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Sentencia C-722/99

DECRETO INEXEQUIBLE POR RAZONES DE UNIDAD NORMATIVA/INCONSTITUCIONALIDAD POR
CONSECUENCIA

El Decreto 1178 de 1999, por razones de unidad normativa, debe ser considerado igualmente
inexequible. En efecto, si el fundamento de la competencia del legislador extraordinario
resultd ser contrario a la Constitucién, es claro que el Decreto mismo debe correr la misma
suerte. Asi las cosas, la derogatoria contemplada en su articulo 22 debe considerarse
insubsistente, y las normas a que se referia, vigentes nuevamente en el ordenamiento

juridico.

REGALIAS-Naturaleza

Las regalias constituyen un recurso tributario del Estado del orden nacional, que éste deriva
por su condicién de propietario del subsuelo y en general de los recursos no renovables, cuyo
pago esta a cargo de las personas a quienes se otorga el derecho a explorar o explotar tales

recursos.

FONDO NACIONAL DE REGALIAS-Naturaleza

Las regalias que reciben las entidades territoriales, de conformidad con las referidas normas,
son percibidas directamente si se trata de departamentos o municipios en cuyo territorio se
adelanten explotaciones de recursos naturales no renovables, o puertos maritimos y fluviales
por donde se transporten dichos recursos o productos derivados de los mismos, caso en el
cual pretenden compensar los costos econdmicos, sociales o ambientales que se generan por
la explotacion o transporte de los mencionados recursos; o pueden recibirse de manera
indirecta a través del Fondo Nacional de Regalias, puesto que, segin la norma superior
citada, con los ingresos provenientes de las regalias que no sean asignados directamente a
los departamentos y municipios, se conforma dicho Fondo, cuyos recursos se destinaran a
las entidades territoriales en los términos que sefiale la ley. Estos recursos se aplicaran a la
promocién de la mineria, a la preservacion del ambiente y a financiar proyectos regionales

de inversién definidos como prioritarios en los planes de desarrollo de las respectivas



entidades territoriales.

FUNCION ADMINISTRATIVA-Concepto

DESCONCENTRACION

La figura de la desconcentracion es prevista por el mismo texto constitucional consignado en
el articulo 209 superior, y sus notas peculiares han sido perfiladas por la jurisprudencia.
Conforme al principio de desconcentracién administrativa, los actos administrativos que se
llevan a cabo en desarrollo de dicho principio, son actos propios de la respectiva autoridad
desconcentrada, en los cuales se determinan los medios necesarios para su adecuado
cumplimiento y son susceptibles tan solo, por ello mismo, del recurso de reposicién. No
requieren, por lo tanto, ser expedidos directamente por el respectivo ministerio al cual se

vincula la unidad administrativa especial.

UNIDADES ADMINISTRATIVAS ESPECIALES-Naturaleza

Una de las modalidades practicas del fendmeno administrativo de la desconcentracion es la
figura de las “unidades administrativas especiales”, presente en nuestro derecho
administrativo desde la expedicion del Decreto 1050 de 1968. El inciso 3° del articulo 1° del
referido Decreto indicé que el Gobierno, previa autorizacion legal, podria organizar unidades
administrativas especiales para la mas adecuada atencién de ciertos programas, propios
ordinariamente de un ministerio o departamento administrativo, pero que por su naturaleza o
por el origen de los recursos que utilizaran, no debian ser sometidos al régimen
administrativo ordinario. Ultimamente, el legislador volvié a redefinir el concepto; en efecto,
la mencionada ley 489 de 1998 indica en su articulo 67 que “las Unidades administrativas
Especiales son organismos creados por la ley, con la autonomia administrativa y financiera
aquella les senale, sin personeria juridica, que cumplen funciones administrativas para
desarrollar o ejecutar programas propios de un ministerio o departamento administrativo.”
En este caso, es decir, cuando carecen de personeria juridica, pertenecen a la administracién
centralizada, al paso que si la tienen, son del sector descentralizado. Sin que la mencionada
categoria juridica de “unidades administrativas especiales” emane directamente de los
textos constitucionales, es claro que ella constituye un desarrollo legislativo del principio

administrativo de la desconcentracién de funciones, recogido por el articulo 209 superior.



COMISION NACIONAL DE REGALIAS-Naturaleza

Para la Corte la ratio legis de la creacién de la referida Comisidn como unidad administrativa
especial es bien clara. Obedeci6 a la necesidad de manejar los recursos que conforman el
Fondo Nacional de Regalias con independencia del régimen administrativo ordinario, en
razon de los especiales fines, de rango constitucional, que se persiguen con el mismo. La
facultad del legislador para darle esta configuracién a la Comisidon Nacional de Regalias,
también tiene un soporte constitucional adecuado, toda vez que el articulo 361 superior
indica que los recursos que conforman el Fondo Nacional de Regalias se destinaran a las
entidades territoriales “en los términos que sefale la ley”. Asi pues, el legislador gozaba de
libertad configurativa expresa atribuida por el propio constituyente, para determinar la forma
de destinar y administrar los referidos recursos. Y si en ejercicio de dicha atribucién estimod
que la administracién de los mismos correspondia a una unidad administrativa especial,

adscrita a Ministerio de Minas y Energia, esta determinacién estaba dentro de sus facultades.

PRINCIPIO DE COORDINACION ADMINISTRATIVA

La Carta Politica propugna por la realizacién efectiva del principio de coordinacidn
administrativa, explicitamente consagrado por el constituyente en el inciso segundo del
articulo 209 de la Constitucién que expresamente sefala: “(I)as autoridades administrativas

deben coordinar sus actuaciones para el adecuado cumplimiento de los fines del Estado.”

COMISION NACIONAL DE REGALIAS-Conformacion

La conformacién de la Comisién Nacional de Regalias por todas aquellas personas que sefiala
el articulo 9° de la Ley 141 de 1994, obedece a la necesidad de hacer efectiva esta
coordinacién constitucionalmente exigida por la norma sefialada, y por otras varias cuales
son los articulos 288 que indica que “(I)as competencias atribuidas a los distintos niveles
territoriales seran ejercidas conforme a los principios de coordinacién, concurrencia y
subsidiariedad en los términos que establezca la ley”, y el 298 segun el cual “(l)os
departamentos ejercen funciones administrativas, de coordinacién, de complementariedad
de la accién municipal, de intermediacion entre la Nacién y los Municipios y de prestacion de
los servicios que determinen la Constitucidn y las leyes.” La conformacion de la Comision

Nacional de Regalias por las personas que indica la ley, tiene asidero constitucional en el



mencionado articulo 361 de la Carta que defirié al legislador la determinacién de la forma en
la cual las regalias serfan administradas y distribuidas, por lo cual el Congreso tenia libertad
para configurar el ente que llevaria a cabo tales funciones. Debe tenerse en cuenta que la
actuacion de los ministros o de otras autoridades en la Comisién Nacional de Regalias, no las
pone en condicién de subordinacién personal frente a ninguna otra autoridad, toda vez que
en la adopcién de decisiones al seno de la Comisidn, ellas actlan en ejercicio de su propia
autoridad. La que queda sujeta al control de tutela propio de la vinculacién al Ministerio de
Minas y Energia, es la Comisién en si misma considerada como unidad administrativa

especial, y no sus integrantes como autoridades distintas.
COMISION NACIONAL DE REGALIAS-Conformacién Comité Técnico/CARGO DE PERIODO

La connotacidén especialmente técnica que perfila a quienes estan llamados a conformar el
Comité Técnico previsto por la norma atacada, hace que en su designacién no sean
relevantes consideraciones de tipo politico. Asi las cosas, su periodo no tiene que coincidir
con el del primer mandatario, ni sus funciones pueden ser vistas como ejecutoria de
lineamientos politicos expresos formulados por el presidente. Su periodo es, por lo tanto,
personal y no institucional. No se encuentra en la Constitucién ninguna norma que prohiba al
legislador facultar al presidente para hacer designaciones de cargos con periodos que
superen al suyo. De esta manera, el legislador gozaba de libertad configurativa para radicar

esta facultad en cabeza del primer mandatario, sin vulnerar con ello la Carta.

COMISION NACIONAL DE REGALIAS-Facultad para distribuir participacion en compensaciones

y regalias

Si bien la Constitucién en los citados articulos 360 y 361 indica que la ley determinara los
derechos de las entidades territoriales sobre las regalias, ello no significa que el legislador
tenga que sefalar con precisién los rubros matematicos que corresponden a cada entidad
territorial, sino establecer los criterios claros para que la autoridad administrativa lleve a
cabo la liquidacidén. Otra interpretacién mutaria la naturaleza general, impersonal y abstracta
de la que se revisten las normas de rango legal, para hacerlas actos administrativos de
cardcter particular y concreto. La disposicién no deja en manos de tal entidad la libertad de
asignar las regalias, como lo indica el demandante, cosa que si desconoceria los mandatos

superiores, sino que tan sélo asigna una funcidn tipicamente ejecutiva.



Demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 7 y 8 (parciales), 9, 10 (parcial), 11, 12
(parcial) y 29 (parcial) de la Ley 141 de 1994, por la cual se crean el Fondo Nacional de
Regalias, la Comisién Nacional de Regalias, se regula el derecho del Estado a percibir regalias
por la explotacion de recursos naturales no renovables, se establecen las reglas para su

liquidacién y distribucién y se dictan otras disposiciones
Actor: Luis Enrique Olivera Petro

Magistrado Ponente:

Dr. VLADIMIRO NARANJO MESA

Santafé de Bogotd, D.C., veintinueve (29) de septiembre de mil novecientos noventa y
nueve (1999)

|. ANTECEDENTES

El ciudadano Luis Enrique Olivera Petro en ejercicio de la accién publica de
inconstitucionalidad consagrada en los articulos 241 y 242 de la Constitucion Politica,
demandé la inexequibilidad parcial de los articulos 7,8,10,12 y 29 de la Ley 141 de 1994, asi

como la totalidad de los articulos 9 y 11 del mismo ordenamiento.

El magistrado sustanciador a través de Auto del 18 de marzo de 1999, resolvié admitir
parcialmente la demanda formulada contra los articulos, 7,8,9,10,11,12 y 29 y rechazarla
respecto del paragrafo 2° del articulo 9°, por existir sobre el mismo pronunciamiento de la
Corte, que por tanto hace transito a cosa juzgada constitucional. (Sentencia C-567 de 1995
M.P Dr. Fabio Morén Diaz).

Admitida la demanda, se ordenaron las comunicaciones constitucionales y legales
correspondientes, se fijé en lista el negocio en la Secretaria General de la Corporacién para
efectos de la intervencién ciudadana y, simultdneamente, se dio traslado al procurador

general de la Nacién, quien rindié el concepto de su competencia.



Una vez cumplidos los tramites previstos en el articulo 242 de la Constitucién y en el Decreto

2067 de 1991, procede la Corte a resolver sobre la demanda de la referencia.
Il. TEXTO DE LA NORMA ACUSADA

El tenor literal de las normas es el siguiente, con la aclaracién de que se subraya vy resalta

en ellas lo parcialmente demandado.
“Ley 141 de 1994
“(junio 28)

“Por la cual se crean el Fondo Nacional de Regalias, la Comisidon Nacional de Regalias, se
regula el derecho del Estado a percibir regalias por la explotacidon de recursos naturales no
renovables, se establecen las reglas para su liquidacion y distribucién y se dictan otras
disposiciones.

“CAPITULO I
“Comision Nacional de Regalias

Articulo 7°. Comisién Nacional de Regalias. Créase la Comisiéon Nacional de Regalias, como
una unidad administrativa especial, sin personeria juridica, adscrita al Ministerio de Minas y

Energia.

“La comisién tendra por objeto, dentro de los términos y parametros establecidos en la
presente ley, controlar y vigilar la correcta utilizacion de los recursos provenientes de
regalias y compensaciones causadas por la explotacién de recursos naturales no renovables

de propiedad del Estado y la administracién de los recursos del Fondo Nacional de Regalias.

“Articulo 8°. Funciones de la Comisién de Regalias. Serdn funciones de la Comisién las

siguientes:

“(...)

“7. Distribuir las participaciones en las regalias y compensaciones que correspondan a los

municipios portuarios, maritimos y fluviales, utilizados de manera ordinaria, en el cargue y



descargue de recursos naturales no renovables o productos derivados de los recursos
naturales no renovables; y a los que se encuentren bajo su radio de influencia, segun las

reglas establecidas en el paragrafo del articulo 26 y en los articulos 29 y 55 de la presente

ley.

“8. Aprobar el proyecto de presupuesto anual del Fondo Nacional de Regalias. Los gastos de
funcionamiento no podran exceder del cero punto cinco por ciento (0.5%) anual de los

ingresos propios del Fondo .

“9, Autorizar la inversion temporal de los excedentes de liquidez del Fondo Nacional de

Regalias.
“10. Nombrar y remover al personal de la Comisién.

“11. Revisar, por si misma o comisionar a otras entidades publicas o privadas, cuando asi lo
determine, las liquidaciones de participaciones efectuadas por las entidades recaudadoras

de regalias y otras compensaciones, y tomar las medidas pertinentes.

“12. Crear un comité técnico, constituido por cinco expertos de reconocida experiencia en
evaluacién de proyectos, nombrados por el sefior Presidente de a Republica para periodos
de cinco (5) afos, tendran dedicacidn exclusiva y devengaran la remuneracion que le fije el
Gobierno. En dichos nombramientos el Presidente de la Republica dara participacion a las

diferentes regiones del pais.

“El comité técnico tendrd como objetivo garantizar mediante el andlisis y estudio técnico la
calidad de los proyectos de inversidn que busquen financiarse con recursos del Fondo
Nacional de Regalias. El comité dard, en todos los casos , concepto previo sobre la

viabilidad técnica y financiera de los proyectos sometidos a su consideracion.

“El comité técnico sefialara de manera general los parametros para la evaluacion social,
econdmica y ambiental de los proyectos financiados y cofinanciados con recursos del Fondo

Nacional de regalias.

“El primer nombramiento de los expertos se hard asi: dos (2) expertos para un periodo de
tres (3) afos y tres (3) para un periodo de cinco (5) afos. Los expertos podran ser

reelegidos.



“El comité expedira su propio reglamento.

“Articulo 9°. Integracion de la Comision Nacional de regalias. La comisidn estara integrada

asi:
“1. El Ministro de Minas y Energia, quien la presidird, o en su lugar el Viceministro.

“3. El representante a nivel nacional del ente rector del medio ambiente y de los recursos

naturales renovables, o su delegado.
“4. El Ministro de Desarrollo o en su defecto el Viceministro.

5.Sendos Gobernadores de Departamento, de cada Consejo Regional de Planificacion
Econdmica y social, -CORPES-, tres (3) de ellos, provenientes de departamentos no
productores y dos (2) de ellos de Departamentos productores, elegidos por los
Gobernadores que integran cada CORPES. Actuaran como suplentes sendos alcaldes, tres
(3) de ellos provenientes de departamentos no productores y dos (2) de ellos de
departamentos productores, elegidos por los municipios de la regién, quienes provendran de
las regiones que conforman los respectivos CORPES de los cuales hacen parte los

gobernadores.

“6. Un alcalde de los municipios portuarios como miembro principal y uno (1) como suplente,

elegidos por la Federacion Nacional de Municipios.

“7. El alcalde del Distrito Capital de Santafé de Bogota como principal y un (1) Alcalde como

suplente, elegido éste Ultimo por la Federacion Nacional de Municipios.

“Los Alcaldes suplentes podran asistir a todas las reuniones de la comisién con voz y sélo

tendran voto en ausencia del correspondiente Gobernador o Alcalde principal.

“PARAGRAFO PRIMERO. Entre los miembros elegidos, principales o suplentes, para integrar
la Comisidén Nacional de Regalias, no podra haber, en ningdn caso, mas de uno (1) originario

del mismo departamento.

“PARAGRAFO SEGUNDO. Se define como departamento productor aquel cuyos ingresos por

concepto de regalias y compensaciones, incluyendo los de sus municipios, sea igual o



superior al siete por ciento (7%) del total de las regalias y compensaciones que se generan

en el pais.

“Articulo 10°. Mecanismo para asegurar la correcta utilizacién de las participaciones en las
regalias y compensaciones. En desarrollo de las facultades de inspecciéon y control sobre
la correcta utilizacion de las regalias y compensaciones la Comisién tendra las siguientes

atribuciones:

“(..)

“2. Disponer la contratacion de interventorias financieras y administrativas para vigilar la
utilizacion de las participaciones y las asignaciones provenientes del Fondo Nacional de

Regalias.

“Articulo 11°. Decisiones adoptadas por la Comisién. Las decisiones se adoptaran por la
Comisién, mediante resoluciones expedidas por su presidente y refrendados por el
secretario, contra las cuales sélo procederd el recurso de reposiciéon en los términos
previstos en el Cédigo Contencioso Administrativo. El secretario ejecutivo autorizard y

suscribird los actos que deban ejecutarse en desarrollo de las operaciones del Fondo.

Articulo 12°. Personal de la Comision. La Comisidn contara con el personal profesional,
técnico y administrativo, necesario para el cumplimiento de sus funciones, de acuerdo con lo
que Gobierno determine y teniendo en cuenta lo previsto en el numeral 8°. Del articulo 8°

de la presente ley.

“ La Comisién contara con un secretario ejecutivo, de libre nombramiento y remocidn, quien

tendra el caracter de empleado publico. Su escala salarial serd fijada por el Gobierno.

Articulo 29. Derechos de los municipios portuarios.

“(..)

“Para efectos de la distribucién de la participacidon que por regalias y compensaciones le
corresponda a cada uno de los municipios portuarios maritimos por el embarque de los
recursos naturales no renovables y de sus derivados, para exportacién, se tomara como

base los volimenes transportados y la capacidad de almacenamiento utilizada, terrestre y



maritima en cada uno de ellos.”
ll. LA DEMANDA
1. Normas constitucionales que se consideran infringidas

Estima el demandante que las disposiciones acusadas vulneran los articulos 29 y 210 de la

Constitucion Politica.
2. Fundamentos de la demanda

En concepto del demandante, la administracion de los recursos del Fondo Nacional de
Regalias debe ser llevada a cabo por una entidad dotada de personeria juridica. Las normas
demandadas, en cuanto permiten que la Comisiéon de Regalias lleve a cabo dicha
administracion, vulneran el principio del debido proceso recogido por el articulo 29 superior,
asi como el articulo 210 de la Carta, referente, en opinidn del actor, a los principios que
orientan la actividad administrativa, toda vez que dicha Comisidon es una unidad
administrativa especial, sin personeria juridica, adscrita al Ministerio de Minas y Energia. La
carencia de personeria juridica impide que la Comisidn apruebe el presupuesto anual del
Fondo Nacional de Regalias, autorice la inversidn de recursos, nombre y renueve personal,

contrate, etc.

De otro lado, el demandante encuentra que la Comisidn, tal y como fue concebida por la Ley,
esto es como una unidad administrativa sin personeria juridica, mal puede estar conformada
por aquellas personas que indica el articulo 9°. Dichas personas podrian conformar su junta
directiva, mas no la Comisién misma; sin embargo, en su sentir, por carecer de personeria
juridica, la Comisién tampoco puede estar dotada de este 6rgano de direccién. En resumidas
cuentas, para el demandante “la Comision del articulo 9° no puede existir...”, pues crea una
comisién paralela a la prevista en el articulo 7° de la misma Ley, ddndose origen a dos entes
administrativos diferentes. Adicionalmente, el actor opina que resulta absurdo, por razén del
orden de jerarquias, que un ministro de Estado, un gobernador, un alcalde o un director de
Departamento Administrativo formen parte de un ente administrativo adscrito a un

Ministerio.

En lo que respecta al numeral 12 del articulo 8° demandado, que prevé la creacién de un



comité técnico, el actor considera que la norma viola la Constitucién, por cuanto los
integrantes de dicho comité no pueden ser nombrados por el presidente de la Republica para
un periodo de cinco afos, toda vez que este lapso supera el periodo constitucional del

presidente.

En lo que tiene que ver con el numeral 7° del articulo 8° de la Ley demandada, el actor indica
que su contenido contradice la doctrina de la Corte segln la cual es sélo la ley, de acuerdo
con la Constitucidn, la que puede distribuir las regalias y sefialar su destinacion. En sus sentir
“el debido proceso es que sea la Ley quien distribuya las regalias y no la Comisién Nacional
de Regalias, quien ni siquiera tiene personeria juridica y es una simple unidad administrativa
especial adscrita la Ministerio de Minas”. A continuacién el demandante enumera varias
resoluciones del Ministerio de Minas y Energia que en su concepto llevaron a cabo una

distribucion indebida de regalias.
IV. INTERVENCIONES
Intervencion del Ministerio de Minas y Energia

La ciudadana Maria Clemencia Diaz Lépez, en representaciéon del Ministerio de Minas y
Energia, intervino en el proceso para oponerse a la demanda, porque, al parecer de esa
institucion, las normas legales vigentes actualmente y también al momento de expedirse la
Ley 141 de 1994, concretamente el articulo 1° del Decreto Extraordinario 1050 de 1968,
contemplan la posibilidad de crear unidades administrativas especiales siempre que sea
necesario para la adecuada atencién de ciertos programas propios de un Ministerio o
Departamento Administrativo, programas que por su naturaleza o por el origen de sus
recursos no deban estar sometidos al régimen administrativo ordinario. Para la interviniente,
dichas unidades administrativas especiales, de conformidad con lo prescrito por el articulo 38
de la Ley 489 de 1998, pertenecen a la Administracién central cuando carecen de personeria
juridica, y al sector descentralizado cuando la tienen. De conformidad con lo anterior, para el
Ministerio de Minas y Energia es constitucional y juridicamente viable la creacién de unidades
administrativas especiales, como es el caso de la Comisién Nacional de Regalias la cual
viene a ser “un tipico fendmeno de desconcentracidn, con miras a hacer mas eficiente la

funcién de administracién del Fondo Nacional de Regalias.”



De otro lado, la interviniente expresa que es claro que la Ley parcialmente demandada se
refiere a un solo ente, cual es la Comisién Nacional de Regalias, y no a dos, como lo sefiala el
demandante sin ningdn fundamento. Finalmente, en su sentir, las funciones atribuidas a la
Comisiéon Nacional de Regalias por las normas demandadas, encuentran soporte
constitucional en el articulo121 de la Carta, segun el cual “Ninguna autoridad del Estado
podra ejercer funciones distintas de las que le atribuyen la Constitucién y la Ley”, por lo cual

no es dable predicar que tales facultades legales sean inconstitucionales.
V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL

En la oportunidad legal, el sefior procurador general de la Nacién se pronuncié sobre la
demanda presentada por la demandante y solicité a esta Corporacién que se declare la
exequibilidad de las normas acusadas, de acuerdo con los argumentos que se enuncian a

continuacion.

En opinidn del sefor procurador, de conformidad con el articulo 360 de la Carta Politica al
legislador le compete fijar las condiciones para la explotacién de los recursos naturales no
renovables y determinar los derechos de las entidades territoriales sobre las regalias. Dichos
derechos, no son de propiedad de dichas entidades, sino mas bien derechos de participacién
en unos recursos del Estado, que les son reconocidos a los departamentos y municipios en
cuyo territorio se exploten recursos naturales no renovables, asi como a los puertos
maritimos y fluviales por donde se transporten, con el fin de prevenir y controlar los efectos
ambientales nocivos que ocasione el desarrollo de dichas actividades. Los recursos
provenientes de las regalias que no sean distribuidos entre dichos entes territoriales, de
conformidad con el articulo 361 superior, pasan a constituir el Fondo Nacional de Regalias,
destinado a la promocién de la mineria, la preservacion del ambiente y la financiacién de los
proyectos regionales de inversion definidos como prioritarios en los planes de desarrollo. La
referida norma constitucional autoriza también al legislador para establecer los términos
bajo los cuales los recursos del Fondo deben destinarse a las entidades territoriales para los
mencionados fines. En resumen, la vista fiscal pone de presente que el Fondo Nacional de
Regalias es de rango constitucional, y que el legislador es competente para reglamentar los

derechos de las entidades territoriales sobre las regalias.

En relacion con los cargos de inconstitucionalidad, el procurador estima que el legislador se



encontraba habilitado constitucionalmente para crear la Comisién Nacional de Regalias, por
cuanto “el Estado, en su condicién de director general de la economia (art. 334 de la C.P.),
puede disefiar un organismo con el objeto de intervenir en la explotacién de los recursos
naturales, a fin de realizar los objetivos superiores..” Asi mismo, a su parecer, a través de
dicha Comision el legislador cumple con el mandato superior que lo autoriza para establecer
los términos y condiciones como deben asignarse entre los entes territoriales los recursos
que integran el Fondo Nacional de Regalias. Adicionalmente, las normas que crean y
organizan la Comisién Nacional de Regalias tienen asidero constitucional en la competencia
del legislador para determinar la estructura de la administraciéon publica nacional,
competencia que lo habilita para establecer la organizaciéon y funcionamiento de las
entidades del orden nacional, sin que se le imponga el otorgamiento de personeria juridica

como condicién sine qua non para la creacién de organismos nacionales.

En cuanto a la censura contra la funcidn de la Comision Nacional de Regalias para distribuir
las participaciones y compensaciones que corresponden a los municipios portuarios,
maritimos y fluviales, y a los que estén bajo su radio de influencia, la vista fiscal estima que
dicha distribucion es funcion tipicamente administrativa que debe llevarse a cabo
consultando los criterios fijados por la ley. Los articulos 360 y 361 superiores, no establecen
que el legislador deba asignar matematicamente las partidas, sino tan sélo fijar los derechos

de participacion y los términos y condiciones en que deben ser destinados.

En relacién con los cargos contra las expresiones “volimenes transportados” y “capacidad
de almacenamiento utilizada”, contenidos en el articulo 29 demandado, el procurador
encuentra que se trata de conceptos de naturaleza técnica que el legislador, con fundamento
en los articulos 360 y 361 superiores, toma en cuenta para efecto de hacer efectiva la

distribucién de las participaciones y compensaciones.

Finalmente, respecto del comité técnico previsto en el numeral 12 del articulo 8°
demandado, la vista fiscal sefiala que dicho comité es creado por el legislador con
fundamento en sus facultades constitucionales, concretamente en el articulo 150-7 superior.
Ademas, el nombramiento por parte del presidente de la Republica, de los cinco expertos que

lo conforman, tiene también soporte constitucional en el articulo 189-13 de la Carta.

VI. Consideraciones de la Corte.



1. La competencia y el objeto de control.

De conformidad con lo dispuesto en el numeral 4° del articulo 241 de la Constitucion Politica,
la Corte Constitucional es competente para conocer las acusaciones planteadas contra las

normas parcialmente demandadas, por ellas ser parte de una ley de la Republica.
2. Cuestiones previas

A) El Decreto nimero 1178 del 29 de junio de 1999, proferido por el presidente de la
Republica en ejercicio de las facultades extraordinarias otorgadas por el articulo 120 de la
Ley 489 de 1999, vigente a partir de su publicacién en el Diario Oficial el mismo dia 29 de
junio, 1 en su articulo 22 derogé expresamente los articulos 7, 8, 9, 10, 11y 12 de la Ley 141

de 1994, todos ellos demandados en la presente causa judicial.

Sin embargo, teniendo en cuenta que esta Corporacién mediante Sentencia C-702 de 1999,
proferida el pasado 20 de septiembre, decidié declarar inexequible el articulo 120 de la Ley
489 de 1999, se encuentra que el Decreto 1178 de 1999, por razones de unidad normativa,
debe ser considerado igualmente inexequible. En efecto, si el fundamento de la competencia
del legislador extraordinario resultd ser contrario a la Constitucién, es claro que el Decreto
mismo debe correr la misma suerte. Asi las cosas, la derogatoria contemplada en su articulo
22 debe considerarse insubsistente, y las normas a que se referia, vigentes nuevamente en
el ordenamiento juridico. Por tal razén la Corte avocara el conocimiento de aquellas que han

sido demandadas en la presente oportunidad.

B. Aclarado lo anterior, la Corte encuentra necesario sefialar que los distintos articulos
demandados, contienen una extensa normatividad, total o parcialmente acusada. Sin
embargo, los cargos de violacidn constitucional formulados no se refieren a la totalidad de la

regulacion expresamente reprochada, sino tan sélo a algunos apartes de ella.

Asi, se tiene que en relacién con el cargo de violacién al principio del debido proceso, que en
concepto del demandante se produce por la carencia de personeria juridica de la Comisién
Nacional de Regalias, carencia que le impediria administrar los recursos del Fondo Nacional
de Regalias, la acusacién se dirige contra la expresién “sin personeria juridica” contenida en
el articulo 7° reprochado, a pesar de no haber sido acusada, y contra la frase demandada

que indica que el objeto de la Comisién es “la administracién de los recursos del Fondo



Nacional de Regalias.”

Ahora bien, la acusacion relativa a la violacion del debido proceso por efecto de la carencia
de personeria juridica, entendida de una manera amplia, cobijaria también a las normas
contenidas en el articulo 8° acusado, asi como a la disposicién del numeral 2° del articulo 10°
de la Ley, que sefialan funciones de la Comision, pues supuestamente la carencia de
personeria le impediria llevarlas a cabo. Tal carencia de personeria juridica impediria
entonces que la Comisién apruebe el presupuesto anual del Fondo Nacional de Regalias,
autorice la inversidn de recursos, nombre y renueve personal, contrate, etc. Sin embargo, la
Corte entiende que el cargo se reduce a la asignacién de dichas funciones por parte de la
norma acusada, mas no al resto de su contenido, salvo en lo que respecta al numeral 7°, en
relacién con el cual existe un cargo adicional explicitamente formulado, consistente en que,
en opinién del demandante, es sélo la ley la que puede distribuir las regalias y sefialar su

destinacion.

En lo relativo al cargo formulado en contra del numeral 12 del articulo 8°, segun el cual los
funcionarios del Comité que en la referida norma se prevé no pueden ser nombrados por el
presidente de la Republica para un periodo de cinco afios, toda vez que este lapso supera el
periodo constitucional del presidente, la Corte encuentra que el reproche cobija tan sélo la
expresién “nombrados por el sefior Presidente de a Republica para periodos de cinco (5)

anos”, y no la totalidad del numeral que aparece integramente atacado por el actor.

En lo concerniente a la acusacion formulada en contra del articulo 9°, relativo a la integracién
de la Comision Nacional de Regalias, la Corte aprecia que el cargo se refiere a la posibilidad
misma de que tales personas integren la Comision, circunstancia que, para el actor, daria
lugar a la existencia de dos comisiones paralelas. Asi mismo, la acusacién cuestiona
exclusivamente el hecho de que en un ente adscrito a un ministerio tomen parte ministros

del despacho y otros funcionarios.

En lo que respecta al articulo 11 acusado, que establece la posibilidad de interponer
recursos en contra de las decisiones de la Comisidn, asi como del articulo 12, reprochado tan
sélo en lo que se refiere a la posibilidad de que la Comisién cuente con el personal
administrativo que a juicio del Gobierno se estime necesario, la Corte no encuentra la

formulacién concreta de un cargo en particular, toda vez que el general, sobre carencia de



personeria juridica, resulta dificil de referir al contenido normativo de estas disposiciones. En
razén de lo anterior se declarara inhibida para pronunciarse sobre estas normas, por

ineptitud sustancial de la demanda.

Finalmente, en relaciéon con el cargo contra al articulo 29 demandado, que regula la
distribucién de la participacion que por regalias o compensaciones les correspondan a los
municipios portuarios, la Corte estima que la acusacidn se refiere exclusivamente a las
expresiones “volumenes transportados” y “capacidad de almacenamiento”, que la norma
incluye como criterios de distribucién de las regalias, y no al texto completo del inciso
acusado.

Asi las cosas, el presente fallo procederd a dilucidar la demanda atendiendo las precisiones
anteriores.

3. Jurisprudencia Constitucional relativa a la naturaleza juridica de las regalias, del Fondo

Nacional de Regalias y de la Comision Nacional de Regalias.

3.1 A través de extensa y reiterada jurisprudencia2, esta Corporacion ha dejado sentado que
las regalias constituyen un recurso tributario del Estado del orden nacional, que éste deriva
por su condicién de propietario del subsuelo y en general de los recursos no renovables, cuyo
pago estd a cargo de las personas a quienes se otorga el derecho a explorar o explotar tales
recursos. En efecto, sobre el particular ha dicho que “como el subsuelo y, en general, los
recursos naturales no renovables pertenecen al Estado, salvo cuando se hayan adquirido con
antelacion derechos por los particulares (art. 332), aquel tiene derecho a percibir regalias, es
decir, contraprestaciones econdémicas de caracter obligatorio a cargo de quienes los exploten
(art. 360).3

Dicha contraprestacion consiste en un porcentaje sobre el producto bruto explotado.

Adicionalmente, con fundamento en los articulos 360 y 361 de la Constitucién, la Corte ha
explicado cémo las entidades territoriales tienen un derecho constitucional a participar en las
regalias, en el monto y cuantia que sefale la ley. Las regalias que reciben las entidades
territoriales, de conformidad con las referidas normas, son percibidas directamente si se
trata de departamentos o municipios en cuyo territorio se adelanten explotaciones de

recursos naturales no renovables, o puertos maritimos y fluviales por donde se transporten



dichos recursos o productos derivados de los mismos, caso en el cual pretenden compensar
los costos econdmicos, sociales o ambientales que se generan por la explotacién o transporte
de los mencionados recursos4; o pueden recibirse de manera indirecta a través del Fondo
Nacional de Regalias, puesto que, segln la norma superior citada, con los ingresos
provenientes de las regalias que no sean asignados directamente a los departamentos y
municipios, se conforma dicho Fondo, cuyos recursos se destinardn a las entidades
territoriales en los términos que sefale la ley. Estos recursos se aplicaran a la promocién de
la mineria, a la preservacion del ambiente y a financiar proyectos regionales de inversién
definidos como prioritarios en los planes de desarrollo de las respectivas entidades

territoriales.

De esta manera, “se observa que en el articulo 361 de la Carta el Constituyente dio plenos
poderes al legislador para regular el régimen de las regalias, no como derechos adquiridos, ni
como bienes o rentas de las mencionadas entidades del orden territorial, sino como derechos
de participacion econdémica en una actividad que se refiere a bienes de propiedad del
Estado... "5

3.2 En lo relativo al Fondo Nacional de Regalias, la jurisprudencia de la Corporacién ha
precisado que el mismo, como se dijo, se conforma con los ingresos provenientes de las
regalias que no sean asignados a los departamentos y municipios, y tiene como finalidad la
destinacidon de los mismos a las entidades territoriales para los objetivos que se
mencionaron. La Corte ha recordado que el Fondo tiene origen constitucional, y finalidades
de este mismo rango, que deben llevarse a cabo de conformidad con lo indicado por la Ley.

En este sentido ha dicho:

“Los recursos del Fondo Nacional de Regalias que integran el patrimonio y rentas de la
Corporacién, aun cuando no son de propiedad de las entidades territoriales éstas si tienen el
derecho constitucional a beneficiarse de las mismas; por ello, el Fondo se constituye con los
recursos provenientes de las regalias que no deban asignarse directamente a las entidades
territoriales, pero con el objeto de contribuir al mejoramiento de aquellas, por via de las

prioridades definidas por el legislador...”6

3.3 Respecto de la Comisidon Nacional de Regalias, la Corte también se ha pronunciado para



sefalar que su creacidn, su objeto, sus funciones y algunos de los mecanismos de accién de
que dispone para asegurar la correcta inversién de la participaciéon en las regalias y
compensaciones, no tienen otro objeto que “fijar dentro del marco de la Carta Politica
severos controles que recaigan de manera especial sobre los dineros provenientes de las
regalias y para asegurar asi un manejo eficiente y racional de los mismos.” Y sobre el
particular ha dicho también que “se trata, de un organismo administrativo sin personeria
juridica adscrito como unidad administrativa especial al Ministerio de Minas y Energia, que
fortalece las entidades territoriales y no invade las funciones de fiscalizacién territorial ,
puesto que su radio de accién y su razén de ser estdn en estrecha relaciéon con el contexto
que le da soporte. Por tanto, la Comisién Nacional de Regalias cuya creacién y objeto
establece el articulo 70. acusado en su integridad, no es una entidad excluyente con las
funciones de control fiscal, acreditadas en cabeza de las contralorias locales, es,
sencillamente, un espacio administrativo de inspeccién e intervencién del Estado en la
Economia con fines de regulacién de un sector de la misma para racionalizar la utilizacién de
unos bienes de caracter nacional a cuyo goce tienen derecho los departamentos y
municipios, pero dentro de las condiciones establecidas por la ley; no se trata de una entidad
de ejecucion sino de inspeccidn, control y vigilancia de la correcta utilizaciéon de los recursos
provenientes de regalias y compensaciones, en el que deberd respetarse la especialidad que

involucra la Comisién de Regalias y el sector al cual va dirigida.”7

Y en relacién con algunas de las funciones que la Ley ahora demandada confiere a la
Comision, la Corte, en el mismo fallo antes transcrito parcialmente, indicé que “no son objeto
de reparo constitucional alguno en esta oportunidad por la Corte Constitucional ya que se
trata del establecimiento de los términos legales en virtud de los cuales se destinaran los
recursos provenientes de las regalias que corresponden al Fondo Nacional de Regalias, pues,
todos éstos son mecanismos que sin duda agilizan y hacen eficiente la labor de la Comision
Nacional de Regalias, facilitandole la inspeccion y vigilancia que debe ejercer sobre las
entidades beneficiarias de las participaciones y asignaciones de recursos del Fondo Nacional

de Regalias.8

Sobre el mismo tema de las funciones de la Comision, la Corte agregé, en este mismo fallo,
que “es claro que la mencionada entidad ejerce funciones regladas por la ley para cumplir los
fines de la intervencién del Estado en la economia y de la direccién general en la misma,

establecidas en la ley con los citados fines constitucionales de racionalizacién de la economia



en los términos del articulo 334 de la Carta Politica.”9

Teniendo en cuenta la anterior jurisprudencia constitucional, pasa la Corte a examinar los

cargos formulados en la demanda.
4. Examen de los cargos formulados.

4.1 Cargo relacionado con la carencia de personeria juridica de la Comisidon Nacional de

Regalias.

A. Como arriba se dijo, el demandante estima que la Comisién Nacional de Regalias, por
carecer de personeria juridica, no puede llevar a cabo la administracion de los recursos del
Fondo Nacional de Regalias, ni, en general, cumplir algunas de las funciones que le asigna la
ley, que él expresamente sefiala. La asignacién de estas funciones a un ente sin personeria
juridica, conlleva, en su sentir, la violacidn del principio al debido proceso, (art. 9 superior) y
el desconocimiento de los principios que informan el ejercicio de la actividad administrativa
(art. 210 superior). En este sentido expresa: “El debido proceso consiste en que para que
una “unidad administrativa especial” tenga por objeto “la administracién del los recursos del

fondo nacional de regalias” debe tener personeria juridica.”

Para el demandante, esta misma carencia de personeria juridica implica que la Comisién no
pueda estar integrada por las personas que sefiala el articulo 9° demandado, y que con esta
disposicién se dé paso a la existencia de dos comisiones. En este sentido expresa: “En mi
humilde entender se crea un hibrido inexplicable a la luz de los principios que universalmente
orientan la administracion publica. Como se ve existen dos comisiones nacionales de

n

regalias. La una la del articulo 7° Ley 141 de 1994... La otra la del articulo 9°...

B. En relacién con lo anterior, la Corte aprecia que el moderno concepto de Estado Social de
Derecho apareja un insoslayable aumento del intervencionismo estatal, como mecanismo
necesario para la realizacion efectiva de los derechos. Esta circunstancia supone que el
concepto clasico de la funcién administrativa se vea reemplazado por otro mds acorde con la
nueva realidad juridica y que, asi mismo, la organizacién del Estado moderno responda a
nuevos criterios. Las formas de organizacién actuales no son en manera alguna aquellas
propias del llamado Estado gendarme, sino que corresponden mads bien al concepto de

Estado social servidor, e implican un movimiento tendiente hacia la descentralizacion



administrativa y hacia nuevas formas de delegacién y desconcentracién en la administracién

centralizada. En este sentido el articulo 209 de la Carta expresa:

“La funcidon administrativa esta al servicio de los intereses generales y se desarrolla con
fundamento en los principios de igualdad, moralidad, eficacia, celeridad, imparcialidad vy
publicidad, mediante la descentralizacidn, la delegacion y la desconcentracion de funciones.

(Resalta la Corte)

Sobre la naturaleza juridica de la desconcentracion, la Corte ha precisado sus diferencias con
los mecanismos de la descentralizacion y de la delegacién. En reciente pronunciamiento

indicd al respecto lo siguiente:
“Delegacion y desconcentracion

“6. El articulo 209 de la Constitucién define los principios que rigen la funcién administrativa,
distinguiendo entre principios finalisticos (servir a los intereses generales), funcionales
(igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad) vy

organizacionales (descentralizacién, delegacién y desconcentracion).

“La descentralizacién es un principio organizacional que tiene por objeto distribuir funciones
entre la administracién central y los territorios (descentralizacién territorial), o entre la
primera y entidades que cumplen con labores especializadas (descentralizacion por
servicios), de manera que el ejercicio de determinadas funciones administrativas sea
realizado en un marco de autonomia por las entidades territoriales o las instituciones
especializadas. La delegacidon y la desconcentracién, por su parte, atienden mas a la
transferencia de funciones radicadas en cabeza de los drganos administrativos superiores a
instituciones u organismos dependientes de ellos, sin que el titular original de esas
atribuciones pierda el control y la direccion politica y administrativa sobre el desarrollo de
esas funciones. Por eso, se sefiala que estas dos formulas organizacionales constituyen, en

principio, variantes del ejercicio centralizado de la funcién administrativa.

“Los conceptos de desconcentracion y delegacién han sido definidos de distintas formas por
la doctrina. Asimismo, han existido distintos entendimientos acerca de la relacién entre ellos.
La Constitucién de 1991 ha previsto expresamente la existencia de estos dos mecanismos de

desarrollo de la funcién administrativa, si bien con intensidad diferente. Es asi como la figura



de la delegacién es mencionada, de manera general, en el articulo 209, y, en relacién con las
funciones del Presidente, en los articulos 211, 196, inciso 4, y 305, numeral 14. Cosa
distinta ocurre con la desconcentracion a la que Unicamente se alude en el articulo 209 de la
Constituciéon. Con todo, la jurisprudencia de la Corte se ha referido a este principio en
distintas ocasiones y ha sefialado con claridad que se aplica también al ejercicio de funciones
presidenciales. Ejemplo de ello es la sentencia C-397 de 1995, M.P. José Gregorio Hernandez

Galindo, en la cual se sostuvo:

“Se trata de organismos en los que se realiza la desconcentracién funcional, en cuya virtud
se cumplen atribuciones sefialadas por la Carta en cabeza del Presidente de la Republica
pero que éste no adelanta de manera personal y directa por absoluta imposibilidad fisica, por

lo cual estan a cargo, en concreto, de las superintendencias, dentro del ambito que sefale la

ley”.

“El hecho de que la misma Constitucién consagre la existencia simultdnea y separada de los
dos principios hace necesaria la diferenciaciéon conceptual entre ellos. En la Sentencia T-024
de 1996, M.P. Alejandro Martinez Caballero, esta Corporacién precisé de la siguiente forma

las diferencia entre las figuras de la desconcentracién y la delegacién:

“La desconcentracidon en cierta medida, es la variante practica de la centralizacion, y desde
un punto de vista dinamico, se ha definido como transferencia de funciones administrativas

que corresponden a érganos de una misma persona administrativa.
“La desconcentracién asi concebida, presenta estas caracteristicas:
“1. La atribucién de competencias se realiza directamente por el ordenamiento juridico.

“2. La competencia se confiere a un érgano medio o inferior dentro de la jerarquia. Debe
recordarse, sin embargo que, en cierta medida, personas juridicas pueden ser igualmente

sujetos de desconcentracion.

“3. La competencia se confiere en forma exclusiva lo que significa que ha de ejercerse
precisamente por el érgano desconcentrado y no por otro.

“4. El superior jerarquico no responde por los actos del 6rgano desconcentrado mas alld de

los poderes de supervisidon propios de la relaciéon jerdrquica y no puede reasumir la



competencia sino en virtud de nueva atribucién legal.

“El otro mecanismo, lo determina la Delegacién. La delegacién desde un punto de vista
juridico y administrativo es la modalidad de transformacion de funciones administrativas en
virtud de la cual, y en los supuestos permitidos por la Ley se faculta a un sujeto u 6rgano
gue hace transferencia.

“Todo lo anterior nos lleva a determinar los elementos constitutivos de la Delegacién:
“1. La transferencia de funciones de un érgano a otro.

“2. La transferencia de funciones, se realiza por el érgano titular de la funcién.

“3. La necesidad de la existencia previa de autorizacién legal.

“4. El érgano que confiere la Delegacién puede siempre y en cualquier momento reasumir la

competencia”.

“Para el objeto de esta sentencia es importante resaltar que la desconcentracion de
funciones se hace y deshace por medio de la ley, mientras que la delegacién es realizada y
revocada por la autoridad administrativa a la que se ha confiado originalmente Ia
atribucion.”11

Asi las cosas, la figura de la desconcentracién es prevista por el mismo texto constitucional
consignado en el articulo 209 superior, y sus notas peculiares han sido perfiladas por la
jurisprudencia. El legislador, de igual manera, ha definido expresamente en qué consiste. Asi,
el articulo 8° de la Ley 489 de 1998, expresa que “la desconcentracién es la radicacién de
competencias y funciones en dependencias ubicadas fuera de la sede principal del organismo
o entidad administrativa, sin perjuicio de las potestades y deberes de orientacién e
instrucciéon que corresponde ejercer a los jefes superiores de la administracién, la cual no

implica delegacién y podra hacerse por territorio y por funciones.”

Una de las modalidades practicas del fendmeno administrativo de la desconcentracion es la
figura de las “unidades administrativas especiales”12, presente en nuestro derecho
administrativo desde la expedicion del Decreto 1050 de 1968. El inciso 3° del articulo 1° del

referido Decreto indicé que el Gobierno, previa autorizacion legal, podria organizar unidades



administrativas especiales para la mas adecuada atencién de ciertos programas, propios
ordinariamente de un ministerio o departamento administrativo, pero que por su naturaleza o
por el origen de los recursos que utilizaran, no debian ser sometidos al régimen
administrativo ordinario. Ultimamente, el legislador volvié a redefinir el concepto; en efecto,
la mencionada ley 489 de 1998 indica en su articulo 67 que “las Unidades administrativas
Especiales son organismos creados por la ley, con la autonomia administrativa y financiera
aquella les sefale, sin personeria juridica, que cumplen funciones administrativas para
desarrollar o ejecutar programas propios de un ministerio o departamento administrativo.”
En este caso, es decir, cuando carecen de personeria juridica, pertenecen a la administracién
centralizada, al paso que si la tienen, son del sector descentralizado, como expresamente lo

indica el articulo 82 de la Ley en comento.

Ahora bien, sin que la mencionada categoria juridica de “unidades administrativas
especiales” emane directamente de los textos constitucionales, es claro que ella constituye
un desarrollo legislativo del principio administrativo de la desconcentracién de funciones,

recogido por el articulo 209 superior.

C. La Comisién Nacional de Regalias fue definida por el propio legislador como una unidad
administrativa especial, lo cual significa que responde a todas la notas que definen esta
figura, y que busca cumplir con los objetivos constitucionales de la desconcentracién de
funciones. Cabe preguntarse entonces si esta categorizacién legal desconoce los preceptos

superiores, y en especial el principio al debido proceso que el demandante estima vulnerado.

Para la Corte la ratio legis de la creacién de la referida Comisidn como unidad administrativa
especial es bien clara. Obedeci6 a la necesidad de manejar los recursos que conforman el
Fondo Nacional de Regalias con independencia del régimen administrativo ordinario, en
razon de los especiales fines, de rango constitucional, que se persiguen con el mismo. La
facultad del legislador para darle esta configuracién a la Comisidon Nacional de Regalias,
también tiene un soporte constitucional adecuado, toda vez que el articulo 361 superior
indica que los recursos que conforman el Fondo Nacional de Regalias se destinaran a las
entidades territoriales “en los términos que sefale la ley”. Asi pues, el legislador gozaba de
libertad configurativa expresa atribuida por el propio constituyente, para determinar la forma

de destinar y administrar los referidos recursos. Y si en ejercicio de dicha atribucién estimoé



que la administracion de los mismos correspondia a una unidad administrativa especial,

adscrita a Ministerio de Minas y Energia, esta determinacién estaba dentro de sus facultades.

D. Resulta necesario estudiar, adicionalmente, si la carencia de personeria juridica de la
Comisién Nacional de Regalias, determinada por su naturaleza juridica, le impide desarrollar
las funciones que le atribuye la Ley demandada, particularmente las sefaladas por el actor, y

si esta situacién resulta lesiva del principio superior del debido proceso.

Al respecto, debe recordarse que, conforme al principio de desconcentraciéon administrativa,
los actos administrativos que se llevan a cabo en desarrollo de dicho principio, son actos
propios de la respectiva autoridad desconcentrada, en los cuales se determinan los medios
necesarios para su adecuado cumplimiento y son susceptibles tan solo, por ello mismo, del
recurso de reposiciéon.13 No requieren, por lo tanto, ser expedidos directamente por el

respectivo ministerio al cual se vincula la unidad administrativa especial.

Adicionalmente, las funciones de ejecucion administrativa y representaciéon en juicio, no
suponen, como lo ha indicado la h. Corte Suprema de Justicia, que quien las lleve a cabo
ostente personalidad juridica. Asi lo indicé esa Corporacién en Sentencia de mayo 29 de
1990, en la cual expuso lo siguiente:

“2. ... las funciones de ejecuciéon administrativa y de representacién en juicio no estan

supeditadas a la circunstancia de que los entes respectivos sean personas juridicas.

“3....Ia personalidad juridica, asi como la personeria juridica o de representacién y para
comparecer en juicio, son de mera estirpe legal pero no de rango constitucional y pueden,

por tanto, ser modificadas por la ley sin violar la Constitucién.”

Se pregunta entonces la Corte si lo anterior conlleva un desconocimiento del principio del
debido proceso, en especial del debido proceso administrativo. Al respecto considera
necesario precisar que la Constitucion Politica de 1991 no sélo consagr6 en forma expresa el
derecho fundamental al debido proceso en las actuaciones judiciales, sino que ademas lo

contemplé también para las actuaciones administrativas. “Debe entenderse por “proceso”



administrativo un conjunto complejo de circunstancias de la administracién que le impone la
ley para su ordenado funcionamiento, para la seguridad juridica de los administrados y para
la validez de sus propias actuaciones, ya que su inobservancia puede producir sanciones
legales de distinto género. Se trata del cumplimiento de la secuencia de los actos de la
autoridad administrativa, relacionados entre si de manera directa o indirecta, y que tienden a

un fin, todo de acuerdo con la disposicidon que de ellos realice la ley.”14

Asi pues, en materia administrativa el debido proceso se concibe como una garantia de los
administrados que le impone a las autoridades, de manera general, actuar conforme a la ley.
Para el caso que ocupa la atencién de la Corte, toda vez que la personalidad juridica de la
entidad que administra los recursos del Fondo Nacional de Regalias no es requerida
directamente por la Constitucion, la ley bien podia definir que esta institucién careciera de
ella sin que por eso sus actuaciones resulten contrarias ni a la ley misma, ni al principio
fundamental que consagra el articulo 29 de la Carta, pues como se dijera arriba, la
personalidad juridica de esta clase de entes, es de estirpe puramente legal y puede
concederse o0 no, sin violar por ello la Constitucién. La manera como operan en el mundo
juridico, es definida por distintas disposiciones legales, de manera que su actuar conforme a
tales reglas en nada contraviene la garantia de los asociados ni el debido proceso. En
particular, no se desconocen tampoco los principios que sefiala el articulo 210 de la Carta, y
que el actor estima vulnerados, toda vez que dicha disposicién se refiere a entidades

descentralizadas y la Comision Nacional de Regalias, no lo es.

E. Adicionalmente el actor estima que la falta de personeria juridica hace que la Comisidn
Nacional de Regalias no pueda estar integrada por las personas que sefiala el articulo 9°
demandado, y que esta disposicién da lugar a la existencia de dos entes juridicos diversos,
uno el previsto por el citado articulo y otro el que menciona el articulo 7°. Esta acusacion
carece por completo de fundamento, toda vez que los articulos 7° y 9° de la Ley bajo examen
regulan dos aspectos bien diferenciados de la Comisién Nacional de Regalias, a saber: el
articulo 7° crea la referida Comision y sefiala su objeto, al paso que el articulo 9° indica qué
autoridades la integran, lo cual es apenas natural tratdndose de un ente que tiene la
naturaleza de “comisién,” es decir de 6rgano conformado por un conjunto de personas, que
por lo mismo deben ser sefialadas por el legislador que lo crea. En nada transgrede esto la

Constitucién, que no tiene prohibido que el legislador perfile organismos de esta indole.



4.2 Cargo relacionado con la presencia de ciertas autoridades en la Comisiéon Nacional de

Regalias.

Para el actor resulta absurdo que un ministro de Estado, un gobernador, un alcalde o un
director de departamento administrativo formen parte de la Comisiéon Nacional de Regalias,
“puesto que sencillamente esta “adscrita a Minminas” y por lo tanto es un ente subordinado
a Minminas e inferior de él.” Es decir, para el demandante, el orden jerarquico existente
entre los entes administrativos, impide que funcionarios de alto rango formen parte de
drganos que tienen una posicidn subordinada por su vinculacién especifica con un ministerio,

en este caso el Ministerio de Minas y Energia.

El anterior cargo no estd llamado a prosperar. Contrariamente a lo que el actor opina, la
Carta Politica propugna por la realizacién efectiva del principio de coordinacidn
administrativa, explicitamente consagrado por el constituyente en el inciso segundo del
articulo 209 de la Constitucién que expresamente sefiala: “(l)as autoridades administrativas

deben coordinar sus actuaciones para el adecuado cumplimiento de los fines del Estado.”

Asi las cosas, la conformacion de la Comisidn Nacional de Regalias por todas aquellas
personas que sefala el articulo 9° de la Ley 141 de 1994, obedece a la necesidad de hacer
efectiva esta coordinacién constitucionalmente exigida por la norma sefialada, y por otras
varias cuales son los articulos 288 que indica que “(l)as competencias atribuidas a los
distintos niveles territoriales seran ejercidas conforme a los principios de coordinacién,
concurrencia y subsidiariedad en los términos que establezca la ley”, y el 298 seguln el cual
“(l)os departamentos ejercen funciones administrativas, de coordinacién, de
complementariedad de la accidon municipal, de intermediacién entre la Nacién y los

Municipios y de prestacion de los servicios que determinen la Constitucion y las leyes.”

Adicionalmente la conformacién de la Comisiéon Nacional de Regalias por las personas que
indica la ley, tiene asidero constitucional en el mencionado articulo 361 de la Carta que
defirié al legislador la determinacién de la forma en la cual las regalias serian administradas
y distribuidas, por lo cual el Congreso tenia libertad para configurar el ente que llevaria a

cabo tales funciones.

De otra parte, debe tenerse en cuenta que la actuacién de los ministros o de otras

autoridades en la Comision Nacional de Regalias, no las pone en condicidn de subordinacion



personal frente a ninguna otra autoridad, toda vez que en la adopcién de decisiones al seno
de la Comision, ellas actlan en ejercicio de su propia autoridad. La que queda sujeta al
control de tutela propio de la vinculacién al Ministerio de Minas y Energia, es la Comisién en
si misma considerada como unidad administrativa especial, y no sus integrantes como

autoridades distintas.

4.3 Cargo segun el cual los funcionarios del comité técnico previsto en el numeral 12 del
articulo 8° de la Ley 141 de 1994, no pueden ser nombrados por el presidente de la
Republica para un periodo de cinco afos, toda vez que este lapso supera el periodo

constitucional del presidente.

Dentro de las funciones que el articulo 8° de la Ley demandada atribuye a la Comisién
Nacional de Regalias, se encuentra la resefiada en el numeral 12, segln la cual le
corresponde a la Comisién “(c)rear un comité técnico, constituido por cinco expertos de
reconocida experiencia en evaluacién de proyectos, nombrados por el sefior Presidente de a
Republica para periodos de cinco (5) afos, tendran dedicacion exclusiva y devengaran la
remuneracion que le fije el Gobierno. En dichos nombramientos el Presidente de la
Republica dard participacion a las diferentes regiones del pais.” Como se dijo el actor
cuestiona la atribucién presidencial de designar a los cinco expertos que menciona la norma,
toda vez que su periodo constitucional es tan solo de cuatro afios, al paso que el periodo de

los técnicos es de cinco.

Al respecto encuentra esta Corporacién que son infundados los reproches del actor. En
efecto, la connotacién especialmente técnica que perfila a quienes estan llamados a
conformar el Comité Técnico previsto por la norma atacada, hace que en su designacién no
sean relevantes consideraciones de tipo politico. Asi las cosas, su periodo no tiene que
coincidir con el del primer mandatario, ni sus funciones pueden ser vistas como ejecutoria de
lineamientos politicos expresos formulados por el presidente. Su periodo es, por lo tanto,

personal y no institucional.

De otra parte, no se encuentra en la Constitucién ninguna norma que prohiba al legislador
facultar al presidente para hacer designaciones de cargos con periodos que superen al suyo.
De esta manera, el legislador gozaba de libertad configurativa para radicar esta facultad en

cabeza del primer mandatario, sin vulnerar con ello la Carta.



4.4 Cargo contra las expresiones “volumenes transportados” y la “capacidad de

almacenamiento” del articulo 29 de la Ley 141 de 1994,
El texto completo del articulo 29 reza como sigue:

“Articulo 29. Derechos de los municipios portuarios. Para los efectos del inciso tercero del
articulo 360 de la Constitucion Politica, los beneficiarios de las participaciones en regalias y
compensaciones monetarias provenientes del transporte de los recursos naturales no
renovables, son los municipios en cuya jurisdiccién se hallen ubicadas instalaciones
permanentes, terrestres y maritimas, construidas y operadas para el cargue y descargue

ordinario y habitual en embarcaciones, de dichos recursos y sus derivados.

“Para efectos de la distribucidn de la participaciéon que por regalias y compensaciones le
corresponda a cada uno de los municipios portuarios maritimos por el embarque de los
recursos naturales no renovables y de sus derivados, para exportacién, se tomara como base
los volUmenes transportados y la capacidad de almacenamiento utilizada, terrestre y

maritima en cada uno de ellos.

Como puede verse, el articulo anterior en su primer inciso, declarado exequible por esta
Corporacion mediante sentencia C-447 de 199815, define qué es un municipio portuario. El
inciso segundo integramente demandado por el actor en la presente causa, introduce dos
conceptos técnicos con fundamento en los cuales debe hacerse la distribucion de las regalias
entre los municipios portuarios. Dichos conceptos técnicos son los de “volimenes
transportados” y “capacidad de almacenamiento utilizada”. Con base en ellos la norma
indica implicitamente que la distribucidn sera directamente proporcional, es decir, que a
mayor capacidad de almacenamiento o mayores volimenes transportados, mayor sera la

participacion en las regalias.

Una vez mas la Corte encuentra improcedente el cargo, toda vez que la Constitucién, en el
articulo 360 tantas veces citado, sefiala que es a la ley a quien corresponde determinar los
derechos de las entidades territoriales sobre las regalias, cosa que es justamente lo que hace
la norma bajo examen cuando indica a cuales municipios corresponden dichos derechos, y en

proporcién a qué criterios técnicos de distribucion.



4.5 Cargo formulado en contra de la facultad de la Comisidon Nacional de Regalias para

distribuir las participacion en las compensaciones y regalias.

Por ultimo la Corte debe referirse también al Ultimo cargo de violacién propuesto por el actor,
dirigido contra el numeral 7° del articulo 8°, que determina que es funcién de la Comisidn
Nacional de Regalias distribuir la participacion en las regalias y compensaciones segun los
criterios indicados en la misma ley. Como se dijo, el actor considera que “el debido proceso
es que sea la Ley quien distribuya las regalias y no la Comisiéon Nacional de Regalias, quien ni
siquiera tiene personeria juridica y es una simple unidad administrativa especial adscrita la

Ministerio de Minas”.

Estima la Corte que el actor confunde las labores estrictamente legislativas con aquellas
propias de las autoridades administrativas. Si bien la Constitucién en los citados articulos 360
y 361 indica que la ley determinard los derechos de las entidades territoriales sobre las
regalias, ello no significa que el legislador tenga que sefalar con precisién los rubros
matematicos que corresponden a cada entidad territorial, sino establecer los criterios claros
para que la autoridad administrativa lleve a cabo la liquidacién. Otra interpretacién mutaria
la naturaleza general, impersonal y abstracta de la que se revisten las normas de rango

legal, para hacerlas actos administrativos de caracter particular y concreto.

Teniendo en cuenta que la norma acusada expresamente remite a la Comision a los criterios
sefialados por el legislador, conforme a los cuales esta entidad debe adelantar la labor de
distribucion particular de las regalias entre las entidades territoriales beneficiarias, la Corte
encuentra que la disposicion no deja en manos de tal entidad la libertad de asignar las
regalias, como lo indica el demandante, cosa que si desconoceria los mandatos superiores,
sino que tan sélo asigna una funcion tipicamente ejecutiva. Por esta razén la Corte considera

improcedentes los cargos formulados.

Finalmente la Corte indica que las declaraciones de exequibilidad que proferird se
circunscriben a los cargos de violacién analizados en el presente fallo, segun las precisiones
contenidas en él.

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, oido el concepto del sefior
procurador general de la Nacion y cumplidos los tramites previstos en el decreto 2067 de

1991, administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucidn,



RESUELVE

Primero. Declarar inexequible el Decreto 1178 del 29 de junio de 1999, proferido por el
presidente de la Republica en ejercicio de las facultades extraordinarias otorgadas por el
articulo 120 de la Ley 489 de 1999.

Segundo. Declarar EXEQUIBLES las expresiones “sin personeria juridica” e “y la
administracion de los recursos del Fondo Nacional de Regalias”, contenidas en el articulo 7°
de la Ley 141 de 1994.

Tercero. Declarar EXEQUIBLES los numerales 7°, 9°, 10° y 12 del articulo 8° de la Ley 141 de
1994, y las expresiones “Aprobar el proyecto de presupuesto anual del Fondo Nacional de
Regalias,” contenida en el numeral 8° de dicha norma, y “o comisionar a otras entidades
publicas o privadas, cuando asi lo determine” e “y tomar las medidas pertinentes”

contenidas en el numeral 11 de la misma disposicion.
Cuarto. Declarar EXEQUIBLE el articulo 9° de la ley 141 de 1994.

Quinto. Declarar EXEQUIBLE la expresiéon “Disponer la contratacidon de interventorias
financieras y administrativas para”, contenida en el numeral 2° del articulo 10° de la Ley 141
de 1994.

Sexto. Declarar EXEQUIBLE el inciso segundo del articulo 29 de la Ley 141 de 1994.

Séptimo. Declararse INHIBIDA de conocer sobre la exequibilidad de los articulos 11y 12 de la

Ley 141 de 1994, por ausencia de formulacidon de cargos.

Cépiese, notifiquese, publiquese, comuniquese al Gobierno Nacional y al Congreso de la

Republica, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y archivese el expediente.
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ
Presidente

ANTONIO BARRERA CARBONELL



Magistrado

ALFREDO BELTRAN SIERRA

Magistrado

CARLOS GAVIRIA DIAZ

Magistrado

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO
Magistrado

ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO
Magistrado

FABIO MORON DIAZ

Magistrado

VLADIMIRO NARANJO MESA

Magistrado

ALVARO TAFUR GALVIS

Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO
Secretaria General

Aclaracion de voto a la Sentencia C-722/99

COMISION NACIONAL DE REGALIAS-Autorizaciéon para comisionar a entidades privadas

(Aclaracién de voto)



Comision Nacional de Regalias para comisionar a entidades privadas “cuando asi lo
determine”, por fuera de toda regla y limite y de manera incondicionada, para revisar las
liguidaciones de participaciones efectuadas por las entidades recaudadoras de regalias y

compensaciones.
Referencia: Expediente D-2335

Con el debido respeto debo expresar que, si bien comparto en general la decisién adoptada,
abrigo serias dudas acerca de la constitucionalidad del numeral 11 del articulo 8 de la Ley
141 de 1994, en cuanto autoriza a la Comisién Nacional de Regalias para comisionar a
entidades privadas “cuando asi lo determine”, por fuera de toda regla y limite y de manera
incondicionada, para revisar las liquidaciones de participaciones efectuadas por las entidades

recaudadoras de regalias y compensaciones.

Se trata de una funcién publica que tan sélo en los términos de la ley, pero claramente

definidos, y de modo transitorio podria quedar en manos de particulares (art. 123 C.P.).
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO
Magistrado

Fecha, ut supra
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