Sentencia C-856/06

CLAUSULA GENERAL DE COMPETENCIA LEGISLATIVA-Concepto

ESTRUCTURA DE LA ADMINISTRACION-Creacién de organismos del orden nacional

ESTRUCTURA ORGANICA DE ENTIDAD PUBLICA-Elementos que comprende

INICIATIVA GUBERNAMENTAL EN ENTIDAD NACIONAL-Creacién

ESCUELA NACIONAL DE ARTE DRAMATICO-Creacién por iniciativa gubernamental

Advierte la Corte que existen apartados de la norma objetada que ofrecen duda en cuanto al
alcance de la norma y su compatibilidad con la Carta Politica. En efecto, el articulo 10
contiene la expresién “crease”, con base en la cual podria inferirse la existencia de
elementos organicos, relacionados con la modificacién a la estructura de la administracién
nacional, a través de la creacién de una nueva entidad que asuma las funciones de
promocion a las artes escénicas. La Corte declarara fundada la objecién gubernamental,
exclusivamente por esta expresion, en la medida en que su interpretacién incorpora el
ejercicio de la facultad prevista en el articulo 150-7 C.P y, verificado el trdmite legislativo, se
observa que no se contd con la iniciativa gubernamental necesaria, en los términos del inciso
segundo del articulo 154 Superior. Por Ultimo, la Corte advierte que si bien el texto resultante
del articulo objetado no tendria un claro sentido gramatical; su analisis integral, esto es,
incorporandose lo previsto en su paragrafo, permite comprender a la Escuela Nacional de

Arte Dramatico como un programa estatal dirigido a la investigacién y la critica relacionadas



con el teatro y las artes escénicas.

LEY DE FACULTADES EXTRAORDINARIAS PARA CREACION DE ENTIDADES U ORGANISMOS DEL
ORDEN NACIONAL-Requisitos

CREACION DE ENTIDADES U ORGANISMOS NACIONALES-Reserva de ley/FONDO NACIONAL
DEL TEATRO-Delegacién al ejecutivo para determinar estructura no cumple requisitos sobre

concesion de facultades extraordinarias

Se observa que aunque si bien se delegé en el Ejecutivo la creacién del Fondo Nacional del
Teatro, la determinacién de su estructura y las fuentes para proveer sus recursos (articulo
13), ello no se efectud a través del mecanismo constitucional previsto para el efecto, esto es,
las facultades extraordinarias. En ese sentido, para el caso propuesto es claro que el
Congreso efectud un traslado irregular de sus competencias respecto de asuntos que, como

la creacion de entidades de la estructura de la administracién nacional, tienen reserva de ley.

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE OBJECION PRESIDENCIAL-Extension excepcional de

competencia

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE OBJECION PRESIDENCIAL-Alcance/CONTROL DE
CONSTITUCIONALIDAD DE OBJECION PRESIDENCIAL-Posibilidad de ampliar el examen a

aspectos que no fueron planteados explicitamente por el Gobierno
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El Procurador General sostiene que las objeciones presidenciales relacionadas con la creacién



del Fondo Nacional del Teatro deben declararse fundadas, debido a que en el trdmite
legislativo de esta materia fue pretermitido el requisito dispuesto por el inciso segundo del
articulo 154 C.P. Este asunto no fue expresado en las objeciones presidenciales, por lo que la
Corte, en primer término, deberd determinar si es competente para pronunciarse sobre el
particular. La competencia de la Corte Constitucional para decidir asuntos que si bien no
fueron planteados explicitamente por el Gobierno, resultan centrales para el estudio de las
razones de inconstitucionalidad que fundamentan las objeciones, se remonta a las reglas
jurisprudenciales fijadas por esta Corporacién en la sentencia C-1404 de 2000, M.P. Carlos
Gaviria Diaz y Alvaro Tafur Galvis. Con anterioridad a este fallo, la Corte habia sostenido
que, habida cuenta las particulares condiciones del trdmite de las objeciones presidenciales,
no era posible aplicar el principio de control de constitucionalidad integral. En efecto, el
tramite de las objeciones constituia, a la luz de la doctrina anterior, una expresion de la
dindmica de los controles interorganicos. En ese sentido, estaba restringido al didlogo
juridico - constitucional entre el Gobierno, el Congreso y la Corte, didlogo que no podia tener
un alcance tal que impidiera el ejercicio posterior de la accién publica de inconstitucionalidad
por parte de los ciudadanos. No obstante, en criterio de la sentencia mencionada, que con
posterioridad ha sido reiterada por esta Corporacién, “en ciertas ocasiones se hace necesario
que esta Corporacion se pronuncie sobre aspectos que no fueron planteados explicitamente
por el Gobierno, pero cuyo andlisis resulta ser un presupuesto indispensable para el estudio
de las razones de inconstitucionalidad formuladas en las objeciones mismas”. En apartados
precedentes de esta sentencia se ha insistido en que la iniciativa gubernamental o el aval del
Ejecutivo es uno de los aspectos que define el alcance de la competencia del Congreso para
crear organismos propios de la estructura de la administraciéon nacional. Por tanto, el asunto
planteado por el concepto del Ministerio PUblico resulta pertinente para el presente analisis
de constitucionalidad, en tanto guarda relacién directa con la objecién presidencial

propuesta.

FONDO NACIONAL DEL TEATRO-Creacién por iniciativa gubernamental

PRINCIPIO DE LEGALIDAD DEL GASTO PUBLICO-Alcance



PRINCIPIO DE LEGALIDAD DEL GASTO PUBLICO-Competencias concurrentes de los érganos

legislativo y ejecutivo

PROCESO PRESUPUESTAL-Distincion entre el decreto del gasto y la apropiacién especifica en

la ley de presupuesto

PROCESO PRESUPUESTAL-Incorporacion del sistema de balance entre los poderes publicos

La concurrencia de competencias entre el Congreso y el Ejecutivo en materia presupuestal
incorpora, igualmente, un sistema de balance entre los poderes publicos. De esta forma,
mientras el Ejecutivo no puede incorporar en la ley de apropiaciones partida alguna que no
corresponda a un crédito judicialmente reconocido, a un gasto decretado conforme a ley
anterior, a uno propuesto por el Gobierno para atender debidamente el funcionamiento de
las ramas del poder publico o el servicio de deuda o un gasto destinado a dar cumplimiento
al Plan Nacional de Desarrollo (Art. 346 C.P.), el Congreso tiene vedado expedir normas que
contengan mandatos imperativos hacia el Ejecutivo para la ejecucién de gasto publico, pues
éste tiene la competencia privativa para la determinacién del contenido concreto del

proyecto de ley de presupuesto.

OBJECION PRESIDENCIAL A PROYECTO DE LEY DE TEATRO-Imposicidon de reajuste de partida
presupuestal limita competencia del ejecutivo en proyecto de ley de presupuesto/PROCESO
PRESUPUESTAL-Extralimitaciéon del Congreso al imponer al ejecutivo reajuste de partida

presupuestal

Del analisis gramatical de las disposiciones resefiadas no es posible inferir la existencia de



mandatos imperativos al Gobierno Nacional para la ejecucién de gasto publico. En contrario,
los articulos objetados se restringen a hacer alusiones genéricas al apoyo financiero estatal
al teatro y a las artes escénicas, sin que constituyan dispositivos que restrinjan las
competencias del Ejecutivo en la conformacién del proyecto de ley de presupuesto. Desde
esta perspectiva, es claro que la decisién sobre la incorporacién de partidas destinadas a la
financiacion de los objetivos y metas fijadas por el proyecto de ley continla sujeta a las
normas constitucionales y orgdnicas que regulan la configuracién de la ley de presupuesto.

Asi, no es posible afirmar que los articulos objetados por el Gobierno constituyan el
desconocimiento del balance entre poderes, propio del proceso presupuestal. Empero, estas
conclusiones no resultan aplicables para el caso de lo dispuesto en el paragrafo 32 del
articulo 42 del proyecto de ley. En este evento el legislador impone al Ejecutivo que la partida
presupuestal destinada a la financiacién de salas concertadas del Ministerio de Cultura sea
reajustada en un porcentaje no inferior al indice de precios al consumidor. Una disposicion
de esta naturaleza configura una limitacion concreta a la competencia en cabeza del
Ejecutivo para la determinacién del proyecto de ley de presupuesto, prevista en el articulo
346 Superior, configurandose con ello una extralimitacién de la competencia del Congreso en

el proceso presupuestal.

LEY ORGANICA-Valor normativo

LEY ORGANICA-Pardmetro constitucional de control de normas ordinarias

MARCO FISCAL DE MEDIANO PLAZO-Referente para el analisis del impacto fiscal de proyecto

de ley que ordena gasto u otorga beneficio tributario

ESTUDIO DE IMPACTO FISCAL EN PROYECTO DE LEY QUE DECRETA GASTO PUBLICO-Reglas

sobre exigibilidad



OBJECION PRESIDENCIAL A PROYECTO DE LEY DE TEATRO-No exigibilidad del requisito de

compatibilidad con Marco Fiscal de Mediano Plazo

Produced by the free evaluation copy of Total[HTMLConverter

LIBERTAD DE ENSENANZA-Alcance

LIBERTAD DE ENSENANZA-No vulneracién por norma que ordena al Ministerio de Educacién

establecer programacion de obras teatrales en colegios

La disposicion del articulo 18 del proyecto de ley que ordena al Ministerio de Educacidn
establecer una programacién de obras teatrales en los colegios, no vulnera la libertad de
ensefianza puesto que la promocién de actividades fomentadas por la misma Constitucion
Politica, como es el caso de las artes escénicas, no configura una afectacion de esa libertad,
sino que, antes bien, es un instrumento adecuado para el cumplimiento de fines
constitucionalmente valiosos, como es el caso de la promocion de las distintas expresiones
culturales, entre ellas, las artes escénicas. Por lo tanto, la Sala declarara infundada la
objecion presentada respecto del inciso segundo del articulo 18 del proyecto de ley
estudiado.

SEGURIDAD SOCIAL MIEMBRO GRUPO DE TEATRO-Concesién de estimulos a personas que
reciban reconocimiento en festivales nacionales e internacionales avalados por Ministerio de

Cultura



El articulo 19 del proyecto de ley materia de analisis prevé que las personas que hagan parte
de compafiias teatrales y que reciban reconocimiento en festivales nacionales o
internacionales avalados por el Ministerio de Cultura, seran acreedores a los estimulos de
seguro de vida e invalidez, seguridad social en salud y auxilio funerario, este Gltimo a través
de empresas de economia solidaria. De igual manera, la norma en comento determina que
los estimulos mencionados tendran vigencia a partir de la concesién del reconocimiento y
mientras el beneficiario “se mantenga como titular del mismo”. Finalmente, el articulo
estipula que para acceder a los estimulos debe acreditarse ingresos personales inferiores a
tres salarios minimos mensuales o seis salarios, en el caso de ingresos familiares. La Corte
comparte la posicion del Ministerio Publico, en el sentido que la interpretacién que hace el
Ejecutivo de la norma objetada le confiere un alcance mas amplio del que puede predicarse
de su contenido. La Corte advierte que lo regulado en la norma objetada no significa, en
modo alguno, el decreto de auxilios 0 donaciones por parte del Estado a favor de personas
naturales o juridicas de derecho privado. En contrario, la norma pretende extender la
seguridad social a grupos que desempefian tareas intrinsecamente relacionadas con la
educacion y la cultura, fines valiosos desde la perspectiva constitucional, en tanto desarrollan
las obligaciones estatales previstas en los articulos 70 y 71 C.P. Por ende, no existe una
contradiccion entre la norma objetada y la Carta Politica, en tanto estos beneficios, se insiste,
estan supeditados al cumplimiento de las pautas generales, fijadas por la Constitucién y la

ley, para la prestacién del servicio publico en comento.

Referencia: expediente OP-091

Objeciones presidenciales al proyecto de ley N° 86/05 Senado - 205/04 Camara, “por medio
de la cual se dicta la Ley de Teatro colombiano, se crea el Fondo Nacional de Teatro y se

dictan otras disposiciones”



Magistrado Ponente:

Dr. JAIME CORDOBA TRIVINO

Bogota D.C., dieciocho (18) de octubre de dos mil seis (2006).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones constitucionales y
legales, en especial las previstas en el articulo 241, numeral 8 de la Constitucién Politica, y
cumplidos los tramites y requisitos contemplados en el Decreto 2067 de 1991, ha proferido la

siguiente

SENTENCIA

|. ANTECEDENTES

1. REGISTRO DE LAS OBJECIONES PRESIDENCIALES

Mediante oficio recibido en esta Corporaciéon el 4 de octubre de 2006, la Presidenta del
Senado de la Republica remitié el Proyecto de ley n.° 86/05 Senado - 205/04 Camara, “por

medio de la cual se dicta la Ley de Teatro colombiano, se crea el Fondo Nacional de Teatro y



se dictan otras disposiciones”. En relacion con este proyecto, el Gobierno Nacional formulé
objeciones por razones de inconstitucionalidad, las cuales fueron consideradas infundadas
por el Congreso de la Republica, situacién que motiva el presente trdmite, de acuerdo con lo
dispuesto en el articulo 167 C.P.

2. TEXTO DEL PROYECTO DE LEY OBJETADO

El texto del proyecto de ley n.° 86/05 Senado - 205/04 Camara, objetado por el Gobierno
Nacional por razones de inconstitucionalidad, es el siguiente, subraydndose los apartados
objetados:
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" Ley o

“POR MEDIO DE LA CUAL SE DICTA LA LEY DE TEATRO COLOMBIANO, SE CREA EL FONDO
NACIONAL DEL TEATRO Y SE DICTAN OTRAS DISPOSICIONES

EL CONGRESO DE COLOMBIA

DECRETA:

TITULO |



DE LA ACTIVIDAD TEATRAL

Articulo 19. Objeto de la ley. La actividad teatral y escénica, por su contribucién al
afianzamiento de la cultura nacional, serd objeto de la promocién y apoyo del Estado

colombiano.

Articulo 2°. Actividad teatral. Para los fines de la presente ley se considerard como actividad
teatral o escénica a toda representacion de un hecho dramatico o cémico, manifestado
artisticamente a través de distintos géneros creativos e interpretativos segun las siguientes

pautas:

a) Que constituya un espectaculo publico y sea llevado a cabo por trabajadores de teatro en

forma directa, real, en tiempo presente y no a través de sus imagenes;

b) Que refleje alguna de las modalidades teatrales existentes o que fueren creadas tales
como la tragedia, comedia, sainete, musical, Infantil, sala, calle, titeres, marionetas,
expresion corporal, danza, improvisacién, pantomima, narracién oral, lecturas dramaticas,
infantil, mondlogos, circo teatro y otras que posean caracter experimental creativo y

dindmico o sean susceptibles de adaptarse en el futuro escénico del pais;

c) Que conforme una obra artistica o escénica que implique la participacion real y directa de
uno o mas actores compartiendo un espacio comun con sus espectadores. Asimismo forman
parte de las manifestaciones y actividad teatral las creaciones dramaticas, criticas,
investigaciones, documentaciones y ensefanzas afines al quehacer descrito en los incisos

anteriores.

Articulo 39. Sujetos de la ley. Seran considerados como sujetos de esta ley quienes se

desempenen dentro de alguno de los siguientes roles:

a) Quienes tengan relacién directa con el publico, en funcién de un hecho teatral o escénico



en tiempo presente;

b) Quienes tengan relacion directa con la realizacién, produccidn, técnica y logistica artistica

del hecho teatral, aunque no con el publico o con o sin relacién directa con él.

c) Quienes indirectamente se vinculen con el hecho teatral sean productores técnicos,

investigadores, instructores, criticos o docentes de teatro o artes escénicas.

Articulo 49. Atencién y apoyo preferente. Gozaran de expresa y preferente apoyo y atencion
para el desarrollo de sus actividades las salas teatrales integrantes del Programa de Salas
Concertadas del Ministerio de Cultura, que no superen las setecientas (700) localidades o
butacas y que tengan la infraestructura logistica y técnica necesaria para la presentacién de
las actividades teatrales o escénicas, como asimismo, los grupos de conformacién estable o
eventual que actlen en dichas salas o que presenten ante la autoridad competente una
programacion escénica continua especifica. Para ellos se mantendran politicas y regimenes
de concertacién permanente a salas teatrales concertadas a fin de propiciar y favorecer el
desarrollo de la actividad teatral estable e independiente en todas sus formas,

manifestaciones, tendran un apoyo permanente para su funcionamiento idéneo.

Pardgrafo 12. Apoyar presupuestalmente, en infraestructura y equipos (luces, sonido, etc.),
de acuerdo al Programa de Salas Concertadas del Ministerio de Cultura, que se viene
desarrollando desde 1990, el funcionamiento, la modernizacién técnica y locativas a las Salas
teatrales concertadas.
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Paragrafo 29. Apoyo de las entidades territoriales a las Salas Concertadas que estén en el
programa de Salas Concertadas del Ministerio de Cultura que podran contar con la

cofinanciacién de los Municipios, Departamentos y Distritos Especiales.



Paragrafo 32. Se debe incrementar en por lo menos el IPC. -Certificado por el Banco de la
Republica- los presupuestos anuales de las Salas Concertadas de teatro del programa del

Ministerio de Cultura.

Articulo 52. Creaciéon de Redes. Para fortalecer, promulgar y promover las actividades
teatrales o escénicas en sus diferentes modalidades descritas en el literal b) del articulo 22 se
crearan las respectivas Redes que las integren y faciliten su labor por area o modalidad

escénica.

Articulo 6°. Festival Nacional de Teatro. El Ministerio de Cultura en coordinacién con el Fondo
Nacional del Teatro impulsard y promovera cada dos (2) afios el Festival Nacional de Teatro,
el cual se realizard por modalidades escénicas, en los Municipios, Distritos y Departamentos
de acuerdo a las redes por modalidades escénicas existentes -ejemplo teatro de sala, teatro
de calle, titeres, pantomima, narracioén oral, danza teatro, teatro infantil, etc.- para terminar
en un gran festival nacional de todas las modalidades o areas escénicas en una sola ciudad

del pais.

Pardgrafo Unico. Las obras mds destacadas del Festival Nacional de Teatro, se promoveran
en giras nacionales e internacionales y a otros festivales de trayectoria, como reconocimiento

a su trabajo grupal y a su actividad teatral sobresaliente.

Articulo 79. Estrenos de obras. Para sostenimiento y actualizacién de la actividad teatral, los
grupos teatrales objeto de esta ley deberdn estrenar y poner en escena nuevos montajes u
obras minimo cada dos (2) afios, para impulsar la produccién teatral escénica nacional y ser

objeto de los apoyos, incentivos o subvenciones que esta ley disponga.



Articulo 89. Se concederdn los beneficios de la presente ley a los montajes teatrales que
promuevan los valores de la cultura colombiana e impulsen la paz y convivencia dentro del
ambito universal, asi como aquellos emergentes de cooperacidn o convenios internacionales
donde participe la nacién. Se prestara atencion preferente a las obras teatrales de autores

nacionales y a los grupos teatrales que las monten, las pongan en las “tablas” o escena.

Articulo 99. Dia Nacional del Teatro. Celébrese el 27 de marzo el dia del teatro como esta

establecido a nivel mundial, desde hace muchos anos.

Articulo 10. Escuela Nacional de Arte Dramatico. Para el desarrollo del teatro y las artes

escénicas créase la Escuela Nacional de Arte Dramaético.

Paragrafo 12. Dentro de los objetivos de la Escuela Nacional de Arte Dramatico promovera la

Investigacién y la critica relacionado con el Teatro y las artes Escénicas.

Articulo 11. Competencia. El organismo competente reglamentarad y efectivizara las
contribuciones a los montajes, estimulos y mantenimiento en escena de las actividades
teatrales objeto de la promocidn, funcionamiento y apoyo que establece esta ley. Igual
criterio se adoptara para el mantenimiento y desarrollo de las salas teatrales del programa
de concertacién nacional.

Paragrafo 1. El Estado a través del organismo competente u otras instituciones, apoyara las

actividades de todos los actores y grupos de teatro.

TITULO 1



FONDO NACIONAL DEL TEATRO

Y LAS ARTES ESCENICAS
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Creacién y atribuciones

Articulo 12. Créase la Red Nacional de apoyo a las actividades teatrales y de las artes
escénicas. Esta Red estara conformada por todas las entidades publicas y organizaciones

reconocidas dedicadas al Teatro y Artes Escénicas.

Articulo 13. Atribuciones. Para el cumplimiento de los fines del articulo anterior de la
presente ley el Gobierno Nacional creard un Fondo y determinara su estructura y las fuentes

para proveer sus recursos.

CAPITULO Il

Organizacion y funciones

Articulo 14. Conformacién del Fondo Nacional del Teatro. En las Juntas Directivas del Fondo
tendran participacion paritaria entre el sector publico y las organizaciones no

gubernamentales reconocidas dedicadas al Teatro y las Artes escénicas.

Articulo 15. Funciones del Fondo Nacional del Teatro. Son funciones del Fondo Nacional del

Teatro y las Artes Escénicas las siguientes:



a) Planificar las actividades anuales del Fondo Nacional del Teatro y las Artes Escénicas;

b) Elaborar y presentar el presupuesto de Ingresos y Gastos a los Ministerios de Cultura y

Hacienda respectivamente.

c) Impulsar la actividad teatral, favoreciendo los procesos en su mas alta calidad y

posibilitando el acceso de la comunidad a esta manifestacion de la cultura;

d) Elaborar, concentrar, coordinar y coadyuvar en la ejecucion de las actividades teatrales de
las diversas jurisdicciones, propugnando formas participativas y descentralizadas en la
formulacién y aplicacion de las mismas, respetando las particularidades locales y regionales

y la transparencia de los procesos y procedimientos de ejecucién de las mismas;

e) Coordinar con las distintas jurisdicciones la planificacién y desarrollo de las actividades

teatrales de caracter oficial;

f) Fomentar las actividades teatrales a través de la organizacién de concursos, certdmenes,
muestras y festivales; el otorgamiento de distinciones, estimulos y reconocimientos
especiales, la adjudicacién de becas de estudio y perfeccionamiento, del intercambio de

experiencias y demas medios eficaces para este cometido;

g) Considerar de interés cultural y susceptibles de promocidn, apoyo y coordinacién por parte
del Fondo Nacional del Teatro y las Artes Escénicas, a las salas concertadas que se dediquen
en forma permanente a la realizacién de actividades teatrales, a fomentar la conservacion y
la creacién de los espacios destinados a la actividad teatral o escénica. Para el efecto se
consideran sala de teatro a todas las propiedades muebles o inmuebles donde se desarrolle
permanentemente la actividad teatral o escénica y se encuentren dotadas con los
requerimientos de infraestructura, técnicos y logisticos para la presentacién de un montaje
teatral o escénico, las cuales pueden ser acreedoras a la proteccién y apoyo permanente
para su conservacion, funcionamiento y enriquecimiento del valor patrimonial en las
condiciones y formas que determine la reglamentacion de la presente ley en lo referente a

Salas Concertadas;

h) Acrecentar y difundir el conocimiento del teatro, su ensefianza, su practica y su historia,

especialmente en los niveles del sistema educativo, y contribuir a la formacién y



perfeccionamiento de los trabajadores, gestores y creadores del teatro en todas sus

expresiones y especialidades;

i) Proteger la memoria y documentacion escrita, fotografica, audiovisual y archivos histéricos

del teatro y las artes escénicas colombianas;

j) Disponer la creacién de seccidénales del Fondo Nacional del Teatro y las Artes Escénicas en
los distintos Municipios, Departamentos y Distritos Especiales del pais, si lo considera
necesario para la aplicacién de la presente ley, con la participacién y cofinanciacién de las

Gobernaciones, Municipios y Distritos Especiales;

k) Celebrar convenios interadministrativo y multisectorial con otras entidades, de

cooperacion, intercambio, apoyo, coproduccion y otras formas del quehacer teatral;
I) Difundir los diversos aspectos de la actividad teatral a nivel nacional e internacional;
m) Administrar y disponer de los fondos previstos en la presente ley;

n) Designar un jurado para la seleccién y calificacién de los proyectos que aspiran a obtener
los beneficios y subvenciones de esta ley, los que se integraran por personalidades del areay
modalidades del quehacer teatral, mediante concursos publicos de antecedentes y oposicidn.
Los jurados duraran en sus funciones igual periodo y condiciones que los integrantes electos

del Consejo de Direccion;
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o) Crear y actualizar un Registro Nacional de Entidades y Personas dedicadas a la Actividad
Teatral y las Artes Escénicas en Colombia, al cual deberdn inscribirse quien desee

beneficiarse de los programas que desarrolle el Instituto;

p) De acuerdo con el Registro Nacional de Entidades y personas dedicadas a la actividad

teatral y las Artes escénicas;

g) Carnetizar a los inscritos que se beneficien de los Programas del Consejo de Teatro y las

Artes Escénicas;

r) Efectuar veedurias y auditorias para el cumplimiento de lo establecido en la presente ley.



CAPITULO Il

Del patrimonio

Articulo 16. Constitucién del Patrimonio. Constituiran el patrimonio del Fondo Nacional del

Teatro los siguientes bienes:

a) Los que le pertenezcan por cesion del Ministerio de Cultura y los que adquiera en el futuro

a cualquier titulo;

b) Los que siendo propiedad de la Nacién, se afecten al uso del Fondo, mientras dure dicha

afectacion.

A los fines del presente articulo, el Fondo Nacional del Teatro y las Artes Escénicas fijara su
sede en la ciudad de Bogota en las instalaciones que el Ministerio de Cultura asigne para tal
fin, las cuales se entenderan hacen parte del patrimonio del Fondo Nacional del Teatro y las

Artes Escénicas.

CAPITULO IV

De los recursos y su distribucién

Articulo 17. Finalidad de los recursos. Los recursos del Fondo Nacional del Teatro y las Artes

Escénicas tendran las siguientes finalidades:

a) Financiar actividades teatrales consideradas de interés cultural y susceptible de

promocidn, apoyo por el Fondo Nacional del Teatro y las Artes Escénicas;

b) Financiar los festivales de teatro nacionales, departamentales y municipales considerados

como patrimonio cultural vivo de la nacién;



c¢) Financiar el funcionamiento, mantenimiento y dinamizacion de salas teatrales concertadas
del programa del Ministerio de Cultura, espacios no convencionales o escenarios rodantes y
otros espacios con equipamiento e infraestructura técnica o logistica y programacion

permanente de Teatro y artes escénicas;

d) Equipar centros audiovisuales, centros de documentacién y bibliotecas teatrales, del orden

nacional y regional;

e) Atender gastos de edicién de libros, revistas, periddicos, folletos, publicaciones, boletines
referidos especialmente a la actividad teatral y escénica que sean considerados de interés

cultural por el Fondo Nacional del Teatro y las Artes Escénicas;

f) Otorgar becas para realizacién de estudios de perfeccionamiento en el pais o en el
extranjero mediante concurso publico de antecedentes y oposicién, con base en las reglas

establecidas en esta ley.

g) Otorgar premios y estimulos a actores de teatro nacionales o extranjeros residentes en el

pais, con preferencia de los primeros.

TITULO I
INCENTIVOS Y PROMOCION DE LA ACTIVIDAD TEATRAL

Y ESCENICA EN COLOMBIA

Articulo 18. Promocién y educacién. El Ministerio de Educaciéon Nacional promocionara dentro
de los programas académicos de los estudios de ensefianza primaria y media la catedra
escolar de Teatro y Artes Escénicas, orientada a que los nifios y nifias y los jévenes se
apropien de esta actividad, conserven la cultura nacional y adopten desde la formacién
artistica nuevas visiones de mundo y se formen como lideres sociales y comunitarios para el

futuro del teatro y las Artes escénicas colombianas.

De la misma manera el Ministerio de Educacidn establecerd programas de presentaciones de



obras de teatro en las escuelas y colegios de manera permanente.

Las instituciones publicas cuyo objeto sea el otorgamiento de créditos educativos,
desarrollaran programas especiales para el otorgamiento de becas a nivel nacional e
internacional y créditos a actores y actrices que hayan obtenido los reconocimientos
definidos en el literal anterior, los cuales se haran extensivos a los hijos, cényuge o

companero(a) permanente de los beneficiarios de esta ley.

Paragrafo 19. Se otorga al Ministerio de Educacién el término de un (1) afio para que
implemente la catedra definida en el inciso uno de este articulo a partir de la vigencia de la

presente ley.

Paragrafo 29. El Ministerio de Educacion promocionara, fortalecerd y promovera en el sector

publico como en el privado las escuelas de Formacion teatral.

Paragrafo 3°. El Fondo Nacional del Teatro y las Artes Escénicas, promovera y difundira
internacionalmente el teatro y las artes escénicas, como herramienta para el conocimiento

de nuestra actividad teatral fuera de las fronteras colombianas.
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Articulo 19. Estimulos sociales. Las personas pertenecientes a los grupos de teatro en sus
diferentes modalidades, que partir de la vigencia de la presente ley, reciban el
reconocimiento en festivales Nacionales, internacionales y mundiales, reconocidos por el
Ministerio de Cultura individualmente o por grupos, tendran derecho a los siguientes

estimulos.



Seqguro de Vida e Invalidez.
Seguridad Social en Salud.
Auxilio Funerario (a través de empresas de economia solidaria).

Estos estimulos se haran efectivos a partir del reconocimiento obtenido y durante el término
que se mantenga como titular del mismo. Para acceder a ellos el titular debera demostrar
ingresos laborales inferiores a tres (3) salarios minimos legales vigentes (SMLV) o ingresos

familiares inferiores a seis (6) salarios minimos legales vigentes (SMLV).

Articulo 20. Reconocimiento a la labor. Como reconocimiento a su labor recondzcase con un
apoyo financiero permanente a los festivales de teatro: Festival Latinoamericano de Teatro
de Manizales, Festival Iberoamericano de Teatro de Bogota, Festival Artistico Nacional e
Internacional de Cultura Popular Invasién Cultural a Bosa, Festival Internacional de Teatro del
Caribe de Santa Marta, Semana de la Cultura en Tunja, entre otros, con mas de quince (15)

afios de permanencia y un reconocido impacto Nacional e internacional en su programacion.

Articulo 21. Vigencia. La presente ley rige a partir de su aprobacidn, sancién y publicacién.

EL PRESIDENTE DEL HONORABLE SENADO DE LA REPUBLICA

CLAUDIA BLUM DE BARBERI

EL SECRETARIO GENERAL DEL HONORABLE SENADO DE LA REPUBLICA



EMILIO RAMON OTERO DAJUD

EL PRESIDENTE DE LA HONORABLE CAMARA DE REPRESENTANTES

JULIO E. GALLARDO ARCHBOLD

EL SECRETARIO GENERAL DE LA HONORABLE CAMARA DE REPRESENTANTES

ANGELINO LIZCANO RIVERA”

3. EL TRAMITE LEGISLATIVO

El tramite legislativo del proyecto de ley objetado fue el siguiente:

3.1. El proyecto fue presentado ante la Secretaria de la Cdmara de Representantes el 19 de
octubre de 2004 por el representante Venus Albeiro Silva Gdmez y fue publicado en la
Gaceta del Congreso n.° 641 del 22 de octubre de 2004.
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3.3. De acuerdo con el informe de sustanciacién,1 el proyecto fue aprobado por la Comisién



Sexta de la Camara, con una mayoria de 11 votos, en las sesiones de los dias 17 y 24 de
mayo de 2005. Igualmente, el mencionado informe hace constar que la aprobacién del
proyecto se llevé a cabo “previo su anuncio en la sesién de los dias 1 de diciembre de 2004,
12 de abril de 2005, 10 y 12 de mayo de 2005, con su respectiva publicacién en la Gaceta
No. 758/04"

3.4. Para rendir ponencia en segundo debate en la Cdmara de Representantes se designd a
los representantes Alexander Lépez Maya, José Gerardo Piamba Castro, Jorge Hernando
Pedraza Gutiérrez, Ernesto Mesa Arango, John Jairo Veldsquez Cardenas, Marino Paz Ospina y
Jorge Enriqgue Ramirez Urbina. La ponencia fue publicada en la Gaceta del Congreso n.° 343
del 10 de junio de 2005.

3.5. De acuerdo con lo certificado en informe de sustanciacién,2 el proyecto de ley fue
aprobado en la sesion plenaria de la Cdmara de Representantes el 9 de agosto de 2005,
segun lo consignado en el Acta No. 192 de esa fecha, publicada en la Gaceta del Congreso
n.° 599 del 9 de septiembre de 2005. En el mismo informe se hace constar que el proyecto
fue anunciado en la sesiéon plenaria de la que da cuenta el Acta No. 190 del 2 de agosto de
2005. Por lo tanto, mediante oficio del 24 de agosto de 2005, el Presidente de esa célula
legislativa envié el expediente del proyecto de ley a la Presidencia del Senado de la

Republica, con el fin que continuara su tramite.

3.6. En la Comision Séptima Constitucional Permanente del Senado de la Republica se
designé como ponentes a los senadores Samuel Moreno Rojas y Edgar Artunduaga Sanchez,

cuya ponencia fue publicada en la Gaceta del Congreso n.° 709 del 18 de octubre de 2005.

3.7. El proyecto fue aprobado por la mencionada Comision el 1 de noviembre de 2005, segln
consta en el Acta No. 12 de esa fecha. Al respecto, en informe de sustanciacién3 del 17 de

noviembre de 2005 se hace constar que la aprobacion del proyecto se realizé previo anuncio,



efectuado en la sesidn del 26 de octubre de 2005.

3.8. Se designé como ponente para segundo debate en el Senado de la Republica a los
senadores Edgar Artunduaga Sanchez y Samuel Moreno Rojas, cuya ponencia fue publicada

en la Gaceta del Congreso n.° 820 del 17 de noviembre de 2005.

3.9. El proyecto fue aprobado en sesidén plenaria del Senado de la Republica el 13 de
diciembre de 2005, segun consta en el Acta de Plenaria No. 33 de esa fecha, publicada en la
Gaceta del Congreso n.° 17 del 30 de enero de 2006. Del mismo modo, en informe de
sustanciacion4 del 13 de diciembre de 2005 se hace constar que el proyecto fue aprobado
previo su anuncio, efectuado en la sesion plenaria del 6 de diciembre de 2005, como consta

en el Acta No. 32 de la misma fecha.

3.10. El informe de la Comisién accidental de mediacién fue aprobado en la Plenaria de la
Cdmara de Representantes y en la Plenaria del Senado de la Republica el 9 de mayo de
2005, como consta en los informes de sustanciacién proferidos por los secretarios generales

de ambas células legislativas.5

Respecto al anuncio para la votacién del informe de conciliacién, éste fue efectuado en la
plenaria del 3 de mayo de 2006 (Acta No. 228), para el caso de la Camara de
Representantes. En lo que tiene que ver con el Senado de la Republica, el requisito en

mencidn fue corroborado en la sesidn plenaria del 4 de mayo de 2006 (Acta No. 44).

3.11. A través de oficio del 17 de mayo de 2006, recibido en el Departamento Administrativo
de la Presidencia de la Republica el 25 de mayo del mismo afio, el Presidente de la Camara

de Representantes remitid el proyecto de ley al Presidente de la Republica para su sancion.



3.12. El proyecto de ley fue devuelto por el Gobierno Nacional, sin la correspondiente sancién
ejecutiva, por objeciones de inconstitucionalidad, al Presidente de la Camara de

Representantes el 9 de junio de 2006.6

3.13. Mediante escrito del 16 de agosto de 2006, los senadores Alirio Villamizar, Alexander
Lépez Maya, Zulema Jattin, al igual que los representantes German Navas Talero, Pedro
Jiménez y Carlos Arturo Piedrahita, presentaron informe sobre las objeciones presidenciales

al proyecto de ley, en el que solicitaron su rechazo.

3.14. El anterior informe fue considerado y aprobado por la Plenaria de la Cadmara de
Representantes en sesion del 29 de agosto de 2006 y por la Plenaria del Senado de la

Republica en sesion del 6 del septiembre del mismo afio.7

En relacidon con los anuncios para votacidn, estos fueron realizados para el caso de la Camara
de Representantes, en la plenaria del 22 de agosto de 2006, seglin consta en el Acta No. 007
de esa fecha. En lo que respecta al Senado de la Republica, el anuncio fue llevado a cabo en

la sesion plenaria del 5 de septiembre de 2006, como consta en el Acta No. 11 del mismo dia.

3.15. Desestimadas las objeciones por el Congreso de la Republica, la Presidenta del Senado

de la Republica remitié a la Corte el proyecto para que decida sobre su exequibilidad.

4. OBJECIONES FORMULADAS POR EL GOBIERNO NACIONAL



A través de comunicacion del 9 de junio de 2006 el Presidente de la Republica, en
concurrencia con las Ministras de Cultura y de Educaciéon Nacional, formuld objecién de
inconstitucionalidad al proyecto de ley por considerar que algunas de sus disposiciones

vulneran la Carta Politica. En especifico, las objeciones versan sobre los tépicos siguientes:

4.1. Normas relativas a la creacion de la Escuela Nacional de Arte Dramético

En criterio del Ejecutivo, las disposiciones del proyecto que prevén la creacién de la Escuela
Nacional de Arte Dramatico vulneran el articulo 154, inciso segundo C.P. Estas normas, en
criterio del Gobierno Nacional, crean “una Escuela Nacional que cabe dentro de las “otras
entidades del orden nacional” que se encuentra prevista dentro del listado del numeral 7 del
articulo 150 de la C.P., la cual teniendo en cuenta sus objetivos funcionales tendria incidencia
en la estructura de la administraciéon nacional.” Por lo tanto, el proyecto debi6é haberse
tramitado en razén de la iniciativa gubernamental y no parlamentaria, como efectivamente
sucedio.

Del mismo modo, el Gobierno Nacional considera que lo expuesto adquiere mayor sustento
juridico al advertirse que el articulo 10 del proyecto de ley adscribe a la Escuela Nacional de
Arte Dramatico “funciones que los articulos 17, 18 y 48 de la Ley 397 de 1997 radican en
cabeza del Ministerio de Cultura, de donde se deduce la voluntad explicita del legislativo de
crear un érgano especializado para el fomento del teatro y las artes escénicas del orden

nacional con funciones que corresponden al Ministerio de Cultura.”

Adicionalmente, el Gobierno considera que el articulo 10 del proyecto desconoce lo previsto
en el articulo 150-7 C.P., puesto que se crea una entidad perteneciente a la administracién
nacional, sin que el legislador definiera su estructura organica. Sobre este particular, la
objecion resalta que en caso que la Escuela Nacional tuviera la naturaleza de institucién

formal de educacién superior, “la creacién legal de tal institucién ameritaba que la iniciativa



del Gobierno Nacional estuviera acompanado del estudio de factibilidad socioeconémico que
debia aprobar el Ministerio de Educacién Nacional, con el visto bueno del CESU de

conformidad con lo preceptuado en el articulo 58 de la Ley 30 de 1992.”

4.2. Normas relativas al mandato al Ejecutivo para la creacion del Fondo Nacional del Teatro
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4.3. Disposiciones relacionadas con el decreto de gasto publico

En criterio del Ejecutivo, los articulos 49, paragrafos 12, 22y 39; 69 y su paragrafo; 72; 8%, 10 y
su paragrafo; 11 y su paragrafo; 13; 16; 17, 18 paragrafo 32 y 42; 19 y 20 del proyecto de ley
objetado, desconocen la Ley 819 de 2003 “por la cual se dictan normas orgdnicas en materia
de presupuesto, responsabilidad y transparencia fiscal y se dictan otras disposiciones” y por

ende, el articulo 151 de la Constitucidn Politica.

Para sustentar esta conclusién, considera que aunque debe partirse de la base que el
Congreso tiene, de conformidad con el articulo 154 Superior, la facultad de decretar gastos
publicos, lo regulado en el articulo 151 ejusdem obliga a que esta actividad se desarrolle de
acuerdo con las normas organicas sobre presupuesto, estipulaciones a las que la Carta

Politica les confiere un nivel jerdrquico superior al de las leyes ordinarias.

De forma especifica, el Gobierno Nacional sostiene que “de conformidad con los articulos 12y
72 de la Ley Organica 819 de 2003, el proyecto de ley omitié explicitar el impacto fiscal que

causa y no existe ningun estudio que haga compatible las disposiciones atras citadas del



proyecto de ley con el marco fiscal de mediano plazo. En este orden de ideas, no existe ni en
la exposicién de motivos ni en las ponencias de trdmite, es decir, en el trdmite legislativo,
una relacién de los costos fiscales de la iniciativa y la fuente de ingreso adicional generada
para el financiamiento de dicho costo. Igualmente, al no haberse presentado estos estudios
relacionados con la medicion del impacto fiscal, el Ministro de Hacienda y Crédito Publico no
tuvo la oportunidad de conceptuar sobre la consistencia de tales conceptos. || De la sola
lectura de las disposiciones proyectadas se puede entender que existen precisas érdenes
legales al ejecutivo de las que se deducen con claridad meridiana el mandato perentorio de
ejecutar un gasto publico, el que no seria extraordinario, sino que entraria dentro de la rutina
de la ejecucién del gasto por parte del Ministerio de Cultura, lo cual crea un desequilibrio en

el presupuesto asignado al Ministerio de Cultura.”.

A su vez, el incumplimiento de las normas presupuestales por parte del proyecto objeto es
reafirmado por el Ejecutivo con base en lo sefalado por la jurisprudencia constitucional,8 a
partir de la cual sostiene que aunque el Congreso tiene la potestad de decretar al gasto
publico, corresponde al Gobierno Nacional incluir ese gasto en el proyecto de presupuesto.
De esta forma, el Legislativo no puede impartirle al Ejecutivo una orden o mandato
perentorio sobre tal inclusién. Fundado en la misma doctrina constitucional, la objecidon
estima que “salvo las restricciones constitucionales expresas, el Congreso puede decretar
gastos publicos. Sin embargo, corresponde al Gobierno decidir si incluye o no en el
respectivo proyecto de presupuesto esas erogaciones, por lo cual no puede el Congreso, al
decretar un gasto, “ordenar traslados presupuestales para arbitrar los respectivos recursos”.
Por ende, el escrutinio judicial para determinar si en este aspecto una ley es o0 no
constitucional consiste en analizar si la respectiva norma consagra “un mandato imperativo
dirigido al ejecutivo”, caso en el cual es inexequible, “o si, por el contrario, se trata de una
ley que se contrae a decretar un gasto publico y, por lo tanto, a constituir un titulo juridico
suficiente -en los términos de los articulos 345 y 346 de la Carta- para la eventual inclusién
de la partida correspondiente, en la Ley de Presupuesto, caso en el cual es perfectamente

legitima”.9



Con base en lo expuesto, el Gobierno Nacional advierte que, conforme la estructura
gramatical de los articulos objetados, el proyecto de ley contiene una orden al Ejecutivo para
que incorpore una partida presupuestal, ello en consideraciéon a que “su objetivo se contrae
ademas de decretar un gasto a que el Gobierno debe en todo caso realizar el gasto publico, y
por ello, resulta claro que la norma contiene una orden de inclusién de la partida
correspondiente en la Ley de Presupuesto, sin que exista una coadyuvancia por parte del
Gobierno Nacional.” Desde esta perspectiva, es claro que los articulos objetados vulneran la
Constitucion, pues ordenan al Gobierno a incluir una partida en el presupuesto, en vez de
autorizarlo para la inclusién posterior del gasto en el presupuesto nacional, de forma que
éste pueda ser tenido como un “titulo juridico suficiente para la eventual inclusién de la

partida correspondiente en la Ley de Presupuesto.”

4.4, Normas relacionadas con la obligacidn de presentacién de montajes en establecimientos
educativos

El Gobierno considera que lo dispuesto en el inciso segundo del articulo 18 del proyecto de
ley, en el sentido de disponer que el Ministerio de Educacién establezca programas de
presentaciones de obras de teatro en las escuelas y colegios de manera permanente, vulnera
el articulo 27 de la Carta Politica. Ello debido a que la mencionada cartera no puede “incidir
en el &mbito mismo de los aspectos pedagdgicos, como el establecimiento de los programas
sefalados”.

4.5. Normas relacionadas con la concesiéon de estimulos sociales a las personas

pertenecientes a grupos de teatro que reciban reconocimiento en festivales

Lo previsto en el articulo 19 del proyecto de ley, en el sentido de otorgar estimulos en
materia de seguro de vida e invalidez, sequridad social en salud y auxilio funerario, a favor

de los miembros de grupos de teatro que reciban reconocimiento en festivales nacionales o



internacionales avalados por el Ministerio de Cultural es, a juicio del Gobierno Nacional,

contrario a los articulos 13, 48, 49 y 154 de la Constitucién Politica.

En primer lugar, el legislativo desconocié que los proyectos de ley que decreten exenciones
de impuestos, contribuciones o tasas nacionales deben tramitarse por iniciativa
gubernamental. Asi, como el proyecto objetado fue de iniciativa parlamentaria, para el caso

concreto se pretermitié el requisito previsto en el articulo 154 C.P.

En segundo término, la objecién sostiene que el articulo 19 del proyecto de ley confiere
prestaciones adicionales a personas que, por tener ingresos, deben estar afiliadas al sistema
general de seguridad social. No obstante, la norma cuestionada deja de establecer
argumentos razonables y proporcionados, que justifiguen esa proteccién adicional,
circunstancia que afecta el principio de igualdad consagrado en el articulo 13 Superior, pues
no se advierte una relacién igualitaria y razonable de proporcionalidad entre los medios
empleados y la finalidad perseguida.”. Ademads, la concesidn de tales estimulos contrasta
con el principio de solidaridad previsto en los articulos 48 y 49 de la Carta, en virtud del cual
“toda persona que tiene capacidad para realizar aportes tiene como obligacién cotizar en el
sistema de seguridad social en salud, luego un estimulo que trata de quebrantar este
principio es atentatorio de la igualdad y solidaridad, por cuanto personas con capacidad de

pago no aportarian al sistema.”
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Por Gltimo, el Gobierno Nacional advierte que el articulo objetado no indica si los estimulos
de seguridad social en salud se realizaran con cargo al régimen contributivo o al régimen
subsidiado. “Lo anterior es de superior importancia, por cuanto debe definirse si se exime a
estos trabajadores de aportar en la medida de sus ingresos al Sistema General de Seguridad
Social en Salud o si se disminuye su ingreso base de cotizacién, o el monto de la misma,
entre otras posibilidades. || Si se trata del régimen contributivo, se encuentra un motivo de
inconveniencia, por cuanto de continuar permitiendo el ingreso de grupo poblacionales al

régimen contributivo, sin la financiacion necesaria, estariamos avocados a una



desfinanciacién del sistema. || Si se trata del régimen subsidiado, tal disposicién va en
contravia de la progresividad, por cuanto se estaria priorizando y focalizando subsidios en
personas que cuentan con la capacidad de pago requerida para la afiliaciéon al sistema
general de seguridad social en salud, en lugar de destinarlos a la poblacién mas pobre y

vulnerable.”

5. INSISTENCIA DEL CONGRESO DE LA REPUBLICA

El Congreso de la Republica insistié en la aprobacién del proyecto, pues considera infundadas

las objeciones presidenciales.

Al respecto, en el informe presentado ante la plenaria de las cdmaras legislativas por los
senadores Alirio Villamizar, Alexander Lédpez Maya y Zulema Jattin, al igual que por los
representantes German Navas Talero, Pedro Jiménez y Carlos Arturo Piedrahita, se sostiene
que el proyecto de ley no es inconstitucional, sino que, en contrario, tiene el loable propdsito

de regular una materia que, como el teatro, carecia de regulacién.

En criterio de los congresistas, el objetivo del proyecto es la reglamentacién de las artes
escénicas, elemento central para la definiciéon de la cultura nacional. En ese sentido, habida
cuenta que la actividad teatral es una actividad propia de la libertad de expresién y estd
intrinsecamente relacionada con el afianzamiento de la cultura, es necesaria la constitucién
de la Escuela Nacional de Arte Dramatico, sin que esta actuaciéon constituya una vulneracién
del inciso segundo del articulo 154 de la Carta. Al respecto, debia considerarse que el

legislador se limitaba a desarrollar los fines del Estado consagrados en el articulo 22 C.P.

Respecto a la objecidn fundada en la vulneracién del principio de legalidad del gasto publico,



las cdmaras concluyeron que el proyecto atacado era “juridicamente viable puesto que la (...)
Corte Constitucional en varias de sus sentencias ha sostenido que el Congreso puede aprobar
leyes que comporten gasto publico, siempre y cuando no consagren un mandato imperativo
al Ejecutivo y por el contrario se utilicen términos “autorizase al Gobierno Nacional”,
redaccion que se ajusta a las previsiones constitucionales”. En el mismo sentido, el Congreso
agrego que en caso de duda acerca de la constitucionalidad del proyecto de ley objetado,
debia declararse la exequibilidad del texto. Con este fin trae a colacién un aparte de la
sentencia C-554 de 2005, M.P. Jaime Araujo Renteria, segln el cual “no cabe duda que el
Congreso cuenta la posibilidad de decretar gastos publicos y aprobarlos en el presupuesto

general de la Nacién”.

6. INTERVENCION CIUDADANA

Para efectos de hacer efectiva la intervencién ciudadana, mediante Auto del 6 de octubre de
2006 el magistrado sustanciador ordend fijar en lista el presente proceso por el término de
tres (3) dias, conforme a lo dispuesto en el articulo 32 del Decreto 2067 de 1991. En
cumplimiento de lo anterior, la Secretaria General lo fijé en lista el dia 10 del mismo mes y

ano.

Vencido el término mencionado, no se presentaron intervenciones ante esta Corporacion.

7. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Procurador General de la Nacidn, en ejercicio de las competencias previstas en el articulo
278-5 de la Constitucion y en el articulo 32 del Decreto 2067 de 1991, intervino en el

presente proceso con el fin de solicitar a la Corte que declarara infundadas las objeciones



dirigidas a los articulos 4, paragrafos 1y 2; 6; 7; 8; 10; 11 y su paragrafo; 18 inciso 2 y sus
paragrafos 1y 2, 19y 20 del proyecto de ley. Del mismo modo, conceptué la procedencia de
las objeciones en contra del paragrafo 3 del articulo 4, de la expresién “en coordinacién con
el Fondo Nacional del Teatro”, contenida en el articulo 6, de los articulos 12 al 17 y de los
paragrafos 3 y 4 al articulo 18, del proyecto en mencién. Para sustentar esta afirmacién, el
Ministerio PUblico, en armonia con la metodologia utilizada por las objeciones presidenciales,
expone argumentos especificos en respuesta a cada grupo de censuras, como pasa a

sintetizarse.

7.1. Concepto fiscal frente a las objeciones relacionadas con las normas que crean la Escuela

Nacional de Arte Dramético

Sobre la constitucionalidad del articulo 10 del proyecto de ley, que estipula la creacién de la
Escuela Nacional de Arte Dramatico, la Vista Fiscal considera que no le asiste razén al
Ejecutivo, al sefalar que el articulo objetado modifica la estructura de la administracién
nacional. Ello en tanto que, de conformidad, con el articulo 150-7 de la Constitucion Politica,
corresponde al legislador la competencia para regular la organizacién y funcionamiento de
las entidades publicas del orden nacional, facultad que sin embargo, estad supeditada a lo
establecido en el articulo 154, que dispone que son de iniciativa gubernamental las leyes que

determinen la estructura de la administracién nacional.

Al respecto sostiene que la jurisprudencia de la Corte ha manifestado en diversas ocasiones
que la competencia para determinar la estructura de la administraciéon nacional comprende
no sélo la creacién, supresion o fusion de los organismos que la integran, sino que abarca
también el seflalamiento de la estructura organica de cada uno de ellos, la precisiéon de sus
objetivos y la definicion de sus funciones generales. Igualmente, afirma que en el articulo
154 de la Constitucion se plasmo una reserva de iniciativa a favor del gobierno para los
proyectos de ley que, entre otras materias, se refieran al articulo 150-7 de la Constitucién.
(Sentencias C-299 de 1994 y C-869 de 2003).



Desde esta perspectiva, el Procurador General estima que en el caso bajo examen no se
advierte que el proyecto de ley objetado cree un organismo publico ni otorgue nuevas
funciones al Ministerio de Cultura, que impliguen una modificacién a la estructura de la
administracion nacional, y que por tanto hubiese requerido iniciativa gubernamental para
que se ajustara a la Constitucién Politica. Para el concepto, de la redaccién del contenido
normativo del articulo 10 del proyecto, lo Unico que se puede establecer es la creacion de un
organismo cuyo propdsito es promover la cultura mediante unos de los mecanismos mas
expresivos y representativos de la misma como es el teatro, a través de tareas de
investigacién y critica sin que comprometa de manera alguna la infraestructura de la

administracién nacional.

En ese orden, el Congreso de la Republica no se excedid en sus atribuciones, en el sentido de
aprobar una disposicion legal que requeria el aval del Gobierno Nacional, puesto que, lo
manifestado en el proyecto objetado, es propender por la promocién del teatro, dado que el
contenido de la disposicidn objetada no contempla una infraestructura administrativa para su
funcionamiento, ni autoriza al Gobierno Nacional para que destine una partida presupuestal
especifica, de lo cual se desprenda que el legislador tuvo la intencién de crear una nueva
entidad publica, o de atribuirle una serie de funciones al Ministerio de Cultura, de tal forma

que afectara o modificara la estructura del mismo.

7.2. Concepto fiscal ante las objeciones relacionados al mandato al Ejecutivo para la creacién

del Fondo Nacional del Teatro

Sobre este particular, el Ministerio Publico advierte que el proyecto de ley objetado asigna
funciones adicionales al Ministerio de Cultura, como las que contiene el literal b) del articulo
15, respecto a la elaboracion del presupuesto de ingresos y gastos a los Ministerios de

Cultura y Hacienda; o el articulo 16, relativo a que el patrimonio del Fondo estara constituido



por las cesiones de bienes que efectlen los organismos estatales. Ademas determina que la
sede de la mencionada entidad, necesariamente debe funcionar en las instalaciones que el
Ministerio de Cultura asigne para los fines pertinentes. De la misma forma, le atribuye una
nueva funcidén al Ministerio de Cultura, cuando en el articulo 6, le sefiala, que en coordinacién

con el Fondo, impulsard y promovera el Festival Nacional de Teatro.

En este orden y de acuerdo con la jurisprudencia constitucional, las normas que regulan la
creacion del Fondo Nacional del Teatro, necesariamente implican la modificaciéon de la
estructura de la administracién publica nacional, razén por la cual el proyecto tendria que
haber sido de iniciativa gubernamental o avalado por el Gobierno Nacional, lo cual no acaecid
en el presente evento. En consecuencia, la Vista fiscal solicita a la Corte la declaratoria de
inexequibilidad de la expresién “en coordinacién con el Fondo Nacional de Teatro”, contenida
en el articulo 6, de los articulos 12 a 17 y de los paragrafos 3 y 4 del articulo 18 del proyecto

de ley objetado.

7.3. Concepto fiscal frente a las objeciones relativas a las normas del proyecto que decretan

gasto publico

Luego de exponer las principales lineas de la doctrina constitucional sobre las competencias
concurrentes del Congreso y el Ejecutivo en la definicién del gasto publico, el Ministerio
Publico advierte que, de conformidad con el ordenamiento constitucional colombiano, no hay
ni puede haber leyes que ordenen gasto, porque el ordenador del gasto es un funcionario del
Estado que dispone realizar una erogaciéon que ha sido previamente creada por una ley o
dispuesta por una sentencia judicial y autorizada por la Ley Anual de Presupuesto mediante
la partida o apropiacién correspondiente. Ello, en criterio del Procurador General, se
desprende de la estructura en general del sistema presupuestario, conforme al cual, el
Gobierno incluye los gastos que considere que deba realizar el Estado en el periodo de que
se trate dentro del proyecto de Ley Anual de Presupuesto, segun lo previsto por el articulo

345 de la Constitucion Politica.



Agrega el concepto fiscal que en relacidén con las leyes que preceden al presupuesto publico
y que conforman los denominados titulos de gasto, el Gobierno puede tener diferentes
grados de discrecionalidad respecto de su inclusion en el presupuesto. Asi, por ejemplo, en
relacién con las leyes relativas a prestaciones laborales para los funcionarios del Estado, no
hay realmente discrecionalidad como tampoco en las leyes cuyo cumplimiento comprometa
las bases del Estado Social de Derecho y los derechos fundamentales de los asociados. Otras
leyes, en cambio, si admiten una cierta forma de discrecionalidad en el sentido de permitirle
al Gobierno que, al estructurar el presupuesto, fije prioridades y si es el caso postergue para
vigencias futuras ciertos gastos que frente a la escasez de recursos, deban ceder su paso a

erogaciones que se consideren indispensables.

Con base en las anteriores consideraciones, el Ministerio Publico determina que el articulo 79
de la Ley Organica 819 debe interpretarse como una norma que se refiere en general a los
proyectos de ley que entrafien gasto publico directo o indirecto. Directo, si cuando hayan de
cumplirse conlleven erogaciones con cargo a los recursos estatales, e indirectos, en la
hipétesis de los beneficios o exenciones tributarias que un sector de la doctrina denomina

“gastos por beneficios tributarios” y que otro sector identifica como “renuncias fiscales”.

Desde esa perspectiva, el sentido de la norma, en definitiva, es obligar al legislador a
examinar siempre la viabilidad financiera de las leyes que apruebe, como lo impone la
situacion actual de nuestras finanzas publicas, pues es reconocido que asi técnicamente
pueda hacerse referencia a la discrecionalidad del gobernante para la inclusidon de partidas
de gasto en el presupuesto publico, las leyes que crean gasto comportan efectos
macroecondmicos, en el corto o en el mediano plazo, que inciden en el equilibrio de la

hacienda.

Asi las cosas, los paragrafos 1 y 2 del articulo 4 se limitan a sefialar que el Estado debe



“apoyar presupuestalmente” los programas culturales que en el articulo se establecen, por lo
que, a juicio de la Vista Fiscal, no corresponde a un imperativo por parte del Congreso de la
Republica dirigido a los organismos estatales. Lo anterior habida cuenta que en estricto
sentido, el disefio legal propuesto por el proyecto objetado atafie a una politica cultural que
es obligacién del Estado promover y fomentar en los términos del articulo 70 de la
Constitucion Politica; y frente a la cual son indispensables los suministros presupuestales,
que de acuerdo con los paragrafos objetados, deben concurrir las entidades estatales
respectivas, dentro de las competencias constitucionales y legales en relacién con el gasto
publico. En otras palabras, las expresiones utilizadas en las referidas normas, no implican
una imposiciéon al Ejecutivo, sino el recordatorio del legislador que conforme a la
Constitucién, (i) es funcién del Estado promover el acceso a la cultura, y en este caso
especifico, el teatro; y (ii) una de las maneras mas efectivas de cumplir con esa obligacién

consiste en incluir las correspondientes partidas presupuestales para tales efectos.
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Finalmente, el Ministerio Publico considera que, contrario a lo anterior, los articulos 6, 7, 8,
10, 11, 19 y 20 de manera alguna comprometen perentoriamente el concepto de gasto
publico, ni mucho menos las reglas de la Ley 819 de 2003, referentes al impacto fiscal de
mediano plazo. Para la Vista Fiscal, de la lectura de estas normas se concluye que hacen
alusion a la promocién que el Estado debe realizar al Festival Nacional de Teatro y otros
festivales de suma importancia cultural, a los estrenos de obras, a los beneficios de los
montajes teatrales y a la Escuela Nacional de Arte Dramatico; enunciados todos ellos que no

vislumbran la afectacidon de la referida normativa, como lo sostiene el Gobierno Nacional.

7.4. Concepto fiscal sobre las objeciones relacionadas con la afectacién a la libertad de

ensenanza



Sobre la presunta vulneracién del articulo 27 C.P. por parte del inciso segundo del articulo 18
del proyecto de ley objetado, el Procurador General estima equivocada la posicién del
Ejecutivo al presentar esta objecién, puesto que del contenido de la disposicién objetada, lo
Unico que se puede deducir es que lo pretendido reitera las obligaciones estatales de
propender el acceso generalizado a la cultura, por los diversos medios a que haya lugar, vy el
teatro es un canal efectivo para materializar este aspecto. Con base en lo anterior, advierte
que la interpretacién que hace el Gobierno Nacional de la norma objetada es
verdaderamente desconcertante, en tanto pareciera que no tiene interés alguno en cumplir
con el mandato constitucional de apoyar e impulsar una vertiente de la cultura, elemento
sustancial de la identidad nacional, como son las expresiones teatrales. Al respecto aduce
que del contexto de la disposicidn objetada no se establece que sea una imposicién o una
obligacién de los centros educativos acoger estos programas por parte del Ministerio de
Educacién Nacional, sino que, en contrario, estd dirigida a la promocién y divulgacién de la
actividad teatral, para que dichos centros, de acuerdo con las necesidades pedagdgicas, los

implementen como otra contribucion al desarrollo integral de los educandos.

7.5. Concepto fiscal relacionado con las objeciones dirigidas a la norma que establece

beneficios sociales para los integrantes de grupos teatrales

En relacién con las objeciones planteadas por el Gobierno Nacional frente al articulo 19 del
proyecto de ley, el Procurador General desestima la censura, al considerar que el Ejecutivo
hace una interpretacién errénea del articulo mencionado, pues deduce unos contenidos
normativos que no estan insertos en el mismo, al seflalar que el legislador otorga
prestaciones adicionales al sistema general de pensiones que incluyen pensién de invalidez o
sobrevivencia y auxilio funerario. Si se revisa la norma objetada, bajo ninguna circunstancia
se refiere al tema de la seguridad social en pensiones, puesto que lo aducido en ella refiere a
la obtencién de un seguro de vida y de invalidez, que es un aspecto totalmente distinto al

concepto de pensién de invalidez o de sobrevivientes como se invoca en la objecidn.



Agrega la Vista Fiscal que en relacién con la seguridad social en salud, ha de entenderse que
sélo obtendradn este beneficio quienes no estén afiliados al sistema y rednan los requisitos
que la misma norma establece, puesto que no seria razonable que se tuviese doble afiliacion,
ademas que éste es un aspecto sujeto a una debida reglamentacién por parte del Gobierno

Nacional con el fin de darle alcance a dicho beneficio.

Por ultimo, el Ministerio Publico resalta cémo los estimulos sociales a los que alude el
proyecto objetado, son un reconocimiento a quienes desde el teatro obtienen galardones con
los cuales enaltecen la cultura y consolidan las estructuras en que se deben cimentar las

artes nacionales.

|l. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL Y FUNDAMENTOS DE LA DECISION

1. Competencia

Conforme a lo dispuesto por los articulos 167, inciso 4 y 241, numeral 8 de la Carta Politica la
Corte Constitucional es competente para decidir definitivamente sobre la constitucionalidad

de las normas objetadas por el Gobierno Nacional.

2. El término para formular las objeciones y su tramite en el Congreso de la Republica

2.1. El articulo 166 C.P. establece reglas precisas en relaciéon con los términos para la

devolucidn con objeciones, por parte del Ejecutivo, de los proyectos de ley aprobados por el



Congreso. Al respecto, la norma constitucional sefiala que el gobierno dispone de seis dias
para devolver con objeciones cualquier proyecto de ley cuando el mismo no conste de mas
de veinte articulos. El término se extiende a diez dias cuando el proyecto contenga de
veintiuno a cincuenta articulos; y hasta veinte dias en el caso que sean mas de cincuenta
articulos. Adicionalmente, la disposicién en comento prevé que si transcurridos los términos
indicados, el Ejecutivo no hubiere devuelto el proyecto con objeciones, el Presidente debera
sancionarlo y promulgarlo. Por Ultimo, debe tenerse en cuenta que al tenor de la
jurisprudencia constitucional,10 los términos en comento constan de dias habiles y
completos, de forma que su contabilizacién debe realizarse a partir del dia siguiente a aquel

en que el proyecto fue recibido para la correspondiente sancién presidencial.

En el presente caso se advierte que mediante oficio del 17 de mayo de 2006, el Presidente
de la Cdmara de Representantes remitié al Presidente de la Republica el proyecto de ley para
su correspondiente sancién. Este documento fue recibido en el Departamento Administrativo
de la Presidencia el 25 de mayo de 2006 y el Gobierno Nacional lo devolvié con objeciones el

9 de junio del mismo afo.

Si se tiene en cuenta que el proyecto de ley contiene veintiln articulos, motivo por el cual el
término aplicable era el de diez dias, las objeciones fueron presentadas dentro del plazo

previsto en la Carta Politica.

2.2. Una vez devuelto el proyecto de ley con objeciones, se presentd ponencia conjunta de
rechazo a las mismas e insistencia en el proyecto, la cual fue considerada y aprobada por la
Plenaria de la Cdmara de Representantes en sesién del 29 de agosto de 2006, previo su
anuncio en sesién del 22 de agosto; y por la Plenaria del Senado de la Republica en sesién
del 6 del septiembre del mismo afo, verificAndose el anuncio de la votacion en la plenaria del
5 de septiembre de 2006.



De esta manera, se demuestra que el Congreso de la Republica se pronuncié sobre las
objeciones presidenciales dentro del término maximo de dos legislaturas y, adicionalmente,

cumplid con la exigencia prevista en el inciso final del articulo 160 C.P.11

3. Examen material de las objeciones

Con el fin de lograr una coherencia metodoldgica en el analisis de constitucionalidad de la
referencia, la Corte estudiara las objeciones propuestas en el mismo orden planteado por el

Gobierno Nacional.

3.1. Objeciones relacionadas con la creacién de la Escuela Nacional de Arte Dramatico.
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Para el Procurador General, objeciones de esta naturaleza resultan infundadas, en la medida
en que lo previsto en el articulo 10 objetado se reduce a establecer la creacién de un
organismo cuyo propdsito es promover la cultura mediante las artes escénicas, disposicién
que no tiene el alcance de modificar la estructura de la administracién nacional. Por ende, la
norma carece de los efectos juridicos que el Ejecutivo pretende adscribirle y, en

consecuencia, no puede mostrarse contraria a los cdnones de la Carta.

De manera preliminar y habida cuenta lo expresado por la objecién presidencial, la Corte
considera necesario definir el contenido normativo que regula la creacién de la Escuela
Nacional de Arte Dramatico. Al respecto, se observa que dentro del titulo dedicado a “la

actividad teatral”, el articulo 10 del proyecto de ley establece la creacién de la Escuela y le



confiere la funcién de desarrollar el teatro y las artes escénicas. En ese sentido, el paragrafo
de la misma norma dispone que el objetivo de la entidad consiste en promover la
investigaciéon y la critica relacionada con las artes escénicas. Adicionalmente, verificado el
resto del articulado, no se encuentra otra alusién a la naturaleza juridica o a la composicién
de la Escuela en mencién.

Por lo tanto, esta Corporacién concluye, de la misma forma que el Gobierno Nacional, que la
regulacién sobre la Escuela Nacional de Arte Dramdtico se restringe exclusivamente al
articulo 10 del proyecto de ley objetado. Por ende, conforme a esa interpretacion,
corresponde a la Corte resolver, para el caso del presente apartado, los siguientes problemas

juridicos:

:La disposicion legislativa que establece la creacién de un organismo sin que disponga su
estructura organica y demas aspectos relativos a su naturaleza juridica, es incompatible con

lo consagrado en el articulo 150-7 de la Constitucion Politica?; y

:La norma contenida en el proyecto objetado dispone la creacién de un organismo del orden
nacional y, por ende, debié tramitarse previa iniciativa gubernamental, de acuerdo a lo

estipulado en el articulo 154, inciso segundo, de la Carta?.

3.1.1. Requisitos constitucionales para la creacién por el legislador de entidades del orden

nacional.

La vigencia del principio democratico es uno de los caracteres definitorios del modelo de
Estado constitucional adoptado por la Carta Politica (Preambulo, Art. 1 C.P.). Consecuencia

de este postulado es la necesidad que los actos destinados a la definicion del ordenamiento



juridico estén precedidos de procedimientos de naturaleza deliberativa, sujetos al escrutinio
publico y ejercidos por organismos dotados de altos niveles de representatividad. Es a partir
de esta premisa que la Constitucién confiere un amplio espectro de facultades al Congreso

para definir el contenido del derecho legislado (Art. 150 C.P.).

Conforme esta comprobacioén, la jurisprudencia constitucional ha construido el concepto de la
cldusula general de competencia legislativa, segln el cual es al Congreso al que se le otorga
una facultad de configuraciéon normativa en sentido amplio, sometida sélo a las limitaciones
que establezca la Carta Politica. En ese sentido, la posibilidad de concurrencia de otros
poderes publicos en la definiciéon de normas juridicas es residual y debe estar, en todo caso,

fundada en la precisa habilitacién por parte de la Constitucién y la ley.

En relacién con el tema planteado, el numeral 7 del articulo 150 C.P. establece que recae
dentro de la competencia del Congreso hacer las leyes destinadas a determinar la estructura
de la administracidon nacional y crear, suprimir o fusionar ministerios, departamentos
administrativos, superintendencias, establecimientos publicos y otras entidades del orden

nacional, sefialando sus objetivos y estructura organica.

De acuerdo con esta disposicién, la Corte advierte que la Carta Politica integra a la clausula
general de competencia legislativa del Congreso la determinacién de la estructura de la
administraciéon nacional, para lo cual le otorga facultades dirigidas a crear, suprimir o
fusionar los organismos que hacen parte de esa administracién. No obstante, el mismo texto
impone caracter calificado al ejercicio de la facultad en comento, puesto que debe ejercerse
de forma tal que la decisidn legislativa no sélo involucra el acto mismo de creacidn, supresién
o fusidn, sino que también incorpora la necesidad que el legislativo sefale los objetivos y la

estructura organica de la entidad perteneciente a la administracién nacional.

Decisiones anteriores de esta Corporacién han definido el alcance de la facultad que tiene el



legislador para modificar la estructura de la administraciéon nacional, precedentes que han
hecho énfasis en la reserva de ley respecto del ejercicio de esa competencia, al igual que en
el caracter calificado antes mencionado. Sobre el particular resultan pertinentes las
consideraciones realizadas por la Corte en la sentencia C-784/04, M.P. Alvaro Tafur Galvis,
providencia que recapituld las reglas jurisprudenciales sobre la materia en comento, a
propésito del analisis de constitucionalidad de las normas que escindian el Instituto de

Seqguros Sociales y creaban, correlativamente, empresas sociales del Estado.

La mencionada sentencia parte de considerar que la concesién al Congreso de la potestad
organizatoria, esto es, la facultad de definir la arquitectura institucional del Estado, a través
de la definicion “del modo de ser y de actuar de una determinada organizacién
administrativa”, es un rasgo caracteristico del constitucionalismo contemporaneo. En ese
sentido, el fallo precis6 que, de acuerdo con lo dispuesto por el articulo 150-7 C.P. “al
legislador corresponde la determinacidn de la estructura de la administracién nacional y la
formulaciéon de los elementos de esa estructura con la definicion de las tipologias de
entidades y organismos y sus interrelaciones respectivasl2; también corresponde al
Congreso de la Republica la creacién de los distintos organismos y entidades y la definicién,
respecto de cada uno de ellos, de sus objetivos generales y de la correspondiente estructura
organica y dentro de ella la previsidn de las relaciones entre 6rganos y elementos internos.
Asi mismo, asisten al Congreso las consecuentes potestades de fusion, transformacién y

supresion de los organismos que él mismo creal3.”

El ejercicio de esta actividad, de conformidad con la jurisprudencia citada, esta revestido de
condiciones especificas, dirigidas al cumplimiento de los postulados constitucionales que
radican en el Congreso la facultad de creacién de érganos propios de la estructura de la
administracion nacional. Asi, la sentencia C-784/04 recapitula varias decisiones de la Corte,
con base en las cuales concluye que la competencia prevista en el articulo 150-7 C.P.

involucra los siguientes aspectos:



a. La funcioén de determinar la estructura de la administracién nacional, no se agota con la
creacién, supresién o fusién de los organismos que la integran, “sino que abarca
proyecciones mucho mas comprensivas que tienen que ver con el sefialamiento de la
estructura organica de cada uno de ellos, la precisién de sus objetivos, sus funciones
generales y la vinculacién con otros organismos para fines del control”,14 asi como “reqgular
los asuntos relacionados con el régimen juridico de los trabajadores, con la contratacién y
con las materias de indole presupuestal y tributario, entre otras”15. Igualmente, en
desarrollo de esta misma funcién, el Congreso se encuentra habilitado para fijar las
caracteristicas de los d6rganos creados, esto es, para establecer “la independencia
administrativa, técnica y patrimonial de ciertas agencias estatales, con o sin personeria

juridica, para modificar sus caracteristicas y aun para suprimirlas”16;

a. La mencién hecha en el articulo 150-7 de la Carta Politica comprende no sélo la
enumeracién de los tipos de organismos que, a partir de los enunciados constitucionales y
del ejercicio de las potestades que el propio Texto Superior atribuye al Congreso, determine
la ley, sino también la ubicacién de los organismos en el conjunto de la administracién y la
relacion entre ellos17;

a. Conforme a lo dispuesto por el articulo 150-7 superior la creacién de organismos llamados
a integrar la administraciéon nacional corresponde de manera privativa a la leyl8, de la
misma manera que es a ella a quien se le asigna especificamente la creacién y autorizacién

de empresas industriales y comerciales del Estado y sociedades de economia mixta 19;

a. La competencia a que se refiere el numeral 7° del articulo 150 Superior no supone un
ejercicio totalmente independiente por parte del Congreso de la Republica, pues es necesario
contar con la participacién gubernamental para expedir o reformar las leyes referentes a la
estructura de la administraciéon nacional, en razén de que la iniciativa para su adopcién
pertenece en forma exclusiva al Gobierno Nacional de conformidad con lo preceptuado en el
articulo 154 Superior20.



Como se observa, la facultad parlamentaria de creacion de organismos del orden nacional
posee naturaleza compleja, pues no sélo prevé la simple potestad de constitucion, sino que
también incorpora la definicién de la naturaleza juridica de la entidad correspondiente, su
estructura organica, la ubicacion del ente en la estructura administrativa del Estado, al igual
que sus objetivos y funciones, entre los aspectos mas sobresalientes. Estas condiciones,
ademas, se explican a partir de la necesidad que la definicion de la estructura de la
administraciéon nacional y de los organismos que la conforman esté precedida de un debate
democratico suficiente, premisa que sustenta el hecho que la creaciéon de organismos del
orden nacional sea materia de reserva de ley. En ese orden de ideas, como lo reafirma la
providencia sujeta a analisis, “la determinacién de la estructura de la administracién
nacional, (...) asi como la creacidn y autorizacion de la existencia especifica de los diferentes
organismos y entidades llamados a conformar dicha estructura compete con exclusividad a la
ley; estas atribuciones al igual que las demas contenidas en el numeral 7 del articulo 150
constitucional pueden transferirse, en los precisos términos de dicho articulo al Presidente de
la Republica2l.”.

De la misma forma, la doctrina constitucional recopilada en la sentencia C-784/04 advierte
que la nocién de estructura organica prevista en el articulo 150-7 C.P. encuentra desarrollo
legislativo expreso en el articulo 50 de la Ley 489 de 1998. Segun este precepto, la ley que
disponga la creacién de un organismo o entidad administrativa debera determinar sus
objetivos y estructura organica, asi como el soporte presupuestal de conformidad con los
lineamientos fiscales del Ministerio de Hacienda. Adicionalmente, el precepto dispone que la
estructura organica de la entidad administrativa comprende su denominacidn; su naturaleza
juridica y el consiguiente régimen juridico; su sede; la integraciéon de su patrimonio; el
sefialamiento de los drganos superiores de direccion y administracion y la forma de
integracidn y designacion de sus titulares; y el Ministerio o Departamento Administrativo al

cual estardn adscritos a vinculados.

Finalmente, la jurisprudencia de esta Corporaciéon también ha dispuesto que el contenido y



alcance de la competencia legislativa para la creacién y establecimiento de la estructura
organica de una entidad administrativa coincide “plenamente con el criterio organico, en el
sentido de que dicha facultad incluye ademds de la determinacién de los 6rganos de
administracion y direccidn, la definicién de los regimenes juridico, patrimonial y laboral de los
funcionarios y empleados de la respectiva entidad”22 Desde esa perspectiva, la misma
doctrina considera que “dentro de los pardmetros constitucionales, el deslinde de
competencias corresponde al legislador, en ejercicio de su potestad de configuracién, puesto
que, al establecer la estructura organica de las entidades que cree, puede hacerlo con mayor
0 menor detalle, y lo mismo acontece respecto del sefialamiento de las respectivas

competencias.”23

La constitucionalidad del articulo 10 del proyecto de ley objetado debe analizarse a la luz de
las reglas jurisprudenciales expuestas. Sobre el particular la Sala observa cémo la disposicién
cuestionada prevé la creacién de la Escuela Nacional de Arte Dramatico y deja a su cargo el
desarrollo del teatro y las artes escénicas, al igual que la promocidn de la investigacién y la
critica relacionada con las mismas disciplinas artisticas. No obstante, el proyecto objetado
no contiene mas alusiones a la Escuela creada por el articulo en mencién, de forma tal que la

normativa sujeta a analisis no otorga previsiones especificas sobre su estructura organica.

El primer asunto que deberd dilucidarse es si la creacién de la Escuela Nacional de Arte
Dramatico constituye un ejercicio, por parte del Congreso, de la facultad prevista en el
articulo 150-7 C.P. Sobre el particular la Sala encuentra que a partir de los enunciados
normativos predicables del articulo 10, no es posible inferir que la Escuela constituya una
modificacién de la estructura de la administracién nacional. A pesar de la insuficiencia de la
regulacién sobre la Escuela, puede inferirse que las funciones de esa institucién la inscriben
en el concepto de programa estatal para la promocidén del arte dramatico, cuyas funciones
pueden ser asumidas por parte de las entidades actualmente constituidas para el efecto,
como es el caso del Ministerio de Cultura. En efecto, el articulo 17 de la Ley 397 de 1997
dispone que el Estado, a través de esa cartera ministerial, fomentara las artes en todas sus

expresiones y las demas manifestaciones simbdlicas expresivas. Igualmente, el articulo 18



ejusdem determina que el Ministerio de Cultura tiene a su cargo el establecimiento de
estimulos especiales y la promocién de la creacién, la actividad artistica y cultural, la
investigacién y el fortalecimiento de las expresiones culturales. Para cumplir ese objetivo, el
Ministerio debe ejecutar diversas actividades de fomento, entre ellas programas, bolsas de
trabajo, becas, premios anuales, concursos, festivales, talleres de formacién artistica, apoyo
a personas y grupos dedicados a actividades culturales, ferias, exposiciones, unidades
mdéviles de divulgacién cultural, incentivos y créditos especiales para artistas sobresalientes,
asi como para integrantes de las comunidades locales en el campo de la creacioén, la
ejecucién, la experimentacidn, la formacién y la investigacion a nivel individual y colectivo.
Estas acciones van dirigidas a favor de varias expresiones culturales, entre ellas, de

conformidad con lo indicado en el literal c. del articulo citado, las artes escénicas.
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De manera similar, el articulo 48 de la Ley 397 prevé que el Ministerio de Cultura, con el fin
de salvaguardar, conservar y difundir el patrimonio teatral colombiano y las obras maestras
del repertorio del arte dramatico universal, convocard anualmente a directores, dramaturgos,
autores y actores profesionales pertenecientes a distintas agrupaciones del pais, quienes
desarrollardn proyectos teatrales que serdn difundidos en los d6rdenes nacional e
internacional.

Conforme lo expuesto, resulta factible que los fines que el legislador ha previsto para la
Escuela Nacional de Arte Dramatico, (i) son una expresién de los fines estatales de
promocién de la educacién, la cultura y las distintas manifestaciones artisticas; y (ii) tales
tareas puedan desarrollarse por el Ministerio de Cultura o por otra entidad de la
administracidon nacional ya existente, sin que ello constituya una modificacién orgdnica. Asi,
el articulo 10 del proyecto de ley no es, en si mismo considerado, contrario a la Constitucion,
en tanto no afecta la estructura de la administracién nacional, en los términos del articulo
150-7 C.P.

No obstante, también advierte la Corte que existen apartados de la norma objetada que



ofrecen duda en cuanto al alcance de la norma y su compatibilidad con la Carta Politica. En
efecto, el articulo 10 contiene la expresidn “crease”, con base en la cual podria inferirse la
existencia de elementos organicos, relacionados con la modificaciéon a la estructura de la
administracién nacional, a través de la creaciéon de una nueva entidad que asuma las
funciones de promocion a las artes escénicas. Por ende, la Corte declarara fundada la
objeciéon gubernamental, exclusivamente por esta expresién, en la medida en que su
interpretacién incorpora el ejercicio de la facultad prevista en el articulo 150-7 C.P vy,
verificado el tramite legislativo, se observa que no se contd con la iniciativa gubernamental

necesaria, en los términos del inciso segundo del articulo 154 Superior.

Por Ultimo, la Corte advierte que si bien el texto resultante del articulo objetado no tendria un
claro sentido gramatical; su analisis integral, esto es, incorporandose lo previsto en su
paragrafo, permite comprender a la Escuela Nacional de Arte Dramatico como un programa

estatal dirigido a la investigacion y la critica relacionadas con el teatro y las artes escénicas

3.2. Objeciones relativas a la concesion de facultades al Ejecutivo para la regulacién del

Fondo Nacional del Teatro

De conformidad con lo argumentado por el Gobierno Nacional, la expresién “en coordinacién
con el Fondo Nacional del Teatro” contenida en el articulo 62 del proyecto de ley, al igual que
los articulos 12 a 17 del mismo proyecto, vulneran el articulo 150-10 Superior, pues se
sustentan en la concesion irregular de facultades extraordinarias. En relacién con este
cuestionamiento, el Procurador General sostiene que las objeciones presidenciales
propuestas deben declararse fundadas, puesto que las funciones que el proyecto de ley
confiere al Fondo Nacional del Teatro coinciden con algunas de las competencias que tiene el
Ministerio de Cultura. En ese sentido, la creacién del Fondo constituye una modificacion de la
estructura de la administracién nacional, por lo que, en aplicacién de lo previsto en el articulo

154 C.P., debid contar con la iniciativa gubernamental o el aval del Ejecutivo.



Con base en lo expuesto, la Corte debe determinar si a partir de lo dispuesto en las normas
objetadas puede concluirse que el legislador deleg6 su facultad de configuracién normativa a
favor del legislador sin el cumplimiento de los requisitos constitucionales previstos para ello.

Con este fin, la Corte determinard, en primer término, la naturaleza de la competencia
ejercida por el legislador para la creacion del Fondo Nacional del Teatro y luego, verificara si
es constitucionalmente admisible que las materias relacionadas con la determinacién de la
estructura de la entidad y sus fuentes de financiacién fueran delegadas a la regulacién por
parte del Gobierno, de la forma como lo propone el proyecto objetado. Por Ultimo, debera
dilucidar si, como lo sefala el Ministerio PUblico, las normas que hacen referencia al Fondo
mencionado debieron contar con la previa iniciativa gubernamental, en los términos del

articulo 154 Superior.

3.2.1. La creacion del Fondo Nacional del Teatro hace parte de la competencia legislativa
para la creacion de entidades del orden nacional

La lectura de los articulos 12 a 17 del proyecto de ley se advierte que (i) el legislador previd
que el Ejecutivo creara un Fondo para el cumplimiento de los fines relacionados con la Red
Nacional de apoyo a las actividades teatrales y de las artes escénicas. El Gobierno debe,
ademas de crear el Fondo, definir su estructura y las fuentes para proveer sus recursos; (ii)
las juntas directivas del Fondo Nacional del Teatro contaran con la participacién equitativa
del sector publico y de los representantes de organizaciones no gubernamentales
relacionadas con las artes escénicas; (iii) al Fondo se le confieren diversas funciones, entre
las que se destacan el fomento, planificacidon e implementacién de politicas publicas relativas
a la actividad teatral; la elaboracién del presupuesto de ingresos y gastos a los Ministerios de
Cultura y Hacienda y Crédito Publico; la coordinacidn, la planificaciéon y el desarrollo de las
actividades teatrales de caracter oficial; la promocién, apoyo y coordinacién de lo relativo a
las salas concertadas y demas espacios fisicos que se dediquen a la realizacion de
actividades teatrales; la ejecucion de acciones dirigidas a la difusion del conocimiento sobre

el teatro y las artes escénicas; la celebracién de convenios interadministrativos con otras



entidades, destinados a la ejecucion de planes propios de la actividad teatral y; la creacién y
actualizacién del registro nacional de entidades y personas dedicadas a la actividad teatral y
las artes escénicas; (iv) el patrimonio del Fondo Nacional del Teatro estd constituido por los
bienes que le pertenezcan por cesidn del Ministerio de Cultura y los que adquiera en el futuro
a cualquier titulo, al igual que los que siendo de la propiedad de la Nacién son afectados al
Fondo; (v) la sede del Fondo estard en la ciudad de Bogotd, en el sitio que le asigne el
Ministerio de Cultura, bien que entrara en el patrimonio de la entidad; y (vi) los recursos del
Fondo se dedicaran a la financiacién de actividades propias de la actividad teatral, entre ellas
el funcionamiento y mantenimiento de salas, la realizacién de festivales de teatro, el
equipamiento de centros audiovisuales, la ediciéon de textos sobre las artes escénicas y el

otorgamiento de becas y estimulos.

De conformidad con el andlisis efectuado en esta sentencia, la Corte concluye que el Fondo
Nacional del Teatro y las Artes Escénicas tiene la condicidon de organismo que conforma la
estructura de la administracién nacional. En efecto, como lo advierte el Procurador General,
las funciones del Fondo adicionan las competencias que el legislador ha previsto para el
Ministerio de Cultura, de forma tal que le impone obligaciones, especialmente aquellas
relativas a la consideracién del proyecto de presupuesto del Fondo y a la destinacién de
bienes para el funcionamiento del mismo, al igual que la promocién del Festival Nacional de
Teatro (articulo 62). Por lo tanto, es valido concluir que las normas del proyecto de ley que
regulan el Fondo hacen parte del ejercicio de la facultad prevista en el articulo 150-7

Superior.

Igualmente, la Corte advierte que conforme lo regulado en los articulos 14, 15 y 16 del
proyecto de ley, emergen elementos organicos que confirman la tesis expuesta. En efecto,
se dispone que el Fondo Nacional del Teatro contara con “juntas directivas”, a la vez que se
le confiere competencia para suscribir contratos, se prevén disposiciones sobre la
constitucién de su patrimonio y se le otorgan funciones claramente institucionales, que sélo
pueden desarrollarse por una entidad que haga parte de la administracién nacional. Desde

esta perspectiva, no es posible adscribir a dicho ente en la categoria de fondo cuenta o fondo



especial carentes de personeria juridica. En todo caso, se estd ante una entidad que
modifica la estructura de la administraciéon nacional y que tiene origen en el ejercicio de la

facultad prevista en el articulo 150-7 C.P.

No obstante, es importante anotar que la comprobacién de la naturaleza organica del Fondo
Nacional del Teatro se infiere a partir de las disposiciones contenidas en el proyecto de ley
que le confieren caracteristicas propias de las entidades que conforman la estructura de la
administracién nacional. Ello, sin embargo, no es incompatible con la posibilidad que tiene el
legislador para que, en ejercicio de su libertad de configuracion normativa, asigne las
funciones del Fondo a un organismo existente en la mencionada estructura. Con todo, en el
asunto bajo examen no se evidencia esa expresa asignacion, sino que, en contrario, estd

demostrada la creacidén de una nueva entidad.

3.2.2. La delegacién al Ejecutivo para la determinacién de la estructura del Fondo Nacional
del Teatro no cumple con los requisitos constitucionales sobre concesion de facultades

extraordinarias

El ejercicio de la competencia legislativa prevista en el articulo 150-7 Superior, como se ha
sostenido a lo largo del presente fallo, contrae dos consecuencias definidas: La reserva de ley
respecto de la creacién de entidades que conforman la administraciéon nacional y la
necesidad que la norma de creacién del organismo correspondiente determine su estructura

organica y sus objetivos.

Al respecto, debe precisarse que la jurisprudencia constitucional,24 ha admitido que la
competencia que tiene el Congreso en razon del numeral 72 del Articulo 150 de la Carta
Politica, aunque hace parte de las facultades permanentes del Legislador, puede delegarse al
Gobierno Nacional a través del instituto de las facultades extraordinarias, previsto en el

numeral 10 del mismo articulo. No obstante, para que opere esa posibilidad excepcional



deben concurrir las condiciones fijadas por la disposicion en comento, a saber, (i) la
obligacién de que la delegacién legislativa sea solicitada expresamente por el Gobierno,
impidiéndose con ello que el Congreso pueda eludir sus responsabilidades al trasladar por
iniciativa propia alguna de sus funciones al Presidente de la Republica; (ii) la exigencia de
que las facultades sean aprobadas por la mayoria absoluta de los miembros de una y otra
Camara legislativa, lo que hace mas estricto el reconocimiento de competencias normativas
al Ejecutivo al descartarse su aprobacién por mayoria simple; (iii) la exclusién expresa de
facultades para expedir cédigos, leyes estatutarias, leyes organicas y leyes marco y para
decretar impuestos, con lo cual se reserva a favor del Congreso la competencia de legislar en
asuntos que por su naturaleza, importancia o complejidad, deben debatirse Unica y
exclusivamente por los cuerpos de representacién popular; y (iv) la competencia reconocida
al Legislador para que en todo tiempo y por iniciativa propia, reforme y modifique los
decretos leyes dictados por el Gobierno con base en las facultades extraordinarias,
profundizdndose con ello el principio democratico al permitirse que el érgano legislativo
conserve la iniciativa en las materias delegables.25 De igual manera, amén el caracter
excepcional de la delegacién de la actividad legislativa en el Ejecutivo, las facultades
extraordinarias sélo pueden conferirse pro tempore y deben prodigarse en forma precisa, a
fin que el acto de delegacién en la potestad de configuracién normativa no desborde la

intencién del legislador, en perjuicio de la eficacia del principio democratico.

Analizado el texto del proyecto de ley, se observa que aunque si bien se delegé en el
Ejecutivo la creacion del Fondo Nacional del Teatro, la determinacién de su estructura y las
fuentes para proveer sus recursos (articulo 13), ello no se efectué a través del mecanismo
constitucional previsto para el efecto, esto es, las facultades extraordinarias. En ese sentido,
para el caso propuesto es claro que el Congreso efectud un traslado irregular de sus
competencias respecto de asuntos que, como la creacién de entidades de la estructura de la

administracidon nacional, tienen reserva de ley.

En consecuencia, resultan fundadas las objeciones presidenciales dirigidas en contra de las

expresiones “en coordinacién con el Fondo Nacional del Teatro” y “su estructura” contenidas



en el articulo 62 y 13, respectivamente, del proyecto de ley objetado, al igual que frente a los
articulos 12, 14, 15, 16 y 17 del mismo proyecto. Del mismo, debera declararse fundada la
objeciéon respecto de los paragrafos 32 y 49 el articulo 18 del proyecto de ley objetado, en

tanto asignan competencias al Fondo Nacional del Teatro.

3.2.3. Posibilidad de efectuar anadlisis de constitucionalidad respecto de asuntos no
planteados en las objeciones. Necesidad que la creacién del Fondo Nacional del Teatro

contara con la iniciativa gubernamental

El Procurador General sostiene que las objeciones presidenciales relacionadas con la creacién
del Fondo Nacional del Teatro deben declararse fundadas, debido a que en el trdmite
legislativo de esta materia fue pretermitido el requisito dispuesto por el inciso segundo del
articulo 154 C.P. Este asunto no fue expresado en las objeciones presidenciales, por lo que la
Corte, en primer término, deberd determinar si es competente para pronunciarse sobre el
particular. Asi, en caso que verifigue su competencia, la Sala decidird si las normas
objetadas, al no contar con iniciativa gubernamental o aval del Ejecutivo, son contrarias a la
Constitucién.

La competencia de la Corte Constitucional para decidir asuntos que si bien no fueron
planteados explicitamente por el Gobierno, resultan centrales para el estudio de las razones
de inconstitucionalidad que fundamentan las objeciones, se remonta a las reglas
jurisprudenciales fijadas por esta Corporacién en la sentencia C-1404 de 2000, M.P. Carlos
Gaviria Diaz y Alvaro Tafur Galvis. Con anterioridad a este fallo, la Corte habia sostenido
que, habida cuenta las particulares condiciones del trdmite de las objeciones presidenciales,
no era posible aplicar el principio de control de constitucionalidad integral. En efecto, el
tramite de las objeciones constituia, a la luz de la doctrina anterior, una expresion de la
dindmica de los controles interorganicos. En ese sentido, estaba restringido al didlogo
juridico - constitucional entre el Gobierno, el Congreso y la Corte, didlogo que no podia tener

un alcance tal que impidiera el ejercicio posterior de la accién publica de inconstitucionalidad



por parte de los ciudadanos.

No obstante, en criterio de la sentencia mencionada, que con posterioridad ha sido reiterada
por esta Corporacion,26 “en ciertas ocasiones se hace necesario que esta Corporacion se
pronuncie sobre aspectos que no fueron planteados explicitamente por el Gobierno, pero
cuyo analisis resulta ser un presupuesto indispensable para el estudio de las razones de
inconstitucionalidad formuladas en las objeciones mismas. Los motivos que justifican esta
extension excepcional de la competencia de la Corte, son de doble naturaleza: légica y
constitucional. Lo primero, porque las reglas de derecho que se han de aplicar al estudio de
las objeciones, se derivan, en no pocos casos, de otras reglas o principios mas generales, no
mencionados en las objeciones, pero que resultan insoslayables para fundamentar cualquier
decision. Lo segundo, porque dado que el mandato del articulo 241-8 Superior califica las
decisiones de la Corte en estos casos como definitivas, si no se efectla en ellas el analisis de
constitucionalidad de los mencionados temas conexos, éstos quedaran cobijados por el
efecto de cosa juzgada constitucional que se deriva de la decisién final sobre la objecién
como tal y, en consecuencia, ningln ciudadano podra controvertirlos en el futuro. En otros
términos, al pronunciarse sobre tales asuntos conexos, esta Corporacién no estd coartando el
derecho de los ciudadanos de ejercer la accién publica de inconstitucionalidad, ni
sustituyendo el tramite que en esos casos se haya de surtir, por la sencilla razén de que una
vez la Corte emita su fallo, la mencionada accién no serd procedente respecto de los temas

que se relacionan directamente con el objeto central de la providencia.”

En apartados precedentes de esta sentencia se ha insistido en que la iniciativa
gubernamental o el aval del Ejecutivo es uno de los aspectos que define el alcance de la
competencia del Congreso para crear organismos propios de la estructura de la
administraciéon nacional. Por tanto, el asunto planteado por el concepto del Ministerio Publico
resulta pertinente para el presente analisis de constitucionalidad, en tanto guarda relacién

directa con la objecion presidencial propuesta.



Al respecto, como se indicé a propoésito del analisis efectuado en el apartado anterior, la
Corte advierte que la competencia para la creacién de entidades que conforman la estructura
de la administraciéon nacional no es un ejercicio totalmente independiente a cargo del
Congreso, pues, por expreso mandato del articulo 154 de la Constitucién Politica, las leyes

que tengan ese propoésito deben contar con la iniciativa gubernamental.

En armonia con este mandato constitucional, esta Corporaciéon ha declarado la
inexequibilidad de normas que aunque constituian el ejercicio de la facultad prevista en el
articulo 150-7 C.P., no contaron con la iniciativa o aval del Ejecutivo. A manera de ejemplo,
en la sentencia C-482 de 2002, M.P. Alvaro Tafur Galvis, decisidén que se pronuncié acerca de
las objeciones presidenciales al proyecto de ley N° 87/01 Senado - 148/01 Camara, “[plorla
cual se reglamenta el ejercicio de la profesién de Bacteriologia, se dicta el Cédigo de Bioética
y otras disposiciones”, se determiné la inconstitucionalidad de las normas que creaban el
Colegio Profesional Nacional de Bacteriologia, entre otros aspectos, porque se incluia dentro
de él a los Ministros de Salud y de Educacién, o sus delegados, a pesar de que el proyecto no
habia sido de iniciativa gubernamental. Los argumentos tenidos en cuenta en esa

oportunidad fueron los siguientes:
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Al respecto debe recordarse que conforme al articulo 208 de la Constitucidn, los Ministros y
los Directores de Departamentos Administrativos son los jefes de la Administracién en su
respectiva dependencia, a quienes les corresponde bajo la direccién del Presidente de la
Republica, ‘formular las politicas atinentes a su despacho, dirigir la actividad administrativa y

ejecutar la ley’.



Asi las cosas, ha de concluir la Corte, que el articulo 12 en cuanto crea el Consejo Profesional
Nacional de Bacteriologia, ha debido ser objeto de la iniciativa gubernamental prescrita en el

articulo 154 de la Constitucion, en armonia con el articulo 150-7 de la misma Constitucion.”

Similares consideraciones son expresadas en la sentencia C-987/04, M.P. Manuel José Cepeda
Espinosa, en la que la Corte se pronuncié sobre el cumplimiento de la subsanacion de las
objeciones presidenciales declaradas fundadas por el fallo C-650/03, en relacién con el
proyecto de ley Nos. 030 de 2001 y 084 de 2001 - acumulados Camara - y No. 278 de 2002
Senado, “por medio de la cual se reconoce legalmente la profesiéon de comunicador social y
periodista y se dictan otras disposiciones”. En este caso se demostrd, de acuerdo con las
reglas jurisprudenciales mencionadas, que el Congreso habia pretermitido el requisito de
contar con la iniciativa gubernamental o aval del Gobierno referente a la creacién del Fondo
Mixto Antonio Narifio, a pesar que esa entidad le conferia funciones adicionales al Ministerio

de Proteccidon Social. Sobre la materia, la decision de la Corte indicé:

“Como se puede observar, la Corte ya ha definido que las leyes que establezcan nuevas
funciones para los ministerios y los mismos ministros requieren de la iniciativa
gubernamental o del aval del Gobierno. En este caso se observa que el articulo 8° del
proyecto le asigna al Ministro la labor de formar parte de la Junta Directiva del Fondo, y de
presidirla. Al mismo tiempo, en los distintos numerales del articulo 6° se establece para el
Fondo una serie de funciones de naturaleza administrativa relacionadas con la actividad del
periodismo. Estas funciones pasan a integrar el marco de competencias del mismo Ministerio
directamente relacionadas con el dmbito de su misién institucional, dado que el Fondo
constituye una cuenta separada y especial del Ministerio y que el Ministro integra y preside la
Junta Directiva del mencionado Fondo. Esta ultima caracteristica debe ser resaltada, puesto
que, de acuerdo con el articulo 208 de la Constitucion, los ministros “son los jefes de la

administracién en su respectiva dependencia” y a ellos les corresponde, bajo la direccién del



Presidente de la Republica, “formular politicas atinentes a su despacho, dirigir la actividad

administrativa y ejecutar la ley.”

Todo lo anterior indica, de acuerdo con la jurisprudencia de la Corte, que las nuevas normas
sobre la creacién del Fondo también conllevan la modificacion de la estructura de la
administracion publica nacional, razén por la cual el proyecto tendria que haber sido de
iniciativa gubernamental o avalado por el Gobierno Nacional. Sin embargo, como es
conocido, el proyecto de ley que se examina no cumple con estos requisitos. Por lo tanto,
habra de declararse la inconstitucionalidad del articulo 6° del proyecto en lo relacionado con
la creacion del Fondo y con las funciones que se le asignan, dado que estas normas

modifican las funciones administrativas del Ministerio de Proteccién Social.

Adicionalmente, dado que la creacién del Fondo, con una junta directiva presidida por el
Ministro de Proteccién Social, y la determinacién de sus funciones, han sido consideradas
inconstitucionales se determinard también la inconstitucionalidad, por conexidad, de los

articulos 7°y 8°.”

Como se indicé en apartado anterior, las normas que regulan el Fondo Nacional del Teatro
son expresion de la competencia legislativa que prevé el articulo 150-7 C.P. y que, a su vez,
tales disposiciones estan sujetas a la iniciativa gubernamental o al aval del Ejecutivo, en los
términos del inciso segundo del articulo 154 C.P. Verificado el expediente legislativo remitido
a la Corte, no existe prueba alguna que el requisito en comento hubiera sido cumplido. En
ese sentido debera declararse, con base en las reglas jurisprudenciales antes expuestas, la

inexequibilidad de las normas objetadas.

3.3. Objeciones fundadas en la vulneracién del principio de legalidad del gasto publico



Las objeciones presidenciales sostienen que los articulos 49, paragrafos 19, 22y 32; 62 y su
paragrafo; 792; 82; 10 y su paragrafo; 11 y su paragrafo; 13; 16; 17, 18 paragrafo 32y 42; 19y
20 del proyecto de ley objetado, desconocen las normas organicas en materia presupuestal,
en consecuencia, se muestran contrarias al articulo 151 Superior. Para sustentar esta
conclusién, el Gobierno Nacional utiliza la doctrina constitucional sobre la legalidad del gasto
publico para inferir que las disposiciones objetadas incluyen mandatos imperativos
destinados a la ejecucion de gasto publico, situacidon que desconoce la competencia
exclusiva del Ejecutivo para la determinaciéon de los contenidos propios del proyecto de
presupuesto. Igualmente, la objecion sostiene que fue desconocido el mandato fijado por los
articulos 12 y 79 de la Ley 819 de 2003 - Organica de Presupuesto, relacionado con la
necesidad que los proyectos de ley que decreten gastos estén acompafados del estudio

sobre su impacto fiscal.

Al respecto, el Ministerio Publico considera que las objeciones planteadas deben declararse
infundadas, puesto que contienen expresiones genéricas de apoyo financiero a la actividad
escénica, disposiciones que en modo alguno pueden comprenderse como un mandato
imperativo hacia el Gobierno para la ejecucion de gasto publico, ni mucho menos pueden
contradecir las normas organicas sobre presupuesto. Ello con excepcidon de lo dispuesto en
el paragrafo 32 del articulo 49 del proyecto de ley objetado, caso en el cual si existe un

mandato del aludido y, por ende, resultan fundadas las objeciones del Ejecutivo.

De acuerdo con lo sefialado anteriormente, en este acapite corresponde a la Corte
pronunciarse sobre dos aspectos definidos. El primero, relativo a la verificacién sobre la
existencia en el proyecto de ley de mandatos especificos al Ejecutivo para la ejecucion de
recursos, contrarios al principio de legalidad del gasto publico. El segundo, que tiene que ver
sobre la exigibilidad, para el caso del proyecto de ley bajo estudio, de los requisitos
contenidos en la Ley Organica de Presupuesto. Pasa la Sala a resolver los tdpicos

mencionados.



3.3.1. Alcance del principio de legalidad del gasto publico. Competencia concurrente del

Congreso y del Ejecutivo en el decreto del gasto

Decisiones anteriores de esta Corporacion han fijado reglas jurisprudenciales definidas sobre
el contenido del principio de legalidad del gasto publico, especialmente en lo que tiene que
ver en las atribuciones del Congreso y del Gobierno Nacional para la determinacion del gasto

publico.27 Los aspectos centrales de esta doctrina son expuestos a continuacion:

a. En el proceso presupuestal deben distinguirse dos momentos especificos, el decreto de un
gasto mediante ley y la apropiacién especifica en la ley de presupuesto, instancias en las que
participan tanto el Congreso como el Ejecutivo. De esta forma, la jurisprudencia
constitucional ha previsto que el principio de legalidad del gasto publico “supone la
existencia de competencias concurrentes, aunque separadas, entre los érganos legislativo y
ejecutivo, correspondiéndole al primero la ordenacién del gasto propiamente dicha y al
segundo la decision libre y autonoma de su incorporacion en el Presupuesto General de la
Nacion, de manera que ninguna determinacién que adopte el Congreso en este sentido
puede implicar una orden imperativa al Ejecutivo para que incluya determinado gasto en la

ley anual de presupuesto, so pena de ser declarada inexequible”.28

a. De conformidad con esta separacion de competencias, el Congreso tiene la facultad de
tramitar proyectos de ley que involucren gastos, sin que esa actuacidén constituya una
modificacion o adicién al presupuesto. Ello en la medida que las normas legislativas que
prevén gastos toman la forma de titulos juridicos, a partir de los cuales el Gobierno Nacional,
en ejercicio de la competencia prevista en el articulo 346 C.P., decide si incluye o no el gasto

correspondiente en el proyecto de ley de presupuesto.



a. La concurrencia de competencias entre el Congreso y el Ejecutivo en materia presupuestal
incorpora, igualmente, un sistema de balance entre los poderes publicos. De esta forma,
mientras el Ejecutivo no puede incorporar en la ley de apropiaciones partida alguna que no
corresponda a un crédito judicialmente reconocido, a un gasto decretado conforme a ley
anterior, a uno propuesto por el Gobierno para atender debidamente el funcionamiento de
las ramas del poder publico o el servicio de deuda o un gasto destinado a dar cumplimiento
al Plan Nacional de Desarrollo (Art. 346 C.P.), el Congreso tiene vedado expedir normas que
contengan mandatos imperativos hacia el Ejecutivo para la ejecucion de gasto publico, pues
éste tiene la competencia privativa para la determinacién del contenido concreto del
proyecto de ley de presupuesto. “Asi las cosas ha dicho la Corte que el Congreso tiene la
facultad de decretar gastos publicos, pero su incorporacién en el presupuesto queda sujeta a
la voluntad del Gobierno, en la medida en que tiene la facultad de proponer o no su inclusién
en la Ley.29 Desde esta perspectiva la Corte no ha encontrado reparo de constitucionalidad
en las normas que se limitan a “autorizar” al Gobierno para incluir un gasto, pero de ninguna
manera lo conminan a hacerlo. En esos casos ha dicho la Corporacién que el articulo 39 de
la Ley Orgdnica del Presupuesto30 no se vulnera, en tanto el Gobierno conserva la potestad
para decidir si incluye o no dentro de sus prioridades, y de acuerdo con la disponibilidad

presupuestal, los gastos autorizados en las disposiciones cuestionadas.”31

A partir de estas breves consideraciones, la Corte pasa a resolver el primero de los
problemas juridicos planteados. Para ello, serd necesario establecer si del contenido de las
normas objetadas puede concluirse la existencia de imperativos de ejecucion de gasto
publico que configuran un exceso en la competencia del Congreso dentro del proceso

presupuestal.

El articulo 4 del proyecto de ley establece que gozaran de expreso y preferente apoyo y
atencién para el desarrollo de sus actividades, las salas teatrales integrantes del programa
de Salas Concertadas del Ministerio de Cultura, al igual que los grupos de conformacién
estable o eventual que actlen en dichas salas o que presenten ante la autoridad competente

una programacién escénica continua especifica. Del mismo modo, los paragrafos 12y 22 del



mismo articulo establecen el deber de apoyar presupuestalmente la modernizacién de la
infraestructura de las salas teatrales concertadas, estipuldandose la posibilidad de
cofinanciacién por parte de los Municipios, los Departamentos y los Distritos Especiales. Por
ultimo, el paragrafo 32 establece el deber de incrementar en un porcentaje no menor al
indice de precios al consumidor los presupuestos anuales de las salas concertadas de teatro

del programa del Ministerio de Cultura.

El articulo 6 del proyecto objeto determina que el Ministerio de Cultura, en coordinacién con
el Fondo Nacional del Teatro, impulsard y promoverd el Festival Nacional de Teatro, bajo
determinadas modalidades de representacién regional. Igualmente, el paragrafo Unico de ese
articulo dispone la promocién a giras nacionales e internacionales de las obras mas

destacadas del Festival Nacional.

El articulo 7 del proyecto prevé como requisito para la entrega de auxilios y subvenciones
para las compafias de teatro, el montaje de nuevas obras dentro de un periodo minimo de
dos afios. De manera similar, el articulo 8 estipula la concesion los beneficios previstos en la
ley a los montajes teatrales que promuevan los valores de la cultura colombiana e impulsen

la paz y la convivencia.
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El articulo 10 crea la Escuela Nacional de Teatro y establece los objetivos a los que se hizo
referencia en apartado precedente de esta sentencia. Ilgualmente, el articulo 11 del proyecto
objetado prevé que un “organismo competente” reglamentard y efectivizard las
contribuciones a los montajes escénicos, en los términos previstos en la ley. Ademas,
dispone que el Estado, a través de ese “organismo competente” u otras instituciones,

apoyara las actividades de todos los actores y grupos de teatro.

El articulo 13 del proyecto impone al Gobierno Nacional la obligacién de crear el Fondo

Nacional del Teatro y determinar su estructura orgdnica y las fuentes para proveer sus



recursos. Igualmente, el articulo 16 identifica la composicion del patrimonio del Fondo
mencionado y el articulo 17 enumera las finalidades de los recursos del mismo, todas ellas

relacionadas con la financiacion de la actividad escénica.

Los paragrafos 32 y 42 del articulo 18 del proyecto de ley establecen dentro de las
competencias del Fondo Nacional del Teatro y las Artes Escénicas la promocién y difusién
internacional del teatro y las artes escénicas y la implementacién de las gestiones de
mercadeo para la consecuciéon de recursos internacionales para el fomento y la promocion

del teatro y las artes escénicas.

Finalmente, el articulo 19 establece la concesidn de determinados estimulos sociales a favor
de los miembros de grupos de teatro que reciban reconocimiento en festivales de teatro y
cumplan con un especifico nivel maximo de ingresos. Del mismo modo, el articulo 20 prevé
el deber de prodigar apoyo financiero permanente a los festivales de teatro enumerados en

[a misma norma.

A juicio de la Corte, del analisis gramatical de las disposiciones resefiadas no es posible
inferir la existencia de mandatos imperativos al Gobierno Nacional para la ejecucién de gasto
publico. En contrario, los articulos objetados se restringen a hacer alusiones genéricas al
apoyo financiero estatal al teatro y a las artes escénicas, sin que constituyan dispositivos que
restrinjan las competencias del Ejecutivo en la conformacién del proyecto de ley de
presupuesto. Desde esta perspectiva, es claro que la decisién sobre la incorporacién de
partidas destinadas a la financiacién de los objetivos y metas fijadas por el proyecto de ley
continla sujeta a las normas constitucionales y organicas que regulan la configuracion de la
ley de presupuesto. Asi, no es posible afirmar que los articulos objetados por el Gobierno

constituyan el desconocimiento del balance entre poderes, propio del proceso presupuestal.

Inclusive, podria argumentarse validamente que las normas objeto de censura por parte del



Ejecutivo son apenas desarrollo legislativo de los articulos 70 y 71 de la Carta Politica, que
imponen al Estado los deberes de promover y fomentar el acceso a la cultura en todas sus
formas; y crear incentivos para las personas e instituciones que desarrollen y fomenten las
distintas manifestaciones culturales. Por ende, en la medida en que las normas objetadas no
contienen mandatos imperativos al Gobierno para la ejecucién de gasto publico y, en Ultimas,
reafirman fines estatales previstos por el Constituyente, no es viable afirmar su contradiccién

con las normas orgdnicas en materia presupuestal.

Empero, estas conclusiones no resultan aplicables para el caso de lo dispuesto en el
paragrafo 32 del articulo 4¢ del proyecto de ley. En este evento el legislador impone al
Ejecutivo que la partida presupuestal destinada a la financiacién de salas concertadas del
Ministerio de Cultura sea reajustada en un porcentaje no inferior al indice de precios al
consumidor. Una disposiciéon de esta naturaleza configura una limitaciéon concreta a la
competencia en cabeza del Ejecutivo para la determinacién del proyecto de ley de
presupuesto, prevista en el articulo 346 Superior, configurandose con ello una extralimitacién

de la competencia del Congreso en el proceso presupuestal.

Conforme lo anterior, la Sala declarard infundadas las objeciones presidenciales dirigidas en
contra de los articulos 49, paragrafos 19 y 29; 62 y su paragrafo; 72; 82; 10 y su paragrafo; 11
y su paragrafo; 13; 16; 17, 18 paragrafo 32y 42; 19 y 20 del proyecto de ley objetado,
sustentadas en la vulneracién del articulo 151 Superior. Igualmente, declararad fundada la

objecién en contra del paragrafo 32 del articulo 4© del mismo proyecto.

3.3.2. Reglas sobre la exigibilidad de estudio de impacto fiscal en los proyectos de ley que

decreten gasto publico

El articulo 151 C.P. confiere al Congreso la competencia para la expediciéon de leyes

organicas a la cual estard sujeto el ejercicio de la actividad legislativa. En ese sentido, como



lo reconoce la jurisprudencia de esta Corporacidn, las leyes organicas constituyen pardmetro
constitucional de control de las normas ordinarias, “por su posicién organizadora en un

sistema legal que depende de ellas”32

Dentro de las materias que la Carta Politica prevé como parte de la legislaciéon organica se
encuentran las normas sobre preparacién, aprobacion y ejecucién del presupuesto de rentas
y ley de apropiaciones. Conforme esta prevision, el Congreso expidié la Ley 819 de 2003
“por la cual se dictan normas organicas en materia de presupuesto, responsabilidad y
transparencia fiscal y se dictan de otras disposiciones”. El articulo 12 de esta normativa
impone el Gobierno Nacional la obligacién de presentar antes del 15 de junio de cada
vigencia fiscal, un Marco Fiscal de Mediano Plazo ante la comisiones econdémicas del Senado
y de la Cdmara de Representantes, con el fin que sea estudiado y discutido con prioridad

durante el primer debate de la Ley Anual de Presupuesto.

A su vez, el articulo 72 de la Ley 819/03 determina la exigencia de compatibilidad entre los
proyectos de ley que ordenen gasto o que otorgue beneficios tributarios y el Marco Fiscal de
Mediano Plazo. Asi, la norma organica exige que tanto en la exposicién de motivos del
proyecto de ley como en sus respectivas ponencias de trdmite debe incluirse expresamente
los costos fiscales de la iniciativa y la fuente de ingreso adicional generada para el
financiamiento de dichos rubros. Igualmente, la disposicién prevé que el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico debera rendir concepto frente a la consistencia de ese estudio de

impacto fiscal.

Con base en esta disposicidn, la jurisprudencia constitucional ha inferido dos connotaciones
importantes en relacién con el requisito impuesto a los proyectos de ley por parte de la
norma organica de presupuesto. “Primero, que es exigible sélo para los proyectos de ley que
ordenen gasto o que otorguen beneficios tributarios; segundo, que el mismo debe cumplirse
en todo momento, es decir, durante todo el tramite legislativo -tanto en la exposiciéon de

motivos, como en las ponencias-, y, tercero, que el Marco Fiscal es un referente obligatorio



para el andlisis del impacto fiscal de los proyectos de ley.” (Subrayas no originales)33

Como se indicd en el acapite anterior, la Corte ha previsto que las normas objetadas por el
Gobierno en razon del incumplimiento de lo previsto en el articulo 154 C.P. contienen simples
alusiones genéricas sobre el apoyo financiero a las actividades teatrales y escénicas y a las
personas involucradas en esa disciplina. Normas de esta naturaleza, se concluyé, en nada
interfieren ni en las competencias del Ejecutivo para la definiciéon del contenido del proyecto
de ley de presupuesto (articulo 346 C.P.), ni en la aplicacion de las disposiciones organicas

que regulan la actividad presupuestal (articulo 151 C.P. y Ley 819/03).

Conforme lo expuesto, no es viable inferir que los articulos objetados en si mismos
considerados, ordenen gasto publico. En efecto, las normas analizadas no prevén
erogaciones concretas a cargo del Estado para el cumplimiento de fines igualmente
especificos, sino que, con excepcién del paragrafo 32 del articulo 42 del proyecto de ley,
disponen deberes generales de financiacién, cuya materializacion presupuestal deberd
someterse a las normas organicas sobre presupuesto, entre ellas a la compatibilidad con el
Marco Fiscal de Mediano Plazo al que hace referencia el articulo 12 de la Ley 819/03. En
consecuencia, el requisito contemplado en el articulo 72 de la Ley Organica de Presupuesto
no resulta exigible para el caso del tramite legislativo de las normas contenidas en el
proyecto de ley examinado, por lo que las objeciones presidenciales sobre el particular

resultan infundadas.

Como se anotd, las consideraciones anteriores no son aplicables para el caso del paragrafo
32 del articulo 42 del proyecto de ley sujeto a examen. En este evento concreto se encuentra
que existe una orden al Ejecutivo destinada al reajuste, en un porcentaje equivalente al IPC,
de los presupuestos anuales de las salas concertadas de teatro del programa del Ministerio
de Cultura; mandato que, de acuerdo con lo expuesto, constituye una interferencia indebida
del Congreso en la competencia del Ejecutivo para la determinacion del proyecto de ley de

presupuesto. En ese sentido, la objecién presidencial sustentada en la vulneracion del



articulo 151 C.P., resulta fundada para esta norma en especifico y asi habra de declararse en

la parte resolutiva de la presente decisién.

3.4. Objecién relativa a la vulneracion de la libertad de ensefianza

A juicio del Gobierno Nacional, lo dispuesto en el inciso segundo del articulo 18 del proyecto
de ley, que adscribe al Ministerio de Educacién Nacional la obligacién de establecer
programas permanentes de presentacién de obras de teatro en los establecimientos
educativos, vulnera la libertad de ensefianza, en tanto constituye una incidencia en el ambito
pedagdgico propio de dichas instituciones. En relacién con esta censura, la Vista Fiscal
considera que es equivocada la objecién presidencial como quiera que el objetivo de la
disposicion analizada es afirmar la obligacién estatal de promover el acceso a la cultura a
través del teatro. Es mas, a juicio del Ministerio PUblico resulta inadmisible que el

fortalecimiento de los programas teatrales vulnere la Constitucion Politica.

Adicionalmente, en concepto del Procurador General, la interpretacién que hace el Ejecutivo
del inciso objetado desconoce el mandato constitucional de fomentar la cultura a través de
un mecanismo como la programacién de obras teatrales en los centros educativos. En efecto,
para el Ministerio Publico, dicha programacién no constituye una imposiciéon pedagdgica para
las escuelas y colegios sino una alternativa que permitiria a las instituciones educativas
implementar, de acuerdo a las necesidades de ensefianza, la actividad teatral como parte

integral de la formacién de los alumnos.

El articulo 27 de la Constitucién Politica estipula que el Estado garantiza las libertades de
enseflanza, aprendizaje, investigacion y catedra. De acuerdo con la jurisprudencia de esta
Corporacion,34 este articulo debe ser interpretado en armonia con lo dispuesto en el articulo
71 de la Carta Politica, a saber: “La blsqueda del conocimiento y la expresion artistica son

libres. Los planes de desarrollo econdmico y social incluirdn el fomento a las ciencias y, en



general, a la cultura. El Estado creard incentivos para personas e instituciones que
desarrollen y fomenten la ciencia y la tecnologia y las demas manifestaciones culturales y

ofrecerd estimulos especiales a personas e instituciones que ejerzan estas actividades.”

El nexo entre estos dos articulos constitucionales permite a la Corte concluir que si bien
corresponde al Estado garantizar la libertad de ensefianza, ello no se contrapone al deber
estatal de fomentar la cultura. En efecto, cuando la Constitucién define las libertades que se
relacionan con el derecho a la educacién se encuentra paralelamente el incentivo a la
promocién de la ciencia, la tecnologia y la cultura. Al respecto, puntualizé la Corte que “estos
derechos [se refiere a la libertad de ensefianza y aprendizaje] buscan garantizar a sus
titulares, - comunidad, instituciones de ensefianza, docentes e investigadores y estudiantes -
la difusién de la cultura y el acceso a ella, siempre que quienes imparten la educacion
cumplan con titulos de idoneidad o, quienes acceden a ella relinan determinadas condiciones

para ello.”35
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Por consiguiente, esta Corporacién debe resaltar que el contenido de la norma objetada no es
de acatamiento imperativo para las escuelas y colegios sino que establece el deber del
Ministerio de Educacién de elaborar una programacién para la presentacién de obras
teatrales en los centros educativos. La posibilidad de incluir la programacién teatral dentro
de las actividades académicas no afecta la autodeterminacién ideoldgica y pedagégica de los
establecimientos educativos garantizada por la libertad de ensefianza. Por el contrario, como
acertadamente lo expresa el concepto del Ministerio Publico, dicha herramienta cultural se

constituye en una alternativa pedagdgica Util para el desarrollo integral de los alumnos.

En consecuencia, la disposicién del articulo 18 del proyecto de ley que ordena al Ministerio

de Educacién establecer una programacién de obras teatrales en los colegios, no vulnera la



libertad de ensefianza puesto que la promocion de actividades fomentadas por la misma
Constitucién Politica, como es el caso de las artes escénicas, no configura una afectacién de
esa libertad, sino que, antes bien, es un instrumento adecuado para el cumplimiento de fines
constitucionalmente valiosos, como es el caso de la promocién de las distintas expresiones
culturales, entre ellas, las artes escénicas. Por lo tanto, la Sala declarara infundada la
objecién presentada respecto del inciso segundo del articulo 18 del proyecto de ley

estudiado.

3.5. Objeciones relacionadas con la vulneracién de los principios de igualdad y solidaridad en

el sistema general de seguridad social en salud

De conformidad con las objeciones planteadas por el Ejecutivo, el articulo 19 del proyecto de
ley, que establece los beneficios sociales de seguro de vida e invalidez, seguridad social en
salud y auxilio funerario a favor de los miembros de grupos de teatro objeto de
reconocimiento en festivales de esa disciplina artistica, afecta el principio de solidaridad
propio de la seguridad social y, a su vez, contrae un tratamiento discriminatorio injustificado.
Ello en tanto prodiga a las personas dedicadas a la actividad teatral concesiones de acceso
al sistema de salud diferentes a los demds ciudadanos, sin advertir que los beneficiarios de la
medida poseen capacidad de pago y, en consecuencia, pueden concurrir a la financiacién del

mencionado sistema.

Adicionalmente, el Gobierno considera que la norma objetada establece una exencién
tributaria. Por consiguiente, a la luz de lo dispuesto por el articulo 154 de la Carta, el
proyecto debid estar precedido de la iniciativa gubernamental, requisito que, como se ha

indicado en apartados de esta sentencia, no fue cumplido.

Sobre estas objeciones, el Ministerio Publico considera que no estdn llamadas a prosperar,

puesto que parten de una interpretacién errénea del articulo 19 del proyecto de ley. Ello en



la medida en que deduce unos contenidos normativos que no se derivan del mismo,
especialmente aquellos que el Ejecutivo relaciona con el sistema general de seguridad social
en pensiones. Adicionalmente, en lo que tiene que ver con la seguridad social en salud, la
Vista Fiscal entiende que los beneficios previstos en la ley deberan otorgarse a quienes no
estén afiliados al sistema y que, en todo caso, este es asunto que deberd someterse a la

reglamentacion posterior por parte del Ejecutivo.

Conforme lo expuesto, habra que determinarse en primer lugar por parte de la Corte si los
contenidos normativos que el Gobierno Nacional infiere del articulo 20 del proyecto de ley, a
partir de los cuales fundamenta las objeciones planteadas, pueden predicarse del texto
acusado. Luego, en caso de comprobarse esta condicién, la Sala determinara la

constitucionalidad del citado articulo.

3.5.1. Caracter infundado de las objeciones presidenciales contra el articulo 19 del proyecto

de ley, debido a la inexistencia de la proposicién normativa acusada

El articulo 19 del proyecto de ley materia de analisis prevé que las personas que hagan parte
de compafiias teatrales y que reciban reconocimiento en festivales nacionales o
internacionales avalados por el Ministerio de Cultura, seran acreedores a los estimulos de
seguro de vida e invalidez, seguridad social en salud y auxilio funerario, este Gltimo a través
de empresas de economia solidaria. De igual manera, la norma en comento determina que
los estimulos mencionados tendran vigencia a partir de la concesién del reconocimiento y
mientras el beneficiario “se mantenga como titular del mismo”. Finalmente, el articulo
estipula que para acceder a los estimulos debe acreditarse ingresos personales inferiores a

tres salarios minimos mensuales o seis salarios, en el caso de ingresos familiares.

La Corte comparte la posicidon del Ministerio Publico, en el sentido que la interpretacién que

hace el Ejecutivo de la norma objetada le confiere un alcance mdas amplio del que puede



predicarse de su contenido. En efecto, si bien el legislador establecié la concesién de algunos
estimulos a favor de un determinado grupo poblacional, guardd silencio sobre las
caracteristicas concretas de los mismos, entre ellas el método de financiacién; la forma en
que los beneficiarios concurririan al pago de aportes, en caso que ello fuere aplicable; el
régimen de seguridad social en salud responsable de prestar los servicios médico
asistenciales; las entidades encargadas de suscribir las pélizas para el aseguramiento de los
riesgos de muerte e invalidez a favor de los beneficiarios; etc. Por lo tanto, no concurren
elementos de juicio en la norma acusada, a partir de los cuales pueda concluirse que la
misma prevé una exencidn tributaria sujeta a iniciativa gubernamental, o que disponga
beneficios contrarios a los principios de igualdad, solidaridad y progresividad que informan la

sequridad social.

Ademas, debe tenerse en cuenta que ante esta omision del legislador en la fijaciéon de los
aspectos concretos de los estimulos a favor de los miembros de los grupos teatrales, se
colige que corresponderd al Gobierno Nacional, en ejercicio de la potestad reglamentaria
prevista en el articulo 189-11 C.P., la definicion de estos contenidos. Esta reglamentacién,
por supuesto, deberd cefiirse tanto a los principios constitucionales estipulados en los
articulos 48 y 49 de la Carta Politica, como a las disposiciones legales que regulan el sistema

general de seguridad social.

Ilgualmente, de conformidad con lo previsto en el articulo 355 Superior, la Corte advierte que
lo regulado en la norma objetada no significa, en modo alguno, el decreto de auxilios o
donaciones por parte del Estado a favor de personas naturales o juridicas de derecho
privado. En contrario, la norma pretende extender la seguridad social a grupos que
desempefan tareas intrinsecamente relacionadas con la educacién y la cultura, fines valiosos
desde la perspectiva constitucional, en tanto desarrollan las obligaciones estatales previstas
en los articulos 70 y 71 C.P. Por ende, no existe una contradiccién entre la norma objetada y
la Carta Politica, en tanto estos beneficios, se insiste, estan supeditados al cumplimiento de
las pautas generales, fijadas por la Constitucidon y la ley, para la prestacién del servicio

publico en comento.



En definitiva, las censuras planteadas por el Gobierno Nacional estan fundadas en un
predicado normativo diferente al contenido en el articulo 19 del proyecto de ley sujeto a
analisis. Por ende, la Corte declarara infundadas las objeciones presidenciales dirigidas en

contra de dicha norma.

4. Conclusiones

A partir del presente analisis de constitucionalidad, la Sala concluye que el proyecto de ley
n.° 86/05 Senado - 205/04 Camara, “por medio de la cual se dicta la Ley de Teatro
colombiano, se crea el Fondo Nacional de Teatro y se dictan otras disposiciones”es
parcialmente inexequible. En ese sentido, conforme lo dispuesto en el inciso final del articulo
167 de la Constitucién, se requerird a la Cadmara de Representantes para que, oido los
ministros del ramo, rehaga el proyecto en mencion e integre las disposiciones afectadas en
términos concordantes con lo estipulado en este fallo. En particular, las camaras legislativas

deberan ajustar el proyecto de ley con base en los siguientes parametros:

4.1. Respecto del articulo 10 del proyecto de ley, la Corte encuentra que la expresion
“crease” resulta contraria a lo dispuesto en el articulo 154, inciso segundo, de la Constitucion
Politica. En ese sentido, debera suprimirse tal apartado del texto del proyecto de ley o, en
caso que el Congreso insista en su inclusién, debera contarse con la iniciativa gubernamental
o el aval del Ejecutivo, en los términos de la citada norma constitucional. Igualmente, debera
darse cumplimiento a lo dispuesto en el numeral 79 del articulo 150 de la Constitucién, en

concordancia con lo previsto en la Ley 489 de 1998.
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Por Gltimo, en caso que se considere necesario conferir facultades al Gobierno Nacional para
la regulacion de los aspectos mencionados anteriormente, debera cumplirse con los
requisitos previstos en el numeral 10 del articulo 150 de la Constitucidn Politica, conforme las

consideraciones realizadas en este fallo.

4.3. Finalmente, para el caso de lo regulado en el paragrafo 32 del articulo 4 del proyecto de
ley, el Congreso debera cumplir lo estipulado en los articulos 151, 345 y 346 de la
Constitucién Politica. En consecuencia, la norma que determine el reajuste a los
presupuestos anuales de las salas concertadas del programa del Ministerio de Cultura debera
tramitarse en consonancia con lo previsto en la Ley 819 de 2003 - Organica de Presupuesto y

conforme las consideraciones previstas en esta sentencia.

1. DECISION

En mérito a las consideraciones expuestas, la Corte Constitucional, administrando justicia en

nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,

RESUELVE:

Primero.- Declarar FUNDADAS las objeciones presidenciales formuladas al paragrafo 32 del

articulo 49, a las expresiones “en coordinacion con el Fondo Nacional del Teatro” contenida



en el articulo 62, “créase” del articulo 10 y “su estructura y “ del articulo 13, al igual que a
los articulos 14, 15, 16, 17 y los paragrafos 32 y 42 del articulo 18 del proyecto de ley No.
86/05 Senado -205/04 Camara, “por medio de la cual se dicta la Ley de Teatro colombiano,

se crea el Fondo Nacional de Teatro y se dictan otras disposiciones”.

Segundo.- En consecuencia, declarar INEXEQUIBLES las normas mencionadas en el ordinal
anterior, pertenecientes al proyecto de ley No. 86/05 Senado -205/04 Camara, “por medio de
la cual se dicta la Ley de Teatro colombiano, se crea el Fondo Nacional de Teatro y se dictan

otras disposiciones”.

Tercero.- Declarar INFUNDADAS las objeciones presidenciales formuladas a los articulos 49,
paragrafos 12y 29; 69, salvo la expresién “en coordinacién con el Fondo Nacional del Teatro”;
79, 89, 10, salvo la expresion “créase”, 11, inciso segundo del articulo 18, 19 y 20 del
proyecto de ley No. 86/05 Senado -205/04 Camara, “por medio de la cual se dicta la Ley de

Teatro colombiano, se crea el Fondo Nacional de Teatro y se dictan otras disposiciones”.

Cuarto.- En consecuencia, declarar EXEQUIBLES las normas mencionadas en el ordinal
anterior, pertenecientes al proyecto de ley No. 86/05 Senado -205/04 Camara, “por medio de
la cual se dicta la Ley de Teatro colombiano, se crea el Fondo Nacional de Teatro y se dictan

otras disposiciones”.

Quinto.- DESE cumplimiento a los previsto en el articulo 167 de la Constitucién Politica.

Cépiese, notifiquese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional,

cumplase y archivese el expediente.
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Referencia: expediente OP-091.

Objeciones presidenciales al proyecto de ley No. 86/05 Senado - 205/04 Camara, “por medio
de la cual se dicta la Ley de Teatro colombiano, se crea el Fondo Nacional de Teatro y se
dictan otras disposiciones”.

Magistrado Ponente:

Dr. JAIME CORDOBA TRIVINO

Con el acostumbrado respeto por las decisiones mayoritarias de esta Corporacién, me
permito salvar mi voto a la presente sentencia, expresando, no obstante, mi conformidad con
la parte de la sentencia en que se rechazan las objeciones presidenciales, y mi disenso frente

a la parte en las que éstas se declaran fundadas, con fundamento en las siguientes razones:

1. En primer lugar, a mi juicio, en esta sentencia la Corte no ha reflexionado suficientemente
acerca del alcance de la atribucién legal de crear entidades y organismos nacionales (art.
150, numeral 7) y las diferencias que tiene frente a las facultades del gobierno en materia de
redistribucion de funciones entre las entidades ya creadas, para lo cual no es necesario crear

otra estructura.

El desarrollo del teatro y las artes escénicas por medio de la Escuela Nacional de Arte



Dramatico constituye, en mi concepto, simplemente una nueva competencia que no implica
necesariamente la modificaciéon de la estructura de la administraciéon nacional, pues esa
funcién podria ejercerla quien ya la tiene por clausula general de competencia, es decir el
Ministerio de Cultura, o en su defecto asignarse de manera especifica por el gobierno a
organismos ya existentes, de conformidad con el art. 189, numeral 14 y 16 de la Constitucién

Politica.

En mi concepto, en la ley sub examine no se viola el articulo 150-7 de la Constitucién. El
gobierno tiene a su cargo la promocién y fomento de la cultura, para lo cual puede utilizar
diversas modalidades, una de las cuales puede ser, la de contar con una escuela de teatro
que no impliqgue modificacién de la estructura de la administraciéon. De igual modo, el Fondo
Nacional de Teatro no altera esta estructura, pues es discutible que requiera de la creacidn
de un nuevo ente para su administracién. Los fondos no estan comprendidos en las
entidades que conforman la Rama Ejecutiva, sino que pueden construir una cuenta especial
administrada por otra entidad o tener personeria juridica como ocurre en este caso. Las

correspondientes normas legales no requeririan de la iniciativa gubernamental.

2. En segundo lugar, considero necesario precisar alguno de los puntos en discusion. Al
respecto, sostengo que en este caso no se trata sélo del tema de funciones, sino del de
erogaciones presupuestales especificas a cargo del Estado que de afectar el gasto publico,
deberian reunir los requisitos que sefala la Constitucién. Mi posicién, que ha sido minoritaria,
sostiene que el Congreso si puede ordenar gasto e imponerlo al gobierno, pero al margen de
ello, estimo que en el caso concreto de las normas objetadas en la ley bajo estudio no se

requeriria de la iniciativa gubernamental ni siquiera respecto del paragrafo 3° del articulo 4°.

En mi concepto, es claro que se pueden asignar funciones a entidades que ya existen y bien
podria entenderse que la Escuela Nacional de Teatro, por la forma en que se redactan las

normas, no tiene la misma connotacién del Fondo y podria ser entendida como una funcién



que asumiria el Ministerio o autoridades culturales. De conformidad con el articulo 12 del
proyecto de ley (Red Nacional de apoyo a las actividades teatrales y actividades escénicas),
podria entenderse que dicha escuela no es una entidad nueva. Por ello, tampoco creo que el
articulo 13 de la ley esté confiriendo facultades extraordinarias al gobierno para crear el
Fondo, que exijan precisién, tiempo y demads requisitos del articulo 150-10 de la

Constitucion.
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Asi mismo, en mi opinidn, bien puede el legislador legitimamente establecer como una
politica estatal, un apoyo especial a ciertas actividades, como el que se prevén en los

articulos 18 y 19 del proyecto de ley sub examine.

3. En sintesis, sostengo que: (i) Ademads de considerar que el Congreso puede ordenar el
gasto publico, en el caso especifico, como lo sefiala la sentencia, considero que no hay
contradiccién con la Constitucién, pues se trata de autorizaciones para ese gasto; (ii)
Igualmente, el Congreso puede dar, en mi concepto, autorizacién para que se puedan
decretar esos estimulos a esa actividad cultural; (iii) Existe una indeterminacién aparente en
las normas que regulan la Escuela Nacional de Arte Dramatico, que considero formaria parte
de las funciones que le competen al Ministerio de Cultura, lo cual puede ser determinado por
la ley, sin que requiera iniciativa del Gobierno. Si se requiriera en este caso iniciativa del
Gobierno, considero que tal vicio de inconstitucionalidad seria insubsanable; (iv) De acuerdo
con el numeral 17 del articulo 189, corresponde al gobierno distribuir las funciones entre las
distintas entidades, por lo que perfectamente puede asignar el Fondo a alguna entidad
encargada de la difusién y estimulo cultural del teatro. En mi opinién, este Fondo se
asimilaria a lo que fue en su momento el Fondo de Caminos Vecinales, que no era una
entidad; (v) En cuanto a los articulos 19 y 20, considero que el apoyo financiero no es
automatico sino que requiere de un reconocimiento adicional del Ministerio y de cumplir una

serie de requisitos.

Por las razones anteriormente expuestas me permito reiterar mi posicién en cuanto



encuentro infundadas las objeciones presidenciales y por consiguiente considero procedente

declarar la exequibilidad de las normas objetadas por el Gobierno.

Fecha ut supra,

JAIME ARAUJO RENTERIA

Magistrado

1 Cfr. Folios 186-187 del expediente.
2 Cfr. Folio 92 del expediente.

3 Cfr. Reverso folio 71 de expediente.
4 Cfr. Folio 31 del expediente.

5 Cfr. Folios 23 y 27 del expediente.
6 Cfr. Folios 12 al 16 del expediente.
7 Cfr. Folios 4 y 8 del expediente.

8 La objecidn presidencial refiere a las sentencias C-685/96, C-1997/01, C-859/01, C-442/01,
C-1065/01 y C-486/02

9 Respecto a este asunto en particular, el Gobierno refiere a las sentencias C-195/98,



C-490/94, C-360/94 y C-324/97.

10 Cfr. Corte Constitucional. Sentencias C-510/96, M.P. Vladimiro Naranjo Mesa, C-063/02 y
C-068/04, M.P. Jaime Araujo Renteria.

11 Ver al respecto las sentencias C-068/04, M.P. Jaime Araujo Renteria, C-069/04 M.P.
Eduardo Montealegre Lynett y C-452/06, M.P. Humberto Sierra Porto.

12 Sentencia C-1190/00 M.P. Alvaro Tafur Galvis.

13 Sentencia C-299/94. M.P. Antonio Barrera Carbonell. Ver igualmente la Sentencia C-465/92
M.P. Ciro Angarita Baron.

14 Sentencia C-299 de 1994 M.P. Antonio Barrera Carbonell.

15 Sentencia C-306/04 M.P. Rodrigo Escobar Gil. S.V. M. Jaime Araujo Renteria. Asi mismo

ver la Sentencia C-209/97 M.P. Hernando Herrera Vergara.
16 Sentencia C-1162/00 M.P. José Gregorio Hernandez Galindo.

17 S.V M. Alvaro Tafur Galvis a la Sentencia C-1437/00 M.P. José Gregorio Herndndez
Galindo.

18 Sentencia C-702/99 M.P. Fabio Morén Diaz.

19 Sentencia C-1190/00 M.P. Alvaro Tafur Galvis. Ver igualmente la Sentencia C-953/99 M.P.

Alfredo Beltrén Sierra. S.V. M. Eduardo Cifuentes Mufioz y Alvaro Tafur Galvis.
20 Sentencia C-012/03 M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.

21 Sentencia C-401/01 M.P. Manuel José Cepeda Espinosa y Alvaro Tafur Galvis. S.V. M.

Alfredo Beltrén Sierra, Rodrigo Escobar Gil, Jaime Cérdoba Trivifio y Alvaro Tafur Galvis.

22 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-784/04, M.P. Alvaro Tafur Galvis. Fundamento
juridico 4.1.1.3.
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“7.9. De este modo, la referencia que se haga a la estructura organica de una entidad
administrativa, necesariamente hace mencidén a todos los elementos que integran el érgano,
debiendo considerarse alli incluido, tanto lo relacionado con el elemento humano que lo
conforma, es decir, los empleados y funcionarios que ponen al servicio del ente publico su
voluntad, como lo relacionado con su aspecto patrimonial, de conformidad con lo dispuesto

por el respectivo ordenamiento juridico.

7.10. Asi, cuando se crea una entidad o cuando de la escisién de una existente surgen
nuevas entidades, ese proceso de “creacidén” lleva implicito la precisién de sus objetivos y de
su estructura organica y, por lo tanto, la regulacién de todos los elementos del érgano; esto
es, la determinacién de su naturaleza juridica, la composicién del ente, las competencias
atribuidas a la nueva entidad a través de las cuales llevara a cabo los objetivos que el mismo
ordenamiento juridico le asigna, la integraciéon de su patrimonio - como atributo de su
personalidad juridica -, el régimen juridico de sus actos y contratos y, finalmente, la
definicién del régimen juridico de los servidores a través de los cuales va a actuar, que, por lo
demas, incluye el sefialamiento de los érganos de direcciéon y administracion y la forma de

integracion y designacion de sus titulares.

7.11. Este criterio organicista, que reconoce al individuo como la piedra angular de la
personalidad juridica del 6rgano, y que condiciona la existencia de éste a la presencia de sus
elementos esenciales: conjunto de personas, unos bienes, la organizacion de personas y
bienes, y un objetivo por desarrollar, es sin duda acogido por nuestra Constitucién Politica en
diferentes escenarios normativos. Inicialmente, en el campo de la imputacidn juridica, a
través del articulo 90, al erigir el concepto del dafio antijuridico causado por las autoridades
publicas como el fundamento de la responsabilidad del Estado, y ratificar la responsabilidad
patrimonial de sus agentes que obran con dolo o culpa grave en el cumplimiento de sus
funciones. Luego, en el terreno de la organizacién del Estado, en los articulos 113 y 123, al
otorgarle el calificativo de 6rganos a todas las entidades que representan al Estado
Colombiano y que contribuyen a la realizaciéon de sus fines - Ramas del Poder Publico y
demas entidades auténomas e independientes -, y al consagrar que sus integrantes son
servidores publicos y que se encuentran al servicio del Estado y de la comunidad.
Finalmente, también en el escenario propio de la organizacién administrativa, cuando en el
articulo 210, al hacer mencién a las entidades del orden nacional descentralizadas por

servicios, dispone que dichas dependencias administrativas deben ser creadas por ley, y que



corresponde también a la ley establecer su régimen juridico y la responsabilidad de sus

directivos - lldmense presidentes, directores o gerentes -.

7.12. En concordancia con el fundamento constitucional citado, el legislador ha desarrollado
el concepto de estructura organica partiendo del supuesto de que el mismo incluye la
definicion de los elementos del érgano, es decir, lo relacionado basicamente con su régimen
juridico, patrimonial y de personal. Ciertamente, en desarrollo del articulo 150-7 de la Carta,
gue otorga competencia al legislador para crear, suprimir o fusionar entidades del orden
nacional y para sefialar sus objetivos y estructura organica, el articulo 50 de la Ley 489 de
1998, al definir lo que se entiende por contenido de los actos de creacién de una entidad,
dispone expresamente que la estructura organica de un organismo comprende la
determinacion de los siguientes elementos: (i) la denominacidn, (ii) la naturaleza juridica y el
consiguiente régimen juridico, (iii) la sede, (iv) la integraciéon de su patrimonio, (v) el
sefialamiento de los drganos superiores de direccion y administracion y la forma de
integraciéon y de designacion de sus titulares, y (vi) el ministerio o departamento

administrativo al cual estaran adscritos o vinculados.”

24 Cfr. Corte Constitucional, sentencias C-428/97, M.P. José Gregorio Hernandez; C-254/98,
M.P. Vladimiro Naranjo Mesa; C-498/98, M.P. Hernando Herrera Vergara; C-306/04, M.P.
Rodrigo Escobar Gil; C-121/04, M.P. Alfredo Beltran Sierra.

25 Cfr. Corte Constitucional C-306/04 M.P. Rodrigo Escobar Gil.

26 Cfr. Corte Constitucional, sentencias C-482/02, M.P. Alvaro Tafur Galvis; C-531/05, M.P.
Manuel José Cepeda Espinosa; C-452/06, M.P. Humberto Sierra Porto.

27 Cfr. Corte Constitucional, sentencias C-488/92, C-057/93, C-490/94 C-343/95, C-685/96,
C-581/97, C-197/01, C-1319/01, C-483/02 y C-399/03. Para el presente asunto, se reitera la

metodologia expuesta en la sentencia C-1113/04, M.P. Alvaro Tafur Galvis.
28 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-399/03, M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.

29 Sentencia C-399/03 M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.



30 “Articulo 39. Los gastos autorizados por leyes preexistentes a la presentacién del Proyecto
Anual del Presupuesto General de la Nacion, seran incorporados a éste, de acuerdo con la
disponibilidad de recursos y las prioridades del Gobierno, si corresponden a funciones de
érganos del nivel nacional y guardan concordancia con el Plan Nacional de Inversiones, e
igualmente las apropiaciones a las cuales se refiere el paragrafo Unico del articulo 21 de la
Ley 60 de 1993.

Los proyectos de ley mediante los cuales se decreten gastos de funcionamiento solo podran
ser presentados, dictados o reformados por iniciativa del Gobierno a través del Ministro de
Hacienda y Crédito Publico y del Ministro del ramo, en forma conjunta (Ley 179 de 1994, art.
18)."

31 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-1113/04, M.P. Alvaro Tafur Galvis.
32 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-337/93, M.P. Vladimiro Naranjo Mesa.

33 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-072/06. En esta ocasidn, la Corte efectud el analisis
de las objeciones presidenciales al proyecto de ley n.° 239/05 Senado - 165/03 Camara, “por
el cual se vincula el nlicleo familiar de las madres comunitarias al sistema general de

seguridad social en salud y se dictan otras disposiciones”.
34 Sentencia C-1145 de 2004. Magistrado Ponente: Alvaro Tafur Galvis.

35 Sentencia T-174/98. M.P. Alejandro Martinez Caballero. En el mismo sentido la sentencia
T-219 de 1993 sefald: “La libertad de ensefianza, es un derecho fundamental, que se funda
en la coexistencia de la difusion cultural del Estado con la que realizan los particulares,
siempre que éstos cuenten con titulos de idoneidad y redinan determinadas condiciones para
ello, y que consiste en la facultad para instruir y educar al ser humano, en forma tal, que se
coloque al hombre, y a cada cual, en su especialidad, en condiciones de desarrollar lo

aprendido e investigar y descubrir algo nuevo por cuenta propia.”

36 Cfr. Sentencias: T-1228/04; T-1207/00; T-1032/00; T-1017/00; T-944/00; T-889/00;
T-871/00; T-864/00; T-772/00; T-662/99; SU-624/99, todas ellas, Magistrado Ponente:
Alejandro Martinez Caballero; T-588 de 1999 Magistrado Ponente: Eduardo Cifuentes Mufioz.



