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Sentencia C-612/96

DECRETO COMPILADOR-Competencia sobre articulos

Esta Corporacion sefialé que corresponde a la Corte Constitucional, y no al Consejo de
Estado, conocer de los distintos articulos de estos decretos compiladores, pues si bien el

decreto es en si mismo ejecutivo, los articulos que lo integran son materialmente legales.

Referencia: Expediente D-1314

Normas acusadas: Articulos 28 de la Ley 225 de 1995 y 106 del Decreto Ley 0111 de 1996.
Actor: Ivan Dario GOmez Lee.

Tema:

Cosa juzgada.

Magistrado Ponente:

Dr. ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO.

Santa Fe de Bogota, trece (13) de noviembre de mil novecientos noventa y seis (1996).

La Corte Constitucional de la Republica de Colombia, integrada por su Presidente Carlos
Gaviria Diaz, y por los Magistrados Jorge Arango Mejia, Antonio Barrera Carbonell, Eduardo
Cifuentes Mufioz, José Gregorio Hernandez Galindo, Hernando Herrera Vergara, Alejandro
Martinez Caballero, Fabio Morén Diaz y Vladimiro Naranjo Mesa

EN NOMBRE DEL PUEBLO



POR MANDATO DE LA CONSTITUCION
Ha pronunciado la siguiente
SENTENCIA

|. ANTECEDENTES

El ciudadano lvan Dario Gomez Lee presenta demanda de inconstitucionalidad contra los
articulos 28 de la Ley 225 de 1995 y 106 del Decreto Ley 0111 de 1996, la cual fue radicada
con el nimero D-1314. Cumplidos, como estan, los tramites previstos en la Constitucion y en
el Decreto No. 2067 de 1991, procede la Corte a decidir el asunto por medio de esta

sentencia.

|l. DEL TEXTO LEGAL OBJETO DE REVISION.

El articulo 28 de la Ley 225 de 1993 preceptula lo siguiente:
LEY 225 DE 1995

EL CONGRESO DE COLOMBIA

DECRETA

ARTICULO 28. Los alcaldes y los concejos distritales y municipales, al elaborar y aprobar los
presupuestos, respectivamente, tendran en cuenta que las apropiaciones para gastos de
funcionamiento de las contralorias y personerias, no podran ser superiores a las que fueron
aprobadas en el presupuesto vigente, incrementadas en un porcentaje igual al indice de

precios al consumidor esperado para la respectiva vigencia fiscal.
Por su parte, el articulo 106 del Decreto No 0111 de 1996 preceptla lo siguiente:

Decreto NUmero 111 de 1996



“Por el cual se compilan la ley 38 de 1989, la ley 179 de 1994 y la Ley 225 de 1995 que

conforman el Estatuto Organico del Presupuesto”

El Presidente de la Republica de Colombia, en ejercicio de las facultades constitucionales y

legales, en especial las conferidas por la Ley 225 de 1995, y
CONSIDERANDO

Que la Ley 225 de 1995 introdujo algunas modificaciones a la Ley 38 de 1989 y a la Ley 179
de 1994, Organicas del Presupuesto, y en su articulo 24 autorizé al Gobierno para compilar

las normas de las tres leyes mencionadas, sin cambiar su redaccién ni contenido;

Que la compilacién que el Gobierno efectia mediante el presente Decreto sera el Estatuto

Orgénico del Presupuesto, segun lo dispone el articulo 24 de la Ley 225 de 1995,

DECRETA:

ARTICULO 106. Los alcaldes y los concejos distritales y municipales, al elaborar y aprobar los
presupuestos, respectivamente, tendran en cuenta que las apropiaciones para gastos de
funcionamiento de las contralorias y personerias, no podran ser superiores a las que fueron
aprobadas en el presupuesto vigente, incrementadas en un porcentaje igual al indice de

precios al consumidor esperado para la respectiva vigencia fiscal (Ley 225 de 1995, art. 28)
lll. LA DEMANDA

El actor considera que las disposiciones demandadas violan los articulos 19, 29, 39, 42, 113,
119, 151, 267, 272., 287, 346, 347, 352 y 353 de la Constitucion Politica. Segun su criterio,
las normas desconocen la autonomia presupuestal, administrativa y funcional de las
entidades territoriales y de control, pues limitan los gastos de funcionamiento de las
contralorias y personerias municipales, con lo cual no sélo se vulnera la capacidad de
decision propia de los municipios sino que se impide un ejercicio adecuado de la funcién
fiscalizadora, pues con tales limitaciones no se pueden satisfacer minimamente las
necesidades de funcionamiento de esas entidades de control. Ademas, considera el

demandante, también se vulnera la autonomia de las contralorias pues, conforme al articulo



267 de la Carta, corresponde a estas entidades presentar su propio presupuesto sin la
intervencion previa de otras dependencias, cualquiera que sea el orden a que pertenezcan,
ya que el “principio de la autonomia tanto presupuestal como administrativa de los
organismos de control, radica en la necesidad de asegurar que las entidades sometidas a su
control fiscal, no interfieran en sus funciones o actividades”. Sefiala entonces al respecto el

actor:

Los articulos demandados, de acuerdo con lo anteriormente expuesto, atentan contra la
autonomia administrativa y presupuestal que la Carta sefiala de manera expresa a las
entidades de dichos 6rdenes. De paso, irrumpen en la gestidon que tiene que llevar a cabo las
contralorias, ya que a ellas en virtud de la Constitucion y la ley, les corresponde la
efectividad de la gestidn fiscal, y por ello no resulta claro que garantice de manera plena los
principios deberes y derechos consagrados en la Carta, segiin mandato del articulo 22. De la
norma superior, por cuanto que el mayor grado de autonomia en el ejercicio del control
depende de los recursos, humanos, técnicos, financieros, logisticos que se obtengan para la

realizaciéon de aquella tarea.

Por todo ello, considera el demandante, las normas acusadas afectan también la autonomia
funcional de las entidades de control, ya que el mayor grado de independencia en el gjercicio
del control depende de los recursos humanos, técnicos, financieros y logisticos que se
obtengan para la realizacién de la mencionada funcién. Concluye entonces el actor que las
normas demandadas desconocen que la Constituciéon “establecié a las contralorias como
érganos de control independientes de las ramas del poder publico, y las doté de autonomia
funcional, administrativa y presupuestal” pues es indudable que tales normas van a provocar
un déficit de recursos dentro de los presupuestos de las contralorias y han creado “en favor
de la administracion un medio de presién sobre los contralores o por lo menos una

intromisién en su manejo presupuestal y por ende administrativo y funcional.”
IV. INTERVENCION DE AUTORIDADES PUBLICAS

El ciudadano Manuel Avila Olarte, en representacién del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, interviene en el proceso para defender la constitucionalidad del contenido normativo
demandado pues considera que la disposicidon acusada no vulnera la autonomia presupuestal

de las entidades territoriales sino que busca asegurar que, dentro del marco de la



descentralizacién, se dé aplicacién al principio de prioridad del gasto publico social. Segun su

criterio:

“(S)i las competencias, en lo que tiene que ver con la prestacion de los servicios publicos,
aumentan para las entidades territoriales, como consecuencia de este fenédmeno, a través
del gasto publico social descentralizado, es l6gico que tienda a primarse éste, en relaciéon con

la inversion en gastos de funcionamiento.

La delimitacion de los gastos de funcionamiento a un maximo razonable, es uno de los
mecanismos para lograr que, dentro de los respectivos presupuestos municipales y
distritales, el gasto social descentralizado tenga la primacia que ordena la carta Politica en su
articulo 350.

Ahora bien, aun cuando no existe una diferencia tajante entre los gastos de inversidn social y
los de funcionamiento en sectores como la salud o la educacién, por ejemplo, en el caso del
ejercicio del control fiscal, es nitido su enmarcamiento dentro de estos ultimos. Asegura, en
tal sentido, tal proceso descentralizador el que los gastos de funcionamiento de las
contralorias y personerias estén limitados, como lo estan por la Ley Organica de

Presupuesto.”

De otro lado, considera el interviniente, que en el presente caso se aplican los criterios de la
sentencia C-520/94, que llevaron a la Corte a declarar la exequibilidad de la Ley 60 de 1993,
la cual establecié unos porcentajes para la distribucion de los recursos en materia de
inversidn social provenientes de la participacion de los municipios en los ingresos corrientes
de la Nacién, pues en todos estos casos se trata de racionalizar el gasto publico, y en
particular, el gasto en funcionamiento, “en el marco de una hacienda publica con recursos

limitados y escasos.”

Ademas, segun el ciudadano, las normas acusadas armonizan con las funciones propias de
las contralorias, pues el control previo y perceptivo de la anterior Constitucion fue sustituido
por un control posterior y selectivo “que, por sus mismas caracteristicas, debe responder a
minimos principios de eficiencia”. Igualmente, segun lo preceptuado por los articulos 209 y
269 de la Carta, las entidades de la administracion publica en todos sus niveles tendran un
control interno, lo cual justifica el caracter selectivo del control fiscal exterior “en la medida

en que este Ultimo analizara espacios que el interno no abarque bajo el criterio de la



colaboracién armdnica de los 6rganos que conforman el Estado.” Y, por si no fuera poco, el
articulo 270 prevé “la existencia de diversos tipos de participacién para que los ciudadanos
puedan vigilar la gestién publica que se cumpla en los diversos niveles administrativos. ”
Todo esto justifica las limitaciones establecidas por la Ley 225 de 1995, pues el “criterio de
eficiencia que debe caracterizar el ejercicio de control fiscal externo de la administracion, es
el que explica la existencia de un control fiscal respecto de la gestion fiscal de la Contraloria
General de la Republica y de cada una de las contralorias en el orden territorial, de acuerdo

con el articulo 274 constitucional.”

Finalmente, sefala el interviniente, las normas acusadas no vulneran la autonomia
presupuestal de las entidades territoriales ni de las contralorias pues, conforme a la
jurisprudencia de la Corte, que el ciudadano cita ampliamente, la autonomia de las
contralorias no significa que ellas presenten directamente el proyecto de presupuesto a la
respectiva corporacidén publica pues “tal funcién corresponde constitucionalmente al
gobierno nacional, departamental, municipal y distrital”. Por ello, segun el ciudadano, la
atribucién a los 6rganos de eleccién popular en cada uno de los niveles territoriales de
“funciones en relacién con la presentacion y la aprobaciéon del presupuesto de las
contralorias respectivas no significa que exista injerencia indebida por parte de aquellos en la
autonomia presupuestal de las contralorias que se refiere al manejo interno de los recursos
atribuidos a las mismas.” Todo ello explica que el articulo 308 de la Constitucion faculte a la
ley para limitar las apropiaciones presupuestales para gastos de funcionamiento de las
contralorias departamentales, norma aplicable, segun el ciudadano, al caso de las

contralorias municipales.
V. DEL CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION.

En primer término, la Vista Fiscal considera que la Corte no es competente para conocer de
la constitucionalidad del articulo 106 del decreto 111 de 1996 pues, conforme a la sentencia
C-541 de 1995, los decretos que se limitan a compilar las normas organicas en materia
presupuestal, sin cambiar su redaccién y contenido -como es el caso del decreto 111 de
1995, al cual pertenece el articulo 106 impugnado-, no tienen fuerza de ley y tienen entonces
el caracter de “decreto ejecutivo cuyo conocimiento esta atribuido al maximo Tribunal de la

Jurisdiccién contencioso-administrativa”.



Desde el punto de vista material, el Procurador considera que el contenido normativo
acusado se ajusta a la Carta pues la ley organica puede “sefialar a los entes territoriales un
parametro cuantitativo maximo para la elaboracién y aprobacion de los presupuestos de sus
Contralorias y Personerias”. Ademas, conforme a la Constitucién, el gobierno, al elaborar el
presupuesto, debe estimar todos los gastos del periodo fiscal y es con base en tal previsién
que se discute el presupuesto en la respectiva corporacién publica. Armoniza pues con la
Carta que la ley orgdnica del presupuesto limite el monto de los gastos de las contralorias y
personerias municipales, ya que de esa manera simplemente se regula la facultad
gubernamental de formular el presupuesto incorporando los gastos de la administracién

decretados por el Congreso.

De otro lado, el Procurador considera que lo acusado no lesiona la autonomia presupuestal
de las contralorias municipales y distritales, pues tal autonomia no implica “la atribucién de
programar y presentar directamente a las corporaciones de eleccién popular su propio
presupuesto sin injerencia alguna -pues por mandato constitucional esas facultades estan
radicadas en el érgano ejecutivo quien, segun se analiz6 atras, no actla con absoluta libertad
ya que el proyecto de gastos debe sujetarse a los que haya decretado el Congreso-“. En ese
mismo orden de ideas, considera la Vista Fiscal, “no puede ser inherente a esa autonomia
una supuesta libertad en la formulacién de sus gastos de funcionamiento, sin estar sujetos a
limites maximos impuestos legitimamente por el legislador”, todo lo cual armoniza con la
jurisprudencia de la Corte que, en las sentencias C-592 de 1995 y C-101 de 1996, ha
sostenido que la autonomia presupuestal de la Contraloria no implica “la atribucion para
presentar por separado sus gastos de funcionamiento, entre otras razones porque al
Gobierno le corresponde el manejo de la politica fiscal de la Nacidn, porque el principio de
universalidad del presupuesto impone que en el respectivo proyecto de apropiaciones estén
contenidos la totalidad de los gastos y porque la Contraloria, que es una seccién dentro del

Presupuesto, debe cumplir con el deber genérico de colaboracion.”

A juicio del Ministerio Publico, la norma impugnada tampoco “infringe la autonomia que para
la gestidn de sus intereses le ha reconocido la carta de 1991 a los entes territoriales, porque
ella debe ejercerse dentro de los limites de la Constitucién y la ley”, ni implica ninguna
violacién al principio de la igualdad pues el trato desigual “encuentra un fundamento de
orden constitucional, como sucede en este caso en el cual se pretende efectivizar los

mandatos de los articulos 350 y 366 Superiores, atinentes a la priorizacién del gasto publico



social.”
VI. FUNDAMENTO JURIDICO
Competencia.

1- Conforme al articulo 241 ordinal 42 de la Constitucion, la Corte es competente para
conocer de la constitucionalidad del articulo 28 de la Ley 225 de 1995, ya que se trata de la

demanda de un ciudadano contra una norma legal.

2- En reciente decision, esta Corporaciénl sefialéd que, “conforme al articulo 241 ordinal 42 de
la Carta, corresponde a la Corte Constitucional, y no al Consejo de Estado, conocer de los
distintos articulos de estos decretos compiladores, pues si bien el decreto es en si mismo
ejecutivo, los articulos que lo integran son materialmente legales”. La Corte sefialé que lo
anterior no implicaba ningln cambio de jurisprudencia sino una precisién de sus alcances.

Dijo entonces la Corporacion:

:Significa lo anterior un cambio de la jurisprudencia de la Corte en este campo? En manera
alguna, pues nétese que en la sentencia C-305/96 la Corte se inhibié de conocer de una
acusacion contra la totalidad de un decreto compilador, pero no contra uno o varios de los
articulos que lo integran, pues considerd que el decreto como tal es de naturaleza ejecutiva
y, por ende, su conocimiento corresponde al Consejo de Estado. Esta tesis se reafirma en
esta sentencia, por lo cual corresponde al supremo tribunal de lo contencioso conocer de las
acusaciones que pongan en cuestién el decreto compilador como tal, por ejemplo, porque se
considere que hubo vicios de forma en su expedicion. Sin embargo, no puede ese tribunal
pronunciarse sobre los articulos y los contenidos normativos que integran tales decretos,
pues se trata de normas legales, cuya competencia corresponde a la Corte Constitucional. Es
pues obvio que las decisiones del Consejo de Estado sobre los decretos ejecutivos
compiladores sélo recaen sobre la compilacion misma, pero no pueden afectar las normas
materialmente legales que integran esos decretos, cuyo conocimiento ha sido atribuido a la
Corte Constitucional.

Se trata pues de una compleja distribucién de competencias, la cual deriva de la particular

naturaleza de esos decretos compiladores2.



La Corte es entonces también competente para el estudio del articulo 106 del Decreto 111
de 1996.

Cosa juzgada constitucional.

3- La presente demanda fue admitida el 27 de mayo de 1996. Posteriormente, el ocho (8) de
octubre de 1996, esta Corporacion se pronuncid sobre la constitucionalidad de las normas
impugnadas. En efecto, la sentencia C-508 de 1996 declar6 exequibles los articulos 28 de la
Ley 225 de 1995y 106 del Decreto 0111 de 1996, por lo cual ha operado la cosa juzgada

constitucional (CP art. 243) y la Corte se estard a los resuelto en la precitada sentencia.
VII. DECISION

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

pueblo y por mandato de la Constitucion,
RESUELVE

Estarse a lo resuelto en la sentencia C-508 de 1996 que declaré EXEQUIBLES los articulos 28
de la Ley 225 de 1995y 106 del Decreto 0111 de 1996.

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

Constitucional.

CARLOS GAVIRIA DIAZ

Presidente

JORGE ARANGO MEJIA ANTONIO BARRERA CARBONELL
Magistrado Magistrado

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO

Magistrado Magistrado



HERNANDO HERRERA VERGARA ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO

Magistrado Magistrado
FABIO MORON DIAZ VLADIMIRO NARANJO MESA
Magistrado Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO

Secretaria General

1Sentencias C-508/96 MP Alejandro Martinez Caballero. Fundamento Juridico No 4.



