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virtud de afectar disposiciones constitucionales, es posible un estudio de constitucionalidad
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LIBERTAD DE CONFIGURACION LEGISLATIVA EN SISTEMA GENERAL DE PARTICIPACIONES DEL



SECTOR EDUCATIVO-Opcién de incluir a funcionarios de secretarias de educacién

SISTEMA GENERAL DE PARTICIPACIONES-Monto de transferencias/SISTEMA GENERAL DE
PARTICIPACIONES-Base para calcular las sumas

SISTEMA GENERAL DE PARTICIPACIONES DEL SECTOR EDUCATIVO-Elementos a tener en

cuenta en célculo de la base inicial
SISTEMA GENERAL DE PARTICIPACIONES-Componentes de la base inicial y monto

SISTEMA GENERAL DE PARTICIPACIONES DEL SECTOR EDUCATIVO-Pago del personal docente
y administrativo de instituciones educativas publicas

CENTRO EDUCATIVO EN RECURSOS DEL SISTEMA GENERAL DE PARTICIPACIONES-Asociacién

con instituciones educativas

CENTRO EDUCATIVO EN RECURSOS DEL SISTEMA GENERAL DE PARTICIPACIONES-
Financiacion

Referencia: expediente D-3993

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 15 (parcial) de la Ley 715 de 2001 “Por la
cual se dictan normas organicas en materia de recursos y competencias de conformidad con
los articulos 151, 288, 356 y 357 (Acto Legislativo 01 de 2001) de la Constitucién Politica y se
dictan otras disposiciones para organizar la prestacion de los servicios de educacién y salud,
entre otros.”

Demandante: Jairo Alberto Baquero Prada

Magistrado Ponente:

Dr. EDUARDO MONTEALEGRE LYNETT

Bogota, D.C., quince (15) de octubre de dos mil dos (2002).

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

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



proferido la siguiente
SENTENCIA
|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accidn publica consagrada en el articulo 241 de la Constitucidn Politica, el
ciudadano Jairo Alberto Baquero Prada solicita ante esta Corporacion la declaratoria de
inexequibilidad del articulo 15 (parcial) de la Ley 715 de 2001.

Cumplidos los tramites constitucionales y legales propios de esta clase de procesos, entra la

Corte a decidir sobre la demanda de la referencia.
[I. NORMA DEMANDADA

A continuacidn se transcribe el texto de la norma, de conformidad con su publicacién en el

Diario Oficial No. 44654 del (21) de diciembre de 2001, y se subraya el aparte acusado,
“LEY 715 DE 2001
(Diciembre 21)

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

servicios de educacion y salud, entre otros.
El Congreso de Colombia

DECRETA

Articulo 15. Destinacién. Los recursos de la participacion para educacion del Sistema General
de Participaciones se destinaran a financiar la prestacion del servicio educativo atendiendo

los estandares técnicos y administrativos, en las siguientes actividades:

15.1. Pago del personal docente y administrativo de las instituciones educativas publicas, las



contribuciones inherentes a la ndmina y sus prestaciones sociales. (...)"
ll. LA DEMANDA

Luego de mencionar un breve aparte de la exposicion de motivos de la ley 715, el actor
concluye que ésta violé la Constitucidon al no seguir a plenitud los dictados del Acto
Legislativo 01 de 2001, pues este mismo contempla que la norma que lo desarrolle debe
incluir el rubro de los docentes y administrativos pagados anteriormente con el situado fiscal.
Asi, no es admisible para el demandante que la ley orgdnica ignore el mandato
constitucional. Por tanto no acepta que la ley limite el criterio de servicio educativo con el
término instituciones educativas publicas, dejando por fuera al personal administrativo de las
secretarias de educacién. Ello crea un problema para las administraciones departamentales,
distritales y municipales que no pueden pagar el personal administrativo de las secretarias

de educacién.
V. INTERVENCIONES CIUDADANAS
1.- Intervencion de la Federacion Colombiana de Municipios

El ciudadano Gilberto Toro GiraldoO, en representacion de la Federacion Colombiana de
Municipios, interviene a fin de solicitar que la Corte declare la inexequibilidad del aparte
acusado. Para el ciudadano, la expresion “instituciones educativas publicas” tiene una

g

precisa connotacion en el articulo 9 de la Ley 715 de 2001, que las define como “...un
conjunto de personas y bienes promovida por las autoridades publicas o por particulares,
cuya finalidad sera prestar un afio de educacién preescolar y nueve grados de educacion
basica como minimo y la media”. En esta categoria se encuentran los centros educativos que
no ofrecen todos lo grados y a fin de cubrir el ciclo de educacién basica y completa deberan

asociarse con otras instituciones.

Para el interviniente, la norma demandada es absurda pues de ella se concluye que es claro
que no solo no pueden pagarse los empleados administrativos que estén por fuera de las
instituciones educativas publicas, sino tampoco los empleados y docentes administrativos de
los centros educativos publicos u oficiales. Resulta entonces inadmisible que el legislador
haya resuelto excluir de la financiacién con recursos del Sistema General de Participaciones a

las entidades educativas publicas que apenas sean centros educativos. Segun su parecer,



puede atribuirse este error a un olvido del legislador, especialmente porque el imperativo
constitucional es categdrico. Por lo anterior, el ciudadano considera que debe declararse la
inexequibilidad del fragmento acusado o condicionar su interpretaciéon a que la expresion
institucién educativa se interprete de manera distinta a lo establecido en el articulo 9 de la
ley 715 de 2001.

2.- Intervencién ciudadana

La ciudadana Andrea Carolina Ruiz Rodriguez interviene en este proceso con el fin de
solicitar que la Corte declare la exequibilidad de la norma acusada pues ésta se encuentra en
el capitulo IV referido a la distribucién de recursos del sector educativo, cuyo encabezado
seflala que “los recursos de la participacién para educacién del Sistema General de
Participaciones se destinardn a financiar la prestacién del servicio educativo atendiendo los
estandares técnicos y administrativos (...)". Para la ciudadana, el articulo demandado no
debe ser leido en forma aislada, pues de acuerdo con lo dicho anteriormente, es claro que los
recursos sefialados seran destinados al pago del servicio educativo tanto en el area técnica

como administrativa.
VI. INTERVENCIONES OFICIALES

1.- Intervencion del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

La ciudadana Ivonne Edith Gallardo Gdmez, en representacién del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, interviene a fin de solicitar la declaratoria de exequibilidad de la norma
acusada. Luego de un recuento sobre la jurisprudencia de la Corte Constitucional en materia
del derecho a la educacion, concluye que el caracter fundamental de este derecho llevé a
que el legislador evitara que los recursos destinados al mismo fueran malgastados, y por eso
consagréd que los recursos del sistema general de participaciones solamente se podrian
destinar al pago del personal docente y administrativo de las instituciones educativas

publicas, a fin de garantizar calidad y cobertura en el derecho a la educacién.

En aras de lograr esta meta, no se podian menoscabar los recursos del sector educativo

(entendido como el servicio que reciben los alumnos) para atender sectores administrativos,



como las Secretarias de educacion o el Ministerio. Ademads, durante la vigencia de la Ley 60
de 1993, se habia entendido que estas entidades reciben recursos propios, bien sea de los
municipios, departamentos o del Ministerio de Educacién Nacional, y mediante el situado
fiscal se cancelaban los emolumentos de los servidores de los que habla el Acto Legislativo
01 de 2001, y no los de los funcionarios del Ministerio de Educacién y de la Secretaria de

Educacioén, quienes eran pagados con recursos propios de cada entidad territorial.

La interviniente recuerda el régimen de transicion establecido por la ley 715 y concluye que
de éste se sigue que las entidades territoriales tienen un término para ajustar, entre otros
asuntos, las plantas de personal para que los funcionarios cuyos salarios antes eran
cancelados con los recursos del situado fiscal, pasen a formar parte de la planta de las
instituciones publicas educativas. Ademas, mediante el decreto 457 de 2002, el Ministerio de
Educacion Nacional reglamentd el articulo 41 de la ley 715, y previ6 que durante el afio 2002
los funcionarios a los que se les pagaba con recursos del situado fiscal se les pagaria con
dineros del Sistema General de Participaciones. Por ello, la demanda carece de objeto, pues
los rubros sefialados por el demandante seran cubiertos asi: mientras se desarrollan las
férmulas consagradas en la ley 715 de 2001, la asignacion de recursos por alumno atendido
en el sistema educativo en los departamentos y municipios certificados a 31 de diciembre de
2001 “podran continuar pagando con cargo a los recursos del Sistema General de
Participaciones a los funcionarios administrativos de planta de las secretarias de educacién
que venian siendo pagados en el aflo 2001 con recursos del situado fiscal para educacion”
por su parte, a quienes se les paguen sus salarios con recursos propios, ya sea del Ministerio,
de los departamentos, municipios o distritos, “se les continuara cancelando su salario de la
misma forma que se efectuaba antes de la reforma introducida por el Acto Legislativo 01 de
2001 y porlaley 715 de 2001.”

Finalmente, la interviniente anota que el cargo de la presente demanda lleva a pensar que el
Legislador incurrié en una omision legislativa relativa en el articulo acusado al excluir a un
grupo de empleados. Luego de un recuento jurisprudencial sobre el tema, la interviniente
considera que no se presentdé omisiéon alguna pues no se ha configurado violacién del
derecho a la igualdad. Ademas, con la consagraciéon de un régimen de transicién y la
expedicién del decreto 457 de 2002 estan cubiertas las posibles previsiones que el actor

echa de menos en su demanda.



2.- Intervencién del Departamento Nacional de Planeacién

El ciudadano Alfonso Rodriguez Guevara, actuando en representacion del Departamento
Nacional de Planeacion, interviene a fin de solicitar que la Corte declare la exequibilidad de la
norma demandada. Considera el ciudadano que la ley 715 desarrolla a cabalidad el Acto
Legislativo 01 de 2001 pues entiende que son condiciones necesarias para la garantia del
derecho a la educacién la viabilidad financiera y la organizacion adecuada del sistema
educativo. Para el ciudadano, de las previsiones contempladas en el Acto Legislativo 01 de
2001 no se sigue, como pretende el demandante, que dicho acto ordene la financiacién de
servidores publicos distintos al personal docente y administrativo de las instituciones
educativas publicas, con cargo a los recursos de la participacion para educacion del sistema
general de participaciones. Ademas, cualquier duda sobre la aplicacién de la ley queda
aclarada con el decreto 457 de 2002, que establece medidas de caracter temporal para
facilitar la transicion relacionada con la financiacién de funcionarios administrativos de las

Secretarias de Educacion.
3.- Intervencion del Ministerio de Educacion Nacional

La ciudadana Gloria Amparo Romero Gaitan, apoderada del Ministerio de Educacion Nacional,
interviene a fin de solicitar que la Corte declare la constitucionalidad del articulo 15, numeral
15.1 de la ley 715 de 2001. Para la ciudadana, el periodo de transicién determinado por la ley
demandada permite organizar las plantas municipales de docentes, directivos docentes y
administrativos sin fracturar el sistema educativo para adoptar la nueva normatividad de
manera gradual. Ademas, anota que el espiritu del legislador fue evitar que los
administradores de dichos recursos los destinen a fines diferentes a la prestacion del servicio
educativo. En virtud de ello, el Ministerio de Educacién ha proferido diversas resoluciones y
directivas a fin de reorganizar el sector educativo y ello no deja de lado a los funcionarios
cuyos salarios eran cancelados con los recursos del situado fiscal, ya que en Ila
reorganizacion de las plantas de personal, los entes territoriales deberan incorporar dichos

funcionarios a los establecimientos educativos, donde deberan prestar sus servicios.
VIl. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Procurador General de la Nacién, en concepto No. 2982, recibido el 05 de junio de 2002,

interviene en este proceso para solicitar que la Corte declare exequible el aparte acusado.



Luego de resumir el contenido de los articulos constitucionales reformados en virtud del Acto
Legislativo 01 de 2001, el Ministerio Publico precisa la conformacién del servicio publico
educativo y las instituciones educativas publicas de conformidad con la ley 115 de 1994.
Ademas resalta que la prestacién del servicio educativo hace énfasis en la autonomia
territorial, la gestién de su propio desarrollo y la prioridad del gasto social a fin de redistribuir

el ingreso.

De lo anterior, la Vista Fiscal deduce que las funciones de las secretarias de educacién son
propias de un ente de la administracién territorial dependiente del despacho del gobernador
o el alcalde. Asi, las funciones de estos servidores publicos no estdn enmarcadas dentro de
las que cumplen los docentes y administrativos vinculados a las instituciones educativas
pUblicas. Estos organismos son entonces responsables de la asesoria para el disefio y
desarrollo del curriculo de las instituciones educativas estatales de su jurisdiccién, y por ello
la administracidn territorial debe hacerse cargo de los gastos. Para el Ministerio Publico es
claro que la organizacién del servicio publico educativo tiene como criterio basico atribuir a la
Naciéon la direccién y planificacién del sector, al departamento su coordinaciéon vy
administraciéon, y al municipio su prestaciéon. Todo ello justifica el fortalecimiento de la
descentralizacion territorial en materia educativa. De otro lado, anota que de acuerdo con el
articulo 173 de la ley 115 de 1994, los recursos financieros estatales del sector educativo
estan conformados por el antiguo situado fiscal y los demds recursos publicos nacionales
dispuestos en la ley, mas el aporte del departamento, distritos y municipios, recursos que se

consideran gasto publico social.

Anota igualmente la Procuraduria que la diferencia en la forma de vinculacién al servicio
educativo estatal y a las secretarias de educacion territoriales determina un tratamiento
presupuestal distinto, que es el establecido en el Acto Legislativo 01 de 2001 y en la Ley 715.
Por ello la decisién del legislador de no incluir al personal administrativo que labora en las
Secretarias de Educacion no puede tacharse como contraria a los principios del sistema
general de participaciones. En conclusién, la expresidén censurada corresponde a la voluntad
del Constituyente derivado de incluir en el sistema general de participaciones sélo al
personal docente y administrativo vinculado directamente a las instituciones de educacion

publica de los departamentos y municipios. Asi, para costear los gastos de la parte



administrativa relacionada con el sector educativo de esas entidades territoriales, el
constituyente derivado previé de manera transitoria, la financiacién con los recursos de la
Nacién sélo hasta cuando haya transcurrido el periodo de transicion determinado en el Acto

Legislativo.
VII. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
Competencia

1.- La Corte Constitucional es competente para conocer de la presente demanda en virtud del
articulo 241-4 de la Carta, ya que la disposicion acusada hace parte de una ley de la

republica.
Asunto previo. Inexistencia de cosa juzgada

2.- Esta Corte ya tuvo la oportunidad de estudiar el articulo 15 numeral 1 de la Ley 715 de
2002 acusado en la presente oportunidad. Asi, la sentencia C-618 de 2002 lo declaré
exequible. Sin embargo, esa misma providencia limitd el alcance de la cosa juzgada, pues la

parte resolutiva sefalé expresamente:

“CUARTO.- Declarar exequibles los articulos 5°, numerales 5.7. y 5.18; 6° numerales 6.2.6,
6.2.10, 6.2.11., 6.2.15., 7° numerales 7.3., 7.4., 7.15.; 8° numeral 8.2.; 10° numerales 10.7.,
10.8., 10.10., 10.11; 15 numeral 5.1.; 17; 21; 34; 40, paragrafos 1y 2, y numeral 40.3.; con

relacién al cargo de violacién del principio de unidad de materia. (subrayas no originales).”

Por tanto, la cosa juzgada fue relativa, y al encontrarse ahora la Corte frente a un cargo
diferente al que fue estudiado en la sentencia C-618 de 2002, procede un pronunciamiento

de fondo sobre las acusaciones de la presente demanda.
Problema juridico

3.- Para el actor, la disposicién acusada es inconstitucional, pues no establece, como deberia
hacerlo, que los empleados administrativos de las secretarias de educacién deben ser
financiados con los recursos provenientes del Sistema General de Participaciones (de ahora
en adelante SGP) regulado por los articulos 356 y 357 de la Constitucién, tal y como fueron

reformados por el Acto Legislativo 01 de 2001.



Por el contrario, varios intervinientes y la Vista Fiscal argumentan que el aparte acusado es
constitucional ya que desarrolla adecuadamente los mandatos superiores sobre el SGP.
Finalmente, otro interviniente considera que la norma es inconstitucional, pero por una razén
distinta: segln su parecer, los recursos del SGP deben financiar no sélo a las instituciones

educativas publicas sino también a los centros educativos y sus funcionarios.

4.- Visto lo anterior, esta demanda plantea dos problemas relacionados, a saber, si es
constitucional o no que la expresion acusada no haya sefialado que (i) los funcionarios de las
secretarias de educacion vy (ii) los gastos de los centros educativos debian ser financiados
con los recursos del SGP. Los cargos estan entonces orientados a plantear una posible
omisién legislativa relativa. Por esa razén, la Corte comenzara por recordar brevemente su
doctrina sobre la omisidn legislativa, para luego examinar el alcance de la libertad del
Congreso en la regulacién de los alcances del SGP. Ese estudio permitira entonces

determinar si efectivamente existe o no la omisidn inconstitucional aducida por el actor.
Omisidn legislativa

5.- La Corte ha considerado que si el Legislador regula una materia y excluye de forma
injustificada supuestos de hecho que precisamente por no ser tenidos en cuenta tienen la
virtud de afectar disposiciones constitucionales, es posible un estudio de constitucionalidad
de esas omisiones legislativas relativas. Para estos efectos, la Corte, en reiterada
jurisprudencial, ha identificado algunos criterios a partir de los cuales resulta procedente el
examen de constitucionalidad de una posible omisidn legislativa relativa. Asi, la sentencia
C-185 de 2002 afirmé al respecto:

“...para efectos de proceder al examen de constitucionalidad de una disposicidn juridica, por
haber incurrido el Congreso en omisién legislativa relativa, la Corte ha considerado necesario
el cumplimiento de ciertas condiciones, a saber: (i) que exista una norma sobre la cual se
predique necesariamente el cargo; (ii) que la misma excluya de sus consecuencias juridicas
aquellos casos que, por ser asimilables, tenian que estar contenidos en el texto normativo
cuestionado, o que el precepto omita incluir un ingrediente o condicién que, de acuerdo con
la Constitucidn, resulta esencial para armonizar el texto legal con los mandatos de la Carta;
(iii) que la exclusion de los casos o ingredientes carezca de un principio de razén suficiente;

(iv) que la falta de justificacién y objetividad genere para los casos excluidos de la regulacién



legal una desigualdad negativa frente a los que se encuentran amparados por las
consecuencias de la norma; y (v) que la omisién sea el resultado del incumplimiento de un

deber especifico impuesto por el constituyente al legislador.”

6.- Como vemos, la Corte ha considerado como elementos estructurales de la omisidn
legislativa relativa, la existencia de una disposicion que excluya de sus hipétesis o de sus
consecuencias alguna situacion que en principio debia estar incluida, que tal exclusién no
tenga justificacion alguna y que por lo tanto la misma no supere el juicio de proporcionalidad
y de razonabilidad, y por ultimo que dicha exclusidn constituya inobservancia de un mandato
constitucional impuesto al legislador. Con base en esa reiterada doctrina, entra esta
Corporacidon a analizar si la norma acusada incurrié en una omisién legislativa

inconstitucional.

Para determinar si ello ocurrid, este Tribunal iniciard con el andlisis del sentido del Acto
Legislativo 01 de 2001 y la modificacién del sistema de transferencias. Luego serd descrito
cudl es el margen de libertad de configuracion del legislador en la regulaciéon del SGP, para
de esa manera poder determinar si el Congreso tenia o no la obligacién de incluir a los
funcionarios de las secretarias de educacién y a los centros educativos en la destinacion de

los recursos del SGP.

La participacion de las entidades territoriales en los ingresos corrientes de la Nacién, el SGP y
el sentido del Acto Legislativo 01 de 2001

7.- La Constitucién de 1991 es autondémica y por ello quiso fortalecer financieramente a las
entidades territoriales, para que pudieran cumplir las nuevas funciones que les eran
atribuidas, en desarrollo del principio de que no deben descentralizarse competencias sin la
previa asignacién de recursos suficientes para atenderlas (CP art. 356). Sin embargo, con el
fin de evitar desequilibrios regionales, la Asamblea Constituyente mantuvo los ingresos
tributarios mas dindmicos en el orden nacional, pero establecié un derecho de las entidades
territoriales a participar en un componente de esos ingresos nacionales (CP art. 287). La
obvia contrapartida de ese derecho de las entidades territoriales era la obligacién de que un
porcentaje de los ingresos corrientes fuera obligatoriamente distribuido a las entidades
territoriales, ya sea por via del situado fiscal, que correspondia a los departamentos y a los

distritos, ya sea por la participacidon de los municipios en los ingresos corrientes de la Nacién.



Ademas, los articulos 356 y 357, que regulaban estas transferencias y participaciones,
establecieron un aumento anual de las mismas como porcentaje de los ingresos corrientes de

la Nacion (de ahora en adelante ICN).

8- Este diseno fue criticado porque se consideraba que generaba ineficiencia y desequilibrios
fiscales, al menos por tres razones: de un lado, la separacién entre situado fiscal y
participacion de los municipios en los ingresos corrientes habia generado duplicidad de
funciones entre las entidades territoriales, sin que fuera muy claro por qué determinados
porcentajes de dineros iban a los departamentos y otros a los municipios. De otro lado, los
criterios de distribucién sefialados por la misma Carta, segun la cual, por ejemplo, 15% del
situado fiscal (el Illamado situado territorial) era repartido por partes iguales entre
departamentos y distritos, fueron considerados demasiado rigidos, pues no atendian a la
diversidad de poblaciones entre las distintas entidades territoriales. Y, finalmente, el sistema
de calculo del monto de las transferencias, que se basaba en un porcentaje creciente de los
ICN, fue juzgado demasiado inflexible, de suerte que se le responsabilizd de ser un factor
importante en el agravamiento del déficit fiscal nacional.

9- Para enfrentar esas dificultades, el Acto Legislativo 01 de 2001 cambié el anterior
esquema en tres puntos esenciales: de un lado, cred el SGP, que reagrupa el anterior situado
fiscal y la participacién de los municipios en los ingresos corrientes de la Nacién, con lo cual
desaparece la distinciéon entre esos dos conceptos. A partir de esta normatividad, los
municipios, distritos y departamentos participan de un mismo sistema (el SGP) y corresponde
a la ley regular la distribucién de esos dineros entre esas entidades territoriales, de acuerdo

al reparto de competencias que la misma ley establezca para cada una de ellas.

De otro lado, ese Acto Legislativo modificd la formula de liquidacion de las transferencias, las
cuales ya no estaran ligadas a los ICN del afio respectivo, como la hacia la regulacién
precedente. La nueva normatividad establece un régimen permanente, que comenzara a
regir a partir de 2008, y segun el cual el incremento de esas participaciones se calculara a
partir del promedio de la variacion porcentual que tengan los ICN durante los cuatro afos
anteriores. Y prevé un régimen transitorio, para el periodo comprendido entre 2002 y 2008,
en donde el monto de los dineros del SGP queda temporalmente desvinculado de la
evolucion de los ICN y dependerd esencialmente de la tasa de inflacion (CP art. 257,

Paragrafo transitorio 2).



Finalmente, el Acto Legislativo flexibilizé la destinacién de esos dineros. Asi, anteriormente
los recursos del situado fiscal financiaban exclusivamente la salud y la educacién, mientras
que la nueva regulacién, si bien mantiene que esos dineros deben ir prioritariamente a la
salud y a la educacién, admite que sean destinados a otros sectores. Y ademas, la nueva
regulacion constitucional flexibilizé los criterios de reparto, pues abandond la mayoria de las
férmulas estrictas que tenia la anterior normatividad, y atribuy6 a la ley la determinacién y

concrecion de los criterios y montos de reparto.

En anterior oportunidad, esta Corte ya habia estudiado los objetivos y finalidades de este
Acto Legislativo. Asi, la sentencia C-644 de 2002 recordd que esa reforma constitucional hace
parte de una serie de medidas encaminadas a solucionar el déficit publico. Sus objetivos
fueron devolver la dinamica a la economia; fortalecer los fiscos nacionales y regionales;
corregir los excesos de gasto; desarrollar reglas que impidan hacia el futuro un descontrol en
las finanzas publicas y acumular los recursos para cubrir los pasivos pensionales.2 En
esencia, esta reforma respondidé a “la necesidad urgente de devolverle viabilidad a las
finanzas publicas, tanto nacionales como departamentales y municipales”3. Afirmé entonces
el fallo citado que el Acto Legislativo “no solo se centra en la modificacién de las
transferencias a las regiones, sino que adicionalmente limita el crecimiento del gasto de

funcionamiento en el Gobierno Central.” 4

SGP, libertad de configuracién del legislador y la definicién de los beneficiarios de los

recursos destinados a educacion.

10.- Un analisis sistematico de los nuevos articulos 356 y 357 de la Constitucion muestra que
el Legislador juega un papel esencial en el desarrollo y configuracion especifico del SGP. Asi,
esas disposiciones constitucionales sefalan que, salvo lo expresamente definido por la Carta,
corresponde a la ley determinar los servicios a cargo de la Nacién, los departamentos, los
distritos y los municipios; autorizan que el Congreso establezca los criterios para la
distribucion de los dineros del SGP; le permiten sefialar los casos en los cuales la Nacién
puede concurrir en la financiacidn de los gastos en los servicios que ella misma sefiale como

de competencia de los departamentos, distritos y municipios, entre otras facultades.

Esto no significa obviamente que la ley tenga una absoluta discrecionalidad para regular el

SGP pues en algunos puntos la propia Constitucién fija ciertos parametros. Por ejemplo, el



articulo 356 determina unos criterios bdsicos para la distribucion de los recursos para salud y
educacion, pues sefiala que la ley deberd tomar en cuenta la poblacién atendida y por
atender, el reparto entre poblaciéon urbana y rural, la eficiencia administrativa y fiscal, y la
equidad. Sin embargo, incluso en estos puntos, la Constitucién no define estrictamente los
asuntos pues se limita a dar criterios generales, que deberdn ser concretados por el
Legislador. Por tanto, la libertad de configuracién del Congreso para la regulacién del SGP es
amplia, pues salvo en aquellos puntos en los que la Constitucién defina criterios estrictos,
porcentajes, montos o prioridades, corresponderd a la ley determinar el contorno preciso del
SGP.

11- De acuerdo con ello, la ley puede sefialar los parametros para distribuir los recursos del
SGP, entre ellos los destinados al servicio educativo. Asi, es cierto que la educacién juega,
junto con la salud, un papel estratégico en el SGP, pues esos sectores fueron considerados
aspectos especiales al momento de llevar a cabo la reforma de los articulos 356 y 357 de la
Constitucion. El inciso 4 del articulo 356 de la Carta menciona que los “recursos del Sistema
General de Participaciones de los departamentos, distritos y municipios se destinaran a la
financiacién de los servicios a su cargo, dandole prioridad al servicio de salud y los servicios
de educacion preescolar, primaria, secundaria y media, garantizando la prestacién de los
servicios y la ampliacién de cobertura”. Es pues indudable que un porcentaje de los recursos
del SGP deben ser asignados a la educacién. Sin embargo, conviene destacar que el Acto
Legislativo 01 de 2001 no quiso limitar la libertad legislativa en cuanto a los criterios para
distribuir los recursos provenientes del SGP destinados al sector educativo, pues se limité a
seflalar unos criterios generales de distribucion que deberian ser concretados por el
Congreso. Por tanto, en principio, el legislador puede determinar los parametros para
distribuir los recursos del sistema educativo, siempre y cuando garantice la prestacién del

servicio y la ampliacién de la cobertura.

12- Como hemos visto, una parte del SGP estd destinada a financiar la educacién, pero el
Legislador tiene libertad para precisar los criterios de distribucién. La pregunta que surge,
teniendo en cuenta los cargos del actor, es entonces si en ejercicio de esa libertad, el
Legislador debia incorporar en el sector educativo financiado con los recursos del SGP a los

funcionarios administrativos de las secretarias de educacion.

Para responder ese interrogante, es necesario tener en cuenta que la Constitucion no define



explicitamente hasta donde llega el sector educativo, que debe ser financiado por el SGP.
Esto no significa obviamente que esa categoria carezca de contenido, puesto que el concepto
de educacion tiene referentes sociales y constitucionales relativamente determinados, que
delimitan parcialmente la nocién de servicio educativo financiable por el SGP. Ademas, el
articulo 356 superior precisa los niveles de educacién financiables por el SGP pues habla de
los “servicios de educacién preescolar, primaria, secundaria y media”. Sin embargo, la
ausencia de una definicién constitucional de qué comprende ese sector educativo hace que
estemos frente a un concepto juridico indeterminado, que configura un conjunto con limites
flexibles, aun cuando no arbitrarios. En efecto, no es posible hacer a priori un listado
definitivo de todas las actividades que tienen que ser incluidas en el sector educativo
financiable por el SGP, pero ello no quiere decir que exista una total indefiniciéon del

concepto.

13- Esta naturaleza indeterminada de la nocién de educacion permite establecer los alcances
y limites del control constitucional material de las definiciones del Legislador en este campo.
Para ello es necesario tener en cuenta que, a nivel global y en materia de conceptos
indeterminados, la relacién del ejecutivo con la ley no es la misma que la del Congreso con la
Constitucién. En efecto, la administracion esta sometida a la ley por lo cual, cuando ella se
encuentra frente a un concepto juridico indeterminado, ella estd obligada a adoptar la
solucién mas acorde con la ley. En cambio, el legislador tiene frente a la Constitucién una
relacion mas compleja puesto que ésta es tanto de libertad como de subordinacion. El
legislador no puede desbordar la Constitucién y estd subordinado a ella porque la Carta es
norma de normas (CP art. 4). Pero, en funcién del pluralismo y la participacién democratica
(CP arts 39, 40 y 150), el Legislador puede tomar diversas opciones dentro del marco de la
Cartab. Esta Corte ya habia delimitado los alcances del control constitucional del desarrollo

legislativo de conceptos constitucionales, cuando sefial6 al respecto:

“Esta libertad de configuracién del Legislador, asi como la propia naturaleza de ciertos
conceptos constitucionales, permiten precisar los alcances del control constitucional de las
definiciones legislativas de las categorias constitucionales. En efecto, el control material de la
Corte de estas definiciones legislativas busca preservar al mismo tiempo la supremacia de la
Carta y la libertad politica del Legislador. Por ello, el control constitucional en este campo es
ante todo un control de limites, pues no puede la Corte aceptar definiciones legales que

contrarien la estructura constitucional o vulneren principios y derechos reconocidos por la



Carta. Pero tampoco puede la Corte interpretar la Constitucién de manera tal que desconozca
el pluralismo politico y la alternancia de diferentes politicas, pues la Carta es un marco de

coincidencias basico, dentro del cual coexisten visiones politicas diversas.

Ese control de limites varia su intensidad dependiendo de la propia complejidad y desarrollo
de la construccion constitucional de un determinado concepto o institucion. Asi, si la
determinacién de los elementos estructurales de un concepto es mas o menos completa,
esto hace mas estricto el control constitucional del acto normativo que desarrolla el
mencionado concepto pues, en tales casos, el Constituyente ha limitado el ambito de accion
del legislador. Por el contrario, si la proteccién constitucional solamente se predica de ciertos
elementos, los cuales no delimitan perfectamente la figura juridica del caso, el Congreso
tiene una amplia libertad para optar por las diversas alternativas legitimas del concepto,
obviamente respetando el marco constitucional fijado. En efecto, en funcién del pluralismo
politico, la soberania popular, el principio democratico y la clausula general de competencia
del Congreso (CP arts 19, 32, 82 y 150), se entiende que cuando la Constitucion ha guardado
silencio sobre un determinado punto es porque ha querido dejar un espacio abierto amplio
para diferentes regulaciones y opciones de parte del Legislador. Eso significa que cuando no
puede deducirse del texto constitucional una regla clara, en principio debe considerarse

valida la regla establecida por el Legislador”6.

14- Ahora bien, como fue mencionado anteriormente, el demandante cuestiona la exclusion
de los funcionarios de las secretarias de educacion de los recursos del SGP. En el fondo, el
argumento implicito del actor es que los funcionarios de las secretarias de educacién hacen
parte del servicio educativo, por lo que no podian ser excluidos de la financiacién
proveniente del SGP. Por tratarse entonces de una supuesta omisidn legislativa relativa,
entra la Corte a determinar si el legislador estaba obligado por la Constitucién a incluir a

estos funcionarios y entidades como destinatarios de los recursos del SGP.

15- Observa la Corte que las secretarias de educacion cumplen funciones administrativas
reguladas por la Ley 715 de 2001, y son dependientes del despacho del gobernador o del
alcalde. Entre sus tareas estan recibir los reportes hechos por los rectores acerca del control
sobre el cumplimiento de las funciones, novedades e irregularidades correspondientes al
personal docente y administrativo de las instituciones educativas publicas. Ademas tienen

una funcién de control social consistente en rendir informes anuales a los consejos directivos



de las instituciones educativas oficiales y hacer publico por los medios masivos de
comunicacién de su jurisdiccidn, los recursos, las plazas y la némina que le asignen a cada
una de las instituciones conforme a los parametros de asignacién de personal definidos por la

Nacidén. La importancia de tales funciones no es cuestionada.

Pero como lo anota el Ministerio Publico, el tratamiento presupuestal distinto puede basarse
en que tales funciones no son las propias del personal docente y administrativo que labora
en las instituciones educativas publicas. Ademas, la forma de vinculacién también es
diferente, pues el personal docente, directivo y administrativo del servicio publico educativo
estatal es vinculado mediante nombramiento hecho por decreto y dentro de la planta de
personal aprobada por cada entidad territorial. Asi, estas personas superan un concurso de
méritos y acreditan los requisitos legales para ser incorporadas al escalafén nacional
docente. Por el contrario, el personal que labora en las secretarias de educacidn esta sujeto
al régimen ordinario del servidor publico. Se trata entonces de empleados con regimenes
diferentes, funciones diversas y por tanto es justificable un tratamiento presupuestal

igualmente distinto.

16- El examen precedente lleva a concluir que la ley no tenia la obligacién de incluir dentro
del servicio de educacion financiable por el SGP al personal administrativo de las secretarias
de educacidn, ya que éstos no realizan directamente las labores de educacién. Es cierto que
esos funcionarios guardan vinculos importantes con el servicio educativo, por lo que la ley
hubiera podido incluirlos, pero no estaba obligada a hacerlo. La Ley 715 de 2001, de la cual
hace parte la expresidén acusada, y que desarrolla el SGP, tomd la decisién de privilegiar la
financiacion directa de las labores pedagdgicas, y por ello no incluyé expresamente a los
funcionarios de las secretarias de educacién, que era una opcién que podia tomar el

Congreso, dentro de su libertad de configuracion.

17.- La anterior conclusién se ve reforzada por el inciso 3 del articulo 357 de la Constitucién,
que establece que es potestativo para algunos municipios destinar dineros del SGP para el
funcionamiento de la administracién municipal, siempre que no sean recursos destinados
para salud y educaciéon. De ello se deduce que no es una obligaciéon que los gastos de
administraciéon sean sufragados con recursos del SGP. Ademas la norma indica que el
cubrimiento de los gastos administrativos con recursos del SGP no es la regla general y por

tanto el legislador no tiene la obligacién de incluir esos gastos al momento de desarrollar los



criterios que la Constitucién fij6. El Legislador podia entonces excluir de la financiacién del

SGP a los funcionarios de las secretarias de educacion.

Los funcionarios de las secretarias de educacion, el SGP y el régimen transitorio del primer

paragrafo del articulo 357 de la Carta.

18- Con todo, algunos podrian objetar, como en el fondo lo hace el actor, que el analisis
precedente no es valido, por cuanto el Acto Legislativo No 01 de 2001 expresamente ordend,
en el inciso segundo del paragrafo transitorio No 1 del articulo 357 superior, la incorporacién
de los funcionarios de las secretarias de educacion en el SGP, en la medida en que determind
en que con esos dineros debian ser financiados los docentes y administrativos pagados
anteriormente con el situado fiscal, entre los cuales se encontraban precisamente los
servidores de las secretarias de educacion. Entra pues la Corte a examinar ese reparo, para

lo cual analizara el sentido del paragrafo transitorio No 1 del articulo 357 de la Carta.
19- El inciso segundo del paragrafo transitorio No 1 del articulo 357 superior establece:

“En el caso de educacidn, la base inicial contempla los costos por concepto de docentes y
administrativos pagados con situado fiscal y el fondo de compensacién educativa, docentes y
otros gastos en educacién financiados a nivel distrital y municipal con las participaciones en
los ingresos corrientes de la nacién, y los docentes, personal administrativo de los planteles
educativos y directivos docentes departamentales y municipales pagados con recursos
propios, todos ellos a 1o. de noviembre del 2000. Esta incorporacién sera automatica a partir

del 1o. de enero de 2002 (subrayas no originales)”

Una primera lectura aislada de ese inciso parece dar razén al demandante, puesto que esa
disposicidén establece que la base inicial del SGP en educacion “contempla los costos por
concepto de docentes y administrativos pagados con situado fiscal” y que, ademas, esa
incorporacion “sera automatica” a partir de 2001. Podria entonces entenderse que todos los
docentes y administrativos que al momento de ser expedido el Acto Legislativo No 01 de
2001 eran pagados por situado fiscal, quedan automaticamente incorporados al SGP, y
debian ser financiados con los dineros de las transferencias, por lo que la ley que regula el
SGP no podia dejar de preverlos como destinatarios de las participaciones. En esa medida,
como los funcionarios de las secretarias de educacién eran al parecer financiados con esos

dineros, habria entonces que concluir que ellos debian ser financiados por el SGP.



20- A pesar de su aparente fuerza, es claro que la anterior interpretacion del alcance del
paragrafo transitorio No 1 del articulo 357 de la Carta es equivocada, pues confunde los
criterios para calcular la base inicial del monto de las transferencias en el sector educativo
con la delimitacién de los funcionarios que componen ese sector. Para entender esa
diferencia, conviene recordar que, como ya se explicd (Cf supra fundamento 9), el Acto

Legislativo No 01 de 2001 modificé la formula de liquidacién de las transferencias.

Asi, anteriormente, el monto de las transferencias era un porcentaje de los ICN. Para
determinar la magnitud de las transferencias en un afo determinado, era entonces suficiente
conocer el monto de los ICN y calcular el porcentaje respectivo. No era necesario conocer la
cuantia de las transferencias de los aflos anteriores. En cambio, la nueva normatividad
establece un sistema de calculo distinto, tanto para el régimen transitorio, como en forma
permanente a partir de 2008, y en ambos casos, el conocimiento de la base inicial de las

participaciones, al momento de entrar a regir el Acto Legislativo, es de gran importancia.

Asi, en primer término, el régimen permanente opera de la siguiente manera: cada afio, el
monto del SGP se incrementa en un porcentaje igual al promedio de la variaciéon porcentual
que tengan los ingresos corrientes de la Nacién durante los cuatro afios anteriores. Por
consiguiente, el monto del SGP de un ano determinado depende del monto del afio anterior,
que es incrementado en un determinado porcentaje. Y por ello es necesario conocer cual fue

el monto que tenian las transferencias al momento de aprobarse el Acto Legislativo.

De otro lado, ese dato es importante porque el Acto Legislativo, con el fin de proteger el
gasto social de las entidades territoriales, establecié la siguiente garantia: el monto de los
dineros para salud y educacién no podra ser inferior a los que se transferian antes de la
expedicion del mencionado Acto Legislativo para esos sectores (CP art 356). Es pues
trascendental determinar cual era el monto de las transferencias para salud y educacion,

cuando entr6 a regir el mencionado Acto Legislativo.

Finalmente, ese mismo dato es también muy importante en el régimen transitorio que opera
entre 2002 y 2008, pues en ese periodo, el monto del SGP queda temporalmente
desvinculado de la evolucién de los ICN y depende esencialmente de la tasa de inflacién. En
efecto, el paragrafo transitorio No 2 afadido al articulo 357 de la Carta establecié que entre

2002 y 2008 el monto del SGP crecerd en un porcentaje igual al de la tasa de inflacién



causada, mas un crecimiento adicional de 2% entre 2002 y 2005, y de 2.5% entre 2006 y
2008. Como vemos, también para este régimen de transicién, es esencial determinar el
monto que tenian las transferencias al momento de ser aprobado el Acto Legislativo, pues

dicha suma es la base a partir de la cual se calcula el monto del SGP en los afios ulteriores.

21- El analisis precedente ha mostrado que el monto de las transferencias al momento de
aprobarse el Acto Legislativo No 01 de 2001 tiene un papel esencial en el nuevo SGP, pues
constituye la base para calcular las sumas que integran ese sistema en los anos posteriores.
Y eso explica que el propio Acto Legislativo haya definido dicho monto: en efecto, el inciso

primero del paragrafo transitorio del articulo 357 establece lo siguiente:

“El Sistema General de Participaciones de los Departamentos, Distritos y Municipios tendra
como base inicial el monto de los recursos que la Nacién transferia a las entidades
territoriales antes de entrar en vigencia este Acto Legislativo, por concepto de situado fiscal,
participacion de los municipios en los ingresos corrientes de la Nacién y las transferencias
complementarias al situado fiscal para educacién, que para el afio 2001 se valoran en la

suma de diez punto novecientos sesenta y dos (10.962) billones de pesos”.

Y es dentro de este contexto que adquiere plenamente sentido el segundo inciso de ese
mismo paragrafo, pues éste se ocupd de aclarar los elementos que debian ser tenidos en
cuenta en el calculo de la base inicial del sector educativo en el SGP. Asi se desprende no
sélo del anterior analisis sistematico del SGP sino del propio tenor literal de ese inciso, que
comienza diciendo expresamente que “en el caso de educacion, la base inicial contempla los
costos por ..."” Esto indica entonces que la referencia de ese inciso a los docentes y
administrativos pagados anteriormente por el situado fiscal no tenia como propdsito ordenar
que el SGP debia obligatoriamente financiar los gastos de esos funcionarios, sino que tenia
otra finalidad: ese inciso simplemente queria precisar todos los componentes que se debian

tener en cuenta para calcular la base inicial del SGP en educacion.

22- Las anteriores conclusiones son confirmadas por un estudio histérico del proceso de
aprobacion de ese inciso. Asi, un examen de los antecedentes de ese inciso segundo del
paradgrafo transitorio No 1 del articulo 357 indica que éste no hacia parte del proyecto
originario y fue incorporado en el séptimo debate en la Cadmara de Representantes. El

informe para el debate en plenaria explicé que la finalidad de ese inciso fue esencialmente



precisar los elementos que debian ser tenidos en cuenta para calcular la base del SGP en el
sector educativo. Dijeron los ponentes que “en el segundo inciso del mismo paragrafo, se
precisan de manera detallada los diferentes conceptos de costos de educacién financiados
con el Sistema General de Participaciones, estableciendo mds claramente el corte en el
tiempo.7” Por su parte, la sentencia C-487 de 2002, MP Alvaro Tafur Galvis, analiz6
detalladamente el trdmite de ese inciso, con el fin de resolver sobre un cargo relacionado con
un eventual vicio de forma en el Acto Legislativo No 01 de 2001. La Corte verificd entonces el
procedimiento de aprobacion de ese inciso y, en el fundamento 4.2. de esa sentencia,

concluyé al respecto:

“Cabe resaltar que el objeto central del paragrafo transitorio 1, a saber, la fijacién de la base
inicial aludida y de su monto, mantuvo durante todos los debates una clara unidad tematica,
como se desprende del cuadro atras sefalado, al que se remite nuevamente, y que el objeto
de las modificaciones que se introdujeron en el séptimo debate del tramite (la introduccion
del segundo inciso) fue solamente el de aclarar lo que debia entenderse en el caso de
educacion por dicha base, en atencion a la complejidad del sistema de transferencias en este
campo, como se deduce de la lectura de las ponencias presentadas en la Camara de

Representantes en la segunda vuelta para el primero y el segundo debate.”

23. De acuerdo al estudio precedente, el inciso segundo del paragrafo transitorio No 1 del
articulo 357 no ordena que los funcionarios de las secretarias de educacién sean financiados
por el SGP. Esa norma no delimita el sector educativo que debe ser financiado con el SGP
sino que sefiala los rubros que debian ser tomados en cuenta para calcular la base inicial del
SGP en educacioén. Por tanto, el paragrafo transitorio 1 del articulo 357 de la Constitucién no
buscé determinar la orientacién que debian tener los recursos del SGP, ni tampoco definié la
conformacién del sector educativo. Sélo mostré la forma como debia ser calculado el monto
de la base inicial del SGP en educacidn, por la importancia que esa cifra tiene en la

regulacion de dicho sistema, tal y como se explicé anteriormente.

Por consiguiente, si bien es cierto que el paragrafo transitorio 1° del articulo 357 de la
Constitucién determiné que la base inicial del SGP en el caso de la educacién incluye -a partir
del 1° de enero de 2002- los costos por concepto de docentes y administrativos pagados con
el anterior situado fiscal, ello no implica que la Ley 715 hubiese tenido que incluir a los

funcionarios de las secretarias de educacién en el SGP. Como ya fue explicado, esta norma



aclara los criterios para calcular la base inicial de los recursos destinados al sector educativo

en el SGP, mas no define el alcance de los sectores o destinatarios de estos dineros.

24- Con todo, podria objetarse al analisis precedente que no toma verdaderamente en
cuenta ciertos aspectos del tenor literal del inciso sequndo del paragrafo transitorio 1° del
articulo 357 de la Constitucién, pues esa norma culmina indicando que la “incorporacion sera
automatica a partir del 1 de enero de 2002". Conforme a ese reparo, no parece tener mucho
sentido hablar de una “incorporacién automatica” de recursos, mientras que esa expresién
adquiere mayor sentido si se concluye que ella hace referencia a la incorporacién de los
docentes al SGP. Ese reparo parece adquirir mayor fuerza si se tiene en cuenta que el primer
inciso de ese paragrafo ya habia sefialado no sélo los componentes de la base inicial del SGP
sino también su valoracién cuantitativa. ;Qué sentido tendria entonces ordenar una
incorporacién automatica de esos recursos, si su monto cuantitativo ya habia sido valorado
por el inciso primero de ese paragrafo, y si a su vez el paragrafo sequndo de ese mismo
articulo 357 ordena que esa base inicial debe ser incrementada entre 2002 y 2008 en un
porcentaje igual al de la tasa de inflacion causada, mas un crecimiento adicional

escalonado?

Las anteriores objeciones sugieren entonces que el inciso segundo del paragrafo transitorio
1° del articulo 357 de la Constitucidn hace referencia, al menos en parte, a la incorporacion
de docentes y administrativos al SGP. Y esa conclusién parece verse reforzada si se tiene en
cuenta la decisién tomada por esta Corte en la reciente sentencia C-793 de 2002, MP Jaime
Coérdoba Trivifio. En esa oportunidad, la Corte analizé unos cargos dirigidos contra algunos
apartes del articulo 38 de la Ley 715 de 2001, que se refiere explicitamente a la
incorporaciéon de docentes y administrativos a los cargos de las plantas. Una de las
acusaciones de la demanda fue que ese articulo no tuvo en cuenta el inciso segundo del
paragrafo transitorio 12 del articulo 357 superior, en el cual el Constituyente habria fijado
como pauta para la expedicion de la ley, la incorporaciéon automatica de los docentes a partir
del 12 de enero de 2002, con la condicién de estar los mismos pagados con recursos propios
de las entidades territoriales a 12 de noviembre de 2000. Y la Corte acogié en parte ese
argumento, pues declard inexequible la exigencia temporal contemplada en el inciso cuarto
del mencionado articulo 38 de la Ley 715 de 2001, y segun la cual, los departamentos y
municipios deberian renovar los contratos de esos docentes y administrativos “a mas tardar

el 19 de febrero de 2002"”. Segun el fundamento 14 de esa sentencia, dicha expresidn



“resulta inconstitucional por cuanto, como lo dispone el articulo 357, la incorporacién se

producird a partir del 12 de enero de 2002".

25- Existen pues argumentos sélidos para sostener que el inciso segundo del paragrafo
transitorio 1° del articulo 357 de la Constitucidon hace referencia a la incorporacion de
algunos docentes y administrativos al SGP. Sin embargo, conforme a lo explicado en los
fundamentos 20 a 23 de esta sentencia, todo indica que ese inciso se refiere esencialmente a
la delimitacién de los recursos que componen la base inicial del SGP en educacidén. Una
pregunta obvia surge: ;Es acaso posible armonizar estas dos tesis sobre el sentido de ese
inciso, las cuales parecen en principio contradictorias? Entra pues esta Corporacion a

examinar ese interrogante.

26- El estudio precedente indica que la redaccion del varias veces citado inciso segundo del
paragrafo transitorio 1° del articulo 357 de la Constitucién no es lo clara y técnica que seria
deseable. Ademas, las transcripciones de los debates en el Congreso sobre este punto no son
tampoco concluyentes. Sin embargo, a pesar de lo anterior, la Corte considera que es posible
armonizar ambas tesis y encontrar un sentido coherente a ese inciso. Para explicar ese
sentido, conviene transcribir en su integridad ese paragrafo transitorio, el cual establece lo

siguiente:

“El Sistema General de Participaciones de los Departamentos, Distritos y Municipios tendra
como base inicial el monto de los recursos que la Nacidon transferia a las entidades
territoriales antes de entrar en vigencia este acto legislativo, por concepto de situado fiscal,
participacion de los municipios en los ingresos corrientes de la Nacién y las transferencias
complementarias al situado fiscal para educacién, que para el afilo 2001 se valoran en la

suma de diez punto novecientos sesenta y dos (10.962) billones de pesos.

En el caso de educacidn, la base inicial contempla los costos por concepto de docentes y
administrativos pagados con situado fiscal y el fondo de compensacién educativa, docentes y
otros gastos en educacién financiados a nivel distrital y municipal con las participaciones en
los ingresos corrientes de la nacién, y los docentes, personal administrativo de los planteles
educativos y directivos docentes departamentales y municipales pagados con recursos
propios, todos ellos a 1° de noviembre del 2000. Esta incorporacién serd automatica a partir
del 1° de enero de 2002.”



Un examen estructural de ese paragrafo indica que el primer inciso establece los
componentes de la base inicial del SGP y valora su monto. Esos componentes son (i) el
situado fiscal, (ii) la participacién de los municipios en los ingresos corrientes de la Nacién y
(iii) las transferencias complementarias al situado fiscal para educacién. Por su parte, el
inciso segundo indica los costos de esa base en el campo educativo, y los explicita asi: (i)
docentes y administrativos pagados con situado fiscal, (ii) docentes y administrativos
pagados con el fondo de compensacion educativa, (iii) docentes y otros gastos en educacion
financiados con las participaciones en los ingresos corrientes de la nacidn, y (iv) los docentes,
personal administrativo de los planteles educativos y directivos docentes departamentales y
municipales pagados con recursos propios. Una comparacion de los componentes previstos
por esos dos incisos muestra que la diferencia esencial es que el inciso segundo contempla
también a los docentes y administrativos pagados por los departamentos y municipios con
recursos propios de esas entidades territoriales a 1 de noviembre de 2000. Ahora bien, esos
docentes y administrativos pagados con recursos propios de las entidades territoriales no
eran financiados anteriormente por el sistema de participaciones. Esto indica que
precisamente los recursos para financiar a esos docentes y administrativos son los costos
que la frase final del inciso segundo del paragrafo transitorio 1° del articulo 357 superior
ordena que sean incorporados al SGP, precisamente porque en el pasado dichos gastos no

eran financiados con transferencias.

27- Este examen literal y estructural sugiere que ese inciso ordena la incorporacion al SGP de
los docentes y administrativos que a 1 de noviembre de 2000 eran financiados con recursos
propios de los departamentos y municipios. Esto es, una de las finalidades de ese inciso, al
explicitar los componentes que forman la base del SGP en educacién, fue incorporar al
mismo a los docentes que anteriormente eran directamente financiados por las entidades
territoriales. Esta conclusién se ve confirmada por un examen de los antecedentes de este
Acto Legislativo. En efecto, el informe ponencia para el octavo debate ante la Plenaria de la
Camara de Representantes explicé que una de las justificaciones del Acto Legislativo era
garantizar “la financiacién completa de los maestros nacionales y nacionalizados (cerca de
216.000 docentes) y municipales (alrededor de 56.000 docentes). También se podrian
absorber los docentes departamentales (13.500 docentes) que actualmente se financian con
recursos propios y los maestros municipales contratados por 6rdenes de prestacion de
servicios OPS (17.300 docentes)”8.



Conforme a lo anterior, la Corte concluye que la Unica incorporacion de docentes y
administrativos que ese inciso ordena al SGP es la de los docentes y administrativos que
anteriormente eran financiados con recursos propios de las entidades territoriales, pues
justamente dichos docentes y administrativos no hacian parte del sistema de transferencias.
Y precisamente a esos docentes y administrativos es que hace referencia el articulo 38 de la
Ley 715 de 1991, que fue estudiado por la citada sentencia C-793 de 2002. Y por ello tuvo
razén la Corte en esa sentencia en retirar del ordenamiento la expresién “a mas tardar el 1°
de febrero de 2002” de ese articulo, pues ese aparte permitia la vinculacién de esos
docentes y administrativos a las plantas financiadas con recursos del SGP un mes mas tarde
de lo ordenado por la frase final del inciso segundo del paragrafo transitorio 1° del articulo
357 de la Constitucién, que sefiala que esa incorporacion debia producirse a partir del 19 de
enero de 2002.

28- El analisis precedente lleva a la Corte a concluir que el inciso segundo del paragrafo
transitorio 1° del articulo 357 superior Unicamente ordena la incorporacion al SGP de los
costos de aquellos docentes y administrativos que anteriormente eran financiados con
recursos propios de las entidades territoriales. Esto significa que, contrariamente a lo
sostenido por el actor, dicho inciso no ordena la inclusion del personal administrativo de las
secretarias de educacién en estos recursos, por lo que no existe la omisién legislativa

pretendida por el demandante.
La expresién acusada y el cargo por exclusion de los centros educativos publicos.

29- Como se explicé anteriormente, uno de los intervinientes considera que la norma es
inconstitucional, pues los recursos del SGP deben financiar no sélo a las instituciones
educativas publicas sino también a los centros educativos publicos y a sus funcionarios.
Procede pues la Corte a estudiar ese reparo, para lo cual analizara la diferencia entre centros
educativos publicos e instituciones educativas publicas, de conformidad con la normatividad

colombiana, y en especial la Ley 715 de 2001.

30.- Como lo ha dicho esta Corte9, la ley 715 de 2001 es de naturaleza organica y regula la
distribucién de recursos y competencias entre la Naciéon y las entidades territoriales. Con ella
se pretende desarrollar el Acto Legislativo nimero 001 de 2001, siendo uno de los propdésitos

centrales de la referida ley el buscar “la eficiencia en el uso de los recursos publicos”, tal y



como se lee en la exposicion de motivos al proyecto correspondientel0. A fin de lograr esos
objetivos, la Ley 715 de 2001 se orienta a lograr que la destinacién y aplicacién de los
recursos del sistema general de participaciones esté asociado con la eficiente accién
administrativa de las entidades territoriales, en la provisién de los servicios de salud,
educacion y demas areas de inversidén social. Se pretende que los recursos del SGP
“involucren la provision de niveles minimos de servicios de educacién y salud a través de

financiacion nacional y niveles minimos de gasto”. 11

31- Con base en estos objetivos, la Ley 715 de 2001 formulé varias definiciones sobre el
sector educativo. El articulo 9 define entonces las instituciones educativas publicas como un
conjunto de personas y bienes, cuya promocidn puede ser publica o privada, que tienen
como fin prestar un afio de educacién preescolar y nueve de educacion basica, como minimo,
y la media. Las entidades que no ofrecen la totalidad de dichos grados se denominan centros
educativos y deberan asociarse con otras instituciones con el fin de ofrecer el ciclo de
educacion basica completa a los estudiantes. Tal definicion no es nueva pues concuerda con
lo estipulado en el articulo 138 de la Ley 115 de 1994. Asi, los recursos de la participacion
para educacion del SGP deben destinarse a financiar la prestacién del servicio educativo

segun las previsiones del articulo 15 de la ley 715, parcialmente acusado.

“Paragrafo: El Ministerio de Educaciéon Nacional, en coordinacién con las entidades
territoriales y teniendo en cuenta la infraestructura educativa actual, establecerd el
programa y los plazos para que los actuales establecimientos educativos se ajusten a lo
dispuesto en este articulo. Cumplidos estos plazos, no podran existir establecimientos
educativos que ofrezcan exclusivamente educacién basica, en uno sélo de sus ciclos de

primaria o secundaria.

Mientras ofrezcan un nivel de educaciéon de manera parcial, deberan establecer convenios
con otros establecimientos que desarrollen un proyecto educativo similar o complementario,

para garantizar la continuidad del proceso educativo de sus alumnos.”
El articulo 13 del decreto reglamentario 1860 de 1994 precisé esa exigencia y sefiald:

“1. Los establecimientos que sdlo ofrezcan ensefianza basica en el ciclo de primaria, incluiran
progresivamente, grado por grado, el ciclo de secundaria, de manera tal que sus alumnos

puedan cursar la totalidad de la educacién basica sin necesidad de interrumpir la secuencia,



ni ser sometidos a nuevas admisiones. El establecimiento educativo podrd realizar esta
ampliacién directamente o también por convenio con otro establecimiento localizado en la

misma vecindad”

Ese mandato fue a su vez reiterado por el inciso primero del articulo 9 de la ley 715 de 2001,
gue establece que los centros educativos, entidades que no ofrecen la totalidad de los grados
exigidos (un afio de educacién preescolar y nueve grados de educacién basica como minimo
y la media) deberan asociarse con otras instituciones con el fin de ofrecer el ciclo de

educacion basica completa a los estudiantes.

33- Conforme a la normatividad pertinente, los centros educativos deben organizarse como
instituciones educativas a fin de ofrecer los niveles de educacién preescolar, basica como
minimo y la media. Y en caso de que no lo puedan hacer inmediatamente, deben asociarse
con una institucién educativa para poder prestar el ciclo educativo completo. En tales
circunstancia, y teniendo en cuenta que cada institucidon educativa debe funcionar bajo una
misma administraciénl2, los centros educativos recibirian recursos del SGP al asociarse con
la institucion educativa respectiva, por lo que no es cierto que dichos centros no sean

financiados por recursos del SGP.

Con todo, es posible que existan aln algunos centros educativos que no se hayan asociado a
una institucion educativa, o es posible que algunos interpreten la expresion acusada como
una exclusion de la posibilidad de financiar las actividades de los centros educativos, incluso
si éstos ya estan asociados a una institucion educativa. Una tal interpretacién seria contraria
a la Carta, pues impediria que los recursos del SGP financien importantes labores de
educacion formal basica, como los centros educativos, cuando el articulo 356 superior ordena
que esos dineros prioritariamente financien la salud y los servicios de educacion preescolar,
primaria, secundaria y media, garantizando la prestacidon de los servicios y la ampliacién de
cobertura. Por ello, para prevenir una eventual interpretacién de esa expresiéon que pudiera
excluir a los centros educativos de recibir dineros del SGP, la Corte condicionara la
constitucionalidad del numeral 15.1. del articulo 15 de la Ley 715 de 2001 acusado. Esta
disposicién es exequible, pero siempre y cuando se entienda que la referencia a las
instituciones educativas no excluye la financiacion de los centros educativos con recursos del
SGP.



34.- La Corte concluye entonces que no existe la omisién legislativa sefialada por el actor,
por lo que el numeral acusado serd declarado exequible, pero Unicamente por el cargo
estudiado, pues esta Corporacién se ha limitado a examinar si existiéo o no esa omisién en
cuanto a la exclusion de los funcionarios de las Secretarias de Educacién del SGP sistema
General de Participaciones en educacién. En relacién a la eventual exclusién de los centros
educativos, la Corte condicionara el alcance de la expresién demandada, como se explicé en
el fundamento anterior de esta sentencia. Por Ultimo, la Corte precisa que aunque el actor
dirigié su cargo Unicamente contra la expresién “instituciones educativas” del referido
numeral 15.1, la Corte considerd necesario, en desarrollo de la regla de la unidad normativa,
pronunciarse sobre la totalidad del numeral, pues la acusacién aparecia dirigida en realidad

contra la totalidad de la disposicién.
RESUELVE:

Declarar EXEQUIBLE, en los términos de esta sentencia, el numeral 15.1. del articulo 15 de la

Ley 715 de 2001, por los cargos analizados.
MARCO GERARDO MONROY CABRA
Presidente

JAIME ARAUJO RENTERIA

Magistrado

ALFREDO BELTRAN SIERRA

Magistrado

MANUEL JOSE CEPEDA ESPINOSA
Magistrado

Magistrado

RODRIGO ESCOBAR GIL



Magistrado

EDUARDO MONTEALEGRE LYNETT
Magistrado

ALVARO TAFUR GALVIS

Magistrado

CLARA INES VARGAS HERNANDEZ
Magistrada

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ
Secretaria General

Aclaracion de voto a la Sentencia C-871/02
Referencia: expediente D-3993

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 15 (parcial) de la Ley 715 de 2001 “Por la
cual se dictan normas organicas en materia de recursos y competencias de conformidad con
los articulos 151, 288, 356 y 357 (Acto Legislativo 01 de 2001) de la Constitucion Politica y se
dictan otras disposiciones para organizar la prestacién de los servicios de educacion y salud,

entre otros.”
Eduardo Montealegre Lynett

Con el debido respeto por las decisiones de la Corte Constitucional, el suscrito Magistrado
aclara el voto para reiterar que, tal como lo expresé en el salvamento de voto a las
sentencias C-617 y C-618 de 2002, a mi juicio la mencionada Ley en su integridad es

inexequible y a ellos me remito.
Fecha ut supra.

JAIME ARAUJO RENTERIA



Magistrado
Aclaracién de voto a la Sentencia C-871/02

Aclaro mi voto en relacién con lo resuelto en la Sentencia C-871 de 15 de octubre de 2002,
por la cual se declaré la exequibilidad del numeral 15.1 del articulo 15 de la ley 715 de 2001,
por cuanto en las sentencias C-617 y C-618 de 2002, salvé mi voto por considerar que la Ley

mencionada es inexequible en su integridad.
Fecha ut supra,

ALFREDO BELTRAN SIERRA

1 Cfr. Las sentencias C-543 de 1996, C-067 de 1999, C-427 de 2000, C-1549 de 2000, y
C-090 de 2002.

2 Cfr. Gobierno Nacional. “El reto de la descentralizacion ordenada”. Publicada en la Gaceta
del Congreso No. 194 del 15 de mayo de 2001, pag. 49.

3 Ibidem
4 |bidem

5 Al respecto, ver, entre otras, las sentencias C-531 de 1993, C-038 de 1995 y C-093 de 2001

6 Sentencia C-081 de 1996, Fundamento 4.

7 Ver Gaceta del Congreso No 308 de 2001. Informe a la Plenaria de la Cdmara de

Representantes de los Ponentes Antonio José Pinillos y otros.

8 Ver Gaceta del Congreso No 308 de 2001. Informe a la Plenaria de la Camara de

Representantes de los Ponentes Antonio José Pinillos y otros.

9 Ver sentencia C-615 de 2002



10 Exposicién de motivos al Proyecto de ley 120 de 2001 Senado. Gaceta del Congreso

NUmero 500 del jueves 27 de septiembre de 2001. P4g. 18.
11 Cf. Ibidem.

12 Asi, la Directiva ministerial 15 de abril 23 de 2002 establece algunas orientaciones para la
organizacién de las plantas de cargo docentes, directivos y administrativos de los
establecimientos educativos. En sus orientaciones sobre instituciones educativas determina
que para “dar cumplimiento a lo dispuesto por el articulo 9 de la Ley 715 de 2001, en
consonancia con el articulo 138 de la Ley 115 de 1994 y el articulo 13 del decreto
reglamentario 1860 de 1994, las autoridades educativas territoriales tendrdn en cuenta las

siguientes orientaciones:

3.1. Los establecimientos educativos deben organizarse como instituciones educativas con el

fin de ofrecer los niveles de educacidn preescolar, basica y media, con un solo rector”



