Sentencia C-423/05

INHIBICION DE LA CORTE CONSTITUCIONAL-Procedencia porque la premisa menor sobre la
cual se desarrolla el cargo es inexistente

SISTEMA GENERAL DE PARTICIPACIONES-Alcance

SISTEMA GENERAL DE PARTICIPACIONES DEL SECTOR EDUCATIVO-Competencia de la Nacion
y de las entidades territoriales

SISTEMA GENERAL DE PARTICIPACIONES DEL SECTOR EDUCATIVO-Criterios con base en los
cuales ha de ser distribuida la participacion

LIBERTAD DE CONFIGURACION LEGISLATIVA EN CARRERA DOCENTE-Alcance

LIBERTAD DE CONFIGURACION LEGISLATIVA EN SISTEMA GENERAL DE PARTICIPACIONES-
Alcance

El legislador esta autorizado por la Constitucion para regular entre otros asuntos, el monto de
los recursos del Sistema General de Participaciones, el procedimiento mediante el cual se
giran dichos dineros, y los criterios que se utilizan para establecer (i) la proporcién de
recursos que se destinan a los servicios de educacion y salud, entre otros y (ii) cuanto se ha
de girar a cada entidad territorial. Igualmente, el legislador cuenta con un margen amplio
para decidir los requisitos necesarios para que los docentes pasen de un grado a otro en el
escalafon.

SERVICIO PUBLICO DE EDUCACION-Importancia constitucional
EDUCACION-Derecho, servicio publico y obligacion

CARRERA DOCENTE-Importancia de la reglamentacion
ASCENSO EN EL ESCALAFON DOCENTE-Proteccion constitucional

La proteccién constitucional del ascenso de los docentes (i) es un reconocimiento del
constituyente a la dignidad de los profesores, y del necesario estimulo y apoyo a su esfuerzo,
consagracién y experiencia, valores medidos objetivamente a través de criterios establecidos
en la ley, tales como las evaluaciones periddicas, los distintos niveles de preparacion, y los
afios de dedicacidén a la docencia. (ii) Obedece ademas a la necesidad de que los educandos
cuenten con maestros idéneos. La poblaciéon en edad escolar tiene derecho a recibir un
servicio publico prestado por profesores capaces, responsables y preparados, lo cual exige a
su turno que sus profesores reciban los reconocimientos derivados de sus méritos y calidades
dentro de los cuales sobresale el que sean ascendidos a medida que éstos objetivamente
cumplan con los requisitos establecidos en la ley. De esta manera se promueve el goce
efectivo del derecho a la educacién.

DERECHO A LA EDUCACION-No entra en conflicto con los mandatos constitucionales de
propender por la idoneidad, profesionalizacion y dignidad del cuerpo docente



El derecho a recibir una educacién de calidad no entra en conflicto con los mandatos
constitucionales de propender por la idoneidad, profesionalizacion y dignidad del cuerpo
docente, y especificamente con el ascenso en el escalafén docente. Por el contrario, se
complementan unos a otros. Los profesores mejor remunerados y satisfechos de su ubicacion
en la carrera y de la valoracion que de ellos como profesionales hace la sociedad, cuentan
con incentivos claros para realizar adecuadamente su labor. Los incentivos laborales
descritos dirigidos a los docentes se justifican constitucionalmente por la mayor
responsabilidad que éstos tienen. Su labor es fundamental para la satisfaccién de un fin
constitucional de primera importancia como lo es la educacion.

PRINCIPIO DE LEGALIDAD DEL GASTO PUBLICO-Alcance

PRINCIPIO DE LEGALIDAD DEL GASTO PUBLICO-Decisiones sobre la remuneracién de los
servidores publicos

SISTEMA GENERAL DE PARTICIPACIONES EN EL SECTOR EDUCATIVO-Aplicacién del principio
de legalidad del gasto publico en la administracion de los asensos de la carrera docente

No existe razdn constitucional para no aplicar el principio de legalidad del gasto publico a las
competencias atribuidas a las entidades territoriales para la administracidn de los ascensos
con recursos del Sistema General de Participaciones para educacién. No solamente no se
encuentra una norma de nivel constitucional que permita concluir que respecto de los
recursos del Sistema General de Participaciones no se aplica dicho principio de legalidad,
sino que la Constitucion establece en una norma especial que si debe aplicarse. Asi mismo, el
respeto del principio de legalidad del gasto publico hace posible, entre otras cosas, que las
funciones en cabeza de la Nacién y de las entidades territoriales se cumplan dentro de un
marco de responsabilidad en el manejo de los dineros publicos, dentro de los cuales
sobresalen los destinados al gasto publico social en un Estado Social de Derecho, que en
virtud del articulo 350 de la Carta es prioritario. Lo es porque el gasto publico social,
efectuado en condiciones de transparencia y eficiencia, y dirigido a los sectores mas
necesitados de la poblacion, contribuye al goce efectivo de los derechos constitucionales, en
este caso, del derecho a la educacion.

ASCENSO EN EL ESCALAFON DOCENTE-Requisito de existencia de disponibilidad presupuestal
cuando es financiado con recursos del Sistema General de Participaciones

La exigencia de que exista la disponibilidad presupuestal no es un requisito adicional dentro
del sistema de carrera. Es un limite al ordenador de gasto en el nivel territorial
correspondiente que consiste en verificar si existe disponibilidad de recursos para educacion
dentro de lo asignado a la entidad correspondiente dentro del Sistema General de
Participaciones. En principio tales recursos deben ser suficientes para financiar los ascensos
puesto que asi lo establecen expresamente algunos de los criterios de ley para calcular el
monto anual de dichas participaciones. Ademas, la ley permite que los ascensos de docentes
sean financiados con recursos propios de la entidad territorial puesto que en su articulo 24
dice que los ascensos que superen unos limites establecidos en la ley para ser financiados
por el Sistema General de Participaciones han de ser cubiertos con “ingresos corrientes de
libre disposicion de la respectiva entidad territorial.”



ASCENSO EN EL ESCALAFON DOCENTE-Reconocimiento no puede ser supeditado a la
suficiencia de recursos

El docente que cumpla los requisitos constitucionales y legales en el régimen de carrera
docente, en virtud de las normas vigentes tiene derecho a solicitar el ascenso, a que se le
conteste oportunamente y a que se le reconozca el ascenso si redne los requisitos. Dicho
reconocimiento no puede ser supeditado a la suficiencia de recursos con destino a la
educacién que debieron ser apropiados en el Sistema General de Participaciones para la
correspondiente vigencia fiscal. De esta manera, cada ano las autoridades competentes han
de calcular los ascensos que seran reconocidos en la vigencia proxima, y deben apropiar los
recursos de participacion para educacién suficientes para dicho fin. Esto, partiendo del
supuesto de que existe racionalidad en la planeacion del gasto. La Constitucion ordena que
en la formulacion de politicas publicas, asi como en su implementacién y evaluacién, se
incorpore especificamente el goce efectivo de los derechos y principios constitucionales, lo
cual no impide que las autoridades competentes democraticamente elegidas fijen prioridades
y definan, dentro de los margenes de configuracidon que les son propios, el contenido de tales
politicas publicas.

ASCENSO EN EL ESCALAFON DOCENTE-Procedimiento en caso de que las autoridades no
hayan apropiado los recursos para financiarlo

(i) Las autoridades, tras la solicitud del interesado, han de proceder a reconocer el ascenso
en el escalafon, pero (ii) las consecuencias fiscales del mismo se postergan. (iii) Dicha
postergacién no es indefinida. Las autoridades han de procurar que sea lo mas breve posible.
Para el efecto, la Corte fija una maximo de tiempo de una vigencia fiscal. (iv) Una vez exista
disponibilidad presupuestal, los efectos fiscales del reconocimiento del ascenso comienzan a
partir del acto de reconocimiento del derecho, no desde la existencia de la disponibilidad. En
el caso presente, el reconocimiento se hace en una vigencia pasada, para la cual se han
debido prever los recursos para financiar el correspondiente ascenso en el escalafén. (v) El
administrador tiene como titulo para hacer el mencionado reconocimiento la ley aplicable,
unida a esta sentencia. Ademas, su comportamiento no vulnera el principio de legalidad del
gasto publico puesto que sélo cuando exista la disponibilidad presupuestal, las
consecuencias fiscales del reconocimiento surtiran efectos de manera retroactiva al dia en
que se expidid el acto de reconocimiento del derecho dentro de la carrera docente.

ASCENSO EN EL ESCALAFON DOCENTE-Aumento de la remuneracion se causa desde el
momento en el cual la autoridad competente reconoce el aumento de grado

Referencia: expediente D-5378
Actor: Héctor Sanchez Vega

Demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 6 (parcial), 7 (parcial) y 21 (parcial) de
la Ley 715 de 2001.

Magistrado Ponente:

Dr. MANUEL JOSE CEPEDA ESPINOSA.



Bogota, D.C., veintiséis (26) de abril de dos mil cinco (2005)

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

SENTENCIA
|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién publica de inconstitucionalidad, el ciudadano Héctor Sanchez Vega
presentdé demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 6 (parcial), 7 (parcial) y 21
(parcial) de la Ley 715 de 2001.

Cumplidos los tramites constitucionales y legales propios de los procesos de
constitucionalidad, la Corte Constitucional procede a decidir acerca de la demanda en
referencia.

Il. NORMAS DEMANDADAS

El texto de la disposicién objeto de la demanda, de conformidad con su publicacién en el
Diario Oficial N° 44654 de 21 de diciembre de 2001, es el siguiente (se subrayan los
enunciados demandados):

Ley 715 de 2001

por la cual se dictan normas organicas en materia de recursos y competencias de
conformidad con los articulos 151, 288, 356 y 357 (Acto Legislativo 01 de 2001) de la
Constitucion Politica y se dictan otras disposiciones para organizar la prestacion de los
servicios de educacion y salud, entre otros.

TITULOI

SECTOR EDUCACION

CAPITULO Il

Competencias de las entidades territoriales

Articulo 6°. Competencias de los departamentos. Sin perjuicio de lo establecido en otras
normas, corresponde a los departamentos en el sector de educacidon las siguientes
competencias:

[...]

6.2. Competencias frente a los municipios no certificados.

[...]

6.2.3. Administrar, ejerciendo las facultades sefialadas en el articulo 153 de la Ley 115 de



1994, las instituciones educativas y el personal docente y administrativo de los planteles
educativos, sujetandose a la planta de cargos adoptada de conformidad con la presente ley.
Para ello, realizard concursos, efectuara los nombramientos del personal requerido,
administrara los ascensos, sin superar en ningdn caso el monto de los recursos disponibles
en el Sistema General de Participaciones y trasladara docentes entre los municipios,
preferiblemente entre los limitrofes, sin mas requisito legal que la expedicion de los
respectivos actos administrativos debidamente motivados.

[...]

Articulo 7°. Competencias de los distritos y los municipios certificados.

[...]

7.3. Administrar, ejerciendo las facultades sefialadas en el articulo 153 de la Ley 115 de
1994, las instituciones educativas, el personal docente y administrativo de los planteles
educativos, sujetandose a la planta de cargos adoptada de conformidad con la presente ley.
Para ello, realizard concursos, efectuara los nombramientos del personal requerido,
administrard los ascensos, sin superar en ningln caso el monto de los recursos de la
participacién para educacién del Sistema General de Participaciones asignado a la respectiva
entidad territorial y trasladara docentes entre instituciones educativas, sin mas requisito
legal que la expedicidon de los respectivos actos administrativos debidamente motivados.

[...]
CAPITULO V
Disposiciones especiales en educacion

Articulo 21. Limite al crecimiento de los costos. Los compromisos que adquieran los
departamentos, distritos y municipios certificados para la prestacion de los servicios
educativos a su cargo, cuando se adquieran con recursos del Sistema General de
Participaciones, no podran superar el monto de la participaciéon para educacion, en la
respectiva vigencia fiscal, certificada por el Departamento Nacional de Planeacién, para cada
entidad territorial.

Los departamentos, distritos y municipios no podran autorizar plantas de personal docente o
administrativo a cargo del Sistema General de Participaciones, que superen el monto de los
recursos de éste.

El crecimiento de costos por ascensos en el escalafén en las plantas de cargos de las
entidades territoriales o cualquier otro costo del servicio educativo, con cargo al Sistema
General de Participaciones, tendra como limite el monto de los recursos disponibles, en el
Sistema General de Participaciones. No procedera ningln reconocimiento que supere este
limite, los que se realicen no tendran validez y daran lugar a responsabilidad fiscal para el
funcionario que ordene el respectivo gasto.

Con cargo a los recursos del Sistema General de Participaciones no se podran crear
prestaciones ni bonificaciones por parte de las entidades territoriales.



lll. LA DEMANDA1
El accionante considera que las normas acusadas violan los articulos 67 y 125 de la Carta.2

1. En primer lugar, el accionante estima que las normas acusadas condicionan los ascensos
de los docentes a lo presupuestado en el Sistema General de Participaciones, lo cual plantea
una tension “entre el principio de carrera administrativa (articulo 125 C.P.) y el principio de
legalidad del gasto publico (articulos 345, 346 y 347 C.P.).” De una parte, el articulo 125 de
la Constitucién establece que “el ascenso [...] se har[a] previo cumplimiento de los requisitos
y condiciones que fije la ley para determinar los méritos y calidades de los aspirantes”. De
otra parte, el principio de legalidad del gasto publico establece “la inviabilidad de ejecutar
gastos con cargo a la hacienda publica sin que el legislador ordinario o extraordinario los
haya decretado.”

El accionante considera que las normas acusadas establecen que el principio de legalidad es
un nuevo requisito para el ascenso de los docentes, sin que “ello esté previsto en el inciso
tercero del articulo 125 de la Carta”, pues la “exigencia de disponibilidad presupuestal” no
tienen relacion alguna con “la carga de [...] especificacién de los méritos y de las calidades
académicas pedagdgicas y éticas de quienes habiendo cumplido los requisitos exigidos por la
ley [solicitan] el reconocimiento y promocién de grado dentro del escalafén docente [...].” A
su vez, condicionar el ascenso docente a requisitos no establecidos por el articulo 125
superior, vulnera, segln el actor, “el principio de mérito laboral académico y moral [...] y el
principio de la promocidon mediante el ascenso y la permanencia, entre otros.”

Adicionalmente, el sefior Sdnchez Vega considera que en vista de que el ascenso en el
escalaféon implica la reubicacién salarial del docente, es necesario “contar con los recursos en
el presupuesto de gastos para sufragarlos en forma efectiva [...] porque de no ser asi en la
practica dicho ascenso no produciria cambio positivo en los ingresos patrimoniales del
docente, quedando entonces en la mera expectativa [...] de mejorar su nivel de vida en
condiciones dignas”. Para el actor, el Estado cuenta con informacion suficiente acerca de los
docentes que “anualmente cumplen las exigencias legales para ser ascendidos” por lo que
no es aceptable que no sean destinados los recursos necesarios para promover a los
docentes que tienen derecho a ello.

2. El actor eleva un segundo cargo, al afirmar que las normas acusadas violan “el principio de
corresponsabilidad y coparticipaciéon financiera que tienen la Nacién y las entidades
territoriales en la prestacién de los servicios educativos estatales, segun lo establece el inciso
62 del articulo 67 de la Constitucién.” En su entender, las disposiciones demandadas
establecen una “prohibicién [...] a las entidades territoriales [...] para que no puedan
participar con recursos propios en la financiacidon de los ascensos de los docentes que estan
vinculados al sistema educativo estatal.”

El demandante estima que en contradiccién con lo dispuesto en las normas impugnadas, la
Ley 715 de 2001 “en lo referente a los ascensos de los educadores vinculados al escalafén de
la carrera administrativa docente, desarrolla el principio de corresponsabilidad y
coparticipacion financiera.” Seflala que el inciso 52 del articulo 24 de la ley 715 “prescribe
gue cuando superen el monto de los recursos del Sistema General de Participaciones
destinado para su financiacién, entonces, la entidad territorial debera asumir tales costos, en



el entendido que ‘cualquier ascenso que supere este limite deberd ser financiado por
ingresos corrientes de libre disposicion de la respectiva entidad territorial, previo certificado
de disponibilidad’ ”

En este sentido, el actor considera que “los gastos que demandan los ascensos en el
escalafén hacen parte de una situacion fiscal que corresponde a los servicios educativos del
Estado y por ello las entidades territoriales estan obligadas a aportar de su hacienda los
dineros para sufragarlos cuando los recursos del Sistema General de Participaciones se
hayan agotado.”

3. Adicionalmente, el accionante solicita a la Corte que en caso de que declare inexequibles
las expresiones demandadas, fije efectos “ex tunc para que consecuencialmente los
ascensos de los educadores recobren su eficacia ya que desde la promulgacién de la Ley 715
han sido, en la practica, suspendidos, lo que significa que la carrera docente ha perdido su
operatividad.”

IV. INTERVENCION DE AUTORIDADES PUBLICAS.

El dia 21 de octubre de 2004 la Secretaria General informd que dentro del término de fijacién
en lista se habian presentado las intervenciones de Alfonso M Rodriguez actuando como
apoderado del Departamento Nacional de Planeacion, Carlos Andrés Guevara delegado del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y Liliana Ortiz Bolafios, apoderada del Ministerio de
Educacion Nacional.

1. Intervencion del Departamento Nacional de Planeacién3

Alfonso M. Rodriguez Guevara, actuando como apoderado del Departamento Nacional de
Planeacidn, intervino en el presente proceso para solicitar (i) que la Corte dicte sentencia
inhibitoria o (ii) que declare la exequibilidad de las normas demandadas. Se fundamenta en
los siguientes argumentos:

1.1. En cuanto a la solicitud de inhibicidn, el interviniente estima que “no existe ninguna
tension [...] entre los principios sefialados por el accionante, simplemente es requisito de
orden constitucional que no se puede decretar gastos si no existe un respaldo presupuestal.
Pero lo mas relevante, el accionante omitié cumplir lo ordenado por el articulo 22 del decreto
2067 de 1991, segun el cual debié sefalar la oposicién de la norma acusada frente a la
disposicién constitucional que se debe infringida y no limitarse a indicar una supuesta
oposicidn entre dos principios constitucionales.”

De dicha exposicién de motivos, el interviniente resalta que el sistema general de
participaciones permitira “distribuir recursos entre departamentos y municipios con criterios
de equidad, aprovechando las economias de escala disminuyendo los costos de transaccion,
erradicando las duplicidades de funciones entre jurisdicciones, aprovechar las ventajas
comparativas de los mismos frente a provisidn -prestacion de los servicios a financiar.”

Establece que uno de los objetivos del sistema general de participaciones es la
“armonizacioén fiscal de los servicios educativos”, dada la “problematica” de una “falta de
correspondencia univoca entre objetivos y herramientas.”



En otro aparte se lee que “el problema de la educacion en Colombia no es [...] la falta de
recursos financieros. Mas bien, lo que salta a la vista es que, pese a la magnitud de los
recursos la educacion en Colombia afronta problemas relacionados con su uso inapropiado,
que se reflejan en una distribucion inequitativa, en niveles bajos de eficiencia, y en una
asignacidn insuficiente para atender inversiones en calidad y dotacion. Adicionalmente, cada
dia se hace mas evidente que la sostenibilidad financiera del servicio educativo se ha visto
afectada en los Ultimos afios debido a un incremento sostenido de los costos de la némina, y
que si estos costos contintan creciendo al ritmo que lo estan haciendo, dicha sostenibilidad
se vera seriamente comprometida en un futuro muy cercano.”

De otra parte en la exposicién de motivos mencionada se indica que uno de los problemas
del sistema de educacién publica colombiano consiste en que los mayores recursos para
educacién se destinan a los municipios en donde se ubican mas docentes, pero no
necesariamente en donde hay mas “nifios y jévenes, que son los verdaderos usuarios del
sistema.” Esto se debe a una tendencia a “distribuir docentes hacia municipios urbanos y de
mayor tamafo sin tener en cuenta los requerimientos educativos en cada municipio”. A su
vez, esto ha llevado a que “los municipios mas pequefos y mas pobres, ante la falta de
docentes para una adecuada prestacion del servicio, tengan que contratar maestros con
recursos propios, disminuyendo su capacidad de inversion y su autonomia en el manejo de
los presupuestos locales. Adicionalmente, si los recursos propios de esos municipios
disminuyen por cualquier factor externo, el Presupuesto General de la Nacién termina
financiandolos, con obvias repercusiones sobre la sostenibilidad de las finanzas publicas”. La
exposicion de motivos concluye que “los recursos del sistema educativo, siguiendo al
docente y no al nifio o al joven, [...] en Ultimas reduce la capacidad de absorber nuevos
muchachos en el sistema.”

En la exposicion de motivos del Acto Legislativo en cuestion se sefiala también que el
crecimiento en la asignacion de recursos para educacién no se relaciona con los cambios en
la cobertura de este servicio. En efecto, “[e]l comportamiento de la cobertura bruta oficial en
educacion desde 1995 al 2000 no responde al ritmo del crecimiento de los recursos
entregados para la prestacion del servicio educativo a los departamentos y distritos. Mientras
que los recursos se incrementaron en términos reales de un 30% y la matricula aumentd sélo
el 18%. || Existen departamentos que a pesar de haber tenido un incremento en los recursos
por encima del 50% en el mismo periodo, disminuyeron la cobertura en esa misma
proporcidn. Sin embargo, la posibilidad de mejorar la eficiencia redistribuyendo sus docentes,
ha sido demostrada por departamentos que han logrado aumentar la cobertura bruta en 16%
con incrementos de sélo el 4% en los recursos que reciben. [...1 || [...] Es claro entonces,
como el sector educativo requiere no sélo del incremento del gasto publico, sino también del
mejoramiento en su administracion y del uso mas racional de los recursos que se dedican al
sector.”

Igualmente el Departamento Nacional de Planeacidn resalta que en exposicién de motivos se
constata que “[l]a participacidn de los recursos destinados a calidad ha venido disminuyendo
a medida que aumenta la de los destinados al pago de docentes. El gasto municipal
destinado al pago de docentes se duplicd entre 1993 y 1998. De mantenerse la tendencia,
los municipios invertirian en el 2002 el 80% de las participaciones con destinacion especifica
para educacion en la financiacidon de personal docente.” No obstante, dicho crecimiento en



los recursos destinados a los docentes no se ha manifestado en mayores niveles de calidad:
“segln los resultados de las pruebas del ICFES, en los colegios oficiales la calidad disminuyd
aproximadamente en 20% en cuatro anos.”

De esta manera, en la exposicion de motivos se concluye que “no existe [...] una clara
relaciéon entre privilegiar el gasto en docentes, destinandole en proporcién mayores recursos,
y el mejoramiento de la calidad en los colegios oficiales.” Asi, los objetivos de la reforma
constitucional incluyen “la distribucion de los recursos en funcién de las necesidades del
servicio”, y “la aplicacién de normas minimas de racionalizacién de la estructura de costos
del sector.”

Por Ultimo, en la exposicién de motivos se establece que para garantizar “la viabilidad
financiera de la educacién a cargo del Sistema General de Participaciones, es necesario
[disminuir] el ritmo actual del crecimiento de los costos. Esto implica que ni la Nacidn ni las
entidades territoriales podran tomar decisiones que incrementen los costos por encima de la
disponibilidad de recursos del SGP. En ese mismo sentido, los ascensos en el escalafén que
autoricen las entidades territoriales estaran supeditados a la existencia de las plazas
vacantes correspondientes y a la disponibilidad presupuestal.”

En base a la exposicién de motivos citada en los anteriores parrafos, el apoderado del
Departamento Nacional de Planeacion sostiene que la Ley 715 de 2001 busca “crear un
estructura institucional que permit[a] la efectiva ampliacion de la cobertura con calidad
ordenando las plantas docentes, estableciendo mecanismos que permitan la contencién de
los costos, definiendo competencia claras entre Nacion, departamentos y municipios, y
asignando equitativamente a los docentes.” A su vez, indica que “dentro de las herramientas
que define la ley para el logro de estos objetivos [...] estd la de permitir la sostenibilidad
financiera del sistema educativo sujetando las decisiones que afecten sus costos a la
disponibilidad de recursos del SGP e imponiendo unos controles minimos al ascenso de los
docentes en el escalafén durante el periodo de transicion, establecido en la Constitucién. [...]
Los recursos del SGP crecen a inflacién mas dos puntos y [...] una parte de este crecimiento
debe financiar la calidad y ampliaciéon de cobertura, razén por la cual el costo agregado de la
ndémina por entidad territorial no debe tener un crecimiento mayor a lo sefalado por la
norma.”4

1.3. En concordancia con las consideraciones anteriores el sefior Rodriguez Guevara
considera que las expresiones acusadas no vulneran el principio de la carrera docente pues
“las normas constitucionales que regulan el sistema presupuestal prohiben realizar gastos
que no cuenten con la debida apropiacidn presupuestal, y obviamente, el limite de los gastos
serd el valor apropiado.” Asi, la normas acusadas son consistentes con el articulo 345 de la
Constitucién pues evitan “que las entidades territoriales realicen gastos por encima de los
recursos previstos para financiar tales gastos lo cual se garantiza con la expedicion del
respectivo certificado de disponibilidad presupuestal”.

Por tales razones, el interviniente opina que las normas acusadas “al condicionar la validez
de algunos actos administrativos de las entidades territoriales de administracién del sistema
educativo, de no exceder el monto de los recursos disponibles del Sistema General de
Participaciones, no vulneran los mandatos constitucionales, sino por el contrario dan



cumplimiento a los articulos 345 y 346 de la Constitucién.”

1.4. De otra parte, el representante del Departamento Nacional de Planeacién estima que en
virtud del articulo 21 de la Ley 715 de 2001, “la limitante no cobija los recursos propios de
las entidades territoriales, por lo cual, con cargo a dichos recursos podra reconocerse el valor
faltante, para efecto de ascender a los docentes que cumplan los requisitos legales.”

A su vez, el interviniente estima que, de acuerdo al articulo 352 de la Constitucién y al
articulo 71 del Decreto 111 de 1996, tanto la Nacidén como las entidades territoriales estan
limitadas a expedir actos administrativos que afecten las apropiaciones presupuestales
Unicamente cuando cuenten con los certificados de disponibilidad correspondiente. En su
entender, el Estatuto Orgdanico del Presupuesto dispone que la incorporacion de partidas
presupuestales depende “inexorablemente” de la disponibilidad de recursos. El interviniente
cita jurisprudencia constitucional para considerar que “no se garantizara el cumplimento del
principio de la legalidad del gasto publico, de no existir el requisito de la disponibilidad
presupuestal.”5

2. Intervencidn del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.6

Carlos Andrés Guevara Correa, actuando como delegado del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico solicitd desestimar la accidn de inconstitucionalidad por las siguientes razones:

2.1. En parte de su escrito, el interviniente esgrime literalmente los mismos argumentos
desarrollados por el Departamento Nacional de Planeacion. Por lo tanto la Corte se abstendra
de resumirlos.

2.2. Adicionalmente, el interviniente considera que es de vital importancia que coincidan los
montos del gasto y los recursos apropiados en el presupuesto. Establece que el legislador
“no ha sido ajeno a la necesidad de someter a restricciones el gasto publico, a nivel nacional
y territorial.” Expone como ejemplo la Ley 617 de 2000 en la cual, dada la grave situacién
fiscal se establecieron limites a gastos en personal tanto para el nivel nacional como el
descentralizado. En el mismo sentido, en la Ley 819 de 2003,”de acuerdo con la tendencia
mundial encaminada a un control mas estricto del gasto publico, ha establecido estrictos
mecanismos para tal fin, basados en los principios de responsabilidad fiscal existentes.”

De acuerdo con estas consideraciones, las normas acusadas buscan “disciplinar a las
entidades territoriales en el manejo de los nombramientos del personal requerido y
administrar los ascensos en el personal del cuerpo docente, sin superar en ningln caso el
monto de los recursos de la participacion para educacidon del Sistema General de
Participaciones asignado a la respectiva entidad territorio.”

2.3. De otra parte, el Ministerio afirma que la norma no prohibe que los entes territoriales
asignen de su propia hacienda los recursos que estimen necesarios para la prestacién del
servicio de educacidn. Por lo tanto, las normas tampoco vulneran la autonomia territorial ni el
principio de cofinanciacién resefiados por el demandante.

El Ministerio afirma que el articulo 21 de la Ley 715 mencionada se refiere exclusivamente a
los costos educativos “con cargo al Sistema General de Participaciones”. De otra parte, en



virtud del inciso 52 del articulo 24 de la Ley 715 de 2001, los ascensos en el escalafon
docente que superen los limites establecidos por la misma norma deberan “ser financiado[s]
con ingresos corrientes de libre disposicidon de la respectiva entidad territorial, previo
certificado de disponibilidad.”

El interviniente concluye que “no cabe duda [...] que las normas acusadas en ningln
momento impiden a las entidades territoriales financiar con sus propios recursos los
ascensos de los docentes de su respectiva jurisdiccién”, siempre que cuenten con el
certificado de disponibilidad respectivo.

3. Intervencidén del Ministerio de Educacion Nacional.7

Liliana Ortiz Bolafios, actuando como apoderada del Ministerio Educacién Nacional, intervino
en el presente proceso solicitando que se declare la exequibilidad de las normas acusadas,
por las siguientes razones:

3.1. En primer lugar, la abogada considera que el legislador cuenta con un amplio margen de
configuracién para determinar las cuantias que se destinan al Sistema General de
Participaciones, y la manera como éstas se giran. Esto, pues el articulo 357 de la
Constitucion establecié un monto general y unos criterios para calcular la variaciéon de este
ultimo, y dejé en manos del legislador la regulacién de los demas asuntos.8

3.2. En concordancia con lo anterior, la interviniente sefiala que la Corte Constitucional ha
avalado la constitucionalidad de normas contenidas en la Ley 715 de 2001 que regulan las
competencias de las entidades territoriales certificadas en relacidén con la carrera docente en
sus territorios.9 Considera que “corresponde al Estado atribuir las funciones a dichos entes y
ademas establecer la manera el monto y el procedimiento para que esa funcién se lleve a
cabo a satisfaccidon y en cumplimiento de los fines estatales, para lo cual es preciso que los
entes territoriales cuenten con los recursos necesarios (que llegan de la parte central del
Estado - Sistema General de Participaciones) por tanto no podria dejarse al libre arbitrio de
los entes territoriales este manejo, esto significa que debe existir un control en cuanto a
procedimientos de politica econdmica se refiere.”

3.3. A su vez, la apoderada del Ministerio de Educacién afirma que las regulaciones
establecidas por las normas bajo analisis son razonables por las siguientes razones:

(i) Estima que los criterios utilizados para asignar recursos a las entidades territoriales para la
prestacién del servicio de educacion que depende, entre otras variables, de la poblacidon
atendida y de los respectivos indices de pobreza es justa, equitativa e igualitaria.10

(ii) De otra parte, en relacion con la tensién entre valores constitucionales planteada por el
demandante, la interviniente afirma que “no existe tal tensidon entre principios, éstos
funcionan como reglas de optimizacién. En general puede existir tension solamente entre
reglas que son aquellas que se aplican de manera directa.”

3.4. Por ultimo, la abogada plantea que en el caso presente se constata una ineptitud
sustantiva de la demanda. Estima que “[e]l actor, de manera equivoca argumenta su
demanda en ‘supuestos’ para lo cual sostiene argumentos que no han ocurrido en manera



alguna pretende presentar situaciones a futuro. Por lo tanto, la demanda carece de todo
fundamento de interpretaciéon constitucional. Las disposiciones demandadas no han
lesionado ni lesionan ninguna de las situaciones previstas como reales por el actor.”

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION11

En su concepto de rigor, el Procurador solicita que la norma acusada sea declarada exequible
en forma condicionada. A continuacidn se resumen sus argumentos:

1. Considera el Procurador que los problemas juridicos a resolver en la presente ocasidon son
los siguientes:

(i) “Si las normas acusadas [...] al condicionar el reconocimiento de los ascensos en el
escalafon de la carrera docente a la disponibilidad de los recursos del Sistema General de
Participaciones en la entidad territorial correspondiente vulneran el articulo 125 superior”.

(i) “Si las disposiciones demandadas al asignar a los departamentos y municipios certificados
la funcién de administrar los ascensos en el escalafén de la carrera docente, sin superar en
ningun caso los recursos del Sistema General de Participaciones, vulnera el inciso 62 del
articulo 67 de la Carta, que establece que en la financiacién de la educacién participan tanto
la Nacién como las entidades territoriales.”

2. En fundamento en el principio de legalidad del gasto publico consagrado en el articulo 345
de la Constitucidn, la Vista Fiscal estima que “la realizacion de gastos publicos con la
limitante de la disponibilidad presupuestal, es totalmente ajustada a la Carta Politica, porque
garantiza que tanto los presupuestos de las entidades como el general no se vean afectados
por obligaciones dinerarias que materialmente no se estan en la capacidad de atender.”

Esto indica que, a pesar de que en principio los profesionales docentes tienen el derecho de
ascender de un grado a otro al cumplir con los requisitos establecidos en la ley, ésta
prerrogativa no tiene el alcance de que el ascenso deba ser reconocido independientemente
de la existencia de recursos disponibles. Eso, pues “el principio de legalidad del gasto
publico, y dentro de éste el de la disponibilidad presupuestal deben asegurarse para que la
administracion cumpla correctamente sus funciones, pues de lo contrario el sistema
presupuestario en su conjunto se veria seriamente afectado.”

Lo anterior indicaria, en opinién del Procurador, que los ascensos docentes, al tener
consecuencias presupuestales deben contar con la correspondiente disponibilidad. Sin
embargo, estima que ello no es necesariamente asi. En su entender, el ascenso docente,
“ademas de la reubicacion salarial [...] lleva implicito una serie de estimulos personales y
laborales que deben ser objeto de proteccién.” Al respecto, el Procurador considera que a
pesar de la eventual carencia de recursos, los “efectos personales” del ascenso docente no
pueden ser desconocidos por la ley o la administracion:

“Dado que carece de toda razonabilidad, por una parte, exigir que no obstante la inexistencia
de recursos, el estado deba a toda costa, realizar erogaciones no autorizadas para proceder a
la reubicacidn salarial que implicaria el ascenso, y por la otra, aceptar que se cercene la
posibilidad de que los docentes asciendan en el escalafén, por una cuestién de indole



presupuestal ajena a su derecho mismo, es indispensable, para salvaguardar tanto el
principio de legalidad del gasto como el derecho involucrado, que el ascenso sea reconocido
aun cuando no tenga efectos fiscales inmediatos. Es decir, que aun cuando la reubicacion
salarial no proceda por carencia de recursos disponibles, el ascenso como tal, se haga
efectivo para salvaguardar los demas estimulos no dinerarios, que hacen parte del derecho
del docente que ha acreditado el cumplimiento de los requisitos para ascender.

Asi las cosas, si se acepta que el ascenso tiene implicaciones que no sélo se circunscriben al
aspecto dinerario para el docente, las que no pueden ser desconocidas con el argumento de
inexistencia de recursos y que insoslayablemente, la disponibilidad de presupuestal es un
principio de fundamental importancia en nuestro sistema hacendistico que no puede ser
alterado bajo ninguna circunstancia, fuerza concluir que los preceptos acusados se ajustan a
la Constitucidn, en el entendido que no obstante no exista disponibilidad presupuestal para la
reubicacion salarial de forma inmediata, los ascensos deben ser reconocidos sin efectos
fiscales siempre y cuando la administracion adelante las actuaciones necesarias para
garantizar su pago, a través de futuras provisiones presupuestales respecto de vigencias
posteriores o de las adiciones necesarias en el mismo periodo, pues de los contrario se
vulneraria el articulo 125 superior.”12

3. De otra parte, el Procurador se muestra en desacuerdo con el argumento esgrimido por el
demandante en el sentido de que la norma acusada viola la autonomia de las entidades
territoriales, ya que la norma es explicita en permitir que los municipios y departamentos
financien los ascensos docentes. Dice la Vista Fiscal:

“En cuanto a los recursos necesarios para financiar la educacion, vale destacar que si bien la
Ley 715 de 2001 regula la distribucion de los recursos del Sistema General de Participaciones
de acuerdo con la competencia asignada por la misma ley entre la nacién y las entidades
territoriales, igualmente contempla la posibilidad de que las entidades territoriales financien
la prestacién de tal servicio con recursos propios.”

El Procurador General estima que, en virtud del articulo 24 de la Ley 715 de 2001, los
ascensos que superan el limite impuesto por la norma en mencién deben ser financiados por
los ingresos corrientes de los departamentos o municipios.

“[L]a Ley 715 de 2001 y concretamente las disposiciones demandadas si bien prohiben que
se supere el monto disponible de los recursos provenientes del Sistema General de
Participaciones para financiar, entre otros gastos, el costo de los ascensos en el escalafén
docente, de manera alguna niega a las entidades territoriales la posibilidad de cumplir esas
obligaciones laborales relacionadas con la educacién con recursos propios tales como los
ingresos corrientes de libre disposicion, compuestos por los ingresos corrientes de las
entidades territoriales con exclusion de los que reciben mediante el Sistema General de
Participaciones, los cuales son considerados como de destinacién especifica (ley 617 de
2002, articulo 39)[13]. [...] [L]a Unica fuente de financiacién de [...] [los ascensos en el
escalafén] en las entidades territoriales no son los recursos que la Nacidn transfiere por
mandato de los articulos 356 y 357 de la Carta, pues tal como lo establece el articulo 24,
inciso 52 de la Ley 715 de 2001, tales costos podrian financiarse con recursos provenientes
de otras fuentes.”



4. Por las razones anteriores, el Procurador solicita la declaracién de “constitucionalidad
condicionada de las disposiciones acusadas (...) en el entendido que no obstante no exista la
disponibilidad para la reubicacién salarial de forma inmediata, los ascensos deben ser
reconocidos sin efectos fiscales hasta tanto existan los recursos econdmicos que aseguren su
pago, y que desde luego, dicha nivelacidn salarial deberd sujetarse a un orden de prelacion
en las vigencias futuras.”

VI. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
1. Competencia

La Corte es competente para conocer del proceso de la referencia, de acuerdo con lo
estipulado en el articulo 241 numeral 4° de la Constitucidn Politica.

2. Asuntos procesales previos

En primer lugar la Corte se inhibird de pronunciarse acerca del cargo elevado por el
accionante segun el cual las normas acusadas vulneran “el principio de corresponsabilidad y
coparticipacion financiera que tienen la Nacién y las entidades territoriales en la prestacion
de los servicios educativos estatales, segln lo establece el inciso 62 del articulo 67 de la
Constitucion.” En entender del demandante, las disposiciones demandadas establecen una
“prohibicion [...] a las entidades territoriales [...] para que no puedan participar con recursos
propios en la financiacién de los ascensos de los docentes que estan vinculados al sistema
educativo estatal.”

Como se observa, el cargo del actor esta fundamentado en una interpretacion de las normas
acusadas, y de la Ley 715 de 2001 en general, segln la cual, las entidades territoriales no
pueden destinar parte de sus propios recursos a la administracion de los ascensos docentes.
Sin embargo, la norma no regula esa materia.

Los articulos 6.2.4, 7.5, y 8.3 de la Ley 715 de 2001 establecen que las funciones de los
departamentos respecto de los municipios no certificados, los distritos y los municipios
certificados, respectivamente, incluyen “[p]articipar con recursos propios en la financiacion
de los servicios educativos a cargo del Estado, en la cofinanciacion de programas y proyectos
educativos y en las inversiones de infraestructura, calidad y dotacién. Los costos amparados
con estos recursos no podran generar gastos permanentes a cargo del Sistema General de
Participaciones.”

Asi mismo, el articulo 24 de la Ley 715 de 2001 dispone respecto de la sostenibilidad del
Sistema General de Participaciones que en el caso en que una entidad territorial reconozca
un ascenso por encima de los limites establecidos en la norma, éste “debera ser financiado
con ingresos corrientes de libre disposicion de la respectiva entidad territorial, previo
certificado de disponibilidad.”

De lo anterior se concluye que la Ley 715 de 2001 dispone que las entidades territoriales
pueden contribuir, con sus propios recursos, a la financiacién de los ascensos docentes,
cuando ellos no estén previstos en el Sistema General de Participaciones, a condicién de que
se tramite el correspondiente certificado de disponibilidad presupuestal. No otra cosa se



puede concluir de una norma gue consagra que los ascensos que superen los limites
establecidos en la misma ley para ser financiados por el Sistema General de Participaciones
han de ser cubiertos con “ingresos corrientes de libre disposicién de la respectiva entidad
territorial.” En ese sentido, la Corte Constitucional ha manifestado que “la participacion en
los ingresos corrientes de la Nacién no es el Unico recurso con el que cuentan las
municipalidades para el cubrimiento de sus obligaciones y que cada entidad dentro de su
plan de desarrollo y de sus presupuestos anuales debe establecer los mecanismos de
financiacion pertinentes que permitan satisfacer el conjunto de las funciones establecidas en
cabeza del municipiol4. (arts. 287, 317 y 339 C.P.)"15

Por lo anterior, dado que las normas acusadas no dicen lo que el accionante pretende, la
premisa menor sobre la cual se desarrolla el cargo es inexistente. Por ende, en vista de que
la Corte no puede pronunciarse acerca de la constitucionalidad de una proposicién normativa
supuesta por el demandante, se inhibira de estudiar el fondo del cargo mencionado.16

2.2. Inhibicién de la Corte respecto de la expresién “o cualquier otro costo del servicio
educativo” contenida en el articulo 21 acusado.

El demandante acusa de inconstitucionales los articulos 6 (parcial), 7 (parcial) y 21 (parcial)
de la Ley 715 de 2001, con fundamento en que la prohibicién de que las entidades
territoriales reconozcan ascensos docentes a cargo del Sistema General de participaciones
sin que exista la correspondiente disponibilidad presupuestal, viola los principios de la
carrera administrativa.

Especificamente, la expresion contenida en el articulo 21 acusado dice: “El crecimiento de
costos por ascensos en el escalafén en las plantas de cargos de las entidades territoriales o
cualquier otro costo del servicio educativo, con cargo al Sistema General de Participaciones,
tendrad como limite el monto de los recursos disponibles, en el Sistema General de
Participaciones. No procedera ningln reconocimiento que supere este limite, los que se
realicen no tendran validez y daran lugar a responsabilidad fiscal para el funcionario que
ordene el respectivo gasto.”

Se observa que la expresion “o cualquier otro costo del servicio educativo” contenida en la
norma precitada no hace alusion a la administracién de los ascensos docentes, sino a costos
distintos a éstos. Dicha expresidon no tiene relacion alguna con los cargos presentados en la
presente ocasion, por lo que la Corte no analizard su constitucionalidad.

2.3. Procedencia de la presente accién de inconstitucionalidad respecto del cargo segun el
cual las disposiciones acusadas son contrarias al articulo 125 de la Constitucién.

Dos de las intervenciones solicitaron que la Corte se declarara inhibida respecto del cargo
segun el cual las normas acusadas violan los principios de la carrera docente. Consideran que
los argumentos esgrimidos por el accionante segln los cuales existe un conflicto entre los
principios de legalidad del gasto y de la carrera docente, no satisfacen los requisitos
establecidos en el Decreto 2067 de 1991 respecto de la admisibilidad de las acciones de
inconstitucionalidad.

No obstante, la Corte encuentra que la demanda si satisface dichas condiciones. En ella se



considera que las normas legales son inconstitucionales, al prohibir que los departamentos,
los distritos y los municipios certificados reconozcan ascensos en el escalafén docente a
cargo del Sistema General de Participaciones en los casos en los cuales los gastos
consecuentes superen los recursos asignados en la participacién para educacion. El
accionante estima que esto equivale a introducir un nuevo requisito para el ascenso de los
docentes, sin que ello esté dispuesto en el articulo constitucional mencionado, vulnerando asi
los derechos de carrera de los docentes. En el mismo sentido, el Procurador General de la
Nacidn sostiene que existe una tensidén entre el principio de legalidad del gasto y los
derechos de los docentes de ascender en el escalafén cuando cumplan los requisitos legales.
Senala que ello se soluciona al declarar la exequibilidad condicionada de la norma.

Independientemente de que la Corte comparta o no estos argumentos - lo cual sera
analizado posteriormente en esta sentencia-, se constata que estos cumplen con los
requisitos de claridad, certeza, especificidad, pertinencia y suficiencia exigidos por el Decreto
2067 precitado. En consecuencia, respecto del cargo descrito, la Corte realizara un analisis
de fondo.

3. Problema juridico

Pasa la Corte a formular el problema juridico resolver: ;Viola el articulo 125 de la
Constitucidn, segun el cual el ascenso en los cargos de carrera se hara “previo cumplimiento
de los requisitos y condiciones que fije la ley para determinar los méritos y calidades de los
aspirantes”, que los articulos 69, 72y 21 de la Ley 715 de 2001 establezcan que los
departamentos, distritos, y municipios certificados “administraran” ascensos en el escalafon
docente con cargo al Sistema General de Participaciones, sin superar “el monto de recursos
disponibles en el Sistema General de Participaciones” asignado a la respectiva entidad
territorial, ni reconocer ningln gasto que supere dicho limite presupuestal?

Para resolver este problema la Corte: (i) hara una sintesis del contexto normativo en el cual
se inscriben las normas acusadas; (ii) resumira la jurisprudencia constitucional relevante; y
por Ultimo, (iii) analizara las normas acusadas en la presente ocasion.

4. Contexto normativo en el cual se inscriben las normas acusadas

4.1. Los articulos 356 y 357 de la Constitucion, modificados por el Acto Legislativo 12 de
200117 consagran los lineamientos generales por los cuales se rige el Sistema General de
Participaciones. Dicho Sistema “trata de la financiacion [por parte de la Nacién] de la
prestacion de los servicios en salud, educacién y ‘propésito general’, a cargo de las entidades
territoriales.”18

El articulo 35619 dispone que los recursos del Sistema General de Participaciones se
destinaran prioritariamente “a la financiacidn de los servicios [...] de salud y los servicios de
educacion preescolar, primaria, secundaria y media, garantizando la prestacién de los
servicios y la ampliacién de cobertura.” Por su parte, en cuanto a los criterios para la
distribucion de los mencionados recursos, la norma constitucional consagra que “[I]a ley
reglamentara los criterios de distribucidn del Sistema General de Participaciones de los
Departamentos, Distritos, y Municipios, de acuerdo con las competencias que le asigne a
cada una de estas entidades; [...].” Igualmente, respecto de los criterios de operacién del



Sistema en Educacion, el articulo 356 indica que la Ley “contendrd las disposiciones
necesarias para poner en operacién el Sistema General de Participaciones [...], incorporando
principios sobre distribucién que tengan en cuenta los siguientes criterios: [...] poblacidn
atendida y por atender, reparto entre poblacién urbana y rural, eficiencia administrativa y
fiscal, y equidad; [...]”

Adicionalmente, la norma constitucional establece de forma especifica ciertos limites
encaminados a asegurar que exista coherencia entre la descentralizacion de competencias y
los recursos necesarios para ejercer de manera real y efectiva dichas competencias: “No se
podra descentralizar competencias sin la previa asignacién de los recursos fiscales
suficientes para atenderlas.”

En cuanto al articulo 35720, éste establece los lineamientos concernientes al monto inicial
del Sistema General de Participaciones y los criterios que deben ser tenidos en cuenta para
su variacién anual. Respecto de los recursos destinados a la prestacidén del servicio de
educacion, la norma dispone: “En el caso de educacion, la base inicial contempla los costos
por concepto de docentes y administrativos pagados con situado fiscal y el fondo de
compensacion educativa, docentes y otros gastos en educacion financiados a nivel distrital y
municipal con las participaciones en los ingresos corrientes de la nacidn, y los docentes,
personal administrativo de los planteles educativos y directivos docentes departamentales y
municipales pagados con recursos propios, todos ellos a 1° de noviembre del 2000. Esta
incorporacién serad automatica a partir del 1° de enero de 2002.”

4.2. Con base en las disposiciones constitucionales mencionadas, el legislador expidié la Ley
715 de 2001. El articulo 39 de la esta Ley establece que “[e]l Sistema General de
Participaciones estara conformado [por] [...] [u]lna participacién con destinacidon especifica
para el sector educativo, que se denominara participacién para educacién”, la cual
corresponde, segun el articulo 49, al 58,5% del monto total del Sistema después de
descuentos.21

A su vez, los articulos 52, 62, 79, y 89 regulan las competencias de la Nacion y de las distintas
entidades territoriales, en relacién con la participaciéon para educacién. Se resaltan los
siguientes apartados de estas normas:

En cuanto a las competencias en cabeza de la Nacion, el articulo 52 establece que le
“corresponde [...] ejercer las siguientes competencias relacionadas con la prestacion del
servicio publico de la educacidn en sus niveles preescolar, basico y medio, en el area urbana
y rural: [...] Definir anualmente la asignacion por alumno, tanto de funcionamiento como de
calidad, para la prestacion del servicio educativo financiado con recursos del Sistema General
de Participaciones, de acuerdo con las tipologias educativas y la disponibilidad de recursos
del Sistema General de Participaciones.”22

Por su parte, el articulo 62 indica que las competencias de los departamentos, en relacion con
los municipios no certificados incluyen “[a]Jdministrar [...] las instituciones educativas y el
personal docente y administrativo de los planteles educativos, sujetandose a la planta de
cargos adoptada de conformidad con la presente ley. Para ello, realizara concursos, efectuara
los nombramientos del personal requerido, [y] administrarad los ascensos, sin superar en
ningun caso el monto de los recursos disponibles en el Sistema General de Participaciones



[...]1."23 (se subraya la expresidén acusada en la presente ocasion).

Las competencias de los distritos y los municipios certificados incluyen segun el articulo 79,
“[aldministrar, [...] las instituciones educativas, el personal docente y administrativo de los
planteles educativos, sujetdndose a la planta de cargos adoptada de conformidad con la
presente ley. Para ello, realizard concursos, efectuara los nombramientos del personal
requerido, [y] administrara los ascensos, sin superar en ningln caso el monto de los recursos
de la participacién para educacién del Sistema General de Participaciones asignado a la
respectiva entidad territorial [...].”24

A su vez, la Corte observa que segln el articulo 20 de la Constitucidn la distincién legal entre
entidades territoriales certificadas y no certificadas obedece principalmente al criterio de
poblacion. 25

Asi mismo, el articulo 1526 dispone que el Sistema destinard recursos para financiar la
prestacién del servicio de educacion “atendiendo los estandares técnicos y administrativos,
en las siguientes actividades: || Pago del personal docente y administrativo de las
instituciones educativas publicas, las contribuciones inherentes a la ndmina y sus
prestaciones sociales. || Construccién de la infraestructura, mantenimiento, pago de servicios
publicos y funcionamiento de las instituciones educativas. || 15.3. Provisién de la canasta
educativa. || Las destinadas a mantener, evaluar y promover la calidad educativa.”27

El articulo 162 de la Ley describe los criterios con base en los cuales ha de ser distribuida la
participacion para educacién por municipios y distritos. Estos criterios comprenden
principalmente la poblacidn atendida, la poblacién por atender, la eficiencia administrativa y
fiscal, y la equidad. A su vez, el calculo de la participacién con base en los criterios poblacién
atendida y por atender, “esta conformado, como minimo por los costos del personal docente
y administrativo requerido en las instituciones educativas incluidos los prestacionales,” entre
otros factores.28 De esta manera, la ley expresamente define como variable para determinar
la participacién anual para educacién por entidad territorial, los costos de la nédmina de
profesores a cargo del Sistema, lo cual evidentemente comprende el pago de los
incrementos salariales y prestacionales resultantes del ascenso de los docentes durante la
vigencia respectiva.

De otra parte, los articulos 21, 23 y 24 de la Ley 715 fijan limites al crecimiento de los costos
financiados con recursos del Sistema General de Participaciones. El articulo 21 establece que
“[llos compromisos que adquieran los departamentos, distritos y municipios certificados para
la prestacion de los servicios educativos a su cargo, cuando se adquieran con recursos del
Sistema General de Participaciones, no podran superar el monto de la participacion para
educacion, en la respectiva vigencia fiscal, certificada por el Departamento Nacional de
Planeacidn, para cada entidad territorial.” Igualmente, la norma prohibe que las entidades
territoriales autoricen “plantas de personal docente o administrativo a cargo del Sistema
General de Participaciones, que superen el monto de los recursos de éste.” Por Ultimo, el
articulo 21 establece que: “[e]l crecimiento de costos por ascensos en el escalafon en las
plantas de cargos de las entidades territoriales o cualquier otro costo del servicio educativo,
con cargo al Sistema General de Participaciones, tendra como limite el monto de los recursos
disponibles, en el Sistema General de Participaciones. No procedera ningin reconocimiento



que supere este limite, los que se realicen no tendran validez y daran lugar a responsabilidad
fiscal para el funcionario que ordene el respectivo gasto.”29 Asi, esta proposicién prevé que
los reconocimientos de gastos sin contar con los recursos respectivos en el Sistema General
de Participaciones no tendran validez, y dardan lugar a la responsabilidad fiscal
correspondiente.

Asi mismo, el articulo 23 sobre el limite al crecimiento de los costos prohibe que las
entidades territoriales vinculen o contraten docentes, directivos docentes, y empleados
administrativos, “con recursos diferentes de los del Sistema General de Participaciones, sin
contar con los ingresos corrientes de libre destinacidon necesarios para financiar sus salarios y
los demds gastos inherentes a la ndmina incluidas las prestaciones sociales, en el corto,
mediano y largo plazo.”30 El articulo 24, a su vez, establece normas relativas a la
sostenibilidad del Sistema a mediano plazo, en relacién con los ascensos en el escalaféon
docente. Esta disposicion establece ciertos limites a las entidades territoriales en relacion
con el reconocimiento de los ascensos y dispone, en caso de que se superen dichas
limitaciones, que el ascenso correspondiente “debera ser financiado con ingresos corrientes
de libre disposicion de la respectiva entidad territorial, previo certificado de disponibilidad.
[...]"31

Por su parte, el articulo 28 de la Ley 715 establece criterios a tener en cuenta en las
definiciones de la prioridad de la inversion: “Los departamentos, distritos y municipios daran
prioridad a la inversion que beneficie a los estratos mas pobres, sin detrimento del derecho
universal a la educacion.”

4.3. Finalmente, en ejercicio de las facultades extraordinarias conferidas por el articulo 111
de la Ley 715 de 200132, el Presidente de la Republica expidié el decreto 1278 de 2002, por
medio del cual regula el Estatuto de Profesionalizacién Docente.33 El articulo 17 de este
Decreto sefiala que “la carrera docente se orientara a atraer y a retener los servidores mas
idoneos, a promover el desarrollo profesional y el mejoramiento continuo de los educadores y
a procurar una justa remuneracion, requiriendo al mismo tiempo una conducta intachable y
un nivel satisfactorio de desempefio y competencias. [...]". Por su parte, el articulo 23 dice
que “[eln cada entidad territorial certificada existird una reparticién organizacional
encargada de llevar el registro de inscripcion y ascenso en el Escalafén de los docentes y
directivos docentes estatales, con las correspondientes evaluaciones y los documentos de
soporte para cada grado y nivel salarial, [...]. || Los ascensos en el Escalafén y la reubicacién
en un nivel salarial superior procederan cuando la entidad territorial certificada convoque a
evaluacion de competencias y se obtenga el puntaje establecido en el articulo 36 de este
decreto. Dicha convocatoria establecera el monto de la disponibilidad presupuestal para
efectos de ascenso y reubicacion salarial. No podran realizarse ascensos y reubicacién que
superen dicha disponibilidad”34 Estas normas, no fueron demandadas.

5. La jurisprudencia constitucional respecto de los aspectos relevantes para resolver el caso
concreto, sobre el Sistema General de Participaciones en educacidn, la carrera docente y los
ascensos en el escalafén.

Procede la Corte a resumir la jurisprudencia constitucional respecto de (i) el margen de
configuracion del legislador para regular asuntos relativos al sistema general de



participaciones y la carrera docente, vy (ii) el servicio de educacién publica y la regulacién de
la carrera y ascenso docente.

5.1. El legislador tiene un margen de configuracion amplio para regular los asuntos
concernientes al Sistema General de Participaciones y al ascenso en el escalafén docente.

5.1.1. El articulo 356 de la Constitucién precitado en el apartado 4 de esta sentencia, asigna
al legislador las siguientes funciones: “fijara los servicios a cargo de la Nacién y de los
Departamentos, Distritos, y Municipios”; establecera “la distribucion del Sistema General de
Participaciones” y “sefalara” “los servicios [...] de competencia de los departamentos,
distritos y municipios”; “Teniendo en cuenta los principios de solidaridad,
complementariedad y subsidiariedad, [...] “sefialara” “los casos en los cuales la Nacion podra
concurrir a la financiaciéon de los gastos”; “reglamentara los criterios de distribucion del
Sistema General de Participaciones de los Departamentos, Distritos, y Municipios, de acuerdo
con las competencias que le asigne a cada una de estas entidades”; “contendra las
disposiciones necesarias para poner en operacion el Sistema General de Participaciones”.

Asi, la Constitucién deja al legislador la regulacién una variedad de temas relativos al
funcionamiento del Sistema General de Participaciones. Por ello, en varias sentencias la
Corte se ha referido a la amplitud del margen de configuracion legislativa para regular el
procedimiento y las competencias mediante los cuales se giran y administran los recursos del
Sistema. La Corte se ha manifestado, entre otras ocasiones, en la sentencia C-568 de
200435, en la cual decidié que eran constitucionalmente razonables varias normas
contenidas en la Ley 715 de 2004 que establecian el momento en el cual serian girados a las
entidades territoriales los recursos del Sistema. Dijo:

‘[Llos ingresos corrientes estan (...) destinados a financiar los gastos de las entidades
publicas, y (...) el giro mensual a los municipios, generaria una presiéon importante en las
metas de pago de los mismos y en su recaudo, pudiendo llegar a comprometer la liquidez
general del sistema, haciendo que los recursos escaseen tanto para los municipios como
para las demas entidades. || Estas circunstancias precisas, razonablemente debian ser
tomadas en cuenta por el legislador al establecer los plazos respectivos para girar el situado
fiscal y las participaciones municipales, sin que la diferencia establecida al respecto pueda
ser tildada de arbitraria o discriminatoria. || No encuentra la Corte en consecuencia ningin
elemento de irrazonabilidad o desproporcién en la disposicion atacada que desvirtle en este
caso el legitimo ejercicio de la potestad de configuracidn reconocida al legislador en este
campo.’

La Corte sefald en dicho fallo que “en vista de que el Constituyente no precisé el modo y el
tiempo conforme a los cuales debian hacerse dichos giros, el legislador cuenta con un
margen de configuracién amplio para regular estos temas, atendiendo, entre otros factores,
al estado de las finanzas publicas y al flujo de caja, y desde luego, a las normas
constitucionales que ordenan la transferencia de un monto concreto.”

En el mismo sentido, en la sentencia C-871 de 200238 la Corte dijo al estudiar la
constitucionalidad de la destinacion de los recursos de la participacion para educacion:

“[Clonviene destacar que el Acto Legislativo 01 de 2001 no quiso limitar la libertad legislativa



en cuanto a los criterios para distribuir los recursos provenientes del SGP destinados al sector
educativo, pues se limitd a sefialar unos criterios generales de distribucidon que deberian ser
concretados por el Congreso. Por tanto, en principio, el legislador puede determinar los
parametros para distribuir los recursos del sistema educativo, siempre y cuando garantice la
prestacion del servicio y la ampliacién de la cobertura. || [...] [UIna parte del SGP esta
destinada a financiar la educacion, pero el Legislador tiene libertad para precisar los criterios
de distribucién.”

5.1.2. La Corte Constitucional también ha establecido que el legislador cuenta con un margen
de configuracion amplio en lo relativo a la regulacion de la prestacion del servicio de
educacion y la carrera docente. Esta Corporacion ha determinado que “[e]l control de
constitucionalidad en armonia con la libertad configurativa del legislador en materia de la
educacion, requiere establecer los aspectos basicos dentro de los cuales se podia ejercer
esta facultad”39 En la sentencia C-508 de 200440 la Corte decidié no aceptar los cargos
elevados contra unas normas contenidas en la Ley 715 de 2001 que establecian unos
requisitos para la homologacién de estudios para ascender en el escalafén:

“IN]Jo es valido afirmar que los apartes acusados quebrantan los principios de la carrera
docente, pues el legislador, en ejercicio de su potestad de configuraciéon normativa, en virtud
de lo previsto en los Arts. 68, 114, 125 y 150 de la Constitucion, puede fijar los requisitos
para el ingreso y el ascenso en el escalafon docente, en relaciéon con cada uno de sus niveles,
con fundamento en el mérito de los educadores y con el propésito de asegurar la idoneidad
ética y pedagdgica de los mismos y la profesionalizacién y dignificacion de su actividad,
siempre y cuando respete los derechos fundamentales y los principios y valores
constitucionales, como ocurre en el caso de las normas examinadas.”

Igualmente, esta Corporacién ha establecido que “es a la ley a la que corresponde garantizar
la profesionalizacién y dignificaciéon de la actividad docente (art. 68 C.P.)"41

Asi, el legislador esta autorizado por la Constitucidon para regular entre otros asuntos, el
monto de los recursos del Sistema General de Participaciones, el procedimiento mediante el
cual se giran dichos dineros, y los criterios que se utilizan para establecer (i) la proporcién de
recursos que se destinan a los servicios de educacion y salud, entre otros y (ii) cuanto se ha
de girar a cada entidad territorial. Igualmente, el legislador cuenta con un margen amplio
para decidir los requisitos necesarios para que los docentes pasen de un grado a otro en el
escalafon.

Corresponde a la Corte determinar si el Congreso excedié este margen de configuracion, al
establecer que las entidades territoriales no pueden “administrar” ascensos docentes
financiados por el Sistema General de Participaciones sin que haya recursos del Sistema
disponibles, ni hacer reconocimientos con cargo a estos recursos que excedan dicho limite
presupuestal. Se pregunta la Corte si las normas acusadas violan los principios de la carrera
docente establecidos en el articulo 125 de la Carta en conexidad con las demas disposiciones
mencionadas por el demandante. Pasa la Corte a recordar la jurisprudencia relativa a las
funciones del servicio de educacién y los derechos de carrera de los docentes.

5.2. Jurisprudencia constitucional acerca de la importancia constitucional del servicio publico
de educacién en la Constitucién y la regulacion de la carrera docente.



5.2.1. El derecho a la educacién de las personas en edad escolar, el servicio de educaciéon
escolar publica, y el mandato de la profesionalizacién y dignificacion de la carrera docente,
consagrados en los articulos 67 y 68 de la Carta son temas que han sido abordados en varias
oportunidades en la jurisprudencia de la Corte Constitucional. A continuacidn se cita la
sentencia C-895 de 200342 mediante la cual la Corte resumié la jurisprudencia respecto de
estos temas:

“Esta corporacion se ha pronunciado ya en repetidas ocasiones sobre el valor de la educacion
para la sociedad y sobre la importancia del adecuado disefio del sistema educativo para
asegurar el cumplimiento de los fines fijados para ella en la Constitucién43. || La Corte ha
explicado que la educacién adquiere en la Constitucién una doble connotacién juridica. El
Articulo 67 de la Constitucion Politica define en efecto la educacién como un derecho de la
persona y un servicio publico que tiene una funcidn social: el acceso al conocimiento, a la
técnica, a la ciencia y a los demas bienes y valores de la cultura44.

“Como derecho involucra tanto las libertades de ensefanza y aprendizaje (art. 27 C.P.), como
el acceso y permanencia gratuitos en las instituciones del Estado, sin perjuicio del cobro de
los derechos educativos segln la capacidad de pago (art. 67 inc. 4 C.P.). En su doble
dimensidn derecho - deber la Constitucién exige que se curse como minimo un afio de
preescolar y nueve de educacién basica, entre los cinco y los quince afios de edad (art. 67
inc. 3 C.P.). || Esta connotacidn incluye asi mismo la formacién ‘en el respeto a los derechos
humanos, a la paz y a la democracia; y en la practica del trabajo y la recreacién, para el
mejoramiento cultural, cientifico, tecnoldgico y para la protecciéon del ambiente’ (art. 67 inc.
2 C.P.).

[...]

“Dentro de este marco se encuentra también el mandato de que la ensefianza esté ‘a cargo
de personas de reconocida idoneidad ética y pedagdgica’, asi como la competencia
legislativa de garantizar “la profesionalizacién y dignificacion de la actividad docente’ (art. 68
inc. 3 C.P.) .|| En cuanto a la importancia del cometido de profesionalizar la educacion, la
Corte, con ocasidén de la demanda contra el articulo 42 del Decreto 2277 de 1979 - relativo a
la aplicacion de las disposiciones sobre escalaféon docente a los educadores no oficiales que
soliciten el ingreso al mismo -, tuvo la ocasidn de reiterar lo ya dicho en la sentencia C-507
de 1997:

‘La importancia de la profesionalizacion de la educacién se ve reflejada en el fin Gltimo que
pretende alcanzar: asegurar la idoneidad ética y pedagdgica de los docentes. Pese al dicho
del demandante sobre la contradiccion de la medida con diversas normas de derechos
fundamentales, lo cierto es que ni existe prohibicidn expresa al legislador que le impida
propender por la profesionalizacion de la actividad docente, sea publica o privada, como
tampoco esta finalidad se muestra prescindible o irrelevante a la luz de la necesidad de ‘un
personal altamente calificado que cuente con los medios materiales e intelectuales
apropiados para dedicarse a la formacion de hombres’ y mujeres.’45

A lo anterior cabe agregar, como lo ha recordado ya la Corte que el Constituyente no habria
establecido el mandato dirigido al Legislador de garantizar ‘la profesionalizacién y
dignificaciéon de la actividad docente’ (art. 68 inc. 3 C.P.) si no hubiera estimado que la



consecucién de tal objetivo era de gran importancia46. || Conforme a lo expuesto, el
legislador ha desarrollado el mandato constitucional en procura de la profesionalizacion de la
actividad docente como un aspecto necesario para garantizar la calidad e idoneidad de
quienes se dedican a la educacién, aspecto plenamente concordante con lo dispuesto por la
Carta Politica (arts 67 y 68 C.P.) 47.

En la Ley 115 de 1994, Ley General de Educacion, el legislador define como uno de los
propdsitos fundamentales de la Ley la profesionalizaciéon de la actividad docente. En
consonancia con dicho propdsito el articulo 109 de la misma ley establece, de manera
general, las finalidades en la formacion de docentes: (1) formar un educador de la mas alta
calidad cientifica y ética; [...] || Por su parte, el articulo 110 de la Ley 115 de 1994 sefala que
la ensefianza estara a cargo de personas de reconocida idoneidad moral, ética y pedagdgica,
razon por la cual el Estado debera procurar el mejoramiento profesional de los educadores,
con miras a lograr un servicio educativo de calidad. Por ultimo, el articulo 111 de la Ley
General de Educacién dispone que la formacién de los educadores estara dirigida a su
profesionalizacion, actualizacidn, especializacion y perfeccionamiento.”48

5.2.2. Asi mismo, esta Corporacion ha considerado que las funciones de orden constitucional
que cumple el servicio de educacidn requieren de una regulaciéon adecuada de la carrera
docente. Por ejemplo, en la sentencia C-973 de 200149, la Sala Plena manifest6 lo siguiente:

“En sentencia C-673 de 2001 se dijo al respecto:

‘En diversos fallos50 la Corte ha resaltado las caracteristicas de la educacion en general, y en
Colombia en particular. En esta Ultima perspectiva, ha enfatizado que la nuestra es una
sociedad heterogénea,51 donde el pluralismo y la autonomia de la persona son valores
fundamentales, lo que imprime a la educacion un caracter igualmente abierto, pluralista y
respetuoso de las diferencias entre personas o grupos de personas en Colombia. La
educacion es entendida en abstracto como parte de la cultura a la vez que como medio para
obtener el conocimiento y lograr el desarrollo y perfeccionamiento del ser humano.52

La Constitucidon no impone un modelo especifico de educacion. Aquella adopta un sistema
mixto - publico y privado - en el que el pluralismo cumple un destacado papel, pero en
donde el respeto y la promocién de los valores constitucionales fundamentales son un
objetivo central (art. 41 C.P.). Es asi como los particulares tienen derecho a fundar
establecimientos educativos, mientras que el Estado tiene la potestad de la inspeccion y
vigilancia sobre la educacién.’

“La educacién adquiere en la Constitucion una triple connotacidn juridica: es un derecho de
la persona, un servicio publico y una obligacidén (art. 67 C.P. incisos 1 y 3). Como derecho
involucra tanto las libertades de ensefanza y aprendizaje (art. 27 C.P.), como el acceso y
permanencia gratuitos en las instituciones del Estado, sin perjuicio del cobro de los derechos
educativos segln la capacidad de pago (art. 67 inc. 4 C.P.). Como obligacién, la educacion
exige cursar como minimo un afo de preescolar y nueve de educaciéon basica, entre los
cinco y los quince afos de edad (art. 67 inc. 3 C.P.). En su calidad de servicio publico, la
educacion esta sujeta al régimen constitucional de los servicios publicos en general (art. 365
C.P.) y tiene una funcidn social: ‘con ella se busca el acceso al conocimiento, a la ciencia, a la



técnica, y a los demas bienes y valores de la cultura’ (art. 67 inc. 1 C.P.). [...] Dentro del
marco general de la educacion se encuentra también el mandato de que la ensefianza esté ‘a
cargo de personas de reconocida idoneidad ética y pedagdgica”, y la competencia legislativa
de garantizar “la profesionalizacién y dignificacion de la actividad docente” (art. 68 inc. 3
C.P.).""

En el mismo sentido, en la sentencia C-1109 de 200153 la Corte dijo:

“Los articulos 67, 68 y 69 reconocen el derecho a la educacién y su condicion de servicio
publico como una funcién social para cumplir con fines especiales del Estado social de
derecho. La responsabilidad del Estado de promover una educaciéon que forme a los
colombianos en el respeto a los derechos humanos, la paz y la democracia es un asunto
indelegable y por ello, el Estado se encuentra facultado para regular y ejercer la suprema
inspeccidén y vigilancia de la educacién con el fin de velar por su calidad, por el cumplimiento
de sus fines y por la mejor formacion moral, intelectual y fisica de los educandos; garantizar
el adecuado cubrimiento del servicio y asegurar a los menores las condiciones necesarias
para su acceso y permanencia en el sistema educativo.

Dentro de estos propdsitos y responsabilidades que el Estado debe cumplir para garantizar la
educacién, se encuentra el aspecto de la reglamentacion de la carrera docente. Asunto de
especial interés para el disefio de un sistema educativo profesional que pretenda cumplir con
los fines constitucionales descritos y se ajuste al principio de calidad y mérito al estructurar
las formas de pertenencia, ascenso y permanencia en la actividad publica.

Si bien las normas relacionadas con la educacién cumplen multiples fines y desarrollan
diversos programas publicos, las reglas sobre la carrera docente cumplen el mandato
constitucional de profesionalizacién y dignificacion de la actividad (articulo 68) y también se
encaminan a mejorar la calidad de la educacién. En este sentido, la Constitucion Politica
entrega al legislador principios conforme a las cuales debe regular lo relativo al Escalafén
Nacional Docente. Del articulo 68 de la Carta, se infieren los criterios que deben presidir el
disefio de la carrera para los educadores, alli se sefiala que la ensefianza debe estar a cargo
de personas de reconocida idoneidad ética y pedagdgica. De otro lado, la norma citada
encomienda a la ley garantizar la profesionalizacion y dignificacién de la actividad docente.
La libertad en el disefio de las politicas de educacion y estructura de la actividad no pueden
modificar estos criterios generales sino por el contrario, se encuentra en la obligaciéon de
desarrollarlos.”

[...]

“[Elsta Corporacién ha determinado que el concepto de mérito es la piedra angular de todo
el sistema de educacion estatal, motivo por el cual el sistema de concurso instaurado por el
articulo 105 de la Ley 115 de 1994 asegura los fines de la carrera docente. Asi mismo, tiene
establecido que las normas que la regulan deben procurar conjugar las exigencias
constitucionales en materia de carrera administrativa y el principio de igualdad de
oportunidades (C.P., articulos 13 y 125) con la prestacién efectiva del servicio educativo,
teniendo en cuenta que la educacion es un derecho fundamental de aplicacion inmediata que
impone al Estado el “deber ineludible” de dar una respuesta inmediata a las necesidades
insatisfechas en materia de educacién. [...154.”



Especificamente, respecto de la relacion entre los principios de carrera administrativa y el
ascenso de los docentes, el mencionado fallo manifesté que “el articulo 68 en concordancia
con el articulo 125 de la Constitucion Politica establecen la profesionalizacién de los docentes
como un medio para garantizar la calidad en la educacion y el mérito, idoneidad y
preparacion de los funcionarios como Unicas condiciones para ingresar, ascender y
pertenecer a la carrera. Ninguno de estos fines se desconoce con el establecimiento de
requisitos y términos para acceder a los diferentes grados del Escalafén Docente.”55

5.2.3. Acerca de los parametros que han de tenerse en cuenta para acceder y ascender en la
carrera, la Corte ha considerado que éstos “impulsa[n] [...] la realizacién plena y eficaz de
principios como el de igualdad y el de imparcialidad, pues se sustenta en la promocién de un
sistema de competencia a partir de los méritos, capacitacion y especificas calidades de las
personas que aspiran a vincularse a la administracion publica; sélo cumpliendo esos
objetivos, que se traducen en captar a los mejores y mas capaces para el servicio del Estado,
éste, el Estado, esta en capacidad de garantizar la defensa del interés general, pues descarta
de manera definitiva la inclusién de otros factores de valoracién que repugnan a la esencia
misma del Estado social de derecho, tales como el clientelismo, el favoritismo y el nepotismo,
entre otros, y en cambio fomenta la eficacia y eficiencia de la gestién publica.”56

Igualmente, esta Corporacion ha sefialado que “los criterios de evaluacién que sirven para
valorar el resultado legislativo de la actividad docente: el articulo 68 en concordancia con el
articulo 125 de la Constitucion Politica establecen la profesionalizacion de los docentes como
un medio para garantizar la calidad en la educacion y el mérito, idoneidad y preparacién de
los funcionarios como Unicas condiciones para ingresar, ascender y pertenecer a la
carrera.”57

5.2.4. La Corte ha manifestado que la regulacién de la carrera docente, debe hacerse dentro
del respeto a otros valores constitucionales, puesto que la Constitucién ha de ser
interpretada integralmente. Es asi como en la sentencia C-734 de 200358 la Corte se refirié a
la prelacion del interés general en el ejercicio de funciones publicas, frente a los derechos de
carrera administrativa, al declarar exequible la evaluacién de los docentes luego del periodo
de prueba, cada ano o para el ascenso.

“Asi la Corporacién ha precisado que el derecho a la estabilidad, no impide que la
Administracién, por razones de interés general ligadas a la propia eficacia y eficiencia de la
funcién publica, pueda suprimir determinados cargos, por cuanto ello puede ser necesario
para que el Estado cumpla sus cometidos. Por consiguiente, cuando existan motivos de
interés general que justifiquen la supresidon de cargos en una entidad publica, es legitimo que
el Estado lo haga, sin que puedan oponérsele los derechos de carrera de los funcionarios ya
que éstos deben ceder ante el interés general.59”

[...]

“Para el actor dicha regulacién y en particular la de los apartes normativos que acusa - en
los que se establece el caracter periddico de la evaluacidn vy la posibilidad de exclusién de la
carrera en determinadas circunstancias- vulneraria el derecho a la estabilidad laboral de los
docentes por cuanto resultaria desproporcionado el nimero de evaluaciones y el caracter
permanente de las mismas con lo que “la estabilidad seria la excepcidn y el retiro una



n-n

posibilidad permanente”.

[...]

“Asi las cosas para la Corte no existe desproporcidn o irracionalidad en que para garantizar
los fines constitucionales del servicio educativo se efectué una evaluacién luego del periodo
de prueba, que a quien ha sido inscrito y escalafonado en la carrera se le evalle cada afo,
0 que a quien pretende ascender o ser reubicado en un nivel salarial superior se le someta
a una evaluaciéon de competencias que permita la seleccién por mérito de los mejores
candidatos.”

Pasa la Corte a determinar si las normas demandadas en este proceso se ajustan a la
Constitucion.

6. Analisis de las normas acusadas en el presente proceso. Inexequibilidad de la expresion
“ninglin” contenida en el penultimo inciso del articulo 21 de la Ley 715 de 2001.
Exequibilidad condicionada de las demas disposiciones demandadas.

6.1. El accionante estima que las expresiones demandadas contenidas en los articulos 6, 7 y
21 de la Ley 715 de 2001, al condicionar el reconocimiento de los ascensos por parte de las
entidades territoriales a la disponibilidad de los recursos respectivos en el Sistema General
de Participaciones, violan el articulo 125 de la Constitucion, pues este Ultimo dispone que los
ascensos de los empleados de carrera dependen de “los requisitos y condiciones que fije la
ley para determinar los méritos y calidades de los aspirantes.” Considera que las normas
acusadas introducen una condicién extrafia a la norma superior precitada, pues los asuntos
presupuestales no hacen parte de los méritos y calidades personales de los aspirantes.
Estima que existe una tensién entre los principios constitucionales que rigen la carrera
docente y el principio de legalidad presupuestal, la cual debe resolverse en el sentido de que
dicho principio de legalidad no sea un obstaculo para el ascenso de los docentes que
merezcan subir en el escalafén y rednan las cualidades exigidas por la ley. Como, a su juicio,
las normas acusadas impiden los ascensos docentes cuando en el Sistema General de
Participaciones no existan recursos disponibles para financiarlos, pide que sean declaradas
inconstitucionales.

De otro lado, las intervenciones del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, del
Departamento Nacional de Planeacion y del Ministerio de Educacién Nacional concuerdan en
sefalar que no se presenta la tensidn a la que se refiere el actor, y que las normas acusadas,
al prohibir que se realicen gastos que no estan presupuestados dentro del Sistema General
de Participaciones, protegen el principio de la legalidad del gasto publico, lo cual no impide
gue tales ascensos sean financiados con recursos propios de las entidades territoriales.

Por su parte, el Procurador afirma que, a pesar de que es razonable prohibir que se realicen
gastos que no estan presupuestados, dicha situacién pugna con el interés legitimo de los
docentes a ascender en el escalafon, especificamente con los “estimulos personales” del
ascenso, los cuales no estan necesariamente relacionados con la asignacion salarial del
profesor. Por ello, estima que la norma puede ser declarada exequible de manera
condicionada a que, a pesar de que no se presupuesten suficientes recursos en el Sistema
General de Participaciones “de forma inmediata, los ascensos deben ser reconocidos sin



efectos fiscales hasta tanto existan los recursos econdmicos que aseguren su pago, Y [...]
dicha nivelacién salarial debera sujetarse a un orden de prelacién en las vigencias futuras.”

El ascenso en el escalaféon docente de acuerdo a los méritos y calidades de los aspirantes,
cuenta con una proteccién constitucional adicional. Esto, pues el articulo 68 de la
Constitucidn indica que “la ley garantiza la profesionalizacion y dignificacion de la actividad
docente”. Dichos mandatos, de acuerdo con la jurisprudencia de la Corte citada en el
apartado 5, revisten una “gran importancia” constitucional, y hacen necesario que los
docentes cuenten con un sistema que prevea el aumento de su remuneracién y el
mejoramiento de su estatus profesional a medida que cumplan con los requisitos que fije la
ley. Asi, la proteccién constitucional del ascenso de los docentes (i) es un reconocimiento del
constituyente a la dignidad de los profesores, y del necesario estimulo y apoyo a su esfuerzo,
consagracién y experiencia, valores medidos objetivamente a través de criterios establecidos
en la ley, tales como las evaluaciones periddicas, los distintos niveles de preparacion, y los
afios de dedicacidén a la docencia. (ii) Obedece ademas a la necesidad de que los educandos
cuenten con maestros idéneos. La poblaciéon en edad escolar tiene derecho a recibir un
servicio publico prestado por profesores capaces, responsables y preparados, lo cual exige a
su turno que sus profesores reciban los reconocimientos derivados de sus méritos y calidades
dentro de los cuales sobresale el que sean ascendidos a medida que éstos objetivamente
cumplan con los requisitos establecidos en la ley. De esta manera se promueve el goce
efectivo del derecho a la educacién.

Ahora bien, las normas acusadas establecen lo siguiente: Primero, las expresiones
demandadas contenidas en los articulos 6 (aplicable a los departamentos en la
administraciéon de la participacién de los municipios no certificados) y 7 (aplicable a los
distritos, asi como a los municipios certificados) de la Ley 715 de 2001 asignan a los
departamentos, los distritos, y los municipios certificados la competencia de “administrar” los
ascensos docentes a cargo del Sistema General de Participaciones, pero, a condicion de que
“en ningln caso” se “super[e]” “el monto de los recursos de la participacion para educacion
[...] asignado a la correspondiente entidad territorial.” Segundo, el articulo 21 “limit[a]” el
aumento de los costos relativos a los ascensos docentes con cargo al Sistema General de
Participaciones al “monto de los recursos disponibles.” A su vez, dispone, que “no procedera
ningun reconocimiento que supere este limite, los que se realicen no tendran validez y daran
lugar a responsabilidad fiscal para el funcionario que ordene el respectivo gasto.”

Se observa que las normas acusadas parecerian prever un requisito adicional a los
mencionados en el articulo 125 de la Constitucidén. La “administracién” de los ascensos a
cargo del sistema ha de realizarse no solamente teniendo en cuenta los “requisitos y
condiciones que fije la ley para determinar los méritos y calidades de los aspirantes”; el
alcalde o gobernador correspondiente también ha de tener en cuenta la disponibilidad de los
recursos del Sistema General de Participaciones para educaciéon asignados a su
departamento, distrito o municipio. Por lo tanto, el problema juridico que le corresponde
resolver a la Corte radica en decidir si realmente se establece por el legislador un requisito
adicional, no previsto en el articulo 125 superior, y si dicho requisito encuentra justificacion
en otras normas constitucionales. Pasa la Corte a resolver este interrogante.

6.3. En virtud de los articulos 356 y 357 de la Carta y de la Ley 715 de 2001, corresponde a



la Nacién calcular la distribucion, y girar, los recursos del Sistema General de Participaciones
para educacién, “ten[iendo] en cuenta” los criterios de “poblacién atendida y por atender,
reparto entre poblacién urbana y rural, eficiencia administrativa y fiscal, y equidad.”
Corresponde a su vez a las entidades territoriales, especificamente a los departamentos, los
distritos y los municipios certificados, administrar dichos recursos y decidir su destinacion. El
articulo 356 superior sefiala que debera garantizarse la prestacion del servicio de educacion
y la “ampliacién de la cobertura”. Asi, las entidades territoriales han de tener en cuenta tanto
su obligacién de respetar la carrera administrativa de los docentes, como también las normas
constitucionales que regulan el Sistema General de Participaciones, el servicio publico de
educacion y los derechos de la poblacion en edad escolar, bajo los parametros del articulo 44
de la Constitucidn, segun el cual “los derechos de los nifios prevalecen sobre los derechos de
los demas”.60 La Constitucidn, confidé a las entidades territoriales la capacidad de decidir la
mejor manera de administrar los recursos asignados por la Nacién. No corresponde entonces
a la Corte decidir qué rubro es mas importante en el caso de cada entidad territorial; no
sobra recordar que los niveles de cobertura y calidad, la situaciéon de los docentes, como
también las necesidades de las escuelas han de ser valoradas por cada entidad en ejercicio
de su autonomia territorial, de conformidad con los parametros constitucionales y legales.

Ahora bien, el derecho a recibir una educaciéon de calidad no entra en conflicto con los
mandatos constitucionales de propender por la idoneidad, profesionalizacién y dignidad del
cuerpo docente, y especificamente con el ascenso en el escalafén docente. Por el contrario,
se complementan unos a otros. Los profesores mejor remunerados y satisfechos de su
ubicacion en la carrera y de la valoracion que de ellos como profesionales hace la sociedad,
cuentan con incentivos claros para realizar adecuadamente su labor. Los incentivos laborales
descritos dirigidos a los docentes se justifican constitucionalmente por la mayor
responsabilidad que éstos tienen. Su labor es fundamental para la satisfaccién de un fin
constitucional de primera importancia como lo es la educacion.

6.4. La Corte encuentra ademas que las normas demandadas buscan resolver la tension
entre el articulo 125 C.P. y las normas constitucionales sobre legalidad del gasto publico.

El articulo 345 de la Constitucién prohibe “hacer erogacién con cargo al Tesoro que no se
halle incluida en el [presupuesto] de gastos” y “hacerse ningln gasto publico que no haya
sido decretado por el Congreso [...].” Igualmente, el articulo 122 de la Constitucidon prevé que
para la provision de empleos publicos de caracter remunerado “se requiere que estén [...]
previstos sus emolumentos en el presupuesto correspondiente”.

En virtud de estos mandatos constitucionales, la Corte ha dicho sobre la relacién entre el
principio de legalidad del gasto y las decisiones relativas a la remuneracion de los servidores
publicos, que de acuerdo al “articulo 122 constitucional, para proveer empleos publicos que
tengan ‘caracter remunerado, se requiere que estén contemplados en la respectiva planta y
previstos sus emolumentos en el presupuesto correspondiente.’ Una interpretaciéon armdnica
de esta norma con el articulo 345 Superior, resalta el hecho de que los distintos érganos de
la administracién publica al determinar su planta de personal y fijar los emolumentos
correspondientes estan sujetos al principio constitucional de legalidad del gasto publico.61
‘Ello se deduce, entre otras normas del art. 122 de la Constitucion, y porqgue necesariamente
en los presupuestos deben estar incorporadas las apropiaciones referentes a los gastos que



implica la planta de personal.’ 62.”63
De la misma manera, la Corte establecié en la sentencia C-1065 de 200164 que:

“[UIno de los principios cardinales en materia presupuestal y, como lo ha sostenido esta
Corporacion, uno de los fundamentos mas importantes de las democracias constitucionales,
es el principio de la legalidad del gasto, segun el cual corresponde al Congreso de la
Republica como 6rgano de representacidén popular, determinar y autorizar los gastos que ha
de realizar el Estado. En relacion con este principio, la jurisprudencia constitucional ha
manifestado lo siguiente:

‘Conforme a lo anterior, y como claramente lo sefala el articulo 345 superior, no se podra
hacer erogacién con cargo al Tesoro que no se halle incluida en el presupuesto de gastos,
regla que es la materializacién del principio de la legalidad del gasto en materia
presupuestal. Esta fuerza restrictiva del presupuesto, segln la cual s6lo pueden ser
efectuados los gastos apropiados en esta ley anual, tiene gran trascendencia, ya que el
presupuesto no es sélo un instrumento contable sino que tiene importantes finalidades
econdmicas y politicas, que explican a su vez, su fisonomia juridica. Asi, tal y como esta
Corporacion ya lo habia destacado, el presupuesto es un mecanismo de racionalizacién de la
actividad estatal, y en esa medida cumple funciones redistributivas, de politica econémica,
planificacion y desarrollo (C.P. arts. 342 y 346). Pero el presupuesto es igualmente un
instrumento de gobierno y de control en las sociedades democraticas, ya que es una
expresiéon de la separacion de poderes y una natural consecuencia del sometimiento del
Gobierno a la ley, por lo cual, en materia de gastos, el Congreso debe autorizar como se
deben invertir los dineros del erario publico. [...]' 65"

En este orden de ideas, al limitar que los departamentos, los distritos o los municipios
certificados “administren” ascensos docentes a cargo del Sistema General de Participaciones,
sin contar con la respectiva disponibilidad presupuestal, las normas acusadas desarrollan un
principio constitucional de “gran trascendencia”, que se aplica a todas las erogaciones
publicas, y que, segln la jurisprudencia constitucional, es un mecanismo “de racionalizacion
de la actividad estatal” y “uno de los fundamentos mas importantes de las democracias
constitucionales.”

Esta limitacion se encuentra explicitamente prevista para los recursos del Sistema General
de Participaciones. Especificamente para el manejo de los recursos del Sistema General de
Participaciones, la Constitucidon ordend que exista armonia entre las competencias de las
entidades territoriales y los del Sistema General de Participaciones. El articulo 356 de la
Constitucion establece que “[n]o se podra descentralizar competencias sin la previa
asignacion de los recursos fiscales suficientes para atenderlas.” Asi, la Carta prohibe que se
descentralicen competencias - como la funcién de “administrar” los ascensos docentes - sin
que exista una asignacién previa de recursos suficientes para atenderlas. Por lo tanto, una
vez descentralizadas las competencias, se sigue necesariamente que han de ser apropiados
los recursos fiscales suficientes para atenderlas.

No existe razdn constitucional para no aplicar el principio de legalidad del gasto publico a las
competencias atribuidas a las entidades territoriales para la administracidn de los ascensos
con recursos del Sistema General de Participaciones para educacién. No solamente no se



encuentra una norma de nivel constitucional que permita concluir que respecto de los
recursos del Sistema General de Participaciones no se aplica dicho principio de legalidad,
sino que la Constitucion establece en una norma especial que si debe aplicarse. Asi mismo, el
respeto del principio de legalidad del gasto publico hace posible, entre otras cosas, que las
funciones en cabeza de la Nacién y de las entidades territoriales se cumplan dentro de un
marco de responsabilidad en el manejo de los dineros publicos, dentro de los cuales
sobresalen los destinados al gasto publico social en un Estado Social de Derecho, que en
virtud del articulo 350 de la Carta es prioritario. Lo es porque el gasto publico social,
efectuado en condiciones de transparencia y eficiencia, y dirigido a los sectores mas
necesitados de la poblacion, contribuye al goce efectivo de los derechos constitucionales, en
este caso, del derecho a la educacion.

En este orden de ideas, la tensidn que existe entre los principios de la carrera docente
(articulo 125 C.P.) y el principio de legalidad no ha de llevar inexorablemente a sacrificar uno
y a privilegiar otro. La carrera se sigue rigiendo por los requisitos de mérito y de calidades
desarrollados en la ley. La exigencia de que exista la disponibilidad presupuestal no es un
requisito adicional dentro del sistema de carrera. Es un limite al ordenador de gasto en el
nivel territorial correspondiente que consiste en verificar si existe disponibilidad de recursos
para educacion dentro de lo asignado a la entidad correspondiente dentro del Sistema
General de Participaciones. En principio tales recursos deben ser suficientes para financiar
los ascensos puesto que asi lo establecen expresamente algunos de los criterios de ley para
calcular el monto anual de dichas participaciones.66 Ademas, la ley permite que los ascensos
de docentes sean financiados con recursos propios de la entidad territorial puesto que en su
articulo 24 dice que los ascensos que superen unos limites establecidos en la ley para ser
financiados por el Sistema General de Participaciones han de ser cubiertos con “ingresos
corrientes de libre disposicién de la respectiva entidad territorial.” En conclusion, las normas
acusadas no establecen un requisito inconstitucional contrario al régimen constitucional de la
carrera docente, sino que desarrollan el principio de legalidad del gasto publico social
(articulo 345 C.P.) en el ambito de las entidades territoriales.

Ahora bien, es importante precisar que una interpretacién sistematica de las normas
acusadas indica que los recursos para financiar los ascensos de docentes deben ser
apropiados para cada vigencia fiscal anual segun las previsiones ordenadas por la propia Ley
715 de 2001. Los articulos 15y 16 de la Ley 715 de 2001, ambos precitados en el apartado 4
de esta sentencia, establecen la obligacidn de asignar los recursos para cumplir con las
obligaciones laborales a cargo del Sistema, lo cual incluye los aumentos provenientes de los
ascensos docentes. En efecto, el articulo 15 establece que la participacién en educacién se
destinara entre otras cosas, al “pago del personal docente [...] de las instituciones educativas
publicas, las contribuciones inherentes a la ndmina y sus prestaciones sociales”. El articulo
16 por su parte, indica que el calculo de la asignacién por alumno - que debe incluirse
necesariamente en la partida correspondiente dentro del Sistema General de Participaciones
- ha de comprender “como minimo”, “los costos del personal docente”. Asi, la norma incluye
dentro de la participacion para educacién la remuneracion de los docentes, cualquiera sea el
nivel en el escalafén en que éstos se encuentren en determinado momento, lo cual obliga a
prever el costo de los ascensos que se efectlen durante la correspondiente vigencia fiscal
anual. Asi lo ha dicho la Corte al establecer que los “ascensos no pueden estar sujetos a la
existencia o no de recursos, por cuanto las autoridades tienen el deber de prever la



existencia de esos dineros, para esos efectos.”67

6.5. No obstante lo anterior, la Corte considera necesario introducir un condicionamiento a la
declaracién de exequibilidad de las normas acusadas. Al respecto, la Corte dispondra que las
normas acusadas son exequibles, en el entendido de que (i) el reconocimiento de un ascenso
de la carrera docente no podra ser supeditado a la suficiencia de los recursos con destino a
educacién que debieron ser apropiados en el sistema general de participaciones para la
correspondiente vigencia fiscal en razén de los ascensos que debieron ser previstos por dicho
ano, y (ii) las consecuencias fiscales de dicho reconocimiento, de no haber disponibilidad
presupuestal en un caso determinado, se haran efectivas a mas tardar en la siguiente
vigencia fiscal a partir del acto de reconocimiento del derecho. Pasa la Corte a explicar las
razones de este condicionamiento.

6.5.1. Cuando la Constitucién sefiala las condiciones de existencia o reconocimiento de
derechos, el legislador puede desarrollarlas, pero dentro del margen de configuracion que le
es propio y respetando parametros de razonabilidad. No puede agregar requisitos adicionales
carentes de conexidad con los mandatos especificos aplicables que conduzcan a hacer
nugatorios tales derechos. En el caso presente, las normas acusadas no pueden ser
interpretadas de tal forma que la efectividad de los derechos de carrera de los docentes
definidos por la ley dependan de la asignacién de recursos provenientes del Sistema General
de Participaciones para educacién. Si bien en el apartado anterior se sefialé que una
interpretacion sistematica de la Ley 715 de 2001 indica que los recursos para financiar los
ascensos de docentes deben ser apropiados para cada vigencia fiscal, ni en las normas
acusadas ni en las demas disposiciones contenidas en la mencionada ley, se prevé de
manera explicita una obligacién en cabeza de las autoridades administrativas competentes
de reconocer los ascensos de los docentes que cumplan con los requisitos fijados en la ley
relativos a su experiencia y a sus méritos personales y profesionales. Lo anterior puede llevar
a que la Ley 715 de 2001 sea interpretada de forma tal que no se incluyan en la participacion
para educacién los recursos necesarios para el reconocimiento de los ascensos docentes
correspondientes en una determinada vigencia. La Corte observa evidencia de dicha
interpretacion no solo en los argumentos que obran en el presente proceso sino también en
las varias acciones de tutela interpuestas por docentes, que llegan a esta Corporacion para
ser eventualmente revisadas, en las cuales se constata la relacion entre el reconocimiento de
derechos, una vez cumplidos los requisitos del régimen especifico aplicable, y la
disponibilidad presupuestal.68 De ahi la necesidad del condicionamiento para excluir
interpretaciones inconstitucionales de las normas acusadas.

6.5.2. El docente que cumpla los requisitos constitucionales y legales en el régimen de
carrera docente, en virtud de las normas vigentes tiene derecho a solicitar el ascenso, a que
se le conteste oportunamente y a que se le reconozca el ascenso si relne los requisitos.

6.5.3. Dicho reconocimiento no puede ser supeditado a la suficiencia de recursos con destino
a la educacién que debieron ser apropiados en el Sistema General de Participaciones para la
correspondiente vigencia fiscal. De esta manera, cada ano las autoridades competentes han
de calcular los ascensos que seran reconocidos en la vigencia proxima, y deben apropiar los
recursos de participacion para educacién suficientes para dicho fin. Esto, partiendo del
supuesto de que existe racionalidad en la planeacién del gasto.



6.5.4. La Constitucién ordena que en la formulacién de politicas publicas, asi como en su
implementacion y evaluacion, se incorpore especificamente el goce efectivo de los derechos
y principios constitucionales, lo cual no impide que las autoridades competentes
democraticamente elegidas fijen prioridades y definan, dentro de los margenes de
configuracién que les son propios, el contenido de tales politicas publicas.

6.5.5 Ahora bien, se pueden presentar situaciones en las cuales la administracién de los
ascensos docentes por las autoridades se haga, erradamente, en contravia de la garantia
superior de la “profesionalizacién y dignificacion de la actividad docente.” Por ejemplo, como
se sefald en el apartado 5, en la jurisprudencia de tutela de esta Corte, se ha establecido
que las autoridades han de respetar el derecho de los docentes a solicitar el ascenso, y que
dicha peticién debe ser solucionada de fondo, de manera oportuna, de acuerdo con las
normas vigentes, sin supeditar el reconocimiento del ascenso al cumplimiento de requisitos
adicionales que escapan a la voluntad, a los méritos y las calidades de quien pide ser
ascendido porgue considera que tienen derecho a progresar en su carrera docente.69 No
obstante, puede darse un error de planeacidn, a partir del cual no se prevean los recursos
suficientes dentro de una vigencia fiscal para el reconocimiento de todos los ascensos de los
docentes que cumplan los requisitos de ley. Podria entonces presentarse un ascenso para el
cual no se hayan, excepcionalmente por imprevisién, apropiado recursos.

En dicho caso, la Corte, para armonizar los principios que podrian llegar a colisionar, estima
lo siguiente:

(i) Las autoridades, tras la solicitud del interesado, han de proceder a reconocer el ascenso
en el escalafon, pero (ii) las consecuencias fiscales del mismo se postergan. (iii) Dicha
postergacién no es indefinida. Las autoridades han de procurar que sea lo mas breve posible.
Para el efecto, la Corte fija una maximo de tiempo de una vigencia fiscal. (iv) Una vez exista
disponibilidad presupuestal, los efectos fiscales del reconocimiento del ascenso comienzan a
partir del acto de reconocimiento del derecho, no desde la existencia de la disponibilidad. En
el caso presente, el reconocimiento se hace en una vigencia pasada, para la cual se han
debido prever los recursos para financiar el correspondiente ascenso en el escalafén. (v) El
administrador tiene como titulo para hacer el mencionado reconocimiento la ley aplicable,
unida a esta sentencia. Ademas, su comportamiento no vulnera el principio de legalidad del
gasto publico puesto que sélo cuando exista la disponibilidad presupuestal, las
consecuencias fiscales del reconocimiento surtiran efectos de manera retroactiva al dia en
que se expidid el acto de reconocimiento del derecho dentro de la carrera docente.

6.6. Por Ultimo pasa la Corte a pronunciarse acerca de la expresion “ningun” contenida en el
articulo 21 acusado. La expresién acusada contenida en dicho articulo puntualiza que “no
procedera ningln reconocimiento que supere este limite [lo apropiado para ascensos en la
participacion para educacién], los que se realicen no tendran validez y daran lugar a
responsabilidad fiscal para el funcionario que ordene el respectivo gasto”. La norma
establece que “ningln ascenso” reconocido sin contar con la disponibilidad presupuestal
para ello. La proposicidn juridica abarca dos situaciones, dependiendo del alcance que se le
otorgue al verbo reconocer. Primero, la norma se refiere a los reconocimientos de los
ascensos en el escalafon docente. Asi, los reconocimientos de los derechos de los docentes
dentro de la carrera regulada por la ley con base en el mérito, serian invalidos de



encontrarse que fueron realizados sin contar con el presupuesto para ello. Segundo, la norma
puede entenderse exclusivamente como una aplicacion del principio de legalidad, para el
caso en el cual, quien tiene la funcién de administrar recursos publicos, decreta gastos sin
contar con la disponibilidad presupuestal para ello. Asi, el operador que reconozca gastos
que no estan presupuestados sera responsable fiscalmente de ello; igualmente el gasto
reconocido no tendra validez. El articulo 21 se referiria entonces a asuntos de orden fiscal
relacionados especificamente con el aumento de los costos a cargo del Sistema General de
Participaciones; asi lo indica su titulo: “Limite al crecimiento de los costos”. No obstante, la
primera acepcidén no es acorde a la Constitucion. Como se constaté en los parrafos
anteriores, es inconstitucional que el reconocimiento de un derecho (en este caso, los
derechos de carrera de los docentes) dependa de la disponibilidad presupuestal.

Para solucionar esta incompatibilidad con la Carta, la Corte declarara inexequible la palabra
“ninguno” contenida en la norma demandada. Dicho vocablo amplia el objeto regulado al
reconocimiento de los derechos dentro de la carrera docente. Dado que dicha ampliacién es
inconstitucional, se hace necesario declarar inexequible la palabra que efectla dicha
extensidn en la interpretacion y aplicacidén de la norma. De esta forma, eliminando la palabra
“ningun”, la expresion acusada deja de regular los derechos dentro del sistema de la carrera
docente, y Unicamente se entiende en su sentido fiscal, de acuerdo al cual es prohibido
decretar gastos sin que éstos se encuentren apropiados en el correspondiente presupuesto y
exista la correspondiente disponibilidad fiscal. Al respecto, es relevante recordar que la Corte
Constitucional ya ha establecido que un ascenso docente tiene efecto a partir del momento
en el cual la administracion reconoce el aumento de grado solicitado por el profesor.70 De
esta manera, el aumento de la remuneracién laboral correspondiente al ascenso en el
escalafdon se causa desde el momento en el cual la autoridad competente decide acerca de la
posicién del docente en el escalafén, claro esta, con fundamento en los requisitos
establecidos en la ley.

En conclusidn, al ser declarada inexequible la expresién “ningln” se reduce el ambito de
dicho inciso a lo exclusivamente fiscal. Por lo tanto, el reconocimiento al que alude la norma,
y el que carecera de validez, es solamente el reconocimiento fiscal.

VII. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, administrando justicia en
nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,

RESUELVE

Primero.- Declarar INEXEQUIBLE la expresién “ningun” contenida en el penultimo inciso del
articulo 21 de la Ley 715 de 2001.

Segundo.- Declarar EXEQUIBLES, por los cargos analizados, de manera condicionada, las
siguientes expresiones contenidas en la Ley 715 de 2001:

* “sin superar en ningun caso el monto de los recursos disponibles en el Sistema General de
Participaciones” contenida en el articulo 62 numeral 6.2.3.



* “sin superar en ningln caso el monto de los recursos de la participacién para educacion del
Sistema General de Participaciones asignado a la respectiva entidad territorial” contenida en
el articulo 72 numeral 7.3.

* “El crecimiento de costos por ascensos en el escalafén en las plantas de cargos de las
entidades territoriales [...], con cargo al Sistema General de Participaciones, tendra como
limite el monto de los recursos disponibles, en el Sistema General de Participaciones. No
procedera [...] reconocimiento que supere este limite, los que se realicen no tendran validez
y daran lugar a responsabilidad fiscal para el funcionario que ordene el respectivo gasto.”
contenida en el penultimo inciso del articulo 21.

Estas normas se declaran exequibles en el entendido de (i) que el reconocimiento de un
ascenso de la carrera docente no podra ser supeditado a la suficiencia de los recursos con
destino a educacion que debieron ser apropiados en el sistema general de participaciones
para la correspondiente vigencia fiscal en razén de los ascensos que debieron ser previstos
para dicho afo, y (ii) que las consecuencias fiscales de dicho reconocimiento, de no haber
disponibilidad presupuestal en un caso determinado, se haran efectivas a mas tardar en la
siguiente vigencia fiscal a partir del acto de reconocimiento del derecho.

Notifiguese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y
archivese el expediente.

JAIME ARAUJO RENTERIA
Presidente

ALFREDO BELTRAN SIERRA
Magistrado

MANUEL JOSE CEPEDA ESPINOSA
Magistrado

JAIME CORDOBA TRIVINO
Magistrado

RODRIGO ESCOBAR GIL
Magistrado

CON ACLARACION DE VOTO
MARCO GERARDO MONROY CABRA
Magistrado

HUMBERTO SIERRA PORTO



Magistrado

ALVARO TAFUR GALVIS

Magistrado

CLARA INES VARGAS HERNANDEZ

Magistrada

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ

Aclaracion de voto a la Sentencia C-423/05

PRINCIPIO DE LEGALIDAD DEL GASTO PUBLICO-Alcance (Aclaracién de voto)

ASCENSO EN EL ESCALAFON DOCENTE-Reconocimiento hecho por la entidad territorial sin
contar con la correspondiente disponibilidad presupuestal no tiene efectos econémicos sino
meramente declarativos del derecho (Aclaracién de voto)

ASCENSO EN EL ESCALAFON DOCENTE-Reconocimiento solo genera la obligacion de la
administracién publica de pagar la remuneracién correspondiente al nuevo grado, cuando se
haya apropiado la partida presupuestal necesaria (Aclaracién de voto)

Magistrado Ponente:
Dr. MANUEL JOSE CEPEDA ESPINOSA
Expediente D-5378

Demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 6 (parcial), 7 (parcial) y 21 (parcial) de
la Ley 715 de 2001.

Con el acostumbrado respeto, aclaro el sentido de mi voto con el fin de resaltar que la
finalidad del condicionamiento de la declaracién de exequibilidad de las expresiones
demandadas es armonizar el principio de legalidad del gasto publico con el derecho de los
docentes a ascender en el escalafén.

Al realizar el juicio de constitucionalidad de los articulos 6 (parcial), 7 (parcial) y 21 (parcial)
de la Ley 715 de 2001 por la presunta vulneracién de los articulos 67 y 125 de la
Constitucién, esta Corporacién encontré que su contenido normativo se ajusta a la
Constitucion siempre y cuando se entienda:

“i) que el reconocimiento de un ascenso de la carrera docente no podra ser supeditado a la
suficiencia de los recursos con destino a educaciéon que debieron ser apropiados en el
sistema general de participaciones para la correspondiente vigencia fiscal en razén de los
ascensos que debieron ser previstos para dicho afo, y ii) que las consecuencias fiscales de
dicho reconocimiento, de no haber disponibilidad presupuestal en un caso determinado, se
haran efectivas a mas tardar en la siguiente vigencia fiscal a partir del acto de
reconocimiento del derecho.”



Ademas de las razones esgrimidas en el fallo para sustentar el contenido del
condicionamiento sefalado, considero de particular importancia enfatizar que en la
aplicacién de las disposiciones demandadas se debe respetar lo dispuesto en los articulos
345 de la Carta Politica y 49 de la Ley 179 de 1994 -que introdujo modificaciones al Estatuto
Organico del Presupuesto-. Estas normas de superior jerarquia dentro del ordenamiento
juridico desarrollan el principio constitucional de legalidad del gasto publico, prohibiendo que
la Administracién contraiga obligaciones sobre apropiaciones inexistentes o en exceso del
saldo disponible en la partida presupuestal.

En esta medida, es imperioso precisar que 10s ascensos que reconozcan las entidades
territoriales sin contar con la correspondiente disponibilidad presupuestal no podran tener
efectos econdmicos sino meramente declarativos del derecho. En aras de salvaguardar el
principio de legalidad del gasto publico como el derecho del docente que cumple con los
requisitos para ser promovido a un grado superior, el ascenso en el escalaféon cuando no
exista disponibilidad presupuestal deberd ser reconocido con caracter declarativo, pero
apropiandose los correspondiente recursos en la siguiente vigencia fiscal con el objeto de
asegurar el pago con efecto retroactivo del aumento de la remuneracién.

El principio de legalidad del gasto publico impide que las entidades del Estado puedan
contraer compromisos econdmicos sin que exista la correspondiente disponibilidad, razén por
la cual el reconocimiento del ascenso del docente sélo genera la obligacidon clara y expresa
de la Administracién Pdblica de pagar la remuneracion correspondiente al nuevo grado,
cuando se haya apropiado la partida presupuestal necesaria para realizar dicha erogacion
econdmica.

Con este entendimiento de las normas declaradas exequibles, se posibilita la materializacidn
de los dos principios constitucionales que el actor consideraba en tension: los principios de
carrera administrativa y de legalidad del gasto publico.

Fecha ut Supra,
RODRIGO ESCOBAR GIL

Magistrado

2 El dia 17 de agosto de 2004, el sefior Héctor Sanchez Vega instaur6 accién de
inconstitucionalidad contra las normas precitadas argumentando ademas que ellas violaban
los articulos 345, 346, 347 de la Constituciéon. Sin embargo, mediante auto de 8 de
septiembre de 2004, el magistrado ponente inadmitié la demanda al considerar que ésta no
cumplia con los requisitos de claridad, certeza, especificidad, pertinencia y suficiencia
exigidos por el Decreto 2067 de 1991 vy la jurisprudencia de la Corte. A su vez, el 15 de
septiembre de 2004 el actor corrigié la demanda, argumentando que las normas acusadas
“quebrantan los articulos 67 y 125 de la Carta Politica”. Por medio del auto de 24 de
septiembre de 2004, el magistrado ponente admitié la demanda, en relacién con estos
cargos.



3 Folios 37 a 62 del expediente.
4 Al respecto, el interviniente cita el paragrafo transitorio 22 del articulo 357 de la Carta.

5 Cita las sentencias C-308 de 1994 MP Antonio Barrera Carbonell y C-015 de 1996 MP
Hernando Herrera Vergara.

6 Folios 67 a 80 del expediente.

7 Folios 82 a 89 del expediente.

8 Al respecto, cita las sentencias C-568 de 2004, C-811 de 2001 y C-508 de 2004.
9 Cita la sentencia C-734 de 2003.

10 Al respecto, cita la sentencia C-918 de 2002.

11 Folios 95 a 106 del expediente.

12 El Procurador cita la sentencia T-206 de 1997, respecto del reconocimiento y el pago de
cesantias parciales.

13 Se cita la sentencia C-1072 de 2002.

14 Segun el articulo 2° de la Ley 60 de 1993 estas funciones son: ARTICULO 2o.
Competencias de los Municipios. Corresponde a los Municipios, a través de las dependencias
de su organizacidn central o de las entidades descentralizadas municipales competentes, en
su caracter de entidades ejecutoras principales de las acciones en materia social, dirigir,
prestar o participar en la prestacion de los servicios directamente, conforme a la ley, a las
normas técnicas de caracter nacional, a las ordenanzas y a los respectivos acuerdos
municipales, asi: || 1. En el sector educativo, conforme a la Constitucidn Politica y a las
disposiciones legales sobre la materia: || - Administrar los servicios educativos estatales de
educacién preescolar, basica primaria y secundaria y media. || - Financiar las inversiones
necesarias en infraestructura y dotaciéon y asegurar su mantenimiento, y participar con
recursos propios y con las participaciones municipales en la financiacién de los servicios
educativos estatales y en la cofinanciacion de programas y proyectos educativos. || - Ejercer
la inspeccidn y vigilancia, y la supervision y evaluacién de los servicios educativos estatales.
|| 2. En el area de la salud: Conforme al articulo 49 de la Constitucién Politica dirigir el
Sistema Local de Salud, ejercer las funciones establecidas en el Articulo 120 de la Ley 10 de
1990, realizar las acciones de fomento de la salud, prevencion de la enfermedad, asegurar y
financiar la prestacion de los servicios de tratamiento y rehabilitacién del primer nivel de
atenciéon de la salud de la comunidad, directamente a través de sus dependencias o
entidades descentralizadas, de conformidad con los articulos 40 y 60 de la misma ley; o a
través de contratos con entidades publicas, comunitarias o privadas, segun lo dispuesto en el
articulo 3650 de la Constitucion Politica, la ley 10 de 1990 y las disposiciones reglamentarias
sobre la materia. || b) En desarrollo del principio de complementariedad de que trata el
Articulo 3o0. literal e) de la Ley 10 de 1990, los municipios pueden prestar servicios
correspondientes al segundo y tercer nivel de atencidén en salud, siempre y cuando su
capacidad cientifica, tecnoldgica, financiera y administrativa se lo permita, y garanticen



debidamente la prestacién de los servicios y las acciones de salud que le corresponden,
previo acuerdo con el respectivo departamento. La prestacion de estos servicios publicos de
salud, con cargo a los recursos del situado fiscal, se hard en forma autéonoma por los
municipios determinados por los departamentos conforme a lo dispuesto por el articulo 16 de
la presente Ley, caso en el cual tanto la planta de personal como las instituciones, tendran
caracter municipal. || ¢) Financiar la dotacion, construccidn, ampliacién, remodelacién y el
mantenimiento integral de las instituciones de prestacién de servicios a cargo del municipio;
las inversiones en dotacidn basica, la construccién y mantenimiento integral de los centros
de bienestar del anciano; para todo lo cual deberan concurrir los departamentos. || 3. En el
sector de agua potable y saneamiento basico, asegurar la prestacion de los servicios de agua
potable, alcantarillado, soluciones de tratamiento de aguas y disposicion de excretas, aseo
urbano, y saneamiento basico rural, directamente o en asociacién con otras entidades
publicas, comunitarias o privadas, o mediante contratacién con personas privadas o
comunitarias. Ejercer la vigilancia y control de las plazas de mercado, centros de acopio o
mataderos publicos o privados; asi como ejercer la vigilancia y control del saneamiento
ambiental, y de los factores de riesgo del consumo, las cuales podran realizarse en
coordinacién con otros municipios y con el departamento. || 4. En materia de vivienda, en
forma complementaria a la Ley 3a de 1991 con la cooperacién del sector privado,
comunitario y solidario, promover y apoyar programas y proyectos y otorgar subsidios para la
vivienda de interés social, definida en la Ley, de conformidad con los criterios de focalizacion
reglamentados por el gobierno nacional, conforme al articulo 30 de la presente Ley. || 5.
Otorgar subsidios a la demanda para la poblacién de menores recursos, en todas las areas a
las cuales se refiere este articulo de conformidad con los criterios de focalizacién previstos en
el articulo 30 de la presente Ley. || 6. Promover y fomentar la participacion de las entidades
privadas, comunitarias y sin animo de lucro en la prestacion de los servicios de que trata este
articulo, para lo cual podran celebrar con ellas los contratos a que haya lugar. En el sector
educativo se procedera segun el articulo 8o. de la presente Ley. || 7. En el sector
agropecuario, promover y participar en proyectos de desarrollo del area rural campesina y
prestar la asistencia técnica agropecuaria a los pequefios productores de su jurisdiccion.

15 Sentencia C-811 de 2001, MP Alvaro Tafur Galvis, mediante la cual declaré exequibles
normas de la Ley 60 de 1993, que fijaban algunos criterios de participacion de los municipios
en los ingresos corrientes de la Nacidn.

16 Al respecto, es relevante citar la sentencia C-1052 de 2002 MP Manuel José Cepeda
Espinosa, mediante la cual la Corte analizé los requisitos exigidos por el decreto 2067 de
1991 para la admisibilidad de las acciones de inconstitucionalidad. Sefalé entre otros
requisitos, que “las razones que respaldan los cargos de inconstitucionalidad sean ciertas
significa que la demanda recaiga sobre una proposicién juridica real y existente ‘y no
simplemente [sobre una] deducida por el actor, o implicita’ e incluso sobre otras normas
vigentes que, en todo caso, no son el objeto concreto de la demanda. Asi, el ejercicio de la
accion publica de inconstitucionalidad supone la confrontacidon del texto constitucional con
una norma legal que tiene un contenido verificable a partir de la interpretaciéon de su propio
texto; ‘esa técnica de control difiere, entonces, de aquella [otra] encaminada a establecer
proposiciones inexistentes, que no han sido suministradas por el legislador, para pretender
deducir la inconstitucionalidad de las mismas cuando del texto normativo no se desprenden’”
(pies de pagina omitidos).



17 Dicho Acto Legislativo sustituyd la participacion de las entidades territoriales en los
Ingresos Corrientes de la Nacion, el Situado Fiscal y las transferencias complementarias al
Situado Fiscal, por el Sistema General de Participaciones. Acerca de los objetivos de dicha
reforma constitucional, la Corte ha dicho: “En anterior oportunidad, esta Corte ya habia
estudiado los objetivos y finalidades de este Acto Legislativo. Asi, la sentencia C-644 de 2002
recordd que esa reforma constitucional hace parte de una serie de medidas encaminadas a
solucionar el déficit publico. Sus objetivos fueron devolver la dinamica a la economia;
fortalecer los fiscos nacionales y regionales; corregir los excesos de gasto; desarrollar reglas
que impidan hacia el futuro un descontrol en las finanzas publicas y acumular los recursos
para cubrir los pasivos pensionales. En esencia, esta reforma respondi6é a ‘la necesidad
urgente de devolverle viabilidad a las finanzas publicas, tanto nacionales como
departamentales y municipales’. Afirmd entonces el fallo citado que el Acto Legislativo ‘no
solo se centra en la modificaciébn de las transferencias a las regiones, sino que
adicionalmente limita el crecimiento del gasto de funcionamiento en el Gobierno Central.” ”
(Sentencia C-871 de 2002, MP Eduardo Montealegre Lynett; AC Jaime Araujo Renteria y
Alfredo Beltran Sierra. Pies de pagina omitidos.

18 Sentencia C-568 de 2004 (MP Manuel José Cepeda Espinosa). Adicionalmente, la sentencia
C-871 de 2002 precitada resumidé las principales caracteristicas del Acto Legislativo, en
comparacion con el régimen de transferencias anterior, de la siguiente manera: “[E]l Acto
Legislativo 01 de 2001 cambid el anterior esquema en tres puntos esenciales: de un lado,
cred el SGP, que reagrupa el anterior situado fiscal y la participaciéon de los municipios en los
ingresos corrientes de la Nacion, con lo cual desaparece la distincién entre esos dos
conceptos. A partir de esta normatividad, los municipios, distritos y departamentos participan
de un mismo sistema (el SGP) y corresponde a la ley regular la distribucién de esos dineros
entre esas entidades territoriales, de acuerdo al reparto de competencias que la misma ley
establezca para cada una de ellas. || De otro lado, ese Acto Legislativo modificé la formula de
liquidacién de las transferencias, las cuales ya no estaran ligadas a los ICN del afio
respectivo, como la hacia la regulacién precedente. La nueva normatividad establece un
régimen permanente, que comenzara a regir a partir de 2008, y segun el cual el incremento
de esas participaciones se calculara a partir del promedio de la variacion porcentual que
tengan los ICN durante los cuatro afios anteriores. Y prevé un régimen transitorio, para el
periodo comprendido entre 2002 y 2008, en donde el monto de los dineros del SGP queda
temporalmente desvinculado de la evolucién de los ICN y dependera esencialmente de la
tasa de inflacién (CP art. 257, Paragrafo transitorio 2). || Finalmente, el Acto Legislativo
flexibilizd la destinacién de esos dineros. Asi, anteriormente los recursos del situado fiscal
financiaban exclusivamente la salud y la educacién, mientras que la nueva regulacién, si bien
mantiene que esos dineros deben ir prioritariamente a la salud y a la educacién, admite que
sean destinados a otros sectores. Y ademas, la nueva regulacién constitucional flexibilizé los
criterios de reparto, pues abandond la mayoria de las férmulas estrictas que tenia la anterior
normatividad, y atribuyd a la ley la determinacién y concrecién de los criterios y montos de
reparto.”

19 Articulo 356: “Salvo lo dispuesto por la Constitucién, la ley, a iniciativa del Gobierno, fijara
los servicios a cargo de la Nacidn y de los Departamentos, Distritos, y Municipios. Para efecto
de atender los servicios a cargo de éstos y a proveer los recursos para financiar
adecuadamente su prestacién, se crea el Sistema General de Participaciones de los



Departamentos, Distritos y Municipios. || Los Distritos tendran las mismas competencias que
los municipios y departamentos para efectos de la distribucidn del Sistema General de
Participaciones que establezca la ley. || Para estos efectos, seran beneficiarias las entidades
territoriales indigenas, una vez constituidas. Asi mismo, la ley establecera como beneficiarios
a los resguardos indigenas, siempre y cuando estos no se hayan constituido en entidad
territorial indigena. || Los recursos del Sistema General de Participaciones de los
departamentos, distritos y municipios se destinaran a la financiacién de los servicios a su
cargo, dandole prioridad al servicio de salud y los servicios de educacion preescolar,
primaria, secundaria y media, garantizando la prestacidon de los servicios y la ampliacién de
cobertura. || Teniendo en cuenta los principios de solidaridad, complementariedad y
subsidiariedad, la ley sefalara los casos en los cuales la Nacién podra concurrir a la
financiacién de los gastos en los servicios que sean sefalados por la ley como de
competencia de los departamentos, distritos y municipios. || La ley reglamentara los criterios
de distribucién del Sistema General de Participaciones de los Departamentos, Distritos, y
Municipios, de acuerdo con las competencias que le asigne a cada una de estas entidades; y
contendra las disposiciones necesarias para poner en operacién el Sistema General de
Participaciones de éstas, incorporando principios sobre distribucién que tengan en cuenta los
siguientes criterios: || a) Para educacién y salud: poblacion atendida y por atender, reparto
entre poblacion urbana y rural, eficiencia administrativa y fiscal, y equidad; || b) Para otros
sectores: poblacién, reparto entre poblacién y urbana y rural, eficiencia administrativa y
fiscal, y pobreza relativa. || No se podra descentralizar competencias sin la previa asignacion
de los recursos fiscales suficientes para atenderlas. || Los recursos del Sistema General de
Participaciones de los Departamentos, Distritos, y Municipios se distribuirdn por sectores que
defina la ley. || El monto de recursos que se asigne para los sectores de salud y educacion,
no podra ser inferior al que se transferia a la expedicidn del presente acto legislativo a cada
uno de estos sectores. || Paragrafo Transitorio. El Gobierno debera presentar el proyecto de
ley que regule la organizacion y funcionamiento del Sistema General de Participaciones de
los Departamentos, Distritos, y Municipios, a mas tardar el primer mes de sesiones del
préximo periodo legislativo.”

20 Articulo 357. “El monto del Sistema General de Participaciones de los Departamentos,
Distritos y Municipios se incrementara anualmente en un porcentaje igual al promedio de la
variacién porcentual que hayan tenido los ingresos Corrientes de la Nacién durante los cuatro
(4) afos anteriores, incluida la correspondiente al aforo del presupuesto en ejecucion. || Para
efectos del calculo de la variacién de los ingresos corrientes de la Nacidn a que se refiere el
inciso anterior, estaran excluidos los tributos que se arbitren por medidas de estados de
excepcion, salvo que el Congreso, durante el afio siguiente les otorgue el caracter
permanente. || Los municipios clasificados en las categorias cuarta, quinta y sexta, de
conformidad con las normas vigentes, podran destinar libremente, para inversion y otros
gastos inherentes al funcionamiento de la administracién municipal, hasta un veintiocho
(28%) de los recursos que perciban por concepto del Sistema General de Participaciones de
los Departamentos, Distritos y Municipios, exceptuando los recursos que se destinen para
educacién y salud. || Paragrafo Transitorio 1°. El Sistema General de Participaciones de los
Departamentos, Distritos y Municipios tendra como base inicial el monto de los recursos que
la Nacidén transferia a las entidades territoriales antes de entrar en vigencia este acto
legislativo, por concepto de situado fiscal, participacion de los municipios en los ingresos



corrientes de la Nacion y las transferencias complementarias al situado fiscal para educacion,
que para el afo 2001 se valoran en la suma de diez punto novecientos sesenta y dos
(10.962) billones de pesos. || En el caso de educacion, la base inicial contempla los costos por
concepto de docentes y administrativos pagados con situado fiscal y el fondo de
compensacion educativa, docentes y otros gastos en educacion financiados a nivel distrital y
municipal con las participaciones en los ingresos corrientes de la nacidn, y los docentes,
personal administrativo de los planteles educativos y directivos docentes departamentales y
municipales pagados con recursos propios, todos ellos a 1° de noviembre del 2000. Esta
incorporacion sera automatica a partir del 1° de enero de 2002. || Paragrafo Transitorio 2°.
Durante los afos comprendidos entre 2002 y 2008 el monto del Sistema General de
Participaciones crecera en un porcentaje igual al de la tasa de inflacién causada, mas un
crecimiento adicional que aumentara en forma escalonada asi: Para los afios 2002, 2003,
2004 y 2005 el incremento sera de 2%; para los afos 2006, 2007 y 2008 el incremento sera
de 2.5%. || Si durante el periodo de transicién el crecimiento real de la economia (producto
interno bruto) certificado por el DANE en el mes de mayo del afio siguiente es superior al 4%,
el crecimiento adicional del Sistema General de Participaciones de que trata el presente
paragrafo se incrementara en una proporcién equivalente al crecimiento que supere el 4%,
previo descuento de los porcentajes que la Nacién haya tenido que asumir, cuando el
crecimiento real de la economia no haya sido suficiente para financiar el 2% adicional
durante los afios 2002, 2003, 2004 y 2005, y 2.5% adicional para los afos 2006, 2007 y
2008. || Paragrafo Transitorio 3°. Al finalizar el periodo de transicién, el porcentaje de los
ingresos corrientes de la Nacion destinados para el Sistema General de Participacién sera
como minimo el porcentaje que constitucionalmente se transfiera en el afio 2001. La Ley, a
iniciativa del Congreso, establecera la gradualidad del incremento autorizado en este
paragrafo. || En todo caso, después del periodo de transicion, el Congreso, cada cinco afios y
a iniciativa propia a través de ley, podra incrementar el porcentaje. || Ilgualmente durante la
vigencia del Sistema General de Participaciones de los Departamentos, Distritos, y
Municipios, el Congreso de la Republica, podra revisar por iniciativa propia cada cinco afos,
la base de liquidacién de éste.”

21 Los articulos 32 y 49 dicen: “Articulo 3°. Conformacién del Sistema General de
Participaciones. El Sistema General de Participaciones estara conformado asi: || 3.1. Una
participacion con destinacion especifica para el sector educativo, que se denominara
participacién para educacién. || 3.2. Una participacion con destinacién especifica para el
sector salud, que se denominara participacién para salud. || 3.3. Una participacion de
propdsito general que incluye los recursos para agua potable y saneamiento basico, que se
denominara participacién para propoésito general.” “Articulo 4°. Distribucion Sectorial de los
Recursos. El monto total del Sistema General de Participaciones, una vez descontados los
recursos a que se refiere el paragrafo 2° del articulo 2°, se distribuira las participaciones
mencionadas en el articulo anterior asi: la participaciéon para el sector educativo
corresponderd al 58.5%, la participacion para el sector salud correspondera al 24.5 la
participacion de propdsito general corresponderd al 17.0"

22 La totalidad de las competencias establecidas en el articulo 52 son: “5.1. Formular las
politicas y objetivos de desarrollo para el sector educativo y dictar normas para la
organizacion y prestacién del servicio. || 5.2. Regular la prestacién de los servicios educativos
estatales y no estatales. || 5.3. Impulsar, coordinar, financiar, cofinanciar y evaluar



programas, planes y proyectos de inversién de orden nacional en materia de educacién, con
recursos diferentes de los del Sistema General de Participaciones. Con estos recursos no se
podra pagar personal de administracion, directivo, docente o administrativo. || 5.4. Definir,
disefiar, reglamentar y mantener un sistema de informacion del sector educativo. || 5.5.
Establecer las normas técnicas curriculares y pedagdgicas para los niveles de educacién
preescolar, basica y media, sin perjuicio de la autonomia de las instituciones educativas y de
la especificidad de tipo regional. || 5.6. Definir, disefiar y establecer instrumentos vy
mecanismos para la calidad de la educaciodn. || 5.7. Reglamentar los concursos que rigen
para la carrera docente. || 5.8. Definir, y establecer las reglas y mecanismos generales para
la evaluacién y capacitacién del personal docente y directivo docente. || 5.9. Evaluar la
gestién financiera, técnica y administrativa del sector educativo en las entidades territoriales
y el impacto de su actividad en la sociedad. Esta facultad se podra delegar en los
departamentos, con respecto a los municipios no certificados. || 5.10. Prestar asistencia
técnica y administrativa a las entidades territoriales, cuando a ello haya lugar || 5.11. Vigilar
el cumplimiento de las politicas nacionales y las normas del sector en los distritos,
departamentos, municipios, resguardos indigenas y/o entidades territoriales indigenas. Esta
facultad la podra delegar en los departamentos, con respecto a los municipios no
certificados. || 5.12. Expedir la regulacién sobre costos, tarifas de matriculas, pensiones,
derechos académicos y otros cobros en las instituciones educativas. || 5.13. Distribuir los
recursos para educacion del Sistema General de Participaciones, conforme a los criterios
establecidos en la presente ley. || 5.14. Fijar parametros técnicos para la prestacion del
servicio educativo estatal, estandares y tasas de asignacion de personal, teniendo en cuenta
las particularidades de cada regién; || 5.15. Definir anualmente la asignacion por alumno,
tanto de funcionamiento como de calidad, para la prestacion del servicio educativo
financiado con recursos del Sistema General de Participaciones, de acuerdo con las tipologias
educativas y la disponibilidad de recursos del Sistema General de Participaciones. || 5.16.
Determinar los criterios a los cuales deben sujetarse las plantas docente y administrativa de
los planteles educativos y los parametros de asignacion de personal correspondientes a:
alumnos por docente; alumnos por directivo; y alumnos por administrativo, entre otros,
teniendo en cuenta las particularidades de cada regién. || 5.17. Definir la canasta educativa.
|| 5.18. En caso de ser necesaria la creacion, fusion, supresion o conversion de los empleos
que demande la organizacién de las plantas de personal de la educacién estatal, los
gobernadores y alcaldes deberan sequir el procedimiento que sefiale el Gobierno Nacional
para tal fin. || 5.19. Establecer los requisitos para la certificacion de los municipios, y decidir
sobre la certificaciéon de los municipios menores a cien mil habitantes de conformidad con el
articulo 20 de la presente ley. || 5.20. Establecer incentivos para los distritos, municipios e
instituciones educativas por el logro de metas en cobertura, calidad y eficiencia en el uso de
los recursos. || 5.21. Realizar las acciones necesarias para mejorar la administracién de los
recursos del Sistema General de Participaciones. || 5.22. Cofinanciar la evaluacion de logros.
A cada departamento, distrito o municipio se podra distribuir cada tres afios una suma para
evaluar el logro educativo de acuerdo con la metodologia que sefiale el Ministerio de
Educacién Nacional. El 80% sera financiado por la Nacion y el 20% por la entidad territorial. ||
5.23. Las demas propias de las actividades de administracion y distribucion, regulacién del
Sistema General de Participaciones.”

23 El articulo 60 dispone en su totalidad: “Sin perjuicio de lo establecido en otras normas,



corresponde a los departamentos en el sector de educacién las siguientes competencias: ||
6.1. Competencias Generales. || 6.1.1. Prestar asistencia técnica educativa, financiera y
administrativa a los municipios, cuando a ello haya lugar. || 6.1.2. Administrar y responder
por el funcionamiento, oportunidad y calidad de la informacién educativa departamental y
suministrar la informacion a la Nacién en las condiciones que se requiera. || 6.1.3. Apoyar
técnica y administrativamente a los municipios para que se certifiquen en los términos
previstos en la presente ley. || 6.1.4. Certificar a los municipios que cumplen los requisitos
para asumir la administracién auténoma de los recursos del Sistema General de
Participaciones. Si el municipio cumple los requisitos para ser certificado y el departamento
no lo certifica, podra solicitarla a la Nacién. || 6.2. Competencias frente a los municipios no
certificados. || 6.2.1. Dirigir, planificar; y prestar el servicio educativo en los niveles de
preescolar, basica, media en sus distintas modalidades, en condiciones de equidad, eficiencia
y calidad, en los términos definidos en la presente ley. || 6.2.2. Administrar y distribuir entre
los municipios de su jurisdiccion los recursos financieros provenientes del Sistema General de
Participaciones, destinados a la prestacion de los servicios educativos a cargo del Estado,
atendiendo los criterios establecidos en la presente ley. || 6.2.3. Administrar, ejerciendo las
facultades sefialadas en el articulo 153 de la Ley 115 de 1994, las instituciones educativas y
el personal docente y administrativo de los planteles educativos, sujetandose a la planta de
cargos adoptada de conformidad con la presente ley. Para ello, realizara concursos, efectuara
los nombramientos del personal requerido, administrara los ascensos, sin superar en ninguin
caso el monto de los recursos disponibles en el Sistema General de Participaciones y
trasladard docentes entre los municipios, preferiblemente entre los limitrofes, sin mas
requisito legal que la expedicidon de los respectivos actos administrativos debidamente
motivados. || 6.2.4. Participar con recursos propios en la financiaciéon de los servicios
educativos a cargo del Estado, en la cofinanciacién de programas y proyectos educativos y
en las inversiones de infraestructura, calidad y dotacién. Los costos amparados con estos
recursos no podran generar gastos permanentes a cargo al Sistema General de
Participaciones. || 6.2.5. Mantener la cobertura actual y propender a su ampliacién. || 6.2.6.
Evaluar el desempeno de rectores y directores, y de los docentes directivos, de conformidad
con las normas vigentes. || 6.2.7. Ejercer la inspeccion, vigilancia y supervision de la
educacion en su jurisdicciéon, en ejercicio de la delegacion que para tal fin realice el
Presidente de la Republica. || 6.2.8. Prestar asistencia técnica y administrativa a las
instituciones educativas, cuando a ello haya lugar. || 6.2.9. Promover la aplicacion y
ejecucion de planes de mejoramiento de la calidad. || 6.2.10. Distribuir entre los municipios
los docentes, directivos y empleados administrativos, de acuerdo con las necesidades del
servicio, de conformidad con el reglamento. || 6.2.11. Distribuir las plantas departamentales
de personal docente, directivos y empleados administrativos, atendiendo los criterios de
poblacion atendida y por atender en condiciones de eficiencia, siguiendo la regulacion
nacional sobre la materia. || 6.2.12. Organizar la prestacién y administracién del servicio
educativo en su jurisdiccion. || 6.2.13. Vigilar la aplicacién de la regulacién nacional sobre las
tarifas de matriculas, pensiones, derechos académicos y otros cobros en los establecimientos
educativos. || 6.2.14. Cofinanciar la evaluacion de logros de acuerdo con lo establecido en el
numeral 5.22. || 6.2.15. Para efectos de la inscripcién y los ascensos en el escalafén, la
entidad territorial determinard la reparticién organizacional encargada de esta funcion de
conformidad con el reglamento que expida el Gobierno Nacional. || Algunas de estas
competencias, salvo la de nominacidén y traslado de personal entre municipios, se podran



delegar en los municipios no certificados que cumplan con los parametros establecidos por la
Nacion.”

24 Articulo 79: “Competencias de los distritos y los municipios certificados. || 7.1. Dirigir,
planificar y prestar el servicio educativo en los niveles de preescolar, basica y media, en
condiciones de equidad, eficiencia y calidad, en los términos definidos en la presente ley. ||
7.2. Administrar y distribuir entre los establecimientos educativos de su jurisdiccién los
recursos financieros provenientes del Sistema General de Participaciones, destinados a la
prestacion de los servicios educativos a cargo del Estado, atendiendo los criterios
establecidos en la presente ley y en el reglamento. || 7.3. Administrar, ejerciendo las
facultades sefialadas en el articulo 153 de la Ley 115 de 1994, las instituciones educativas, el
personal docente y administrativo de los planteles educativos, sujetandose a la planta de
cargos adoptada de conformidad con la presente ley. Para ello, realizara concursos, efectuara
los nombramientos del personal requerido, administrara los ascensos, sin superar en ninguin
caso el monto de los recursos de la participacion para educacion del Sistema General de
Participaciones asignado a la respectiva entidad territorial y trasladard docentes entre
instituciones educativas, sin mas requisito legal que la expedicion de los respectivos actos
administrativos debidamente motivados. || 7.4. Distribuir entre las instituciones educativas
los docentes y la planta de cargos, de acuerdo con las necesidades del servicio entendida
como poblacién atendida y por atender en condiciones de eficiencia, siguiendo la regulacion
nacional sobre la materia. || 7.5. Podran participar con recursos propios en la financiacion de
los servicios educativos a cargo del Estado y en la cofinanciacién de programas y proyectos
educativos y en las inversiones de infraestructura, calidad y dotacién. Los costos amparados
con estos recursos no podran generar gastos permanentes a cargo al Sistema General de
Participaciones. || 7.6. Mantener la actual cobertura y propender a su ampliacién. || 7.7.
Evaluar el desempefio de rectores y directores, y de los directivos docentes. || 7.8. Ejercer la
inspeccidn, vigilancia y supervisidn de la educacién en su jurisdiccion, en ejercicio de la
delegacién que para tal fin realice el Presidente de la Republica. || 7.9. Prestar asistencia
técnica y administrativa a las instituciones educativas cuando a ello haya lugar. || 7.10.
Administrar el Sistema de Informaciéon Educativa Municipal o Distrital y suministrar la
informacidén al departamento y a la Nacion con la calidad y en la oportunidad que sefiale el
reglamento. || 7.11. Promover la aplicacion y ejecucién de los planes de mejoramiento de la
calidad en sus instituciones. || 7.12. Organizar la prestacion del servicio educativo en su en
su jurisdiccion. || 7.13. Vigilar la aplicacién de la regulacion nacional sobre las tarifas de
matriculas, pensiones, derechos académicos y cobros periédicos en las instituciones
educativas. || 7.14. Cofinanciar la evaluacién de logros de acuerdo con lo establecido en el
numeral 5.22. || 7.15. Para efectos de la inscripcion y los ascensos en el escalafén, la entidad
territorial determinara la reparticién organizacional encargada de esta funcién de
conformidad con el reglamento que expida el Gobierno Nacional.”

25 Al respecto, el articulo 20 de la Ley 715 de 2001 dice: “Articulo 20. Entidades territoriales
certificadas. Son entidades territoriales certificadas en virtud de la presente ley, los
departamentos y los distritos. La Nacion certificard a los municipios con mas de cien mil
habitantes antes de finalizar el afio 2002. Para efectos del calculo poblacional se tomaran las
proyecciones del DANE basadas en el Ultimo censo. || Todos aquellos municipios con menos
de 100 mil habitantes que cumplan los requisitos que sefiale el reglamento en materia de
capacidad técnica, administrativa y financiera podran certificarse. || Le corresponde a los



departamentos decidir sobre la certificacién de los municipios menores de cien mil
habitantes, que llenen los requisitos. Si contados seis meses desde la presentacién de la
solicitud no ha sido resuelta o ha sido rechazada, el municipio podra acudir a la Nacién para
que ésta decida sobre la respectiva certificacién. || Los municipios certificados deberan
demostrar, cuando lo requiera el Gobierno Nacional, que mantienen la capacidad necesaria
para administrar el servicio publico de educacion. Aquellos municipios que no logren
acreditar su capacidad, perderan la certificacion.”

26 Respecto de la constitucionalidad de esta norma, en cuanto a los servidores y las
instituciones que cubre el pago de la participacién para educacion, ver la sentencia C-871 de
2002, MP Eduardo Montealegre Lynett, AV Jaime Araujo Renteria y Alfredo Beltran Sierra.

27 Los paragrafos del articulo 15 dicen: “Paragrafo 1°. También se podran destinar estos
recursos a la contratacién del servicio educativo de conformidad con lo establecido en el
articulo 27 de la presente ley. || Paragrafo 2°. Una vez cubiertos los costos de la prestacién
del servicio educativo, los departamentos, distritos y municipios destinaran recursos de la
participacidon en educacién al pago de transporte escolar cuando las condiciones geograficas
lo requieran para garantizar el acceso y la permanencia en el sistema educativo de nifios
pertenecientes a los estratos mas pobres. || Paragrafo 3°. Transitorio. Con cargo a los
recursos de la participacion para educacidon del Sistema General de Participaciones, se
financiara por una sola vez el faltante establecido para el cubrimiento de los costos de
némina de los docentes de los departamentos y de los convenios de cobertura educativa a
diciembre 31 de 2001, siempre y cuando los recursos propios de los respectivos
departamentos hayan sido insuficientes para cumplir con estas obligaciones. Para ello
deberan someterse a planes de racionalizacidn educativa y presentar para validacion del
Ministerio de Educacién, informacién sobre el déficit a financiar. El giro de los recursos se
hara inmediatamente se haya recibido la informacion respectiva.”

28 Articulo 16. “La participacion para educacién del Sistema General de Participaciones sera
distribuida por municipios y distritos atendiendo los criterios que se sefialan a continuacion.
En el caso de municipios no certificados los recursos seran administrados por el respectivo
Departamento. || 16.1. Poblacién atendida || 16.1.1. Anualmente se determinara la
asignacion por alumno, de acuerdo con las diferentes tipologias educativas que definira la
Nacién, atendiendo, los niveles educativos (preescolar, basica y media en sus diferentes
modalidades) y las zonas urbana y rural, para todo el territorio nacional. || Se entiende por
tipologia un conjunto de variables que caracterizan la prestacion del servicio educativo en los
niveles de preescolar, basica y media, de acuerdo con metodologias diferenciadas por zona
rural y urbana. Dentro de una misma tipologia la asignacién sera la misma para todos los
estudiantes del pais. || Las tipologias que se apliquen a los departamentos creados por la
Constitucion de 1991, deberan reconocer sus especiales condiciones para la prestacion del
servicio publico de educacién, incluida la dispersién poblacional. || La asignacién por alumno
en condiciones de equidad y eficiencia segln niveles educativos (preescolar, basica y media
en sus diferentes modalidades) y zona (urbana y rural) del sector educativo financiado con
recursos publicos, esta conformado, como minimo por: los costos del personal docente y
administrativo requerido en las instituciones educativas incluidos los prestacionales, los
recursos destinados a calidad de la educacion que corresponden principalmente a dotaciones
escolares, mantenimiento y adecuacidon de infraestructura, cuota de administracién



departamental, interventoria y sistemas de informacién. || La Nacién definira la metodologia
para el cdlculo de la asignaciéon por alumno y anualmente fijara su valor atendiendo las
diferentes tipologias, sujetandose a la disponibilidad de los recursos del Sistema General de
Participaciones. || 16.1.2. La asignacion por alumno se multiplicara por la poblacién atendida
con recursos del Sistema General de Participaciones en cada municipio y distrito. El resultado
de dicha operacién se denominara participacion por poblacién atendida, y constituye la
primera base para el giro de recursos del Sistema General de Participaciones. || La poblacién
atendida serd la poblacion efectivamente matriculada en el afio anterior, financiada con
recursos del Sistema General de Participaciones. || Cuando la Nacion constate que debido a
deficiencias de la informacién, una entidad territorial recibié mas recursos de los que le
corresponderia de conformidad con la férmula establecida en el presente articulo, su
participacion debera reducirse hasta el monto que efectivamente le corresponda. Cuando
esta circunstancia se presente, los recursos girados en exceso se deduciran de la asignacion
del afio siguiente. || Después de determinar la participacion por poblacién atendida, el
Conpes anualmente, previo analisis técnico, distribuira el saldo de los recursos disponibles
atendiendo alguno o algunos de los siguientes criterios. || 16.2. Poblaciéon por atender en
condiciones de eficiencia || A cada distrito o municipio se le podra distribuir una suma
residual que se calculard asi: se toma un porcentaje del nUmero de nifios en edad de estudiar
que no estan siendo atendidos por instituciones oficiales y no estatales, y se multiplica por la
asignacioén de niflo por atender que se determine, dandoles prioridad a las entidades
territoriales con menor cobertura o donde sea menor la oferta oficial, en condiciones de
eficiencia. El Conpes determinara cada afno el porcentaje de la poblacion por atender que se
propone ingrese al sistema educativo financiado con los recursos disponibles del Sistema
General de Participaciones durante la siguiente vigencia fiscal. || La asignacién para cada
nifo por atender se calculara como un porcentaje de la asignacién por nifio atendido y sera
fijado anualmente por la Nacién. || Cuando la matricula en educacién en una entidad
territorial sea del 100% de la poblacién objetivo, ésta no tendrad derecho a recibir recursos
adicionales por concepto de poblacidén por atender en condiciones de eficiencia. Igualmente,
cuando la suma de los niflos matriculados, mas el resultado de la multiplicacién del factor de
poblacién por atender que determine el Conpes por la poblacién atendida, sea superior a la
poblacién objetivo (poblacién en edad escolar), sélo se podra transferir recursos para
financiar hasta la poblacidn objetivo. || 16.3. Equidad A cada distrito o municipio se podra
distribuir una suma residual que se distribuira de acuerdo con el indicador de pobreza
certificado por el DANE.

30 El articulo 23 dice en su integridad: “Ningln departamento, distrito o municipio podra
vincular o contratar docentes, directivos docentes, ni empleados administrativos, con
recursos diferentes de los del Sistema General de Participaciones, sin contar con los ingresos
corrientes de libre destinacidn necesarios para financiar sus salarios y los demas gastos
inherentes a la ndmina incluidas las prestaciones sociales, en el corto, mediano y largo plazo.
|| Toda contratacion de personal para la prestacidn del servicio educativo con recursos
propios, debera garantizar que al menos la cohorte completa de estudiantes de educacion
basica sea atendida, para lo cual se debera realizar un estudio financiero que soporte la
autorizacion de las vigencias futuras por parte de las asambleas o concejos, y la aprobacion
de éstas por parte de las respectivas corporaciones. || Los municipios no certificados o los
corregimientos departamentales no podran vincular o contratar docentes, directivos



docentes ni funcionarios administrativos para el sector educativo, o contratar bajo cualquier
modalidad personas o instituciones para la prestacién del servicio; dicha funcidén sera
exclusiva del respectivo departamento. || En ningun caso los docentes, directivos docentes y
los administrativos vinculados o contratados con recursos propios podran ser financiados con
cargo al Sistema General de Participaciones, sin perjuicio de la responsabilidad penal y civil,
disciplinaria y fiscal de quienes ordenen y ejecuten la vinculacién o contratacién. || En ningln
caso la Nacién cubrird gastos por personal docente, directivos docentes ni funcionarios
administrativos del sector educativo, distintos a los autorizados en la presente ley.”

31 Articulo 24: “Durante el periodo de siete afios, comprendido entre enero 1° de 2002 y 30
de diciembre de 2008, el ascenso en el escalafén de los docentes y directivos docentes, en
carrera, se regira por las siguientes disposiciones: || En ningln caso se podra ascender, a
partir del grado séptimo en el escalafén, de un grado al siguiente y a ninguno posterior, sin
haber cumplido el requisito de permanencia en cada uno de los grados. Solo podran
homologarse los estudios de pregrado y posgrado para ascender hasta el grado 10 del
escalaféon nacional docente, de acuerdo con las normas vigentes. || El requisito de
capacitacion sera en el area especifica de desempefio o general segun la reglamentacién que
para tal efecto sefale el Gobierno Nacional. || El tiempo de permanencia de los grados 11, 12
y 13 establecido en las disposiciones vigentes se aumenta en un afo a partir de la vigencia
de esta ley, y no sera homologable. || Los departamentos, distritos y municipios podran
destinar hasta un uno por ciento (1.0%) durante los afios 2002 al 2005 y uno punto
veinticinco (1.25%) durante los afios 2006 al 2008, del incremento real de los recursos del
sector, a financiar ascensos en el escalafdén, previo certificado de la disponibilidad
presupuestal. Cualquier ascenso que supere este limite debera ser financiado con ingresos
corrientes de libre disposicion de la respectiva entidad territorial, previo certificado de
disponibilidad. || Los docentes que laboran en areas rurales de dificil acceso podran tener
estimulos consistentes en bonificacién, capacitacién, y tiempo, entre otros, de conformidad
con el reglamento que para la aplicacion de este articulo expida el Gobierno Nacional. ||
Paragrafo. El régimen de carrera de los nuevos docentes y directivos docentes que se
vinculen, de manera provisional o definitiva, a partir de la vigencia de la presente ley, sera el
que se expida de conformidad con el articulo 111.”

32 Acerca de la exequibilidad de las facultades extraordinarias consagradas en el articulo
111 mencionado, ver la sentencia C-1028 de 2002, MP Clara Inés Vargas Hernandez; SV
Alfredo Beltran Sierra; AC Jaime Araujo Renteria. Ver también la sentencia C-617 de 2002 (MP
Alfredo Beltran Sierra y Jaime Coérdoba Trivifio); SV Jaime Araujo Renteria y Alfredo Beltran
Sierra.

33 Respecto de la constitucionalidad de varias de las normas consagradas en el Decreto
1278 sobre el procedimiento y los requisitos para el ascenso en el escalafdn, ver, entre otras,
la sentencia C-895 de 2003 MP Alvaro Tafur Galvis; AV Jaime Araujo Renteria y Alfredo
Beltran Sierra.

34 “Articulo 17. Administracion y vigilancia de la carrera docente. La carrera docente se
orientara a atraer y a retener los servidores mas idoneos, a promover el desarrollo
profesional y el mejoramiento continuo de los educadores y a procurar una justa
remuneracién, requiriendo al mismo tiempo una conducta intachable y un nivel satisfactorio



de desempefo y competencias. Sera administrada y vigilada por las entidades territoriales
certificadas, las cuales, a su vez, conoceran en primera instancia de las reclamaciones que se
presenten en relacion con la aplicacion de la carrera. La segunda instancia correspondera a
la Comisién Nacional del Servicio Civil.” Articulo 23. “Inscripcion y Ascenso en el Escalafon
Docente. En cada entidad territorial certificada existira una reparticién organizacional
encargada de llevar el registro de inscripcion y ascenso en el Escalafén de los docentes y
directivos docentes estatales, con las correspondientes evaluaciones y los documentos de
soporte para cada grado y nivel salarial, comunicando a la dependencia que se encargue de
las novedades de ndmina cada vez que se presente una modificacién de los mismos. || Los
ascensos en el Escalafdn y la reubicacion en un nivel salarial superior procederan cuando la
entidad territorial certificada convoque a evaluacion de competencias y se obtenga el
puntaje establecido en el articulo 36 de este decreto. Dicha convocatoria establecera el
monto de la disponibilidad presupuestal para efectos de ascenso y reubicacion salarial. No
podran realizarse ascensos y reubicacidn que superen dicha disponibilidad”

35 precitada
36 MP Alvaro Tafur Galvis.

37 La disposicién demandada decia lo siguiente: ARTICULO 24-. Criterios de distribucion de la
Participacion de los Municipios en los Ingresos Corrientes para Inversion en Sectores Sociales.
La participacién de los municipios en el presupuesto general de la nacién para inversién en
los sectores sociales, tendra un valor igual al 15% de los ingresos corrientes de la Nacion en
1994, y se incrementara en un punto porcentual cada afio hasta alcanzar el 22% en el afio
2001. Los ingresos corrientes de la Nacion que serviran de base para el calculo de las
participaciones de los municipios segun los articulos 3570. y 3580. constitucionales, estaran
constituidos por los ingresos tributarios y no tributarios; no formaran parte de esta base de
calculo los recursos del fondo nacional de regalias, los definidos en la ley 6a. de 1992, por el
articulo 190. como exclusivos de la nacidén en virtud de las autorizaciones otorgadas por
Unica vez al Congreso en el articulo 430. transitorio de la Constitucidn Politica y solamente
por el ano de 1994, se excluyen la sobretasa del impuesto a la renta y las rentas de
destinacién especifica sefialadas en el articulo 3590. de la Constitucion. || La participacién asi
definida se distribuira conforme a los siguientes criterios: || 1. el 60% de la participacion asi:
|| a. El 40% en relacién directa con el nimero de habitantes con necesidades basicas
insatisfechas. || b. El 20% en proporcién al grado de pobreza de cada municipio, en relacién
con el nivel de pobreza promedio nacional. || 2. El 40% restante en la siguiente forma: || a. El
22% de acuerdo con la participacion de la poblacion del municipio dentro de la poblacién
total del pais. || b. El 6% en proporcién directa a la eficiencia fiscal de la administracion local,
medida como la variacidén positiva entre dos vigencias fiscales de la tributaciéon percapita
ponderada en proporcién al indice relativo de necesidades basicas insatisfechas. || c. El 6%
por eficiencia administrativa, establecida como un premio al menor costo administrativo
percapita por la cobertura de los servicios publicos domiciliarios, y medida como la relacion
entre el gasto de funcionamiento global del municipio y el nimero de habitantes con
servicios de agua, alcantarillado y, aseo. En los municipios donde estos servicios no estén a
su cargo, se tomara como referencia el servicio publico domiciliario de mas amplia cobertura.
|| d. El 6% de acuerdo con el progreso demostrado en calidad de vida de la poblacion del
municipio, medido segun la variacion de los indices de necesidades basicas insatisfechas en



dos puntos diferentes en el tiempo, estandarizada. || Paragrafo 1o. Antes de proceder a la
aplicacién de la férmula anterior se distribuira un 5% del total de la participacién entre los
municipios de menos de 50.000 habitantes, asignado de acuerdo con los mismos criterios
sefialados para la férmula. Igualmente, antes de aplicar la férmula, el 1.5% del total de la
participacion se distribuira entre los municipios cuyos territorios limiten con la ribera del Rio
Grande de la Magdalena, en proporcién a la extensién de la ribera de cada municipio. ||
Paragrafo 20. Para el giro de la participacion ordenada por el articulo 3570. de la Constitucién
Politica, de que trata esta Ley, el Programa Anual de Caja se hara sobre la base del 90% del
aforo que aparezca en la ley de presupuesto. Cuando en una vigencia fiscal los ingresos
corrientes efectivos sean superiores a los ingresos corrientes estimados en el presupuesto, el
Gobierno Nacional a través del Ministerio de Hacienda procedera a efectuar el
correspondiente reaforo y a través del Departamento Nacional de Planeacién a asignar los
recursos adicionales, en la misma vigencia fiscal o en la subsiguiente, conjuntamente con las
sumas correspondientes al 10% del aforo previsto en el presupuesto. Por el contrario, si los
ingresos corrientes efectivos son inferiores se dispondra la reduccién respectiva. Tanto para
la asignacién de recursos adicionales como para la reduccion de las transferencias, se
tendran en cuenta las reglas de distribucidn previstas en esta ley. || Paragrafo 3o. El giro de
los recursos de esta participacion se hara por bimestres vencidos, dentro de los primeros 15
dias del mes siguiente al bimestre, maximo en las siguientes fechas: || | Enero-Febrero 15 de
Marzo || Il Marzo-Abril 15 de Mayo || Il Mayo-Junio 15 de Julio || IV Julio-Agosto 15 de
Septiembre || V Septiembre-Octubre 15 de Noviembre || VI Noviembre-Diciembre 15 de Enero
|| Reaforo y 10% rest. 15 de Abril” La sentencia C-151 de 1995 (MP Fabio Morén Diaz)
también declaré exequible el articulo 24 de la Ley 60 de 1993, al resolver cargos
relacionados con el régimen de transicidn establecido en dicha norma.

38 MP Eduardo Montealegre Lynett; AC Jaime Araujo Renteria y Alfredo Beltran Sierra.
39 Sentencia C-1109 de 2001 MP Jaime Cérdoba Trivifio.

40 MP Jaime Araujo Rentaria.

41 Sentencia C-734 de 2003, MP Alvaro Tafur Galvis; SV Jaime Araujo Renteria.

42 MP Alvaro Tafur Galvis; AV Jaime Araujo Renteria y Alfredo Beltran Sierra. En este
sentencia la Corte decididé que algunas normas contenidas en el Decreto 1278 de 2002
precitado no establecian una diferencia de trato irrazonable entre los docentes y los demas
servidores publicos de carrera, por establecer requisitos especificos para el ascenso de los
docentes.

43 Ver al respecto entre otras las sentencias, C-507/97 M.P. Carlos Gaviria Diaz, C-673 y
C-973/01 M.P. Manuel José Cepeda Espinosa, C-1109/01 M.P. Jaime Cdérdoba Trivifio, C-008/01
y C-313/03 M.P. Alvaro Tafur Galvis.

44 Ver Sentencia C-008/01 M.P. Alvaro Tafur Galvis.

45 Corte Constitucional, Sentencia C-507 de 1997, M.P. Carlos Gaviria Diaz. (Se trataba de
una demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 10 del Decreto 2277 de 1979 por
violacién del derecho a la igualdad entre los docentes no licenciados en educacién y los



docentes que si lo son. La Corte declard inconstitucionales los apartes del mencionado
articulo que impedian a los primeros acceder a los mas altos grados del escalafén docente).

46 Ver Sentencia C-973/01 M.P. Manuel José Cepeda Espinosa; SPV Manuel José Cepeda
Espinosa y Eduardo Montealegre Lynett.

47 Articulo 67: “La educacion es un derecho de la persona y un servicio publico que tiene una
funcion social; con ella se busca el acceso al conocimiento, a la ciencia, a la técnica, y a los
demas bienes y valores de la cultura. || La educacién formara al colombiano en el respeto a
los derechos humanos, a la paz y a la democracia; y en la practica del trabajo y la recreacion,
para el mejoramiento cultural, cientifico, tecnoldgico y para la proteccién del ambiente. || El
Estado, la sociedad y la familia son responsables de la educacion, que sera obligatoria entre
los cinco y los quince afios de edad y que comprendera como minimo, un afio de preescolar y
nueve de educacién basica. || La educacion sera gratuita en las instituciones del Estado, sin
perjuicio del cobro de derechos académicos a quienes puedan sufragarlos. || Corresponde al
Estado regular y ejercer la suprema inspeccion y vigilancia de la educacién con el fin de velar
por su calidad, por el cumplimiento de sus fines y por la mejor formacién moral, intelectual y
fisica de los educandos; garantizar el adecuado cubrimiento del servicio y asegurar a los
menores las condiciones necesarias para su acceso y permanencia en el sistema educativo. ||
La Nacidon y las entidades territoriales participardan en la direccidon, financiaciéon y
administracion de los servicios educativos estatales, en los términos que sefalen la
Constitucién y la ley.” || Articulo 68. “Los particulares podran fundar establecimientos
educativos. La ley establecera las condiciones para su creacion y gestién. || La comunidad
educativa participara en la direccién de las instituciones de educacién. || La ensefianza
estara a cargo de personas de reconocida idoneidad ética y pedagdgica. La Ley garantiza la
profesionalizacién y dignificacién de la actividad docente. || Los padres de familia tendran
derecho de escoger el tipo de educacidn para sus hijos menores. En los establecimientos del
Estado ninguna persona podra ser obligada a recibir educacién religiosa. || Las integrantes de
los grupos étnicos tendran derecho a una formacion que respete y desarrolle su identidad
cultural. || La erradicacién del analfabetismo y la educaciéon de personas con limitaciones
fisicas o mentales, o con capacidades excepcionales, son obligaciones especiales del
Estado.”

48 La Corte ha manifestado que la educacién cumple funciones fundamentales para la
realizacion de varias normas constitucionales y que la calidad de los profesores juega un
papel esencial en su prestacion. Es asi como la Corte ha establecido que “Dada [...] su
contribucion fundamentadora a la estructura social, la educacién goza de especial interés por
parte del Estado y de todos los miembros de la comunidad, y no podria ser de otra manera.
Con tal propdsito, se han expedido regulaciones de diversa indole que buscan dotar a la
ensefanza de las condiciones idéneas para el logro de los cometidos que se propone. El
Decreto 2277/79 es parte importante de ese conjunto de disposiciones, enfatizando la
necesidad de un personal altamente calificado que cuente con los medios materiales e
intelectuales apropiados para dedicarse a la formacién de hombres.” Sentencia C-507 de
1997 (MP Carlos Gaviria Diaz; SV Eduardo Cifuentes Mufioz)

49 Precitada.



50 Corte Constitucional, Sentencias T-002 de 1992, M.P. Alejandro Martinez Caballero; T-337
de 1995, M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz; C-252 de 1995, M.P. Eduardo Cifuentes Muhoz;
C-308 de 1996, M.P. Antonio Barrera Carbonell; C-507 de 1997, M.P. Carlos Gaviria Diaz,
entre otras.

51 Corte Constitucional, Sentencia C-507 de 1997, M.P. Carlos Gaviria Diaz.
52 Corte Constitucional, Sentencia T-002 de 1992, M.P. Alejandro Martinez Caballero.

53 MP Jaime Coérdoba Trivifio. En dicha ocasién la Corte decidié que no era contrario al
derecho al trabajo de los docentes que el Estatuto Docente estableciera un término de
prescripcion de 60 dias para la definicién de la situacién juridica de ascenso en el escalafon
docente, pues estas condiciones eran razonables “para desarrollar la carrera profesional de
la docencia.”

54 SC-562/96 (MP. Alejandro Martinez Caballero) y C-507 de 1997 SV.
55 Sentencia C-1109 de 2001 precitada.

56 Sentencia C-563 de 2000, MP Fabio Mordn Diaz, por medio de la cual se declard exequible
una norma de la Ley 443 de 1998 que definia los “sistemas especificos de carrera.”

57 Sentencia C-1109 de 2004, precitada.
58 MP Alvaro Tafur Galvis; SV Jaime Araujo Rentaria.
59 Sent. C-527/94 M.P. Alejandro Martinez Caballero.

60 La Corte ha sefialado que el servicio de educacién publica necesita del desarrollo de una
diversidad de actividades. “[lla mera alusién al término, sugiere un amplio panorama de
actividades relacionadas entre si, pero que se desarrollan en distintos niveles de complejidad
y con finalidades particulares. En efecto, el proceso de educacién puede sugerir la existencia
de un conjunto de técnicas y procedimientos, utiles sin duda para la transmision del
conocimiento; del mismo modo, tras la idea de educacidn se intuye la existencia de gran
cantidad de recursos (materiales didacticos, planteles educativos, personal docente, etc.),
que permitan llevar a cabo sefalados propésitos de capacitacion y formacién de los
miembros de la sociedad; inclusive, suele pensarse en los sujetos que hacen parte del
proceso educativo identificando por un lado, al discipulo, a quien se educard y, al maestro,
encargado de transmitir el saber, a quien se le llega a pedir, por la importancia de la labor
que realiza, preparacién especifica para el ejercicio de la ensefianza.” Sentencia C-507 de
1997, MP Carlos Gaviria Diaz, mediante la cual la Corte declardé inexequibles varias normas
del Decreto, por medio de la cual la Corte considerd violatorias del derecho a la igualdad dos
normas contenidas en el Decreto 2277 de 1979, que condicionaban el ingreso a los grados 13
y 14 del escalafén docente a que el maestro fuere licenciado en ciencias de la educacion.

61 Sobre el principio de legalidad del gasto publico ver, entre otras sentencias de la Corte
Constitucional, C-018 de 1996, MP: Hernando Herrera Vergara. Este principio se encuentra
desarrollado en el Estatuto Organico del Presupuesto. Segun el de Articulo 49 de la Ley 179
de 1994 (que introdujo algunas modificaciones a la Ley 38 de 1989 -Estatuto Organico del



Presupuesto: “Todos los actos administrativos que afecten las apropiaciones presupuestales
deberan contar con certificados de disponibilidad previos que garanticen la existencia de
apropiacion suficiente para atender estos gastos (...). En consecuencia, ninguna autoridad
puede contraer obligaciones sobre apropiaciones inexistentes o en exceso del saldo
disponible, o sin la autorizacién previa del CONFIS o por quien éste delegue, para
comprometer vigencias futuras y la adquisicion de compromisos con cargo a los recursos del
crédito autorizados. Para las modificaciones a la planta de personal de los 6rganos que
conforman el Presupuesto General de la Nacidn, que impliquen incremento en los costos
actuales, sera requisito esencial y previo la obtencion de un certificado de viabilidad
presupuestal, expedido por la Direccion General del Presupuesto Nacional en que se
garantice la posibilidad de atender estas modificaciones.”

62 Corte Constitucional, Sentencia C-272 de 1996, MP: Antonio Barrera Carbonell, donde la
Corte declaré exequible la facultad de los concejos municipales y distritales para adoptar las
plantas de personal correspondientes a las contralorias municipales y distritales.

64 MP Alfredo Beltran Sierra; En esta providencia la Corte decidié que los presupuestos
generales de la Nacidén para los afios 2000 y 2001 no eran inconstitucionales por el hecho de
que no tuvieran como antecedente el Plan Nacional de Desarrollo, el cual habia sido
declarado inexequible por la Corte.

65 Sentencia C-685/96 MP Alejandro Martinez Caballero.
66 Ver articulos 15y 16 de la Ley 715 de 2001.

67 Sentencia C-918 de 2002 MP Eduardo Montealegre Lynett. En esta sentencia, la Corte
decidié que no era contrario al articulo 130 de la carta que una entidad distinta a la Comision
Nacional del Servicio Civil se encargara de la inscripcidn y los ascensos en el escalafon. La
sentencia determiné la constitucionalidad de las siguientes expresiones contendidas
respectivamente en los articulos 6.2.15y 7.15 de la Ley 715 de 2001: “Para efectos de la
inscripcién y los ascensos en el escalafén, la entidad territorial determinard la reparticion
organizacional encargada de esta funcion de conformidad con el reglamento que expida el
Gobierno Nacional”. || “Para efectos de la inscripcidn y los ascensos en el escalafon, la
entidad territorial determinard la reparticién organizacional encargada de esta funciéon de
conformidad con el reglamento que expida el Gobierno Nacional.”

68 Al respecto ver, entre otras las sentencias T-912 de 2003, T-1129 de 2003, T-1105 de
2002, T-1095 de 2002, T-628 de 2002, T-566 de 2002, T-546 de 2002, T-1587 de 2000 y
T-473 de 1998.

69 En sede de tutela, en la sentencia T-546 de 2002 la Sala Octava de Revisién (MP Alvaro
Tafur Galvis) resolvié una accidon de tutela presentada por un docente a quien una
Gobernacién no habia resuelto un derecho de peticién solicitando el ascenso. Al decidir el
caso, la Sala se refirié a la relacién entre el reconocimiento de un derecho y la disponibilidad
presupuestal: “[Plara la Corte es claro que si bien no debe producirse erogacion alguna por
parte del Estado con cargo al tesoro publico si no existe la correspondiente provisién
presupuestal,69 de ésta no depende la decisidon administrativa sobre el derecho que puede
tener una docente al ascenso en el escalafon. Por ello, en el asunto examinado, la solicitante



tenia derecho, con base en el articulo 23 de la Constitucién a que la Junta de Escalafén
Docente resolviera sin demora, es decir dentro del término de sesenta dias previsto para ello
su solicitud de ascenso en el Escalafén Docente.” No obstante, en la enorme mayoria de
ocasiones en que las Salas de Revision de la Corte Constitucional han ordenado responder las
peticiones de ascenso en el escalafdon, el fundamento para ello ha sido la violacién del
derecho de peticidn, sin que la respectiva Sala se pronuncie acerca de cuestiones
presupuestales.

70 Ver la sentencia C-1109 de 2001, MP Jaime Cérdoba Trivifio. En dicha ocasién la Corte
decidié que no era contrario al derecho al trabajo de los docentes que el Estatuto Docente
estableciera un término de prescripcidon de 60 dias para la definicion de la situacion juridica
de ascenso en el escalaféon docente, pues estas condiciones eran razonables “para
desarrollar la carrera profesional de la docencia.” La Corte considerd que el cambio en el
escalafon regia desde que éste se reconocia, y no desde que se cumplian las condiciones
para subir de grado. Dijo al respecto: “[Clada una de las oportunidades en las que un
docente solicita el ascenso a un grado del escalafén, es una posicion juridica individual, Unica
y diferente. Durante el tiempo del estudio de la solicitud el docente continla percibiendo el
salario que corresponde al cargo que ocupa hasta el momento en que su posicién juridica
cambia al obtener el ascenso. Situacion en la que se configura una posicion juridica diferente
en la que comienza a devengar el salario correspondiente al nuevo grado. En consecuencia,
nunca se ocasiond un dafio o perjuicio porque siempre percibe la remuneraciéon que
corresponde al cargo que ostenta. || El disefio por grados (14) del Estatuto Docente basado
en el aumento en la capacidad e idoneidad del docente profesional, no constituye un proceso
acumulado en términos remunerativos, sino una carrera diseflada en términos diferenciales,
en el que cada grado es un paso independiente. Esta situacion configura una posicién juridica
distinta en la que las condiciones de mérito e idoneidad son independientes y a ellas
corresponde en términos proporcionales una remuneracion especifica para cada grado que
se causa desde el momento en que se reconoce tal posicidon. De otra parte, en tanto el
docente se encuentra a la espera de obtener un ascenso continla recibiendo el salario que
corresponde a la posicién juridica presente.”



