008, se fundd en que el tenor literal de esta reforma que ordenaba la



implementaciéon de “mecanismos necesarios para inscribir en carrera administrativa de
manera extraordinaria y sin necesidad de concurso publico” a los servidores que a la fecha
de publicacién de la Ley 909 del 2004 estuviesen ocupando cargos de carrera vacantes de
forma definitiva en calidad de provisionales o de encargados, bajo ciertas condiciones. Asi, la
Corte examiné un precepto en el cual se excluia de forma expresa a ciertos ciudadanos del
concurso publico y se ordenaba su inclusién automatica dentro de la carrera administrativa.
En contraste, la norma acusada por los demandantes somete a los actuales servidores
publicos provisionales y en encargo a un proceso de seleccidn, en el que se asigna un valor
numérico a la experiencia y a los estudios adicionales requeridos para ejercer el cargo. Por
ende no se deduce del tenor literal del texto, como lo sostienen los demandantes, que lo
dispuesto por el Acto Legislativo 04 de 2011 sustraiga de manera absoluta del concurso
publico a un determinado sector de la poblacién. De este modo, el cargo propuesto contraria
las exigencias del requisito de certeza, al recaer en una proposicién normativa que no se
desprende de la literalidad del Acto Legislativo 4 de 2011 sino que, por el contrario, deriva su
contenido del texto de otra enmienda declarada inexequible por la Corte. En este escenario,
mal haria la Corporacién en estudiar la reforma introducida a la Constitucién por el Congreso
en los términos propuestos por los ciudadanos, pues los elementos de los que parte no se

desprenden necesariamente de la norma.

9. Por otra parte, al revisar las exigencias argumentativas necesarias para que la Corte
pueda adelantar el juicio de sustitucidn, es evidente que los demandantes proponen que uno
de los ejes que definen la Constitucion es el principio de la carrera administrativa, como regla
general para acceder de manera igualitaria a los cargos publicos mediante concurso de
méritos. Pese a ello, la precisién de la premisa mayor no es seguida de raciocinios que
permitan establecer de qué modo el Acto Legislativo 4 de 2011 subvierte en tal grado el

principio de la carrera administrativa que este postulado sea sustituido por otro distinto.

Las razones por las que se alega que el Acto Legislativo 4 de 2011 sustituye la Constitucién
consisten en que la norma introduce en la Carta Politica un régimen de ingreso a los cargos
publicos diferente al del articulo 125 C.P. Ademas, subrayan que dichas diferencias
establecen un trato privilegiado para los empleados provisionales; impiden que estos

servidores sean eliminados en las primeras fases del concurso publico; y hacen equivalentes



dos categorias diferentes, a saber, el tiempo de servicio y los conocimientos especificos.

Ambos argumentos se dirigen a demostrar que el Acto Legislativo introdujo un cambio en la
Constitucion, que establece un trato privilegiado, impide la eliminacién de los provisionales
en las primeras fases del concurso publico, desconoce el contenido actualmente existente de
la carrera administrativa, y hace equivalente aspectos diferenciables del concurso publico.
Ademas, sefialan que estas modificaciones desconocen el principio de la carrera
administrativa. Sin embargo, las razones llegan hasta aqui y no apuntan a establecer por qué
la introduccién de las diferencias anotadas es de tal magnitud y trascendencia que, no solo
desconoce, sino que subvierte el postulado constitucional de la carrera administrativa,

convirtiéndolo en otro distinto o suprimiéndolo.

Indudablemente todos los vocablos resaltados, y los demdas empleados por los accionantes,
advierten sobre el hecho de que el Acto Legislativo 4 de 2011 modificé la Constituciéon. No
obstante, todas las reformas a la Carta Politica introducen en ella elementos que antes no se
encontraban, modifican los ya existentes, incluyen restricciones frente a los articulos
contenidos en la Carta, e incluso pueden contemplar disposiciones que contradigan en todo
aspectos que ya habian sido objeto de regulacién.10 Pero no todos los cambios tienen la
entidad de sustituir la Constituciéon por si mismas. Solo lo hacen aquellos que quebrantan,
destruyen o suprimen un aspecto que confiere identidad a la Constituciéon de 1991, de suerte
que su inclusién supone que la Carta ya no es la que era, antes de la reforma, sino otra

distinta.

Ha dicho la Corte sobre este punto que “incluso, puede llegar a tratarse de una contradiccién
radical que directamente derogue mandatos o principios constitucionales fundamentales y
que suponga la trasformacién dramatica de algunas instituciones constitucionales o que
contradiga la tradicién constitucional. Todo esto es normal en procesos de reforma
constitucional. En efecto, toda reforma supone un cambio y si este se predica de la
Constitucion, supone entonces un cambio sustancial o radical de instituciones juridico-

politicas fundamentales pues son estas las que se encuentran en la Carta”11.

Por eso, conforme se ha insistido en la jurisprudencia constitucional, para que la Corte pueda
entrar a estudiar si asiste razén al demandante al sefialar que el Congreso excedié su poder

de reforma a la Constitucién, es preciso que indique de qué manera dichos cambios suponen



un cambio sustancial y trascendental frente a postulados que delinean la identidad de la
Constitucién. Empero, la Corte extrafia cualquier consideraciéon de este orden en la

sustentacion de los demandantes.

10. Tal como estan desarrollados los cargos, los demandantes reclaman de la Corte una
comparacion entre la reforma y la Constitucion, con miras a establecer si la primera
desconoce la segunda. Sin embargo, ello no es posible en el juicio de sustitucion, pues
implicaria ejercer control material sobre la reforma, ambito que, como ha quedado expuesto,
esta vedado a la competencia de la Corte. Esta misma insuficiencia se encuentra en las
intervenciones de quienes coadyuvaron la solicitud de los demandantes, ya que tampoco en
ellas se encuentra que establezcan argumentos suficientes para que esta corporacién entre a
estudiar si el Acto Legislativo tiene la entidad de subvertir algin aspecto esencial de la
identidad de la Constitucién.

En ausencia de los requisitos minimos requeridos para la acciéon publica de
inconstitucionalidad en relacién con el exceso de competencia del Congreso para reformar la
Constitucién, la Corte se declarara inhibida para pronunciarse de fondo sobre la demanda de

la referencia.
VII. DECISION

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

Pueblo y por mandato de la Constitucidn,
RESUELVE:

Declararse INHIBIDA para proferir pronunciamiento de fondo en relacién con el Acto

Legislativo 4 de 2011, por ineptitud sustantiva de la demanda.

Notifiquese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional,

cumplase y archivese el expediente.

GABRIEL EDUARDO MENDOZA MARTELO



Presidente

MARIA VICTORIA CALLE CORREA
Magistrada

MAURICIO GONZALEZ CUERVO
Magistrado

Ausente con excusa

JUAN CARLOS HENAO PEREZ
Magistrado

JORGE IVAN PALACIO PALACIO
Magistrado

NILSON PINILLA PINILLA
Magistrado

Con aclaracion de voto

JORGE IGNACIO PRETELT CHALJUB
Magistrado

HUMBERTO ANTONIO SIERRA PORTO
Magistrado

Con aclaracion parcial de voto
LUIS ERNESTO VARGAS SILVA

Magistrado



MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ
Secretaria General

ACLARACION DE VOTO DEL MAGISTRADO
A LA SENTENCIA C-243/12

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE ACTO LEGISLATIVO POR SUSTITUCION DE LA
CONSTITUCION-Incompetencia de la Corte constitucional para pronunciarse sobre vicios de

competencia (Aclaracién de voto)

Si bien coincido en estimar necesaria la decision inhibitoria adoptada en la sentencia C-243
de 2012, considero que la principal razén que asi lo justificaba era la falta de competencia de
esta Corte para pronunciarse sobre una demanda con ese tipo de contenido, mas que la
simple deficiencia argumentativa de los actores, pues he sostenido que esta corporacion
carece de facultades para pronunciarse sobre los llamados vicios de competencia, en que el
Congreso de la Republica podria incurrir al aprobar una reforma constitucional que mas que

modificando la carta politica la estuviere sustituyendo.
PODER DE REFORMA DE LA CONSTITUCION POR EL CONGRESO-Alcance (Aclaracién de voto)

PODER DE REFORMA DE LA CONSTITUCION POR EL CONGRESO-Inexistencia de limites

materiales (Aclaracidon de voto)

CONTROL POR VICIOS DE COMPETENCIA-Desconoce la inexistencia de limites al poder de

reforma del Congreso (Aclaracion de voto)
Referencia: expedientes D-8655 y D-8665

Demandas de inconstitucionalidad contra el Acto Legislativo 04 de 2011, “Por medio del cual

se incorpora un articulo transitorio a la Constitucién Politica de Colombia”.
Magistrado sustanciador:

LUIS ERNESTO VARGAS SILVA



Habiendo votado de manera favorable el proyecto presentado en este caso por el sehor
Magistrado sustanciador, estimo necesario hacer una muy sucinta aclaracién sobre el sentido

de mi voto en el presente asunto.

La principal razén que motiva mi puntual desacuerdo con esta decisidn es la necesidad de
guardar coherencia con la posicion que he sostenido desde mi ingreso a la Corte
Constitucional, en el sentido de que esta corporacién carece, por regla general, de facultades
para pronunciarse sobre los llamados vicios de competencia, en que el Congreso de la
Republica podria incurrir al aprobar una reforma constitucional que mas que modificando la
carta politica la estuviere sustituyendol2, premisa que nuevamente es punto de partida de
las demandas sobre las que ahora resuelve la Corte, asi como de la decision respecto de la

cual aclaro mi voto.

En este caso, si bien puedo compartir la apreciaciéon de que existié insuficiencia
argumentativa por parte de los actores, al punto de que sus planteamientos resultaban
cercanos a una simple solicitud de control material sobre el contenido de la reforma
constitucional acusada, principal motivo que justificé la inhibiciéon adoptada, no participo en
cambio de la tesis sobre la posible existencia de vicios de competencia de magnitud, en el
poder de reforma constitucional que el propio texto superior atribuyd al Congreso de la

Republica.

Como lo expresé en las otras oportunidades a las que lineas atras hice referencia, desde mi
incorporacion a este tribunal he disentido de la extensidn de tal tesis, al considerar que la
Corte no puede ordinariamente cumplir su funcién de guardar la integridad y supremacia de
la Constitucién Politica asumiendo funciones distintas a las taxativamente previstas en los
articulos 241 y 374 a 379 de ese texto superior, como ocurre precisamente con el
excepcionalisimo control a los vicios de competencia, no enunciado expresamente dentro de

las facultades de esta Corte.

También he sefalado que el ejercicio de este tipo de control supone eventuales
contradicciones internas, por ejemplo frente a la reiterada advertencia de que la Constitucién
no contiene cldusulas pétreas, da origen a situaciones inaceptables en las que el pardmetro
de control depende en gran medida de las percepciones del juez constitucional Ilamado a

aplicarlo, e implica asumir la Constitucién de 1991 como mas rigida de lo que realmente es,



con los problemas que esta percepcion puede generar en torno a la supuesta imposibilidad
de reformar el texto superior, cuando la ciudadania estima que ello es oportuno e

indispensable.

Estas razones brevemente rememoradas me llevan ahora a reiterar mi desacuerdo con la
extrapolacion de esta tesis, acogida por la mayoria de esta corporacion, a partir de lo cual, si
bien coincido en estimar necesaria la decision inhibitoria adoptada frente a las referidas
demandas, considero que la principal razén que asi lo justificaba era la falta de competencia
de esta Corte para pronunciarse sobre una demanda con ese tipo de contenido, mas que la
simple deficiencia argumentativa de los actores.

Con mi acostumbrado y profundo respeto,

Fecha ut supra

NILSON PINILLA PINILLA

Magistrado

ACLARACION PARCIAL DE VOTO DEL MAGISTRADO HUMBERTO ANTONIO SIERRA PORTO
A LA SENTENCIA C-243/12

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE ACTO LEGISLATIVO POR SUSTITUCION DE LA

CONSTITUCION-Incompetencia de la Corte Constitucional (Aclaracién de voto)

Si bien comparto la decisién contendida en la sentencia C-243 de 2012, en la que la Sala
Plena se declard inhibida para proferir un fallo de mérito en relacién con la demanda de
inconstitucionalidad por ineptitud sustantiva de la demanda, estimo pertinente reiterar mi
postura sobre la falta de competencia de la Corte Constitucional para conocer de las
demandas sobre pretendidos vicios de competencia en que incurre el Congreso en la
aprobacién de un acto legislativo y para realizar el denominado “control de sustitucién de la

Constitucion”.

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE ACTO REFORMATORIO POR VICIOS DE SUSTITUCION

DE LA CONSTITUCION-Desconoce el poder de reforma previsto en la misma Constitucion



(Aclaracién de voto)

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE ACTOS LEGISLATIVOS-Competencia de la Corte

Constitucional sélo por vicios de procedimiento en su formacion (Aclaracién de voto)

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD POR SUSTITUCION DE LA CONSTITUCION-

Incompetencia de la Corte Constitucional (Aclaracién de voto)
Referencia: expedientes acumulados D-8655 y D-8665

Asunto: Demanda de inconstitucionalidad contra el Acto Legislativo 4 de 2011 “por medio del

cual se incorpora un articulo transitorio a la Constitucién Politica de Colombia”
Actor: Germén Puentes Gonzéalez y Alvaro Montoya Naranjo, respectivamente.
Magistrado Ponente:

LUIS ERNESTO VARGAS SILVA.

Con el acostumbrado respeto por las decisiones de esta Corporacion me aparto parcialmente
de los argumentos que llevaron a la Sala a tomar la decisién contenida en la sentencia C-243
de 2012. Mi discrepancia respecto de la posicién mayoritaria no es frente al sentido de la
decisién adoptada, sino en relaciéon con el examen realizado a una posible sustitucion de la

Constitucion.

Comparto plenamente la decisién proferida en esta providencia por la Sala Plena, en la cual
se declar6 inhibida para proferir un fallo de mérito en relacién con la demanda de
inconstitucionalidad contra el Acto Legislativo 04 de 2011 por ineptitud sustantiva de la
misma. Para adoptar tal decision, la mayoria considerd que los cargos planteados por los
demandantes no cumplian con la carga argumentativa exigida por la jurisprudencia para
configurar un cargo de sustitucién de la Constitucion, pues para que la Corte Constitucional
hubiera realizado un examen y proferido una decisién de fondo era indispensable que se
cumpliera con el requisito de la suficiencia y que se hubiera formulado la proposicién juridica

completa, teniendo en cuenta el resto de la disposicidn en donde estaba inserta.

Aunque acogi la decision adoptada por la Sala de declararse inhibida, estimo pertinente



reiterar mi postura sobre la falta de competencia de la Corte Constitucional para conocer de
las demandas sobre pretendidos vicios de competencia en que incurra el Congreso en la
aprobacién de un acto legislativo y para realizar el asi denominado “control de sustitucién de

la Constituciéon”.

En mi opinidn, la falta de competencia de la Corte se deriva del hecho de que la Corporacion
sélo puede pronunciarse sobre vicios de procedimiento y no asi sobre vicios sustanciales,
como los planteados por los demandantes. Para fundamentar mi postura, es necesario

reiterar mi posicion sobre la teoria de la inconstitucionalidad por sustitucién y su naturaleza.

Como he sostenido de tiempo atras, la teoria de la “inconstitucionalidad por sustitucién”,
implica realmente un control material de las reformas constitucionales, por lo que esta
modalidad de examen escapa al ambito de competencias de esta Corporacién, que segin lo
establece el art 241.1 de la Constitucién sélo puede circunscribirse a los vicios de
procedimiento en la formacion de los actos reformatorios de la Constitucién. Dicho en otras
palabras, cuando la Corte hace un juicio de sustitucién se extralimita en sus competencias o

funciones, siendo ella misma la que incurre en un vicio de competencia.

Desde que se acogio la teoria de la sustitucion en la sentencia C -551 de 2003, la Corte de
forma reiterada la ha utilizado y ha abierto la posibilidad de que los ciudadanos la utilicen
para demandar la constitucionalidad de los actos legislativos, lo que ha hecho que esta
Corporacién haya caido en la dificil tarea de definir los alcances y el modo de empleo de una
teoria, que como lo he venido sefialando, encierra numerosas contradicciones internas;
especialmente en lo que respecta a la naturaleza del control que implica este concepto, a la
metodologia que se debe implementar para hacerlo efectivo y al problema de su estrecha

relacién con el concepto de intangibilidad del texto constitucional.

Son tres las principales consecuencias -todas ellas con connotaciones negativas- que
conlleva la aplicacién de esta teoria, las cuales deberian ser tenidas en cuenta para
introducir un cambio en la linea jurisprudencial y dejar de lado dicha teoria: (i) la misma rifie
con el tenor literal del articulo 241.1 de la Carta y permite un control material de las reformas
constitucionales; (ii) su implementacion implica un cambio radical y profundo en el concepto
de Constitucién, al avanzar hacia el concepto de constitucién material; y (iii) dicha postura

plantea una distincién artificial entre las distintas vias de reforma a la Constitucion.



Dejo, pues, expuestas las razones que me llevan a aclarar parcialmente el voto con respecto
a la linea argumentativa que llevo a esta Corporacion a adoptar la decisién en el asunto de la

referencia.

Fecha ut supra,

HUMBERTO ANTONIO SIERRA PORTO

Magistrado

1 Cfr., Corte Constitucional, sentencias C-033/11, C-102/10, C-251/04 y C-1052/01.
2 Corte Constitucional, sentencia C-652/01.

3 Ibidem.

4 Corte Constitucional, sentencia C-1052/01.

5 Estos son los defectos a los cuales se ha referido la jurisprudencia de la Corte cuando ha
sefialado la ineptitud de una demanda de inconstitucionalidad, por inadecuada presentacion
del concepto de la violacion. Cfr. los autos 097 de 2001 (M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra) y
244 de 2001 (M.P. Jaime Cérdoba Trivifio) y las sentencias C-281 de 1994 (M.P. José Gregorio
Hernandez Galindo), C-519 de 1998 (M.P. Vladimiro Naranjo Mesa), C-013 de 2000 (M.P.
Alvaro Tafur Galvis), C-380 de 2000 (M.P. Vladimiro Naranjo Mesa), C-177 de 2001 (M.P. Fabio



Morén Diaz), entre varios pronunciamientos.
6 Corte Constitucional, sentencia C-1052/01.
7 Ibidem.

8 Ibidem.

9 Corte Constitucional, sentencia C-888/04.
11 Corte Constitucional, sentencia C-153/07.

12 Ver sobre este tema las aclaraciones de voto presentadas frente a las sentencias C-740 y
C-986 de 2006, C-153, C-178, C-180, C-216, y C-293 de 2007, C-141 de 2010, C-574 de 2011
y C-170 de 2012, asi como los salvamentos de voto frente a los fallo C-588 de 2009 y C-303
de 2010



