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La Sala Plena de la Corte Constitucional, en cumplimiento de sus atribuciones

constitucionales y de los requisitos y tramite establecidos en el Decreto 2067 de 1991, ha



proferido la siguiente
SENTENCIA
|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accidon publica estatuida en los articulos 40-6 y 242-1 de la carta politica,
el ciudadano George Zabaleta Tique presenté accion publica de inconstitucionalidad contra
unos segmentos e incisos del articulo 128 de la Ley 1474 de 2011 (“Por la cual se dictan
normas orientadas a fortalecer los mecanismos de prevencion, investigacidn y sancién de
actos de corrupcion y la efectividad del control de la gestién publica”), atinentes a la

creacion en la estructura de la Contraloria General de la Republica de unas unidades de
fortalecimiento institucional, unos cargos en la planta global de personal y la organizacion

de unas gerencias departamentales y distrital de caracter colegiado.

La demanda fue admitida mediante auto de octubre 21 de 2013, informandose la iniciacion
del proceso a los Presidentes de la RepuUblica y del Congreso. También se comunicé la
decision a los Ministros del Interior, de Justicia y el Derecho y de Hacienda y Crédito
PuUblico, y se invité al Departamento Nacional de Planeacién, al Departamento
Administrativo de la Funcién Publica, a la Contraloria General de la Republica, a la Academia
Colombiana de Jurisprudencia y a las facultades de derecho en Bogotd de las
Universidades Externado de Colombia, del Rosario, Pontificia Javeriana, de Los  Andes,
Nacional de Colombia, Sergio Arboleda y de la Sabana, al igual que de Antioquia, Industrial
de Santander y del Norte, para que si lo consideraban pertinente, se pronunciaran sobre la

constitucionalidad de los apartes del precepto demandado.

Cumplidos los tramites constitucionales y legales propios de esta clase de juicios y previo
concepto del Procurador General de la Nacién, procede la Corte a decidir de fondo la

demanda en referencia.
. NORMA DEMANDADA

A continuacidn se transcribe el texto de la disposicion demandada, subrayando lo

impugnado:

“LEY 1474 DE 2011



(Julio 12)

por la cual se dictan normas orientadas a fortalecer los mecanismos de prevencion,
investigacion y sancion de actos de corrupcidén y la efectividad del control de la gestidon

publica.
EL CONGRESO DE COLOMBIA

DECRETA:

Articulo 128. Fortalecimiento institucional de la Contraloria General de la Republica.

Con el fin de fortalecer las acciones en contra de la  corrupcion, créanse dentro de la
estructura de la Contraloria General de la Republica la Unidad de Investigaciones Especiales
contra la Corrupcién, la Unidad de Cooperacién Nacional e Internacional de Prevencion,
Investigacién e Incautaciéon de Bienes, la Unidad de Apoyo Técnico al Congreso y la Unidad
de Seguridad y Aseguramiento Tecnoldgico e Informatico, las cuales estaran adscritas al
Despacho del Contralor General y seran dirigidas por un Jefe de Unidad del mismo nivel de

los jefes de las oficinas asesoras.

La Unidad de Cooperacidon Nacional e Internacional de Prevencion, Investigacion e
Incautacidon de Bienes estara conformada por servidores publicos de la planta de personal
de la entidad, asignados en mision a la misma, y tendra como funcién principal la
promocién e implementacién de tratados, acuerdos o convenios con entidades
internacionales o nacionales para obtener el intercambio de informacidn, pruebas y
conocimientos por parte de personal experto o especializado que permita detectar bienes,
cuentas, inversiones y otros activos de personas naturales o juridicas investigadas o

responsabilizadas por la causacién de dafios al patrimonio publico para solicitar el decreto
de medidas cautelares en el tramite de los procesos de responsabilidad fiscal y de cobro

coactivo o en las acciones de repeticidn.

La Unidad de Apoyo Técnico al Congreso prestard asistencia técnica a las plenarias, las
comisiones constitucionales y legales, las bancadas parlamentarias y los senadores y

representantes a la Cdmara para el ejercicio de sus funciones legislativa y de control



politico, mediante el suministro de informacién que no tenga caracter reservado, el
acompafamiento en el analisis, evaluacién y la elaboracién de proyectos e informes
especialmente en relacién con su impacto y efectos fiscales y presupuestales, asi como la

canalizacién de las denuncias o quejas de origen parlamentario.

La Unidad de Seguridad y Aseguramiento Tecnoldgico e Informatico prestara apoyo
profesional y técnico para la formulacion y ejecucion de las politicas y programas de
seguridad de los servidores publicos, de los bienes y de la informacién de la entidad; llevara
el inventarioy garantizara el uso adecuado y mantenimiento de los equipos de seguridad

adquiridos o administrados por la Contraloria; promovera la celebraciéon de convenios con
entidades u organismos nacionales e internacionales para garantizar la proteccién de las
personas, la custodia de los bienes y la confidencialidad e integridad de los datos

manejados por la institucion.

Para los efectos anteriores, créanse dentro de la planta global de la Contraloria General de
la Republica dos cargos de director grado 03, cinco (5) cargos de profesional universitario

grado 02 y tres (3) cargos asistenciales grado 04, de libre nombramiento y remocion.

Para la vigilancia de los recursos publicos de la Nacién administrados en forma
desconcentrada en el nivel territorial o transferidos a las entidades territoriales y sobre los
cuales la Contraloria General de la Republica ejerza control prevalente o concurrente,
organicense en cada departamento gerencias departamentales colegiadas, conformadas
por un gerente departamental y no menos de dos contralores provinciales. Con la misma

estructura, organicese para el Distrito Capital una gerencia distrital colegiada.

El nimero de contralores provinciales a nivel nacional sera de 75 y su distribucién entre las
gerencias departamentales y la distrital la efectuara el Contralor General de la Republica en
atencién al nimero de municipios, el monto de los recursos auditados y nivel de riesgo en

las entidades vigiladas.
Las gerencias departamentales y Distrital colegiadas, seran competentes para:

a) Elaborar el componente territorial del plan general de auditoria de acuerdo con los
lineamientos fijados por el Contralor General de la Republica y en coordinacién con la

Contralorias delegadas;



b) Configurar y trasladar los hallazgos fiscales;
c) Resolver las controversias derivadas del ejercicio del proceso auditor;

d) Determinar la procedencia de la iniciaciéon de los procesos de responsabilidad fiscal y del

decreto de medidas cautelares;

e) Las demas que establezca el Contralor General de la Republica por resolucién organica.

PARAGRAFO 19. Para los efectos previstos en este articulo, los servidores publicos de la
Contraloria General de la Republica que tengan la calidad o ejerzan la funcién de
contralores delegados, contralores provinciales, directores, supervisores, coordinadores,
asesores, profesionales o tecnélogos podran hacer parte de los grupos o equipos de

auditoria.

PARAGRAFO 22. Los gastos que demande la aplicacién de lo dispuesto en el presente
articulo seran atendidos con los recursos del presupuesto de la respectiva vigencia y para el
afio 2011 no implican una erogacion adicional. La Contraloria General de la Republica

efectuara los traslados necesarios.”
[ll. LA DEMANDA

Considera el demandante que los segmentos acusados del articulo 128 de la Ley 1474 de
2011, dirigidos al fortalecimiento institucional de la Contraloria General de la Republica, son
contrarios a los principios constitucionales de la carrera administrativa y la unidad de
materia, vulnerando de esta manera los articulos 125, 150-7, 158, 189, 243 y 268- 10 de la
carta politicay 1°y 3° de la Convencidn de las Naciones Unidas contra la Corrupcion,

adoptada por la Asamblea General de las Naciones Unidas, en octubre 31 de 2003.

1. Advierte en primer lugar, el irrespeto a la carrera especial de la Contraloria General de la
Republica y al principio constitucional del mérito que, con la Ley 42 de 1992 y el Decreto
268 de 2000, estructuran el marco de la carrera administrativa de la entidad, en tanto la
norma demandada  “sin ningln contenido material crea cargos bajo la figura del libre
nombramiento y remocién”, por cuanto el legislador no es omnimodo para establecerlos de

manera general, “salvo que el cargo implique direccionamiento institucional o fijacién de



politicas (Directivo) o exija una confianza absoluta (Asesor), pero que para este caso la Ley
1474 textualmente determina las funciones para dichos cargos, que ademds son

ejecutivas”.

Agrega que la configuracion administrativa de esa entidad debe adelantarse de manera
separada al estatuto anticorrupcién, puesto que las dependencias de apoyo descritas en la
norma demandada (Unidad de Apoyo Técnico al Congreso, Unidad de Seguridad y
Aseguramiento, Gerencias Departamentales) “nada tienen que ver con la lucha contra la
corrupcion, porqgue lo que hicieron fue crear burocracia de libre nombramiento y remocion,

conservando las mismas funciones, desarticulando la estructura institucional y creando

duplicidad de funciones con las dependencias ya existentes”.

Destaca el caracter técnico de la Contraloria General de la Republica, en la medida que sus
servidores “deben tener formacién y experiencia en el tema de control fiscal, es decir,
expertos en finanzas publicas, en auditorias...”, lo cual por, sus especiales caracteristicas,

“que no implican direccionamiento politico ni institucional”, conduce a aplicar la regla

general de la carrera administrativa (cfr. C-405 de 1995, citada).

Adicionalmente, sefiala que el articulo 128 de la Ley 1474 de 2011, “reproduce una norma
inexequible del art.3 del Decreto 268 de 2000, que determinaba que el cargo de Directivo
03 de la CGR era de libre nombramiento, violando la cosa juzgada constitucional al crear
cargos de libre nombramiento directivos grado 03 de la CGR, que son de carrera,
contraviniendo la Sentencia C-284/11". En este sentido, agrega que los contralores

provinciales son también funcionarios de carrera, de acuerdo a la regla general de
vinculacién a la administracién publica, sin que se haya dispuesto salvedad alguna dado
que “por la naturaleza de esos cargos y las funciones que cumplen, no cabe hacer ninguna

excepcién a la misma”.

En suma, observa entonces que los cargos creados, en razén de las funciones asignadas, de
caracter ejecutivo, deben ser provistos a través de concurso de méritos, al ser propias del
control fiscal segin lo  dispuesto en la Constitucién (art. 267 y siguientes) y en las
sentencias C-195y C-514 de 1994, C-405 de 1995, y mas recientemente en la C-284 de
2011.

2. En segundo lugar, indica que la norma acusada mezcla temas diversos y ajenos con la



lucha contra la corrupcién, al crear oficinas destinadas a “servir de canal de comunicacién
con el Congreso y a manejar equipos, sistemas, carnets, trasteos y parqueaderos”, como
también dependencias colegiadas que “no son formuladoras de politicas institucionales o
de direccionamiento institucional, pues como tal apoyan la ejecucién del Plan General de

auditoria PGA desde los departamentos”.

Asi, concluye que el articulo 128 de la Ley 1474 de 2011, por ocuparse de aspectos
burocraticos, estructurales, de apoyo y no misionales de la entidad, extrafios al nucleo que
inspira la ley, es norma que contraria ademas la sentencia C-490 de 2011 sobre el principio
de unidad en materia de tramite legislativo, puesto que hace relaciéon a “dos temas

diferentes que no pueden tramitarse en el mismo proyecto de ley”.

IV. INTERVENCIONES
4.1. Departamento Administrativo de la Funcién Pdblica

Una apoderada en representacion de esa entidad publica, solicita declarar la exequibilidad
de la norma demandada a partir de la regla general de la carrera administrativa y sus

excepciones, con base en los siguientes razonamientos:

(i) Aun cuando los cargos creados por el articulo 128 de la Ley 1474 de 2011 no seran
provistos por el sistema de concurso, “ello no significa que su provisién sea ajena a los
principios de probidad y suficiencia, cuando en todo caso, sus titulares deben acreditar los

mismos requisitos que exige el Manual de Funciones, Requisitos y Competencias para
empleos pertenecientes al Sistema de Carrera Administrativa, en la medida en que las
normas legales requisitorias aplicables al personal de la Contraloria General de la Republica

y los actos administrativos que las desarrollan son comunes a unos y a otros”.

(ii) El hecho de que la entidad sea un organismo técnico, no infiere que todos los cargos de
la planta de personal deban pertenecer al sistema de carrera administrativa, pues “esa
conclusion no emerge de la Carta Politica ni de las normas legales o la jurisprudencia que

la desarrollan y explican”.

(iii) Los cargos de Director contemplados en la norma demandada, fueron creados para



cumplir funciones especificas en dependencias “adscritas al Despacho del Contralor
General, situacién que de suyo justifica su consagracién excepcional como libre
nombramiento y remocién en razén de la confianza inherente al manejo de los delicados y
reservados asuntos que se encuentran encomendados a tales dependencias

institucionales”.

(iv) La norma demandada “armoniza perfectamente con la ley de la cual hace parte, con lo
que esta lejos de romper el principio de unidad de materia”, que antes que riguroso es

flexible siempre que pertenezca a la tematica regulada, que en el presente caso comporta
la necesidad de crear nuevas instancias tendientes a fortalecer la  funcién fiscal contra la

corrupcion a través de mecanismos de prevencién, investigacién y sancion.

4.2. Contraloria General de la Republica

Un abogado adscrito a la Oficina Juridica de ese organismo de control, pide que la Corte
Constitucional se inhiba de emitir pronunciamiento de fondo por ineptitud sustantiva de la
demanda, a partir de la doctrina expuesta en la sentencia C-1052 de 2001 o, de manera
subsidiaria, de cumplirse los requisitos contemplados en el articulo 2° del Decreto 2067 de
2001, declare la exequibilidad del articulo 128 de la Ley 1474 de 2011.

Observa que resulta imposible determinar con claridad, certeza, precisién y suficiencia los
fundamentos de la demanda en la medida que el actor expone (i) motivos afincados en su
propio criterio de lo que debe entenderse por carrera administrativa, concurso de méritos y
empleo de libre nombramiento y remocién; (ii) las razones expresadas son vagas,
abstractas y descontextualizadas frente a la ley, al juntar en un mismo escenario de analisis
diferentes tipos de empleos creados por la norma acusada; (iii) los reproches no
descansan en la inconstitucionalidad de la norma, sino en un supuesto incumplimiento del

régimen legal de la entidad.

Agrega que no basta afirmar que en la Contraloria General de la Republica prevalece el
régimen de carrera administrativa, sino explicar “por qué a la luz de la Carta Politica los
diferentes empleos de que trata el articulo 128 de la Ley 1474 de 2011, no pueden ser de

libre nombramiento y remocién”, ya que lo argumentado se limita a otras situacionesy a



la apreciacién personal de la primacia del “criterio politico” en algunas entidades del
Estado, razones no ciertas sino “deducidas por el actor a partir de una lectura del articulo 4°
del Decreto N° 269 de 2000, y no de la confrontacién del precepto acusado con la
Constitucion”.

Pese a lo expuesto, la entidad interviniente aboga por la constitucionalidad de la norma con
base en la potestad del legislador de clasificar los cargos segun sus funciones y finalidades,
pero sin incurrir en una actuacién arbitraria y violatoria del principio general de la carrera
administrativa y de derechos fundamentales reconocidos en el ordenamiento superior. Con
apoyo en jurisprudencia de esta corporacion, estima que son cargos de libre nombramiento
y remocion, entre otros, los que pertenecen al nivel directivo de una entidad (Cfr.
sentencias C-553 de 2010 y C-284 de 2011).

Asi, subraya que “los cargos de Contralores Delegados Intersectoriales Nivel Directivo Grado
4 (11), Jefes de Unidad, Nivel Directivo, Grado 4 (4), Director, Nivel Directivo, Grado 03 (2),
Contralores Provinciales, Nivel Directivo, Grado 01 (75), y le personal descrito a estos

Despachos como Profesional Universitario, Nivel Profesional, Grado 2 (5) y Asistenciales,
Nivel Asistencial, Grado 4 (3), corresponden en su gran mayoria a empleos pertenecientes
al Nivel Directivo, y los otros a empleos del Nivel Profesional, y Asistencial adscritos a los
Despachos de estos Directivos, que dadas las funciones tan especiales que desarrollan en la
lucha contra la corrupcién, implican la necesaria confianza que tienen a su cargo dicho tipo
de responsabilidades”. ... “por lo tanto, es indispensable que quienes ocupen esos cargos
sean de absoluta confianza, para el manejo de los asuntos a su cargo, y que su movilidad en
el mismo sea flexible, bajo los parametros de los empleos de libre nombramiento y

remocion”.

Adicionalmente considera que paralelo a las capacidades personales y laborales anotadas,
se requiere “el comportamiento reservado, prudente y sigiloso en la administracion de los
asuntos que se tramitan en el despacho de los referidos funcionarios a quienes prestan sus
servicios directamente, en el presente caso al Directivo, Nivel Directivo, Grado 3", de
forma tal que “es absolutamente necesaria la existencia de una especial confianza en las
personas que los desempefien, lo que constituye un presupuesto esencial en la norma que

milita en favor de su constitucionalidad” y, “razén suficiente” que justifica su expedicion.



Por ultimo, con base en la doctrina constitucional del principio de unidad de materia, afirma
que el fortalecimiento del ejercicio del control fiscal y su efectividad (capitulo VIII de la Ley
1474 de 2011), se acompana de diversas medidas (capitulos I a IX ib.), siendo una ellas el

articulo acusado, razén por la que la creacién de dependencias, cargos y la restructuracién
administrativa alli previstas, contribuyen a los fines encomendados por el legislador como

acciones en contra de la corrupcion.
4.3. Departamento Nacional de Planeacion

En nombre de esa entidad, un apoderado especial solicita la declaratoria de inhibicién de las
expresiones demandadas o, en subsidio, la exequibilidad, previa y breve semblanza del

control fiscal y su organizacién como funcién publica esencial del Estado.

Con apoyo en la doctrina y algunos lineamientos de la Corte Constitucional acerca de la
gestién fiscal y los criterios adoptados por el legislador en cuanto a empleos publicos
(criterios subjetivo, funcional o material y organico), concluye que “existe plena habilitacién
legal para la creacién de cargos de libre nombramiento y remocion en los distintos ordenes
de la administracion publica y en especial en la Contraloria General de la Republica”, por lo
que “los cargos formulados en contra de la norma atacada no estan llamados a prosperar”
(Cfr. sentencias C-534 de 1993, C-514 de 1994, C-110 y C-499 de 1998, C-403 de 1999,
C-1339 de 2000, C-364 de 2001, C-127 de 2002, C-161 de 2003).

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

Mediante concepto N° 5694 de diciembre 11 de 2013, el supremo director del Ministerio
Publico solicita a la Corte “ESTARSE A LO RESUELTO en la sentencia C-824 de 2013 respecto
del cargo contra el inciso 6 del articulo 128 de la Ley 1474 de 2011 por violacién de los

articulos 125 y 268-10 de la Constitucién, y; se declare INHIBIDA para pronunciarse de
fondo respecto de los cargos por violaciéon de los articulos 150-7, 158 y 243 de la

Constitucion Politica”.

Considera en primer lugar, la ocurrencia de cosa juzgada constitucional absoluta (art. 243
superior) por cuanto la Corte Constitucional en la sentencia C-824 de noviembre 13 de 2013
decidid “Declarar INEXEQUIBLE la expresién ‘de libre nombramiento y remocién’ contenida

en el inciso sexto del articulo 128 de la Ley 1474 de 2011", circunstancia que impide



pronunciamientos posteriores al (i) haberse dictado en sede de control abstracto de
constitucionalidad; (ii) no contener clausula de relatividad respecto de los cargos esgrimidos
en la demanda vy; (iii) consagrar en particular juicio de constitucionalidad acerca de la

carrera administrativa como principio estructural de la carta politica (art. 125 Const.).

De otro lado, observa que carece de entidad la pretendida ausencia de conexidad entre las
unidades creadas por los incisos 5° y 6° del precepto acusado y la lucha contra la
corrupcién, por no establecer de qué manera la creacion de esas oficinas vulnera la facultad
del legislador de determinar la estructura de los érganos de control (ar.150-7 Const.),
puesto que “un cargo debidamente formulado deberia apuntar a que el legislador
desconocid la autonomia que la Constitucion reconoce a los érganos de control, sobre lo
cual nada dice la demanda”, y tampoco llega a explicar por qué se crea burocracia de libre
nombramiento y remocién, lo cual obedece a “consideraciones subjetivas o de conveniencia

gue no son objeto del juicio de constitucionalidad”.

En relacion con la declaratoria de inexequibilidad del articulo 3° del Decreto 268 de 2000
que contemplaba la creacién de cargos de director, entre otros, (sentencia C-284 de 2011),

advierte la ausencia real de un hilo conductor que permita inferir la similitud entre la
norma ahora acusada y aquella declarada inexequible pues “reiterar que la Constitucién en
el articulo 125 y 268-10 prevé el caracter de regla de la carrera administrativa, no supone el
desconocimiento de cosa juzgada constitucional”. Bajo este contexto, recuerda que las
consideraciones vertidas en la providencia citada se utilizaron como precedente relevante
enla C-824 de 2013, donde la declaratoria de inconstitucionalidad “se estructuré a partir
de la violacién del articulo 125 y no respecto del desconocimiento de la cosa juzgada

establecida en el articulo 243".

Finalmente, observa que la vulneracion del principio de unidad de materia no tiene cabida
porque la consagracién del articulo 158 de la Constitucién “no supone una prohibicién
general que implique el vaciamiento de competencias legislativas”, pues, lo contrario,

equivaldria a afirmar la regulacién de solo asuntos misionales, cuando lo que se busca es
que en el tramite legislativo “no se introduzcan elementos absolutamente extrafos al
nucleo tematico de la norma, lo cual no puede interpretarse como un mandato rigido que

prohiba la regulacién de temas conexos”.



Para el Ministerio Publico las dependencias creadas en el articulo 128 de la Ley 1474 de
2011, guardan relacién con la lucha contra la corrupcién en la medida en que sus funciones
se manifiestan acordes con la politica publica enfocada a combatir dicho flagelo, reflejando
asi el fortalecimiento del control fiscal asignado a la Contraloria General de la Republica.
Ademas, tampoco se argumentéd en forma especifica  por qué el Tratado contra la
Corrupcién integra el bloque de constitucionalidad y se erige como parametro para juzgar la
norma censurada.

Primera. Competencia

En virtud de lo dispuesto por el articulo 241, numeral 4°, de la carta politica, la Corte
Constitucional es competente para conocer esta demanda, pues se trata de la acusacién

contra un precepto de una ley.
Segunda. Cuestién previa

El actor estructura la demanda en torno a dos aspectos especificos dirigidos al
fortalecimiento institucional de la Contraloria General de la Republica: la creacién de
dependencias publicas y de cargos de libre nombramiento y remocién en la estructura y la
planta global de la entidad, los cuales, segun el ciudadano, son ajenos a los fines de la Ley
1474 de 2011 por tratarse de una “mera restructuracién que no tiene nada que ver con la

lucha contra la corrupcién”.

Asi, la inconstitucionalidad alegada se ubica puntualmente en la violacién de los principios
de la carrera administrativa y la unidad de materia, previstos en los articulos 125, 158 y
268-10 de la carta politica.

La conexidad de los aspectos mencionados, se muestra con el sefialamiento que hace sobre
la naturaleza y los alcances de las funciones asignadas a los empleos que crea la ley, razén
por la cual resulta necesario e inescindible un analisis de la figura de la libre nominacién y

remocion que prevé el articulo acusado.

Empero, la Corte advierte que mediante la sentencia C-824 de noviembre 13 de 2013, se
declaré inexequible la expresién “de libre nombramiento y remocién” contenida en el inciso

6° del articulo 128 de la Ley 1474 de 2011 que ahora se acusa, ligada a los cargos de las



dependencias creadas en dicho precepto.
Tercera. El problema juridico planteado

3.1. Ala Corte le corresponderia establecer primero en el presente asunto, si se deduce una
ineptitud sustantiva de la demanda que le impidiese decidir de fondo, tal como lo solicité la
Contraloria General de la Republica, el Departamento Nacional de Planeacién y el Director
del Ministerio Publico, realizado el escrutinio de los cargos indilgados por el actor al
articulo 128 de la Ley 1474 de 2011, de manera que conllevare el andlisis de lo preceptuado
en el articulo 2° del Decreto 2067 de 1991 y lo expuesto por este tribunal para acometer

una decisiéon de fondo[1].

3.2. Dependiendo de lo anterior, también competeria determinar si los apartes demandados
atinentes a la creacion de dependenciasy empleos de libre nombramiento y remocién en la
Contraloria General de la Republica, vulneran los preceptos 125, 158 y 268-10 superiores

mencionados y 1° y 3° de la Convencidén de las Naciones Unidas contra la Corrupcion.

El discernimiento de la Corte tendria que centrarse entonces en el sistema preferente e
igualitario de la carrera administrativa para el acceso a la funcién publica, en los cargos de
libre nombramiento y remocién como excepcién del mismo, en la organizacién,
funcionamiento y carrera especial de la Contraloria General de la Republica y, de otra parte,
en la unidad de materia legislativa, principios constitucionales propios de nuestro

ordenamiento juridico.

3.3. No obstante, en cuanto al aparte del inicio 6° acusado, ante la obviedad de lo que se
indicara a continuacién, deviene inabordable tal estudio para dilucidar si se debe declarar o
descartar la hipotética inhibicién. Acerca de los empleos alli citados sobrevino cosa

juzgada constitucional absoluta, segun lo expuesto en la sentencia C-824 de noviembre 13
de 2013, con ponencia del Magistrado Gabriel Eduardo Mendoza Martelo, situacién que
impide a esta corporacion pronunciarse nuevamente. Respecto a los cargos publicos
creados por el inciso 2° y al establecimiento de dependencias “ajenas” a los propdsitos de

la Ley mencionada, se hara mencién mas adelante teniendo presente lo aqui expuesto.

Cuarta. De la existencia de cosa juzgada constitucional



4.1. La Corte debe recordar que la demanda fue admitida cuando la corporacién aun no se
habia pronunciado respecto de la exequibilidad de la expresion “de libre nombramiento y
remocién” (Expediente D-9582), contenida en el inciso 6° del articulo 128 de la Ley 1474

de 2011 que ahora se acusa de nuevo junto con otros apartes y segmentos normativos.

4.2. En la reciente sentencia C-824 de noviembre 13 de 2013, esta corporacién a partir de
las funciones especificas que corresponde a los cargos de director grado 03, profesional

universitario grado 02 y asistenciales grado 04, demandados en esta ocasion, encontrd que
“ninguna de las categorias de cargos creados en la norma acusada para las Unidades de
Investigaciones Especiales contra la Corrupcion, Cooperacidn Nacional e Internacional de
Prevencién, Investigacion e Incautacion de Bienes, Apoyo Técnico al Congreso y de
Seqguridad y Aseguramiento Tecnoldgico e Informatico, correspondiente a director grado 03,
profesional universitario grado 02 y asistenciales grado 04, encuadran en las condiciones
seflaladas por la jurisprudencia. Para la Corte, las funciones que corresponden a estos
cargos no justifican la excepcién a la regla general de la carrera administrativa, toda vez
que se encargan fundamentalmente de labores de ejecucidn, apoyo y asistencia profesional
y técnica en cada uno de los campos asignados a dichas Unidades. Ninguno de esos
servidores publicos tiene facultad para formular o adoptar politicas institucionales o
imponer directrices misionales o la orientacién de la entidad en tales materias o que exijan
un nivel cualificado de confianza. Su tarea en relacién con esas politicas se ubica es en el
ambito técnico y de ejecucién de las mismas”, lo que llevd a la Corte Constitucional a

declarar inexequible la expresién acusada.

Adicionalmente, con apoyo en la linea jurisprudencial vertida sobre la materia, expuso como
esta Corte “ha determinado en las sentencias C-514/94, C-405/95y (C-284/11, que la
clasificacion del cargo de ‘director’ en la Contraloria General de la Republica entre otros
cargos de libre nombramiento y remocién, infringe el articulo 125 de la Constitucién, como
quiera que, no obstante su denominacién, no lleva consigo en esa entidad el ejercicio de
funciones de direcciéon, de conduccién u orientacién institucional, que justifiquen su
exclusién del régimen de carrera, toda vez que se desempefian en el nivel propio de
ejecucion. En el caso de los cargos de profesional universitario grado 02 y asistenciales
grado 04 es aln mas claro, puesto que no tienen responsabilidades de direccién y manejo,
o de creacion de politicas, sino que se ubican el nivel meramente ejecutor, en el caso del

profesional universitario y los asistenciales cumplen actividades de orden operativo y/o



administrativo, complementarias de los niveles superiores”.

Por Ultimo, recabd sobre “la independencia y autonomia de que debe gozar la Contraloria
General como drgano de control, sustraida del quehacer politico y de la injerencia en la

conformacion de su planta de personal, la cual debe basarse en una estricta aplicacion de la
meritocracia, mas auln, tratdndose de cargos de las unidades especiales creadas para

fortalecer institucionalmente a la Contraloria, en acciones contra la corrupcién”.

4.3. Es valido reiterar que las caracteristicas y efectos de la cosa juzgada constitucional,
segln estatuye el inciso primero del articulo 243 superior, conduce a que los fallos que esta
corporacién profiera “en ejercicio del control jurisdiccional hacen transito a cosa juzgada
constitucional”. La principal consecuencia de tal precepto, es que una vez que la Corte

Constitucional declara inexequible una determinada norma, no puede volver sobre el
asunto, a no ser, cardinalmente, que medie reforma constitucional atinente, lo cual no ha
ocurrido, por lo que deberan ser rechazadas las subsiguientes demandas sobre esa

preceptival2].

El efecto de cosa juzgada constitucional[3] es especialmente claro cuando la norma en
cuestion ha sido declarada inexequible, puesto que desaparece del ordenamiento juridico vy,
ante la eventualidad de subsiguientes demandas, es evidente que no queda objeto sobre el

cual pronunciarse.

En esta medida, como existe cosa juzgada constitucional absoluta frente al inciso 6° del
articulo 128 de la Ley 1474 de 2011, debe la Corte estarse a lo resuelto en la providencia
citada, mediante la cual fue declarada inexequible la expresién “de libre nombramiento y
remocién”, menciéon expuesta  también por el Procurador General de la Nacién, al

evidenciar la certeza y los efectos de los razonamientos con la decisién judicial producida.

Quinta. Inhibicion de la Corte por ineptitud sustantiva de la demanda

5.1. El articulo 2 del Decreto 2067 de 1991 establece los requisitos minimos que
razonablemente[4] deben contener las demandas de constitucionalidad para su admisién y
para que la Corte pueda emitir asi un fallo de fondo. Segun lo alli indicado, es imperativo

sefalar con claridad las normas que son censuradas como inconstitucionales, al igual que la



preceptiva superior que se tilda de infringida y explicar las razones por las cuales se estima

que presuntamente las primeras violan o0 desconocen la segunda.

Otra parte fundamental de los indicados requisitos es la formulacién de cargos de
inconstitucionalidad contra las normas demandadas, esto es, la sustentacion de los distintos
argumentos por los cuales el ciudadano demandante advierte que aquéllas contrarian uno o
mas preceptos superiores. Al respecto, en atencién a lo cuestionado por algunos de los
intervinientes[5] y por el Ministerio Publico, recuérdese que la jurisprudencia ha decantado
qgue las razones presentadas para sustentar la inconstitucionalidad de las disposiciones

acusadas, deben ser claras, ciertas, especificas, pertinentes y suficientes[6].

En cuanto al concepto de la violacién, la jurisprudencia ha sido constante[7] en manifestar
que los argumentos de inconstitucionalidad que se prediquen de las normas acusadas
deben ser claros, esto es, que exista un hilo conductor en la argumentacidon que permita
comprender el contenido de la demanda y las justificaciones que la sustentan; ciertos, en
cuanto la demanda habrd de recaer sobre una proposicién juridica real y existente;
especificos, en la medida que se precise la manera como la norma acusada vulnera un
precepto o preceptos de la Constitucién, formulando al menos un cargo concreto;

pertinentes, ya que el reproche debe fundarse en la apreciaciéon del contenido de una
norma superior que se explica y se enfrenta a la norma legal acusada, mas no en su
aplicacién practica; y suficientes, por cuanto se debe exponer todos los elementos de juicio
necesarios para iniciar el estudio y que despierten duda sobre la constitucionalidad de la

disposicion acusada.

Esta carga minima de argumentacion que debe exponer el ciudadano, resulta indispensable
para adelantar el juicio de constitucionalidad, no obstante la naturaleza publica e informal
que caracteriza a la accion de inexequibilidad; de no atenderse dicho presupuesto podria
generarse un fallo inhibitorio por ineptitud sustancial del escrito con el que se pretende
incoar la accidén, sin que ello implique una restriccidon de los derechos politicos del

demandante, pero si el establecimiento de unos elementos que informen adecuadamente a

la Corte, para poder proferir un pronunciamiento de fondo[8].

Sobre este tema, ha expuesto la Corte que[9] “la  suficiencia del razonamiento apela

directamente al alcance persuasivo de la demanda, esto es, a la presentacion de



argumentos que, aunque no logren prima 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”.

5.2. Con todo, la Corte ha explicado que en aplicacién del principio pro actione, la exigencia
de los presupuestos para la presentacién de una demanda, (i) no debe tener tal rigorismo
gue haga nugatorio ese derecho ciudadano, (ii) debiendo propender el juez constitucional
hacia un fallo de fondo y no uno inhibitorio; por ende, (iii) la duda debe resolverse a favor
del actor.

Al respecto, en el fallo C-978 de diciembre 1° de 2010[10], M. P. Luis Ernesto Vargas Silva,
se indicd (no esta en negrilla en el texto original): “No obstante, también ha resaltado, con
base en el principio de pro actione que el examen de los requisitos adjetivos de la demanda
de constitucionalidad no debe ser sometido a un escrutinio excesivamente rigurosoy que
debe preferirse una decisién de fondo antes que una inhibitoria, de manera que se privilegie
la efectividad de los derechos de participaciéon ciudadana y de acceso al recurso judicial
efectivo ante la Corte[11]. Este principio tiene en cuenta que la acciéon de
inconstitucionalidad es de caracter publico, es decir abierta a todos los ciudadanos, por lo
que no exige acreditar la condicién de abogado[12]; en tal medida, ‘el rigor en el juicio que
aplica la Corte al examinar la demanda no puede convertirse en un método de apreciacién
tan estricto que haga nugatorio el derecho reconocido al actor y que la duda habrd de
interpretarse a favor del demandante, es decir, admitiendo la demanda y fallando de
fondo.’[13]"

Sin embargo, jurisprudencialmente se ha explicado que si bien toda demanda debe ser
analizada a la luz del principio pro actione, atendiendo el caracter popular que la

Constitucién misma le atribuye, alli deben concurrir unas condiciones minimas que permitan
guiar la labor de la Corte y orientar, asimismo, el debate de los intervinientes en el proceso

que pretende instarse[14].

5.3. El actor acus6 también (i) la creacién de “dependencias de apoyo administrativo no

misionales como son la Unidad de Apoyo Técnico al Congreso y la Unidad de Seguridad y



Aseguramiento Tecnolégico e informdtico”, y las funciones asignadas a otras oficinas
similares; (ii) la restructuracion de Gerencias Departamentales y Distrital colegiadas, que al
conservar las mismas competencias “no son formuladoras de politicas institucionales” v, (iii)
la creacion de once cargos de Contralor Delegado Intersectoriales, los cuales desarrollan
“funciones ejecutivas, al punto que pueden ser parte de grupos de auditoria”, afirmando
que bajo este esquema funcional se desconocen los articulos 125, 150-7, 158 y 268-10 de la
carta politica, pues en su sentir, son aspectos contrarios a los fines de la Ley 1474 de 2011,
dirigida a combatir la corrupcién, y al principio constitucional del concurso de méritos,
propio del sistema de la carrera administrativa general y de las especiales en la funcién

publica.

Para la Sala, los cargos formulados no cumplen con los requisitos de especificidad
pertinencia y suficiencia porque, tal y como lo expresan el Departamento Nacional de

Planeacion, la Contraloria General de la Republica y el Procurador General de la Nacidn
Publico, carecen de la aptitud para provocar un pronunciamiento de la Corte pues se
fundamentan en apreciaciones subjetivas del ciudadano demandante, las cuales no se
desprenden del tenor literal de la norma impugnada, sin ofrecer razones conducentes que

constituyan un contraste objetivo y verificable entre aquélla y los textos de la Constitucion.

En efecto, con relacidn al establecimiento de unas dependencias y la reestructuracién de
otras, la censura aparece construida en afirmacion segun la cual las funciones dispuestas
responden a actividades de estricto apoyo técnico y de comunicacién a partir de la
ejecucion del Plan General de Auditoria, ajenas a la lucha frontal contra la corrupcién. Sin
embargo, el actor no consigue establecer o al menos inferir razonablemente por qué y de
qué manera esas actividades contrarian los propdsitos del ordenamiento juridico al que
pertenecen, quedando su exposicion en especulaciones sin sustento, al no probar
objetivamente la inexistencia de conexidad (causal, tematica, sistematica y teleoldgica)
entre la norma demandada y la ley que integra, segln lo ha indicado esta corporacion en

reiterada jurisprudencia sobre la materia.

Asi, no resulta suficiente mencionar decisiones de esta Corte, sino al menos adelantar un
desarrollo aproximativo de éstas sobre el caso objeto de examen, con el ingrediente

adicional de que el principio de unidad de materia no ha de ser entendido exclusivamente



de manera rigida, a riesgo de desequilibrar la facultad de configuracidn legislativa, aspectos
que tampoco tocd el ciudadano demandante como para motivar su estudio de
constitucionalidad pedido. En otras palabras, no llegé a mostrar hasta qué punto la creacién
y ordenacion de las dependencias en la Contraloria General de la Republica, vulneran la
facultad del legislador de determinar la estructura de los érganos de control (ar.150-7
Const.).

Tampoco acredita el actor en forma objetiva como los cargos de Contralor Delegado
Intersectoriales carecen de las condiciones y  caracteristicas definidas para los de libre
nombramiento y remocién y, de otro lado, que las funciones asignadas no se adecuan a
aquellas, al consagrar actividades de apoyo técnico propias de la auditoria, opuestas a lo
que son (i) “funciones directivas, de manejo, de conduccién u orientacion institucional, en
cuyo ejercicio se definan o adopten politicas publicas” y (ii) “funciones y responsabilidades

gue exijan un nivel especial y cualificado de confianza, adicional al que se le puede exigir a

todo servidor publico[15].

No obstante que el actor acude a la jurisprudencia para suponer un problema constitucional
en torno a los cargos acusados y su conexidad con el adelantamiento de “auditorias
especiales o investigaciones especiales relacionadas con hechos de impacto nacional que

exijan la intervencién inmediata de la entidad”, lo que en su sentir reporta un préctica
funcional puramente ejecutiva, la argumentacién se afianza en meras consideraciones

subjetivas o de conveniencia que no pueden ser objeto de un juicio constitucional, como
cuando sefala el propdsito de la ley de crear una burocracia a partir de cargos politicos “lo
que contradice el caracter técnico de la entidad”, aspectos que sin embargo no llega a
demostrar ni a constatar objetivamente como oponibles con las normas de la carta politica

que invoca vulneradas.

Adicionalmente, en cuanto al “exclusivo” caracter técnico de la Contraloria General de la
Republica, no logra presentar siquiera un elemento de duda minima que conduzca a
plantear la exclusién de los cargos mencionados de la figura de “libre nombramiento y
remocién”, al no aparecer confrontada esa aseveracidbn con norma que infiera
razonablemente tal circunstancia o que por lo menos aconseje un estudio de parte de esta
Corte, ya que por el hecho de establecerlo el articulo 267 ibidem, no ha de entenderse ipso

facto que los empleos de Contralor Delegado Intersectoriales y sus respectivas funciones



ostentan ese cardacter, de simple ejecucién, sin mas razonamiento.

Sintetizado lo anterior, le asiste razén a los intervinientes que sostienen que la demanda no

cumple los presupuestos para que la Corte Constitucional profiera un fallo de fondo, como
quiera que los planteamientos contra los segmentos impugnados del articulo 128 de la Ley
1474 de 2011 y los preceptos 1°y 3° dela Convencidn de las Naciones Unidas contra la
Corrupcién, no relnen las exigencias necesarias para provocar un estudio de

constitucionalidad.

De un lado, la falencia de los requisitos descritos, no permite la acreditacién objetiva de la

inexistencia de conexidad que infiera razonablemente la ausencia de unidad de materia, al
no mostrarse que las dependencias creadas y la restructuraciéon de oficinas, carecen de
relacion con la lucha contra la corrupcidon, como mecanismos de prevencién y sancién. Por
otra parte, los cargos creados de Controlador Delegado Intersectoriales no denotan una
oposicién con los fines de la carrera administrativa en tanto no se acredita con suficiencia
que sus labores asignadas sean estrictamente ejecutivas y, por consiguiente ajenas a las

condiciones en que se enmarcan los empleos de libre nombramiento y remocién, ni que
esta figura de acceso a la funcién publica choque abiertamente con el caracter técnico que
ostenta la entidad (art. 267 Const.). Ademas el actor tampoco estructuré argumentacién
alguna acerca de la conculcacién de los articulos 1° y 3° de la ya referida Convencién de

las Naciones Unidas contra la Corrupcion.

5.4, Recuérdese[16] que el andlisis de los cargos que se efectla por la Sala Plena al decidir
sobre la accién de constitucionalidad propuesta por los ciudadanos aqui accionantes,

difiere sustancialmente en cuanto a su profundidad y sus implicaciones de aquel que realiza
el Magistrado sustanciador durante la primera fase del proceso, con miras a la admisién o

rechazo de la demanda.

Si bien el escrutinio inicial sobre la accidon interpuesta ciertamente incluye el estudio de los
cargos formulados a partir de los criterios de claridad, certeza, especificidad, pertinencia y
suficiencia, al punto de poder disponerse la inadmisién de la demanda en caso de no
reunirse estos requisitos, y el rechazo si la correccidn no se efectla o no es idénea, resulta
evidente que los elementos de juicio disponibles para dicho analisis son considerablemente

limitados frente a aquellos de que se dispone una vez surtido el diligenciamiento procesal y



el asunto ha sido conocido y disertado por la totalidad de los Magistrados que integran la
Corte, contando con el concepto del Procurador y de quienes hayan participado expresando

sus criterios.

Por todo lo anterior, esta corporacion ha reiterado que la admisidon de la demanda no es
dbice para que posteriormente deba concluir, con mayor ilustracién, que en realidad no se
reunian los elementos necesarios para un pronunciamiento de fondo, haciéndose inevitable
una decisién inhibitoria, a lo que en efecto se procedera en el presente caso, de acuerdo

con los cargos analizados.

La Corte Constitucional entonces se inhibird de emitir un pronunciamiento de fondo sobre la
constitucionalidad del articulo 128 de la Ley 1474 de 2011, por ineptitud sustantiva de la
demanda, respecto a los cargos formulados por violacidn de los articulos 125, 150-7 y 158

de la Constitucion Politica y de los articulos 1° y 3° de la Convencién de las Naciones Unidas

contra la Corrupcién.
VII. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional de la Republica de Colombia, en nombre

del pueblo y por mandato de la Constitucién,
RESUELVE

Primero. ESTARSE A LO RESUELTO en la sentencia C-824 de noviembre 13 de 2013,
mediante la cual fue declarada inexequible la expresion “de libre nombramiento y

remocion”, contenida en el inciso sexto del articulo 128 de la Ley 1474 de 2011.

Segundo. INHIBIRSE de emitir un pronunciamiento de fondo sobre la constitucionalidad del
articulo 128 de la Ley 1474 de 2011, por ineptitud sustantiva de la demanda, respecto a los
cargos formulados por violacién de los articulos 125, 150-7 y 158 de la Constitucion

Politica y de los articulos 1° y 3° de la Convencién de las Naciones Unidas contra la

Corrupcion.

Notifiquese, comuniquese, publiquese y archivese el expediente. Camplase.
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DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD CONTRA UNOS SEGMENTOS E INCISOS DEL
ARTICULO 128 DE LA LEY 1474 DE 2011

Problema juridico: (i) “Si se deduce una ineptitud sustantiva de la demanda que le impidiese
decidir de fondo, tal como lo solicité la Contraloria General de la Republica, el
Departamento Nacional de Planeaciéon y el Director del Ministerio Publico, realizado el
escrutinio de los cargos indilgados por el actor al articulo 128 de la Ley 1474 de 2011, de
manera que conllevare el analisis de lo preceptuado en el articulo 20 del Decreto 2067 de
1991 y lo expuesto por este tribunal para acometer una decisién de fondo'”, (ii)
“Dependiendo de lo anterior, también competeria determinar si los apartes demandados
atinentes a la creacion de dependenciasy empleos de libre nombramiento y remocién en la
Contraloria General de la Republica, vulneran los preceptos 125, 158 y 268-10 superiores

mencionados y 1oy 3o de la Convencidn de las Naciones Unidas contra la Corrupcion.”

Motivo de la Aclaracién: reiteracion de los argumentos expuestos en Salvamento de voto a
la sentencia C-824 de 2013

Aclaro el voto en la sentencia C - 290 de 2014, por considerar necesario atender lo
expuesto en el Salvamento de voto a la posicidon adoptada por la Sala Plena de la Corte

Constitucional en la sentencia C-824 de 2013.
1. ANTECEDENTES

Ajuicio del demandante, los segmentos acusados del articulo 128 de la Ley 1474 de 2011,
dirigidos al fortalecimiento institucional de la Contraloria General de la Republica, son
contrarios a los principios constitucionales de la carrera administrativa y la unidad de
materia y por tanto, vulneran los articulos 125, 150-7, 158, 189, 243 y 268- 10 de la carta

politica y 1o y 30 de la Convencidn de las Naciones Unidas contra la Corrupcion, adoptada

por la Asamblea General de las Naciones Unidas, en octubre 31 de 2003.

Advierte en primer lugar, un irrespeto a la carrera especial de la Contraloria General de la
Republica y al principio constitucional del mérito que, con la Ley 4a de 1992 y el Decreto
268 de 2000, estructuran el marco de la carrera administrativa de la entidad, en tanto la

norma demandada “sin ningln contenido material crea cargos bajo la  figura del libre

nombramiento y remocién”, por cuanto el legislador no es omnimodo para establecerlos de



manera general, “salvo que el cargo impliqgue direccionamiento institucional o fijacién de
politicas (Directivo) o exija una confianza absoluta (Asesor), pero que para este caso la Ley
1474 textualmente determina las funciones para dichos cargos, que ademds son
ejecutivas”. Por lo tanto, los cargos creados, en razén de las funciones asignadas, de
caracter ejecutivo, deben ser provistos a través de concurso de méritos, al ser propias del
control fiscal seglin lo dispuesto en la Constituciéon (art. 267 y  siguientes) y en las
sentencias C-195 y C-514 de 1994, C-405 de 1995, y mas recientemente en la C-284 de
2011.

En segundo lugar, indica que la norma acusada mezcla temas diversos y ajenos con la lucha
contra la corrupcion, al crear oficinas destinadas a “servir de canal de comunicacion con el
Congreso y a manejar equipos, sistemas, carnets, trasteos y parqueaderos”, como también
dependencias colegiadas que “no son formuladoras de politicas institucionales o de
direccionamiento institucional, pues como tal apoyan la ejecucién del Plan General de

auditoria PGA desde los departamentos”.
2. FUNDAMENTOS DE LA ACLARACION

2.1. Reiteracion de los argumentos expuestos en el salvamento de voto a la sentencia
C-824 de 2013

En esta oportunidad, la Sala Plena decidié ESTARSE A LO RESUELTO en la sentencia C-824
de noviembre 13 de 2013, mediante la cual fue declarada inexequible la expresion “de libre
nombramiento y remocién”, contenida en el inciso sexto del articulo 128 de la Ley 1474 de
2011. Aunque es deber acatar la decisién adoptada en la Sentencia C-824/13, sobre la

misma disposicién demandada, en su momento, salvé el voto.

Por tanto, a su juicio, si bien la calificaciéon de los otros cargos, como el de Profesional
Universitario 02 y Asistenciales 04 como de libre nombramiento y remocidn no cumplian
con las condiciones que justifican la exclusiéon de determinados cargos de la regla de la

carrera administrativa, en el caso del Director 03 si se cumplian tales condicionesy por lo

mismo, se ajustaba a la normatividad constitucional.

Fecha ut supra,
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