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Sentencia C-153 de 2022
Expedientes: D-14522 (AC)

Ref.: Demandas contra el articulo 124 de la Ley
2159 de 2021, “/pJor la cual se decreta el
presupuesto de rentas y recursos de capital y ley

de apropiaciones para la vigencia fiscal del 1°
de enero al 31 de diciembre de 2022

Demandantes:
Roy Leonardo Barreras Montealegre (D-14522)
y otros.

Magistrada ponente:
Diana Fajardo Rivera

Bogota D.C., cinco (05) de mayo de dos mil veintidos (2022)

La Sala Plena de la Corte Constitucional, integrada por las magistradas Cristina
Pardo Schlesinger, quien la preside, Natalia Angel Cabo, Diana Fajardo Rivera,
Gloria Stella Ortiz Delgado y Paola Andrea Meneses Mosquera; y los
magistrados Jorge Enrique Ibafiez Najar, Alejandro Linares Cantillo, Antonio
José Lizarazo Ocampo y José Fernando Reyes Cuartas, en ejercicio de sus
competencias constitucionales y legales, en especial las previstas en el articulo
241.4 de la Constitucion Politica, y cumpliendo todos los tramites y requisitos
contemplados en el Decreto 2067 de 1991, ha proferido la siguiente

SENTENCIA

I. Antecedentes

1. En sesion virtual de la Sala Plena de la Corte Constitucional de 19 de
noviembre de 2021 se asign6 el conocimiento de la demanda de
inconstitucionalidad presentada por el ciudadano Roy Leonardo Barreras
Montealegre contra el articulo 124 de la Ley 2159 de 2021 al despacho de la
Magistrada ponente de esta providencia (D-14522). En la misma fecha,
siguiendo las reglas de procedimiento aplicables y dada la afinidad de las
materias,' se acumul6 a dicho tramite las demandas con los radicados D-14523,
Edwing Fabidn Diaz Plata; D-14525, Alvaro Garro Parra; D-14526, Katherine
Miranda Pena; D-14528, Carlos Alberto Maya Restrepo; D-14529, Juan
Sebastian Ramirez Garcia; D-14530, Juan David Gamboa Gonzalez; D-14533,

I Articulos 5 del Decreto 2067 de 1991, “Por el cual se dicta el régimen procedimental de los juicios y actuaciones que
deban surtirse ante la Corte Constitucional” y 40 del Acuerdo 02 de 2015, “Por medio del cual se unifica y actualiza el
Reglamento de la Corte Constitucional”.
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Ivan Cepeda Castro y otros;> D-14534, Antonio Eresmid Sanguino Péez y otro;’
D-14537, Luis Fernando Velasco Chaves; D-14538, Juan Manuel Lopez
Molina; y, D-14539, David Andrés Luna Sanchez y otro*. Con posterioridad,
en la sesion virtual de 24 de noviembre de 2021, se acumuld al expediente D-
14522 las demandas con los radicados D-14545, Ivan Dario Hernandez
Rodriguez; D-14547, Ferney Urrea Galan; D-14548, Alberto Ortiz Saldarriaga;
y, D-14552, Diego Escallon Arango y otros.’

2. Por ultimo, en sesion de Sala Plena del 9 de diciembre de 2021, la Corte
acumul6 al mismo expediente los procesos con radicados D-14566, Carlos
Mario Porras Gamba; D-14567, Juliana Valentina Cruz Sanchez; D-14568,
Valentina Alvarez Castro; D-14569, Juan Sebastian Mulford Hernandez; D-
14570, Laura Valentina Ramos Suarez; D-14571, Laura Montes Salazar; D-
14572, Moisés Marifio Roberto; D-14573, Angie Bibiana Burgos Fajardo; D-
14574, Francy Lizeth Rincon Tejedor; D-14575, Alex Ferney Albarracin
Avella; D-14579, Henry Camilo Estupifian Ballesteros; D-14580, German
David Rocha De Felipe; D-14581, Angie Daniela Bonilla Pizza; D-14583,
Johan Andrés Guerrero Becerra; D-14584, Karina Victoria Reyes Gutiérrez; D-
14586, Mile Vanessa Gonzalez Estupifidn; D-14587, Maria Paula Alvarado
Nifo; D-14588, Lina Maria Aguirre Pdez; D-14589, Danna Valentina Dallos
Soto; D-14590, Marlin Julie Ceron Lombana; D-14591, Laura Juliana Aponte
Pinilla; D-14592, Angie Bibiana Burgos Fajardo; D-14596, Wilmar Santiago
Becerra Bernal; D-14597, Inti Raul Asprilla Reyes; D-14600, Jhisela Alejandra
Estévez Anave y D-14602, Jissel Amaid Goémez Estupifidn. En total el
expediente acumulado qued6 integrado por 41° demandas de
inconstitucionalidad para proceder a su calificacion inicial.

3. En atencién a lo dispuesto en el articulo 6° del Decreto 2067 de 1991, la
Magistrada sustanciadora profirié el 16 de diciembre de 2021 el Auto de
admision total y parcial de algunas de las demandas presentadas contra el
articulo 124 de la Ley 2159 de 2021, por los cargos de violacion de reserva de
ley estatutaria y quebrantamiento del principio de unidad de materia. Aunado a
lo anterior dispuso (i) anular el ntimero de radicacion correspondiente al
expediente D-14592 y remitir los documentos que conforman dicho tramite al
expediente D-14573,7 (ii) inadmitir el cargo que present6 el ciudadano Juan
Manuel Lopez Molina, dentro del radicado D-14538, contra el articulo 78 de la
Ley 2159 de 2021, y (iii) conceder a los accionantes cuyas demandas se
inadmitieron, total o parcialmente, por no acreditar su condicion de ciudadanos
(as) o no haber propuesto uno o varios cargos aptos, el término legal para

proceder a la subsanacion, conforme a lo dispuesto en el articulo 6° del Decreto
2067 de 1991.

4. También dispuso el decreto de pruebas relevantes, por lo cual orden6 requerir
a los presidentes del Senado de la Republica y de la Camara de Representantes
para que, dentro del término de 10 dias siguientes a la notificacion de esa

2 Feliciano Valencia Medina, Gustavo Bolivar, Alexander Lopez Maya, Wilson Arias Castillo, Alberto Castillo Salazar,
Maria José Pizarro Rodriguez, Angela Maria Robledo y José Aulo Polo.

3 Gabriel Cifuentes Ghidini.

4 José Daniel Lépez.

5 Ivan Marulanda Gomez y Jorge Eduardo Londofio Ulloa.

% Originalmente eran 42 demandas de inconstitucionalidad pero, como se explicara mas adelante, el radicado D-14592 fue
anulado y por ello el universo para calificar la admisibilidad quedé configurado por 41 demandas.

7 Lo anterior, dado que los dos trAmites contenian la demanda presentada por la ciudadana Angie Bibiana Burgos Fajardo.
8 La demanda de este ciudadano, radicado 14538, fue admitida en relacién con los cargos de violacion de reserva de ley
estatutaria y vulneracion del principio de unidad de materia contra el articulo 124 de la Ley 2159 de 2021. Se destaca que
esta fue la inica demanda que invoco cargos contra una disposicion diferente al articulo 124 ya mencionado.
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providencia, remitieran las gacetas del Congreso que contienen los
antecedentes legislativos de la Ley 2159 de 2021, las certificaciones de quérum
deliberatorio y decisorio, asi como de las mayorias con las cuales fue aprobado
en cada debate el texto que finalmente dio lugar al articulo 124 de la Ley 2159
de 2021.

5. En el numeral octavo de ese mismo Auto del 16 de diciembre de 2021 se
ordené que, en firme la decision sobre la admision o inadmision de la demanda
y una vez calificadas las pruebas decretadas, se procediera a: (i) correr traslado
a la Procuradora General de la Nacion por el lapso de 30 dias para la rendicion
de concepto en los términos de los articulos 242.2 y 278.5 de la Carta Politica;
(ii) fijar en lista el articulo 124 de la Ley 2159 de 2021, por el término de 10
dias, para que cualquier ciudadano y ciudadana la impugnara o defendiera; (iii)
comunicar la iniciacion del presente proceso al Presidente de la Republica y al
Presidente del Congreso, asi como al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
y al Director del Departamento Administrativo de la Funcion Publica; e, (iv)
invitar a participar a diferentes entidades del Estado,” agremiaciones,'
organizaciones'! y sectores de la academia,'” con el fin de que emitieran
concepto técnico sobre la norma censurada.

6. Posteriormente, mediante el Auto del 31 de enero de 2022 resolvid admitir
la subsanacion de otro grupo de demandas, unas a titulo integral y otras
parcialmente.'® En cuanto al expediente D-14538, inico de los acumulados en
el que se invocaron reparos de inconstitucionalidad contra el articulo 78 de la
Ley 2159 de 2021 -ademas de los expuestos contra el articulo 124 de 1a misma,
el actor no allego escrito de subsanacion y ello motivo el rechazo de la demanda
en contra de aquel articulo.

7. De esta forma, concluida esta etapa inicial, los tramites admitidos integral o
parcialmente corresponden a veintiocho (28) demandas publicas de
inconstitucionalidad contra el articulo 124 de la Ley 2159 de 2021, por dos
cargos: violacion al principio de reserva de ley estatutaria y vulneracion del
principio de unidad de materia.

8. Ahora bien, en atencion a las peticiones particulares solicitadas por los y las
accionantes, mediante Auto 123 del 10 de febrero de 2022'* 1a Sala Plena de la
Corte Constitucional (i) rechaz6 por improcedentes las solicitudes de avocar
control automatico de constitucionalidad y de decretar medida cautelar, (ii)
impartio tramite de urgencia nacional a este acumulado, con el objeto de que
se tramitara y fallara preferentemente, de acuerdo con lo previsto en los
articulos 9 del Decreto 2067 de 1991, 63* de la Ley 270 de 1996 -adicionado
por el articulo 16 de la Ley 1285 de 2009-, y 42 del Reglamento de la Corte
Constitucional. Y, finalmente, (iii) ordeno6 informar de inmediato al Ministerio

° Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, Departamento Nacional de
Planeacion, Agencia Nacional de Contratacion Publica, Contraloria General de la Republica, Defensoria del Pueblo y
Consejo Nacional Electoral

10 Federacion Nacional de Municipios, Federaciéon Colombiana de Departamentos y Asociaciéon Colombiana de Ciudades
Capitales.

1 Dejusticia, Academia Colombiana de Jurisprudencia, Mision de Observacion Electoral y Escuela de Veeduria Ciudadana
Electoral de Colombia.

12 Facultades de derecho de las universidades de Antioquia, de Ibagué, de los Andes, del Atlantico, del Norte, del Rosario,
Eafit, Externado, Industrial de Santander, Javeriana, Libre, Nacional de Colombia y Sergio Arboleda.

13 El cuadro consolidado de las demandas admitidas, total o parcialmente, dentro de este trimite, se adjuntard a esta
providencia como anexo 1.

14 MLP. Jorge Enrique Ibafiez Najar. AV. Alejandro Linares Cantillo. SV. Diana Fajardo Rivera y Alberto Rojas Rios. SV.
José Fernando Reyes Cuartas. SPV. José Antonio Lizarazo Ocampo.
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Publico de este tramite de urgencia, para que rinda su concepto a la mayor
brevedad posible.

9. Mediante los autos del 28 de febrero y 7 de marzo de 2022, la Magistrada
sustanciadora dio impulso y cerro la etapa probatoria, incorporando al tramite
de constitucionalidad los elementos de prueba allegados hasta ese momento por
las autoridades requeridas, asegurandose de que todas las etapas del tramite
legislativo se encontraran recogidas en las gacetas o en los videos de las
sesiones oficiales. Finalizada esta etapa, el término de fijacion en lista para que
la ciudadania pudiera participar en el asunto de la referencia vencio el 23 de
marzo de 2022, y el traslado a la sefiora Procuradora General de la Nacion
finaliz6 el 27 de abril de 2022, con la recepcion del concepto respectivo el 25
de abril de 2022.

10. Cumplido lo previsto en el articulo 242 de la Constitucion Politica y en el
Decreto Ley 2067 de 1991, procede la Corte a resolver las demandas
acumuladas de la referencia.

II. Norma demandada

11. A continuacidn, se transcribe el texto del articulo acusado:

“LEY 2159 DE 2021"
(noviembre 12)
Por la cual se decreta el Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital y Ley de
Apropiaciones para la vigencia fiscal del 1° de enero al 31 de diciembre de 2022

(..)

ARTICULO 124°. Con el propésito de promover la reactivacién econémica y la
generacion de empleo en las regiones, a partir de la publicacion de la presente ley
y durante la vigencia fiscal 2022, la Naciéon podra celebrar convenios
interadministrativos con las entidades territoriales para ejecutar programas y
proyectos correspondientes al Presupuesto General de la Nacion.

La presente disposicion modifica Unicamente en la parte pertinente el inciso
primero del paragrafo del articulo 38 de la Ley 996 de 2005.

PARAGRAFO. Todos los convenios que se suscriban bajo el amparo de la
presente disposicion seran objeto de control especial por parte de la Contraloria
General de la Republica. El Contralor General de la Republica determinara, en el
marco de sus competencias constitucionales y legales, la forma en que se ejercera
dicho control especial.”

III. Las demandas

12. Las y los demandantes de las acciones publicas de inconstitucionalidad
solicitan declarar la inexequibilidad del articulo 124 de la Ley 2159 de 2021.
Particularmente la demanda D-14533 pide que, en caso de que se declare tal
inexequibilidad, se “ordene dejar sin efectos los convenios administrativos y
demas actos juridicos celebrados con ocasion del articulo 124 de la ley 2159
de 2021 desde la entrada en vigencia de la Ley citada hasta la fecha en que
esta Corporacion profiera su decision de fondo. '

15 Publicada en el Diario Oficial No. 51.859 del 12 de noviembre de 2021.
16 Expediente digital D-14533. Archivo de demanda: “D0014533-Presentacion Demanda-(2021-11-18 07-48-44).pdf”, pag.
18.
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13. Conforme al contenido admitido, los actores proponen dos cargos. El
primero, violacion del principio de reserva de ley estatutaria y, el segundo,
vulneracion del principio de unidad de materia. En sintesis, presentan seis
argumentos estructurales frente al primer cargo, a saber: (i) las leyes
estatutarias deben ser modificadas por normas de igual categoria, cumpliendo
con cada uno de los requisitos dispuestos en el articulo 153 de la Constitucion;
(ii) en el tramite de la norma acusada no se cumplio la regla de mayorias
absolutas para modificar una ley estatutaria, por lo cual se viol6 el articulo 153
constitucional; (iii) se desconocieron las competencias de las comisiones
primeras de ambas Camaras, lo que apareja el quebranto de los articulos 142 y
152 literal f) de la Constitucion, asi como del articulo 2 de la Ley Orgénica 3*
de 1992; (iv) se pretermitid el control previo por parte de la Corte
Constitucional sobre la disposicidon acusada, situacion que va en contravia de
los articulos 241.8 y 153 de la Carta Politica; (v) en la ley anual del presupuesto
de rentas y ley de apropiaciones no pueden incluirse asuntos con reserva de ley
estatutaria en materia electoral; y, (vi) se desconoci6 el principio democratico
por insuficiencia en el debate estatutario al momento de tramitar la disposicion
censurada.

14. En el segundo cargo por vulneracion al principio de unidad de materia
adujeron los y las accionantes que las particularidades de las leyes anuales de
presupuesto, cuyo contenido estd regulado constitucionalmente, no permite
incluir materias como las propias de una ley estatutaria. Indicaron que, en
atencion a los criterios de valoracion especificos de estas leyes, el articulo 124
demandado no encuentra conexidad con el cuerpo normativo del que hace
parte.

IV. Sintesis de las intervenciones'’

15. En el término de fijacion en lista se recibieron las siguientes intervenciones:
(i) de entidades estatales, en concreto del Departamento Administrativo de la
Presidencia y de la Nacion -Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
(conjunta),'® de la Nacion -Ministerio del Interior'® y del Departamento
Administrativo de la Funcién Publica,”® que solicitaron declarar la
exequibilidad del articulo 124 de la Ley 2159 de 2021 demandado porque, en
su concepto, no se configura ninguno de los dos cargos invocados. La Nacion -
Ministerio del Interior, ademas, afirmé que las demandas no eran aptas y que,
por lo tanto, lo procedente era inhibirse de efectuar un pronunciamiento de
fondo.

16. También allegaron intervencion (ii) asociaciones o instituciones gremiales,
por parte de la Federacion Colombiana de Municipios,>' la Asociacién
Colombiana de Ciudades Capitales -Asocapitales’’ y la Federacion

17 La Sala Plena realizara una descripcion general sobre la peticion y el enfoque general de la intervencion en este apartado.
Posteriormente, al analizar cada uno de los cargos formulados se hara un recuento mas detallado de las razones expuestas.
I8 https://www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/archivo.php?id=41305. Mediante apoderado, el abogado Fernando
Hernandez Aleman, y el asesor de la oficina Asesora Juridica, Manuel Felipe Rodriguez Duarte, respectivamente.

19 hitps://www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/archivo.php?id=41335. Allegado a través de apoderado, el abogado
Eduar Libardo Vera Gutiérrez.

20 https://www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/archivo.php?id=41304. Memorial allegado por el director juridico, el
sefior Armando Lopez Cortes.

21 https://www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/archivo.php?id=40910. Intervencién suscrita por el sefior Gilberto
Toro Giraldo, director ejecutivo.

22 https://www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/archivo.php?id=41315. El documento de intervencion fue suscrito por
el director juridico, Everaldo Lamprea Montealegre.
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Nacional de Departamentos.”®> Las tres (3) asociaciones o instituciones
gremiales solicitaron declarar la exequibilidad de la disposicidon cuestionada.

17. Mientras Asocapitales y la Federacion Nacional de Departamentos se
pronunciaron sobre los dos cargos, la Federacion Colombiana de Municipios no
se refirio a ellos, pero indico que la finalidad del articulo 124 de la Ley 2159 de
2021 era reactivar la economia, promover el empleo y reducir la pobreza luego
de la pandemia mediante la celebracion de convenios para adelantar proyectos
en las regiones y municipios de manera mas facil y expedita.>* En su concepto,
la “ley de garantias” tuvo por objeto establecer garantias electorales como
consecuencia de la aprobacion de la figura de la reeleccion presidencial,
situacion que perdid vigencia con la prohibicidn posterior, por lo cual la norma
es superflua en la actualidad.

18. Finalmente, intervinieron (iii) instituciones educativas, en concreto la
Universidad del Rosario,”® la Universidad Libre*® la Universidad de
Cartagena’’ y la Universidad Externado,”® todas ellas acompafiaron la
solicitud de los y las demandantes, invocando razones por las cuales se
configuran cada uno de los cargos presentados. La Universidad del Rosario se
refiri6 solo al quebrantamiento de la reserva de ley estatutaria.

19. En el siguiente cuadro se sintetiza el enfoque y argumentos principales de
estas intervenciones, advirtiendo que, posteriormente, al analizar cada uno de
los cargos invocados, se hard un recuento mas detallado de las mismas.

Violacion de la reserva de ley estatutaria Desconogimiento-dol PG derumnidid
Interviniente de materia

Exq. | Inx. Razén Exq. | Inx. Razoén

(1) Si se comprende que el
paragrafo del articulo 38 de
la Ley 996 de 2005 es
estatutario, la  reforma
realizada se sujetd a la
Constitucion  porque las
comisiones que conocieron
del primer debate conjunto

El articulo 124 de la Ley 2159
de 2021 atiende a todos los
criterios  exigidos por la

Dpto. Admtvo. jurisprudencia  constitucional
son las competentes para - N
dela . para cumplir el principio de
. . X asuntos econdémicos; se| X . :
Presidencia y . , unidad de materia en una ley
garantizaron mayorias las
otro anual de presupuesto. La norma

calificadas; la ley se adopto
en una legislatura; y no se
remiti6 a control previo
porque no existe una norma
que imponga dicha
obligacion. (ii) No obstante,
puede considerarse que el
paragrafo del articulo 38 de

tiene por objeto reactivas la
economia y generar empleo en
una situacion de crisis.

23 https://www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/archivo.php?id=41316. Allegada mediante el director ejecutivo, Didier
Tavera Amado.

24 “Parte del efecto de dicha disposicion normativa era imponer restricciones en materia de celebracion de contratos y
convenios a las entidades del Estado durante los meses previos a la celebracion de elecciones. Esto, ha conllevado a que,
de los 48 meses de gestion de los mandatarios locales, 14 meses tengan limitaciones en la formulacion de programas,
planes y proyectos en beneficio de los colombianos, lo que equivale a un 35% del tiempo del periodo. Dificultando de esta
forma la correcta administracion de los recursos y la eficiencia en la gestion de estos.”

25 https://www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/archivo.php?id=41004. Intervenciéon del profesor emérito Manuel
Alberto Restrepo Medina.

26 https://www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/archivo.php?id=41312. Suscrita por el director del Observatorio de
Intervencion Ciudadana Constitucional de la Facultad de Derechos, Jorge Kenneth Burbano Villamarin, y otros.

27 hitps://www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/archivo.php?id=41313. Firmada por el profesor de la facultad de
Derecho, Milton José Pereira Blanco, y otro.

28 https://www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/archivo.php?id=41314. Enviada por el Centro Externadista de Estudios
Fiscales de la Facultad de Derecho, representado por su directora, Olga Lucia Gonzalez.
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Nacion -
Ministerio del
Interior

El paragrafo del articulo 38
de la Ley 996 de 2005 no
tiene contenido estatutario,
porque no regula aspectos
estructurales de derechos
fundamentales.

El articulo 124 regula la
ejecucion de proyectos
presupuestales.

Departamento
Admtivo de la
Funcion
Publica

La reforma introducida por
el articulo 124 demandado
al paragrafo del articulo 38
de la Ley 996 de 2006 no
regula integral y
sistematicamente el derecho
a la igualdad electoral.

Se cumplen en este caso los
criterios para analizar el
principio de unidad de materia,
al tratarse de una norma que
tiene por objeto la correcta
ejecucion del presupuesto anual.

Asocapitales

La Ley 996 de 2005 protegia
la igualdad electoral cuando
estaba vigente la posibilidad
de reeleccion presidencial.
Aunado a lo anterior, la
modificacion realizada por
el articulo 124 a aquella es
indirecta y temporal.

El articulo 124 cuestionado es
una norma instrumental y. por
tanto, cumple con los requisitos
exigidos por la jurisprudencia
constitucional para valorar este
aspecto.

Federacion
Nacional de
Dptos.

La disposicion acusada no
contiene una regulacion
sustancial que afecte el
nucleo esencial del articulo
152, literal f), de la
Constitucion.

La finalidad del articulo 124 es
promover la  reactivacion
econdémica y el empleo, por lo
tanto, cumple los requisitos
exigidos.

Universidad
del Rosario

El paragrafo del articulo 38
de la Ley 996 es estatutario,
y por lo tanto la
modificacion a través del
articulo demandado
desconoce el tramite de
reforma previsto en el
articulo 153 superior

No hay pronunciamiento sobre
este cargo

Universidad
Libre

Se desconoce la reserva de
ley estatutaria porque la
modificacion recayd sobre
la participacion democratica
en condiciones de igualdad.

Es evidente la ausencia de
relacion tematica entre la ley
anual de presupuesto y la Ley de
garantias.

Universidad
Externado

Se desconoce la reserva de
ley estatutaria por afectar, a
través de una ley ordinaria,
el contenido derivado del
articulo 152, literal f) de la
Constitucion.

Aunque el articulo 124 tiene
vigencia temporal, no tiene
contenido presupuestario.

Universidad
de Cartagena

Se desconoce la reserva de
ley estatutaria, cuya
comprension en este caso es
menos restrictiva dado que
se trata de un asunto
electoral.

No pueden incluirse en una ley
anual de presupuesto asuntos
ajenos y con vocacion de
permanencia.

Federacion
Colombiana
de Municipios

No se pronuncia especificamente sobre los cargos, pero considera que es exequible porque

tuvo por objeto reactivas la economia y promover el empleo.

20. Fuera del término de traslado, segun el informe de la Secretaria General de
la Corte Constitucional del 25 de abril de 2022, presentaron memorial de
intervencion la Agencia Nacional de Contratacion Pablica -Colombia Compra
Eficiente y el Centro de Estudios de Derecho, Justicia y Sociedad -Dejusticia,
razon por la cual no seran tenidos en cuenta.
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V. Concepto de la Procuradora General de la Nacion

21. En cumplimiento a lo dispuesto en los articulos 242.2 y 278.5 de la
Constitucion Politica, la Procuradora General de la Nacion, mediante concepto
rendido el 25 de abril de 2022, solicitd declarar la inexequibilidad del articulo
124 delaLey 2159 de 2021. En su opinion, esta decision debe seguir “las reglas
ordinarias sobre los efectos temporales de sus decisiones”, en atencion a la
jurisprudencia sobre la materia. De fondo, consideré que el paragrafo del
articulo 38 de la Ley 996 de 2005 tiene contenido estatutario y, de conformidad
con lo sostenido en la Sentencia C-515 de 2004,% una ley anual de presupuesto
no puede incorporar una materia estatutaria. Indicé que dada la procedencia de
este reparo de inconstitucionalidad, no se pronunciaba sobre el presunto vicio
por unidad de materia.

VI. Consideraciones de 1a Corte Constitucional
1. Competencia de la Corte

22. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 241, numeral 4 de la
Constitucion Politica, la Corte Constitucional es competente para conocer y
decidir definitivamente sobre las demandas de inconstitucionalidad de Ia
referencia, pues la disposicion acusada hace parte de una ley de la Republica,
en este caso, la Ley 2159 de 2021.

2. Presentacion del caso y esquema de decision

23. Las veintiocho demandas que dan lugar a este estudio de constitucionalidad
se dirigen a cuestionar el articulo 124 de la Ley 2159 de 2021, “/p/or la cual se
decreta el presupuesto de rentas y recursos de capital y ley de apropiaciones
para la vigencia fiscal del 1° de enero al 31 de diciembre de 2022 3° Esta
disposicion, con el proposito de reactivar la economia y generar empleo en las
regiones, autoriza a la Nacidn, “a partir de la publicacion de la presente ley y
durante la vigencia fiscal 2022”, a celebrar con las entidades territoriales
convenios interadministrativos “para ejecutar programas y proyectos
correspondientes al Presupuesto General de la Nacion.”

24. En el segundo inciso, expresamente, se agregd que “/lJa presente
disposicion modifica unicamente en la parte pertinente el inciso primero del
paragrafo del articulo 38 de la Ley 996 de 2005. " (Resaltado fuera de texto).
Por ultimo, en el paragrafo unico consagra un control “especial” por la
Contraloria General de la Nacion a los convenios que se suscriban bajo el
amparo de esta disposicion, precisando que “[e]/l Contralor General de la
Republica determinara, en el marco de sus competencias constitucionales y
legales, la forma en que se ejercera dicho control especial.”

2% M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.

30 “4RTICULO 124. Con el propésito de promover la reactivacion econdmica y la generacién de empleo en las regiones,
a partir de la publicacion de la presente ley y durante la vigencia fiscal 2022, la Nacion podra celebrar convenios
interadministrativos con las entidades territoriales para ejecutar programas y proyectos correspondientes al Presupuesto
General de la Nacion.

La presente disposicion modifica unicamente en la parte pertinente el inciso primero del pardagrafo del articulo 38 de la
Ley 996 de 2005.

PARAGRAFO. Todos los convenios que se suscriban bajo el amparo de la presente disposicién serdn objeto de control
especial por parte de la Contraloria General de la Republica. El Contralor General de la Republica determinard, en el
marco de sus competencias constitucionales y legales, la forma en que se ejercera dicho control especial.”
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25. Con este tenor literal, los y las accionantes presentan dos (2) cargos de
inconstitucionalidad contra el articulo 124 de la Ley 2159 de 2021, “/pJor la
cual se decreta el Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital y Ley de
Apropiaciones para la vigencia fiscal del 10 de enero al 31 de diciembre de
20227, violacion a la reserva de ley estatutaria y desconocimiento del principio
de unidad de materia; los cuales, para su estudio, exigen consideraciones
particulares. Por lo anterior, el examen de la Sala Plena se dividirda en dos
apartados. Cada apartado correspondera al estudio y decision de un cargo y se
referira, individualmente, a los siguientes aspectos: (i) una sintesis del reparo
realizado en las demandas por los y las accionantes, y los argumentos expuestos
al respecto por los intervinientes, (i) la formulacion del problema juridico, (iii)
las precisiones normativas y jurisprudenciales necesarias para abordar el asunto,
y finalmente (7v) la respuesta al problema juridico planteado.

26. Antes de iniciar el plan propuesto, sin embargo, es necesario precisar el
siguiente asunto. Tal como se anuncid, la Nacion -Ministerio del Interior valoro
en su intervencion que las demandas no eran aptas para provocar un
pronunciamiento de fondo por parte de esta Corporacidon. Verificado el escrito
se evidencia que (i) en un primer momento, dicha Cartera explica la finalidad
perseguida por el articulo 124 de la Ley 2159 de 2021, destacando los niveles
de desempleo en los afios 2020 (15,9%) y 2021 (13,7%), asi como el margen de
pobreza monetaria, concluyendo que “la suscripcion de convenios
interadministrativos permite, en parte, buscar conjurar esas grandes deudas
sociales que tiene el Estado en materia de salud, de infraestructura, de servicios
publicos. Estimulando la economia de las regiones mediante proyectos de
impacto fiscal . (ii) A continuacion, luego de sintetizar cada uno de los cargos
invocados y de pronunciarse de fondo respecto a cada uno de ellos, indicé que
no se verifican oposiciones reales a la Carta, “sino por el contrario una serie
de argumentaciones subjetivas que no son pertinentes.”

27. Asi, tras citar los requisitos de aptitud de los cargos de inconstitucionalidad
que ha precisado la jurisprudencia de esta Corporacion, sefialdé que “//]a
demanda en cuestion, no cumple con estos requisitos, porque el fundamento de
la misma es la particular interpretacion que los demandantes hace[n] de la
norma demandada y de su nocion del asunto aqui debatido”. Por lo anterior,
continud el interviniente, “la demanda no reune las condiciones exigidas por
el precedente constitucional, porque no se trata de un asunto de
constitucionalidad sino de una particular lectura de la norma que hace el
demandante.”

28. Al respecto, observa la Corte Constitucional que el escrito allegado por la
Nacion -Ministerio del Interior no ofrece argumento alguno para oponerse a la
aptitud de los cargos formulados por las veintiocho (28) demandas admitidas,
integral o parcialmente, por esta Corporacion tras una valoracion del Despacho
sustanciador en la etapa inicial que, si bien es preliminar, se sometio
estrictamente a los parametros constitucionales. Por el contrario, las
oposiciones del Ministerio atienden al fondo de los reparos formulados, dando
cuenta del porqué, contrario a las acusaciones presentadas, el articulo
demandado no contiene en su concepto materia estatutaria y el porqué, ademas,
el articulo 124 de la Ley 2159 de 2021 si tiene relacion con la tematica general
de una ley anual de presupuesto. Pese a lo anterior, la Sala Plena procedera a
referir las razones principales de aptitud de los cargos invocados.
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29. Las demandas admitidas®! expusieron (i) de manera comprensible los dos
cargos, presentando una argumentacion articulada y coherente con la pretension
de inconstitucionalidad formulada, por lo cual se consideran claras; (ii) la
lectura normativa dada a los enunciados que integran el articulo 124 demandado
es razonable y deriva de los mismos. En concreto, las demandas establecen cual
es el alcance de la disposicion con miras a justificar por qué modifica una ley
estatutaria y, a partir de la determinacion de su contenido sustancial, motivar
luego el cargo de unidad de materia, por consiguiente, cumplen el requisito de
certeza.

30. Adicionalmente, las demandas (iii) fijan los pardmetros constitucionales que
sustentan los cargos invocados y contrastan los mismos con la norma
demandada. Asi, exponen que el articulo de la Ley 2159 de 2021 modifica
expresamente un contenido estatutario, previsto en el paragrafo del articulo 38
de la Ley 996 de 2005, indicando que dicho estatus fue previamente fijado por
la Corte Constitucional en la Sentencia C-1153 de 2005 al estudiar el proyecto
de ley que dio origen a la referida normativa sobre garantias electorales. Junto
a esta manifestacion, sefialan que los tramites exigidos por la Constitucion para
la expedicion de este tipo de normas fueron desconocidos por el Congreso de la
Republica, tales como la actuacidén en comisiones primeras de las dos cadmaras.
Por su parte, respecto al reproche por desconocimiento del principio de unidad
de materia, mencionan que el contenido de las leyes anuales de presupuesto esta
detallado por la Constitucion y, en esa medida, los asuntos que alli se incluyen
no son fijados de manera amplia por el Congreso de la Republica; también
hacen mencion al test que, conforme a la jurisprudencia de esta Corte, se aplica
en estos casos y concluyen que el articulo 124 cuestionado es ajeno a la ley de
la que hace parte. En este sentido, los cargos cumplen con el requisito de
especificidad.

31. A partir de los argumentos centrales expuestos por los y las accionantes de
las demandas acumuladas, ademas, se concluye que los reparos (iv) son de
orden constitucional, y no de legalidad y/o conveniencia, con lo cual se acredita
el criterio de pertinencia, y (v) generan una minima duda sobre la
constitucionalidad del articulo 124 de la Ley 2159 de 2021, cumpliendo con el
requisito de suficiencia. Por las razones expuestas, en consecuencia, Se
continuara con el estudio que le compete a este Tribunal.

2. Primer cargo: desconocimiento de la reserva de ley estatutaria
2.1. Antecedentes

2.1.1. Las demandas
32. Como se preciso previamente, de las demandas acumuladas y admitidas por
este cargo,” se derivan seis argumentos estructurales que, a continuacion, se
enuncian de manera general pero que pueden consultarse mas ampliamente en

el anexo No. 2 a esta providencia.

33. Primero. Las leyes estatutarias deben ser modificadas por normas de igual
categoria, cumpliendo con cada uno de los requisitos dispuestos en el articulo

31 De las veintiocho (28) demandas admitidas, todas formularon un cargo apto por violacién de la reserva de ley estatutaria;
mientras solo nueve (9) presentaron un cargo apto por desconocimiento del principio de unidad de materia.

32 De conformidad con la informacién reflejada en el Anexo No. 1 de esta providencia, el cargo de violacién a la reserva de
ley estatutaria esta presente en las 28 demandas admitidas, total o parcialmente.
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153 de la Constitucion. Los demandantes consideran que es inconstitucional
modificar un articulo de naturaleza estatutaria a través de una ley anual de
presupuesto que por su tramite es ordinaria, en tanto no se cumplen las mismas
formalidades cualificadas para la expedicion de la ley modificada. Asi mismo,
precisan que el tramite legislativo debe definirse por el contenido del asunto a
regular y no por el nombre que el Legislador designe a titulo formal o nominal,
y que la violacién de la reserva de ley estatutaria se proyecta mas alla del
proceso legislativo, pues afecta la jerarquia misma de las diversas normas que
integran el ordenamiento juridico.

34. Segundo. El tramite del articulo 124 de la Ley 2159 de 2021 no cumplio
con la regla de mayorias absolutas en su aprobacion para modificar una ley
estatutaria (Art. 153 de la CP). Los actores del proceso D-14534 afirman que
en la aprobacion del articulo 124 de la Ley 2159 de 2021 se desconocieron las
mayorias requeridas para modificar una ley estatutaria, que son mayorias
absolutas por el alto grado de permanencia que la norma tiene en el
ordenamiento juridico y lo establecido en el articulo 153 superior.

35. Tercero. Desconocimiento de las competencias de las comisiones primeras
constitucionales permanentes de ambas Camaras, que son las que deben
tramitar las materias estatutarias y sus modificaciones (Art. 142 de la
Constitucion Politica, y 2 de la Ley 3 de 1992).>* Manifestaron que, al modificar
una ley estatutaria mediante la ley anual de presupuesto de rentas y ley de
apropiaciones, se pretermite la competencia que tienen las comisiones primeras
del Senado de la Republica y de la Camara de Representantes para intervenir y
tramitar leyes estatutarias, de conformidad con lo previsto en el articulo 142 de
la Constitucion, en concordancia con la Ley 3% de 1992.

36. Cuarto. Se pretermitio el control previo por parte de la Corte
Constitucional sobre la disposicion acusada, situacion que va en contravia de
los articulos 241.8 y 153 de la Carta Politica.** En concordancia con lo
expuesto, la mayoria de las demandas explicaron que al no modificarse el
articulo 38 de la Ley 996 de 2005 mediante una ley estatutaria, se evita el
control previo por parte de la Corte Constitucional. De esta manera, aprobado
el proyecto en una sola legislatura, con la mayoria absoluta requerida, procedia
el control de que trata el articulo 241.8 de la Constitucion, en concordancia con
su articulo 153 superior. El no hacerlo, como acontecio, apareja una elusion del
control automatico, previo e integral que le compete adelantar a la Corte
Constitucional.

37. Quinto. En la ley anual del presupuesto de rentas y ley de apropiaciones
no pueden incluirse asuntos con reserva de ley estatutaria en materia electoral.
Los demandantes de los expedientes D-14533, D-14534 y D-14538 afirman
que existe un solido precedente jurisprudencial que ha decantado la
imposibilidad de incluir en leyes anuales de presupuesto la aprobacion o la
modificacion de disposiciones con contenido estatutario. En especial citan la
Sentencia C-515 de 2004,% en la cual se declar6 la inexequibilidad de varios
articulos del presupuesto general de la nacion por la violacion de la reserva de
ley estatutaria en materia electoral.

33 Demandas D-14522, D-14523, D-14534, D-14537, D-14548 y D-14584.

34 Demandas D-14522, D-14523, D-14525, D-14526, D-14528, D-14529, D-14533, D-14534, D-14537, D-14539, D-14548,
D-14552, D-14569, D-14573, D-14574, D-14584, D-14592 y D-14597.

35 M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.
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38. Sexto. Desconocimiento del principio democratico por insuficiencia en el
debate estatutario al momento de tramitar el articulo 124 de la Ley 2159 de
2021. En la demanda D-14539 los actores aseveran que se desconocio el
principio democratico por insuficiencia en el debate, pese a que un escenario
deliberativo robusto en democracia es una de las caracteristicas del tramite
reforzado de las leyes estatutarias. Destacan que en la plenaria de la Camara de
Representantes a algunos de los integrantes solo se les dieron dos (2) minutos
para presentar argumentos de oposicion a esta reforma, los cuales, estiman, son
insuficientes para discutir una materia como la que estaba involucrada.

2.1.2. Intervenciones a favor de la exequibilidad

39. El Departamento Administrativo de la Presidencia y la Nacion -
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico consideran que el cargo por
violacion de la reserva de ley estatutaria puede analizarse desde dos
aproximaciones; la primera consiste en que la norma tiene caracter estatutario,
caso en el cual no se configurd ningiin vicio de procedimiento; y la segunda
radica en que no tiene dicho estatus y, por lo tanto, el cargo tampoco se
configura.

40. En el primer caso, de acuerdo con la jurisprudencia constitucional,*® la
inclusion de temas sometidos a reserva de ley estatutaria en leyes ordinarias no
obliga a que la totalidad de la ley deba ser tramitada mediante el procedimiento
excepcional, solo aquellos asuntos con caracter estatutario deben ser sometidos
a dicho tramite. Sefialan los intervinientes que (i) el articulo 124 cont6 con el
voto favorable de la mayoria absoluta de los miembros del Congreso, (ii) el
tramite de aprobacion de la norma se efectud en una sola legislatura, (iii) en
estos casos el ordenamiento juridico no prevé ninglin mecanismo para efectuar
el control previo automatico de constitucionalidad de proyectos sometidos a
tramite ordinario que incluyan normas de caricter estatutario. Sin embargo,
advirtieron que mediante el ejercicio de la accion publica de
inconstitucionalidad se puede acceder al control,>” como en efecto ocurrio6 en el
presente caso,*® y que, finalmente, (iv) el proyecto de ley fue tramitado por las
comisiones constitucionales competentes, las comisiones de asuntos
econdmicos conjuntamente por tratarse de la ley anual de presupuesto, de
acuerdo con el articulo 346 superior, en aplicacion del principio de especialidad
(paragrafo 1 del articulo 2 de la Ley 3 de 1992).%°

41. En el segundo supuesto, entonces, si la norma acusada no tiene caracter
estatutario, su tramite no debia cumplir los requisitos del articulo 153 superior.
Afirman que la cldusula de reserva de ley estatutaria es restrictiva y
excepcional,* pues se exige cuando se trata de regular el nicleo esencial de un
derecho o deber fundamental y se trata de una regulacion integral, estructural y
completa o un mecanismo constitucional de proteccion necesario €
indispensable,*' pero no cuando el precepto solo guarda una relacion indirecta
con temas estatutarios. Segln los intervinientes la suspension de la prohibicion
contenida en el articulo 124 tiene una relacidon indirecta o tangencial con la

36 Sentencia C-646 de 2001 (M.P. Manuel José Cepeda) reiterada en la Sentencia C-818 de 2011 (Jorge Ignacio Pretelt
Chaljub. SPV. Maria Victoria Calle Correa. SPV. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo).

37 Sentencia C-646 de 2001. M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.

38 Exigir lo contrario, habria significado someter a control previo todo el presupuesto del 2022 y la Corte carece de
competencia para realizar un control previo sobre este tipo de leyes.

3 Ver Sentencia C-975 de 2002 (M.P. Rodrigo Escobar Gil) sobre controversias en juicios de inconstitucionalidad respecto
de la competencia de las comisiones permanente.

40 Sentencia C-662 de 2000. M.P. Fabio Morén Diaz.

41 Sentencias C-370 de 2019. M.P. Gloria Stella Ortiz y C-022 de 2021. M.P. Cristina Pardo Schlesinger.
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igualdad electoral, no desarrolla de forma integral el contenido esencial de la
igualdad electoral entre los candidatos a la Presidencia de la Republica, no
regula la estructura general del derecho a la igualdad electoral, ni es un
mecanismo necesario e indispensable para su garantia. La excepcion temporal
contemplada en el inciso 2 del articulo 124 no afecta las materias sujetas a
reserva de ley estatutaria como son las miltiples medidas consagradas en la Ley
996 de 2005 para garantizar la igualdad de condiciones entre candidatos a la
Presidencia.

42. A juicio de los intervinientes, permitir la celebracion de convenios
interadministrativos para ejecutar programas y proyectos del presupuesto de la
presente vigencia fiscal, incluso cuatro (4) meses antes de las elecciones, no se
subsumiria dentro del nucleo esencial objeto de la ley de garantias por cuanto
(i) no se altera la igualdad de condiciones para el aprovechamiento de los
recursos del Estado en las elecciones, (ii)) no obstruye la expresion de la
voluntad popular, (iii) no amplia o modifica disposiciones legales que permiten
la participacion en politica de ciertos servidores publicos y (iv) no establece
condiciones diferentes de acceso a los canales democraticos para favorecer a
determinados candidatos. Suponer en abstracto que la disposicion normativa
acusada sera mal utilizada para generar actos de corrupcidn, atenta contra el
principio de presunciéon de buena fe que rige la conducta de autoridades y
particulares (Art. 83 superior), y olvida el control especial en cabeza de la
Contraloria establecido en el precepto acusado, y la existencia de controles
institucionales para la celebracion de estos convenios.

43. Finalmente sefialaron que, una vez eliminada la posibilidad constitucional
de la reeleccion, pierde fundamento que el articulo 38 de la Ley de garantias,
modificado temporal y parcialmente por el articulo 124 acusado, tenga caracter
estatutario, en tanto que desaparecid un elemento determinante para reconocerle
esa jerarquia normativa.

44. La Nacion -Ministerio del Interior considera que no se viola el principio
de reserva de ley estatutaria, por cuanto la misma Corte ha aceptado la facultad
del legislador de modificar a traves de leyes ordinarias disposiciones contenidas
en leyes estatutarias, por no tener contenido estatutario, al no regular aspectos
estructurales de los derechos fundamentales.*

45. El Departamento Administrativo de la Funcion Publica consider6 que el
articulo 124 de la Ley 2159 de 2021 no regula materias “gue se ocupen
esencialmente de lo relacionado con la igualdad electoral contenida en el
literal f) del articulo 152 de la Constitucion Politica”. Afirmé que la reserva de
ley estatutaria debe interpretarse de manera restrictiva,* y que, en este sentido,
la modificacion introducida por la disposicion demandada no regula integral ni
sistematicamente el derecho a la igualdad electoral, ni contiene disposiciones
esenciales que permitan, limiten o prohiban el ejercicio del mismo.

46. La Asociacion Colombiana de Ciudades Capitales -Asocapitales indico que
la Ley 996 de 2005 fue dictada en el contexto de la aprobacion de la reeleccion
presidencial y, una vez desaparecida dicha figura del ordenamiento juridico a
partir del 2015, pierde sustento la exigencia de reserva estatutaria para las
normas contempladas en esta ley. Ademads, considera que, de acuerdo con los

42 Sentencias C-902 de 2011. M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio y C-713 de 2008. M.P. Clara Inés Vargas Hernéndez.
43 Sentencias C-818 de 2011. M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub y C-713 de 2008. M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.

13



Sentencia C-153 de 2022
M.P. Diana Fajardo Rivera

criterios materiales establecidos por la Corte, el precepto acusado al modificar
de manera indirecta y temporal el inciso primero del paragrafo 38 de la Ley 996
de 2005, no debia someterse al tramite estatutario por cuanto no se refiere a la
regulacion de derechos fundamentales.

47. La Federacion Nacional de Departamentos afirm6 que no se vulnera la
reserva de ley estatutaria, por cuanto la disposicion acusada no implica una
regulacion sustancial que afecte el nucleo esencial contemplado en el literal f)
del articulo 152 superior. A su juicio, el demandante pretende que se aplique
“una interpretacion extensiva por conexidad del articulo 152 superior con el
derecho a la igualdad que en ningun momento se ha probado.” Esto solo seria
admisible si se demostrara que la modificacion normativa afecta la igualdad
electoral en temas como la participacion en politica de servidores publicos, el
acceso equitativo a los medios de comunicacion y la financiacion estatal de las
campanas electorales.

2.1.3. Intervenciones a favor de la inexequibilidad

48. Para el Ministerio Publico el paragrafo 38 de la Ley 996 de 2005 es una
norma estatutaria, en tanto, con ocasion de la reforma constitucional prevista en
el Acto legislativo 2 de 2004, se adicionaron los articulos 127 y 152 superiores,
cuyas materias fueron desarrolladas por la Ley 996 de 2005. En concreto,
preciso que el articulo 38 de esta tltima establecid prohibiciones en torno a la
participacion politica para los empleados del Estado, incluyendo en su
paragrafo, entre otros, el supuesto de la suscripcion de convenios
interadministrativos que ejecuten recursos publicos. Agrego que “[e/n relacion
con la vigencia de la naturaleza estatutaria de dicho pardgrafo... no fue
afectada por la eliminacion de la reeleccion presidencial mediante el Acto
Legislativo 02 de 2015, puesto que se trata de una regulacion que se refiere a
la participacion en politica de los servidores publicos con ocasion de las
diferentes elecciones, sin circunscribirse a los comicios para elegir al Jefe de
Estado.” (Destacado fuera de texto). Aunado a lo anterior, advirtié que la

condicion estatutaria de este enunciado fue reconocida en las sentencias C-1153
de 2005* y C-671 de 2015.%

49. Preciso que si lo anterior es asi, dado que el articulo 124 de la Ley 2159 de
2021 modifico la prohibicion prevista en el paragrafo del articulo 38 de la Ley
996 de 2005, “el Congreso de la Republica desconocio la imposibilidad
derivada de los mandatos constitucionales de modificar una norma estatutaria
por medio de una ley de presupuesto.” Para la Procuradora General de la
Nacion, en la Sentencia C-646 de 2001,% la Corte Constitucional consider6 que
si era posible incluir una norma de contenido estatutario en una ley ordinaria,
pero, indicd, a la fecha “no se ha pronunciado sobre el procedimiento a seguir
para cumplir con la exigencia de control previo ” respecto de esas disposiciones
estatutarias en particular. No obstante, sefialo que la Corte Constitucional si ha
precisado que no es posible incluir en una ley anual de presupuesto una norma
estatutaria, en la Sentencia C-515 de 2004,*” por lo cual, en la medida que esto
fue lo que ocurri6 en este caso, se desconocid dicha prohibicion:

4 M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra. SV. Alfredo Beltran Sierra. SV. Jaime Araijo Renteria.
4 ML.P. Alberto Rojas Rios.

46 M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.

47 ML.P. Manuel José Cepeda Espinosa.
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“Ahora bien, la referida imposibilidad de que una norma contenida en una ley de
presupuesto pueda modificar una disposicion estatutaria asi comporte cierta
incidencia fiscal, conlleva a que al verificarse el desconocimiento de dicha
restriccion por parte del legislador carezca de razonabilidad examinar el respecto
del principio de unidad de materia. Ello, en tanto la comprobacion de la existencia
de cierta conexidad entre la norma demandada y el objeto del cuerpo normativo, no
influye sobre los efectos del desconocimiento de la mencionada limitacién.”

50. Por lo expuesto, el Ministerio Publico solicité declarar la inexequibilidad
de la norma demandada, “siguiendo las reglas ordinarias sobre los efectos
temporales de sus decisiones, asi como atendiendo a la jurisprudencia sobre
la materia.”

51. La Universidad del Rosario consider6 que se configura un vicio
insubsanable de inconstitucionalidad por violacion de la reserva de ley
estatutaria , dado que (i) el articulo demandado se encuentra contenido en una
ley de presupuesto que fue aprobada como ley ordinaria, (i) la norma
demandada modifica el inciso primero del paragrafo del articulo 38 contenido
en la Ley 996 de 2005 que es una ley estatutaria, y (iii) esta modificacion es
inconstitucional por no haberse surtido conforme al tramite establecido en el
articulo 153 superior. Solicitd que, como consecuencia de la inexequibilidad y
en atencion a las reglas previstas en la Sentencia C-539 de 2011,* se disponga
la “terminacion y liquidacion inmediata de los convenios que se hayan
suscrito” al amparo de la disposicion demandada.

52. La Universidad Libre, a través del Observatorio de Intervencion ciudadana
Constitucional de la Facultad de Derecho, afirma que la norma acusada vulnera
el principio de reserva de ley estatutaria, porque en este caso la materia objeto
de modificacion recae en el derecho de participacion democratica en
condiciones de igualdad, para garantizar que las campafias politicas tengan un
equilibrio econémico libre de injerencias indebidas del Estado.

53. La Universidad Externado, a través de la Directora del Centro de Estudios
Fiscales, indicé que el precepto demandado viola el principio de reserva de ley
estatutaria, por tratarse de una disposicion que modifica una norma estatutaria,
mediante la cual se reglamenta la eleccion del Presidente de la Republica (Art.
152 literal f de la CP), que requiere un tramite especial incluyendo la revision
previa de la Corte Constitucional. A su juicio, la relevancia de la materia
modificada, como es la limitaciéon de la contratacion publica en época de
elecciones, y su estrecha relacion con el principio democratico, la separacion de
poderes, el sistema de contrapesos y los controles al ejecutivo, exigen que una
norma como la demandada sea objeto de ley estatutaria, por lo cual la ausencia
de este requisito vulnera la Constitucion.

54. La Universidad de Cartagena, mediante profesores de la facultad de
Derecho, apoyan la peticion de inexequibilidad de las demandas. Se refieren a
la jurisprudencia constitucional que ha fijado los criterios para determinar
cuando un asunto sefialado en el articulo 152 de la Constitucion debe ser
sometido a tramite estatutario y al criterio de reserva menos estricto tratdndose
de funciones electorales. A juicio de los profesores, incluir una disposicion que
modifica otra de caracter estatutario en una ley ordinaria, es contrario a la
Constitucion por tratarse de garantias sobre la igualdad electoral.

4 MLP. Luis Ernesto Vargas Silva.
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2.2. Problema juridico

55. De conformidad con lo planteado por los demandantes, corresponde a la
Sala determinar si en el tramite y expedicion del articulo 124 de la Ley 2159 de
2021 se desconoci6d la reserva de ley estatutaria y, por lo tanto, el tramite
especial y cualificado previsto en los articulos 152 y 153 de la Constitucion,
porque se modificd parcial y temporalmente un enunciado normativo del
paragrafo del articulo 38 de la Ley 996 de 2005, ley estatutaria que desarrolld
el literal f) del articulo 152 superior y regulo, entre otros asuntos, garantias a la
oposicidn, participacion en politica de servidores publicos y otras materias
asociadas a las garantias para el equilibrio y transparencia de las contiendas
electorales. (Seglin lo sostenido en el plan de trabajo propuesto, el segundo
apartado se ocupara del segundo problema juridico referido al principio de
unidad de materia -infra, parrafo 187).

2.3. Marco normativo y jurisprudencial pertinente para el estudio del
cargo

2.3.1. Consideraciones generales sobre las leyes estatutarias.
Reiteracion de jurisprudencia

56. El articulo 153 superior configura un procedimiento legislativo cualificado
para determinados asuntos, los indicados fundamentalmente en el articulo 152,
que el Constituyente estim6 de trascendencia o de mayor relevancia para un
Estado constitucional y social de derecho, pues “materializan una
prolongacion de la Constitucion”.* Dicha valoracion, con el consecuente
reconocimiento de un estatus privilegiado en el sistema de fuentes del Derecho,
explica y justifica cada uno de los requisitos previstos en la Carta.

57. En este sentido, la cercania que las leyes estatutarias predican de la
Constitucion exige dotarlas de un sustrato democratico robusto y de estabilidad,
en tanto “no pueden cambiarse caprichosamente, como no se cambia la
Constitucion.”™ En esta direccion, el Constituyente prescribié en el articulo
153 superior la necesidad de que su aprobacion, modificacion o derogacion se
adelante (i) en una sola legislatura, para asegurar la concentracion y
racionalizacion de un debate democratico amplio y participativo; (ii) por
mayorias absolutas, garantizando asi la exclusion de “mayorias ocasionales”™
y la construccion de consensos ideologicos significativos con la participacion
de grupos minoritarios, pues, “es necesario que los temas claves para la
democracia tengan mayor debate y consciencia de su aprobacion, por lo que
deben corresponder a una mayor participacion politica. ' Por esta razon,
ademas, el articulo 150.10 de la Carta prohibe al Congreso conferir facultades
extraordinarias al Ejecutivo para proferir decretos con fuerza de ley sobre estos
asuntos, pues, evidentemente, en este tltimo contexto se restringiria de manera
importante el proceso deliberativo y participativo.

58. Finalmente, como requisito particular sobre este tipo de normas, la
Constitucion previo (iii) un control automatico, jurisdiccional, previo, integral

49 Gaceta Constitucional 79. 1991, pag. 13. Informe - Ponencia para primer debate en la Plenaria. Rama legislativa del Poder
Publico.

En los mismos informe y pagina se lee que: “/a/fiddase a lo anterior que un mandamiento de esa naturaleza tiene la virtud
de liberar al texto constitucional de la regulacion detallada. Técnica que en ausencia de una solucion como la propuesta,
induciria a la prolijidad y casuismo lo cual es impropio a la severidad que debe caracterizar una carta Politica.”

50 fdem.

31 Sentencia C-756 de 2008. M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.
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y definitivo de constitucionalidad de este Tribunal, que garantiza, por una parte,
que aquello que entra en vigencia con un estatus cualificado en el ordenamiento
se haya sometido antes a un analisis de compatibilidad con la Constitucion,
materializando asi la aplicacion del principio de supremacia constitucional, y
por otra parte que, al hacerlo, ostente una estabilidad superior, brindando asi
seguridad juridica.*

59. Que el control sea automatico garantiza que ningin otro 6érgano del poder
publico intente omitir la participacion de este Tribunal y, con ello, desconocer
su competencia constitucional, por lo cual la Corte debe ordenar la remision
del proyecto de acto normativo si el Congreso evade esta obligacion (Art. 39
del Decreto 2067 de 1991). Es jurisdiccional porque, aunque el objeto del
analisis es un proyecto de ley, el Tribunal no asume el rol de colegislador; su
competencia, conforme a lo dispuesto en los articulos 113, 116 y 241 de la
Constitucion, sigue siendo judicial y, en esta medida, no involucra juicios de
conveniencia o inconveniencia. Es previo porque no procede la sancion del
proyecto antes de que pase el examen judicial, evitando asi que un contenido
estatutario entre en vigor antes de que este Tribunal valide su correspondencia
con la Constitucion. Es integral porque supone un andlisis de todo el acto
normativo frente a toda la Constitucion Politica, “tanto por su contenido
material como por vicios de procedimiento en su formacion” > de modo que
en este ambito no opera el caracter rogado del control. Y es definitivo dado el
alcance del control que acaba de mencionarse, materializandose el principio de
cosa juzgada constitucional absoluta.>*

60. A la intervencion de la Corte Constitucional en la configuracion de las leyes
estatutarias, conforme a la competencia que de manera clara y expresa se
encuentra regulada en el articulo 241.8 superior, subyace también el disefio del
Estado a partir del principio de separacion funcional del ejercicio del poder,
acompafado de los mandatos de colaboracion armoénica y de controles
reciprocos, que permiten hablar de un sistema de frenos y contrapesos.> Esto,
en la medida en que involucra la intervencion judicial del Tribunal, como
guardian de la supremacia e integridad de la Constitucion, en la labor propia de
configuracion legislativa a cargo primariamente del Congreso de la Republica.*®
Finalmente, el esquema del control previo ante esta Corporacion evidencia la
irradiacion del principio participativo en el Estado, al permitir que a través del
proceso de constitucionalidad la ciudadania y el Ministerio Publico encuentren
otro espacio en el que sus razones sean escuchadas, alrededor de la
constitucionalidad de normas que, como se ha venido sosteniendo, ostentan una
categoria especial en nuestro ordenamiento y que, para su incorporacion al

52 Estas caracteristicas del control de constitucionalidad que le corresponde adelantar a la Corte a los proyectos de ley
estatutaria, fueron precisadas por esta Corporacion en sus decisiones mas tempranas. Ver, por ejemplo, la Sentencia C-011
de 1994. M.P. Alejandro Martinez Caballero. SPV. Eduardo Cifuentes Mufioz, Carlos Gaviria Diaz y Alejandro Martinez
Caballero.

33 Articulo 241.8 de la Constitucion.

34 La Corte Constitucional ha elaborado una doctrina sélida que da cuenta de aquellos casos en los cuales es posible volver
a analizar, por demanda ciudadana, una norma sometida previamente a este tipo de control, como cuando se invoca la
configuracion de vicios de inconstitucionalidad sobrevinientes por el tramite dado al proyecto o cuando se modifica el
parametro de control vigente al momento en que la Corporacion realizoé el analisis del proyecto de ley estatutaria. Entre
otras, ver la Sentencia C-787 de 2011. M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.

35 “El modelo por el cual optd el constituyente de 1991 mantiene el criterio conforme al cual, por virtud del principio de
separacion, las funciones necesarias para la realizacion de los fines del Estado se atribuyen a organos autonomos e
independientes. Sin embargo, la idea de la separacion esta matizada por los requerimientos constitucionales de
colaboracion armonica y controles reciprocos.” Sentencia C-970 de 2004. M.P. Rodrigo Escobar Gil.

36 Al respecto ver la Sentencia C-282 de 2021 (M.P. Alejandro Linares Cantillo), en la cual se identifico este tipo de control
como preventivo, cuyo objeto consiste en “garantizar una defensa anticipada de la Carta, permitiendo que existan, por regla
general, mecanismos de control jurisdiccional para verificar que un texto aprobado por el legislativo, pero que aun no ha
finalizado el procedimiento para convertirse en ley, pueda ser examinado en su constitucionalidad, a pesar de que todavia
responde a la condicion o categoria juridica de proyecto.”
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sistema normativo, no requieren solamente la presuncion de validez -que
acompafia a todas las leyes que se someten en general a un control posterior-
sino la verificacion previa y concreta, la seguridad, de su concordancia con los
mandatos superiores.

61. A partir de lo anterior, por lo tanto, para que un proyecto legislativo se
convierta en ley estatutaria deben acreditarse las siguientes circunstancias: (i)
que el Congreso en su funcion de hacer las leyes apruebe validamente, esto es
con sujecion a los tramites especiales, un proyecto; (ii)) que la Corte
Constitucional, en su condicion de guardiana de la integridad y supremacia
constitucional, realice un control de sujecion de dicho proyecto a la
Constitucion; (iii) que en el tramite de dicho control se garantice la oportunidad
para que la ciudadania y el Ministerio Publico intervengan, y que, finalmente,
(iv) el Ejecutivo efectte el tramite de sancion presidencial.

62. Por su parte, el control de constitucionalidad que de manera excepcional se
prevé para materias estatutarias en la Constitucion, no puede comprenderse
como un requisito accidental o contingente, sino que obedece y es expresion de
principios constitucionales esenciales para nuestra organizacion estatal, como
los de supremacia constitucional, de separacion funcional del ejercicio del
poder y de participacion, pues las materias de las que se ocupa el Legislador
son de la mayor relevancia para la existencia misma del Estado configurado por
el Constituyente de 1991.

2.3.2. Identificacion de contenidos estatutarios. Reiteracion de
Jjurisprudencia

63. La tension democratica alrededor del procedimiento cualificado exigido
para la aprobacion de una ley estatutaria ha llevado a acudir, en general, a un
criterio de interpretacion restrictivo para determinar qué contenidos, de las
materias previstas en el articulo 152 de la Constitucion, son estatutarios, con
miras a no saturar por esta via especial y cualificada las competencias
regulatorias del Congreso de la Republica y anular, al mismo tiempo, su
competencia ordinaria de hacer las leyes. Sin animo exhaustivo, a
continuacion, se mencionara el alcance que se ha fijado por esta Corporacion
respecto de algunas materias.

64. Acudiendo a un criterio restrictivo, la Corte ha considerado que la
regulacion estatutaria sobre los derechos y los deberes fundamentales, y sus
procedimientos y recursos de proteccion (Art. 152.a de la CP), tiene por objeto
desarrollarlos y complementarlos, pero no configurar “en forma exhaustiva y
casuistica todo evento ligado [a los mismos] ”,”” pues, dado que todas las leyes
tienen que ver, con mayor o menor proximidad, con los bienes fundamentales,
se vaciaria la competencia del Legislador ordinario. Por este motivo, ademas,
la aplicacion de esta reserva es excepcional.

65. En la Sentencia C-646 de 2001°® la Corte recogi6 los criterios que hasta ese
momento permitian establecer cudndo un asunto relativo a esta materia debia

7 Sentencia C-013 de 1993. M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz. Tesis reiterada desde entonces de manera constante y pacifica.
8 M.P. Manuel José Cepeda Espinosa. Condiciones reiteradas, entre otras, en las sentencias C-818 de 2011. M.P. Jorge
Ignacio Pretelt Chaljub. SPV. Maria Victoria Calle Correa y Gabriel Eduardo Mendoza Martelo; C-902 de 2011. M.P. Jorge
Ivan Palacio Palacio. AV. Luis Ernesto Vargas Silva; C-035 de 2015. M.P. Maria Victoria Calle Correa; C-385 de 2015.
M.P. Alberto Rojas Rios. AV. Maria Victoria Calle Correa y Mauricio Gonzalez Cuervo; C-007 de 2018. M.P. Gloria Stella
Ortiz Delgado; C-204 de 2019. M.P. Alejandro Linares Cantillo. SV. Carlos Bernal Pulido. SPV. Antonio José Lizarazo
Ocampo; C-370 de 2019. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado. SV. José Fernando Reyes Cuartas; C-015 de 2020. M.P. Alberto
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ser regulado a través de ley estatutaria. De ellos, se destacan que (i) la regulacion
tenga por objeto directo desarrollar un derecho fundamental,® y que esta sea
integral, completa y sistemadtica; (7i) regule aspectos definitorios o esenciales,
esto es, aquellos inherentes a los mismos y que afectan o desarrollan sus
elementos estructurales; y (iii) regule de manera integral un mecanismo de
proteccidn constitucional necesario para la defensa directa, inmediata y efectiva
de un derecho fundamental.®® En reciente decision, la Corporacion sefiald lo
siguiente:

“19. En conclusion, las leyes expedidas por el Congreso de la Republica en su
mayoria, se relacionan con la garantia y respeto de los derechos fundamentales
reconocidos en la Carta Politica. Esto es apenas un cumplimiento de las
obligaciones constitucionales dentro del Estado Social de Derecho. Sin embargo,
no todas las leyes que tengan estos contenidos deben ser tramitadas a través del
proceso legislativo cualificado de las leyes estatutarias acorde con el literal (a) del
articulo 152 de la CP. La jurisprudencia constitucional ha establecido con claridad
unos requisitos necesarios que deben estudiarse al momento de evaluar cuando una
ley o materia debe ser regulada a través de ley estatutaria. El juez constitucional
debera analizar cada caso y establecer si hay una afectacion al nicleo esencial del
derecho fundamental objeto de regulacion, asi como, si se pretende regular de forma
integral su alcance, contenidos y principios para hacer posible su ejercicio real y
efectivo.”!

66. En cuanto al literal b), administracion de justicia, la Corte ha sostenido que
el criterio de interpretacion también es restrictivo, reservando al tramite
cualificado “la estructura general de la administracion de justicia y... los
principios sustanciales y procesales que deben guiar a los jueces en su funcion
de dirimir los diferentes conflictos o asuntos que se someten a Su
conocimiento”,%* y excluyendo del mismo los asuntos procedimentales,® pues,
lo contrario, implicaria una restriccion amplia a la competencia del Legislador
ordinario, quien, entre otras atribuciones, esta facultado para la expedicion de
codigos. Recientemente, en la Sentencia C-050 de 2020% se precisé que “estdn
sujetas a reserva de ley estatutaria las disposiciones que por su naturaleza: (i)
afectan la estructura general de la administracion de justicia, por lo que se
diferencian de aquellas que se limitan a establecer instrumentos para
garantizar la efectividad de la funcion; (ii) establecen y garantizan la
efectividad de los principios generales sobre la materia;, o (iii) desarrollan
aspectos sustanciales en relacion con esta rama del poder publico. Estas reglas

Rojas Rios. AV. Antonio José Lizarazo Ocampo; y C-127 de 2020. M.P. Cristina Pardo Schlesinger. AV. Alejandro Linares
Cantillo.

39 En la Sentencia C-818 de 2011 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub), reiterando lo sostenido en la providencia C-1067 de
2008 (M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra), se sostuvo lo siguiente: “... si la reserva de ley estatutaria opera solo para
aquellas leyes cuyo objeto directo es desarrollar la regulacion de los derechos fundamentales, en sentido contrario debe
entenderse que “si el objeto de la ley es regular materias relacionadas con un derecho fundamental, pero no el derecho
fundamental en si mismo, el tramite de ley estatutaria no es requerido.”

60 Respecto de este lltimo requisito, ver la Sentencia C-748 de 2011. M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub. SV. y AV. Maria
Victoria Calle Correa. SPV. Mauricio Gonzalez Cuervo. SV. y AV. Jorge Ivan Palacio Palacio. SV y AV. Luis Ernesto
Vargas Silva. En esta ocasion se destaco que, (i) dado que los procedimientos y recursos no hacen parte de los elementos
estructurales de los derechos, “pueden o no estar desarrollados en una misma ley estatutaria”; 'y (ii) sera materia de ley
estatutaria su regulacion cuando (7i./) tenga por objeto la proteccion directa de derechos, (ii.2) con independencia de que
sean de naturaleza administrativa o judicial. En relacion con estos ultimos, “es necesario traer a colacion la clasificacion
empleada en la Sentencia C-372 de 2011, segun la cual un derecho fundamental puede gozar de mecanismos de
Justiciabilidad ordinarios y otros reforzados dirigidos a la proteccion directa e inmediata de los derechos; de estos ultimos
debe ocuparse la ley estatutaria.”

61 Sentencia C-022 de 2021. M.P. Cristina Pardo Schlesinger. AV. Diana Fajardo Rivera. AV. Alejandro Linares Cantillo.
AV. Andrea Paola Meneses Mosquera.

2 Sentencia C-037 de 1996. M.P. Vladimiro Naranjo Mesa. SPV. José Gregorio Herndndez Galindo y Vladimiro Naranjo
Mesa. SPV. Alejandro Martinez Caballero. SPV. Hernando Herrera Vergara. AV. Eduardo Cifuentes Muiioz, José Gregorio
Hernandez Galindo, Hernando Herrera Vergara, Vladimiro Naranjo Mesa. AV. Hernando Herrera Vergara y Vladimiro
Naranjo Mesa.

63 Sentencia C-646 de 2001. M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.

% M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado. Esta decisién se ocupd, ademés y de manera principal, de establecer los criterios de
determinacion de la reserva de ley estatutaria de la administracion de justicia en el marco de la justicia transicional.
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no implican que todas las leyes que atribuyen competencias a los jueces deben
seguir el tramite de una norma estatutaria.”

67. Por su parte, para la determinacion del contenido estatutario del estatuto de
la oposicion (Art. 152.c -parcial- de la CP) la Corte acudio a lo dispuesto en el
articulo 112 superior y a la aplicacion del principio de integralidad alli
consagrado, concluyendo, en la Sentencia C-018 de 2018, que esta reserva
comprende (i) los asuntos relacionados con “la posibilidad que tienen las
organizaciones politicas de adoptar una postura critica frente al Gobierno,
(ii) los derechos atribuidos a las organizaciones que toman esa decision, y (iii)
los “aspectos estrechamente relacionados con estos dos asuntos”, como seria
la estipulacioén de los mecanismos de proteccion del ejercicio de la oposicion
politica.

68. Dentro del mismo literal, el c), la materia objeto de regulacion bajo la
etiqueta de funcion electoral ha sido analizada con una perspectiva mas amplia.
En la Sentencia C-145 de 1994°7 esta Corporacion, primero, destaco la
autonomia de su contenido respecto del desarrollo de los derechos al voto y a
la participacion, y a los recursos para su proteccion (Art. 152.a de la CP), por
un lado, y de las instituciones y mecanismos de participacion ciudadana (Art.
152.d de 1a CP),%® por el otro, en aplicacion del principio del efecto util de las
normas superiores y pese a la existencia de lazos estrechos, entre otros,* con
los asuntos referidos.

69. Y, segundo, indico que “la regulacion de la ley estatutaria [en este caso]
debe ser mucho mads exhaustiva”, porque (i) una definicion estrecha, la haria
disolver en los mecanismos y derechos de participacidon que, como se
menciono, tienen su cldusula constitucional propia; (i) la delimitacion juridica
de este campo, no genera un impacto significativo en la competencia amplia de
legislacion ordinaria a cargo del Congreso de la Republica; y, por ultimo, (iii)
por una justificacion sustantiva importante: su relacion inescindible con el
principio democratico. En este sentido, la Corte destaco la significacion de las
reglas electorales como aquellas que materializan el juego democratico mismo,
el cual, pese a que se resuelve a partir del principio mayoritario, requiere de
precondiciones validas y legitimas, que funcionen correctamente, brindando asi
garantias para todos los actores involucrados, incluso y con mayor razon, para
las minorias.” Por lo anterior, concluyo que:

“(...) conforme a los anteriores argumentos, concluye la Corte Constitucional que
a diferencia de lo que ocurre con los derechos fundamentales, en el caso de las
funciones electorales, la ley estatutaria debe regular no sélo los elementos

% M.P. Alejandro Linares Cantillo. AV. Alejandro Linares Cantillo. SPV. Diana Fajardo Rivera. SPV. Luis Guillermo
Guerrero Pérez. SPV. Alberto Rojas Rios.

% Esta postura, indicé, es la que es incompatible con el Gobierno, “pero puede manifestarse de distinta forma, como serian
la declaracion de oposicion politica o la de mantenerse independiente del Gobierno.”

67 M.P. Alejandro Martinez Caballero. SV. Eduardo Cifuentes Mufioz y Hernando Herrera Vergara [relacionado con el
alcance de una ley estatutaria en materia de funciones electorales]. SV. Jorge Arango Mejia, Carlos Gaviria Diaz, José
Gregorio Hernandez y Vladimiro Naranjo [referido a que las normas operativas previstas en la Ley analizada debian ser
inconstitucionales -y, por lo tanto, toda la ley-, porque lo que no es materia de regulacion de ley estatutaria puede ser objeto
de reglamentacion por el Presidente de la Republica].

% En dicha oportunidad, la Corte precis6 que “/c/omo vemos, los derechos de participacion permiten a los ciudadanos que
conforman el cuerpo electoral, por medio de determinados mecanismos e instituciones de participacion ciudadana, ejercer
la funcion electoral, gracias a la cual la sociedad democratica se autogobierna. Pero no por ello las funciones electorales
se reducen a los mecanismos y derechos de participacion ciudadana, por lo cual es necesario no confundir estos diversos
fenomenos juridico-constitucionales.”

% Ademas de los nexos con el régimen de los partidos y movimientos politicos, y el estatuto de la oposicion.

0 “Por eso, las normas constitucionales que establecen las reglas para el procedimiento democrdtico no son propiamente
una expresion del principio de mayoria como tal sino que son las reglas preliminares que permiten el desarrollo del juego
democratico basado en la alternancia de las mayorias y la proteccion de las minorias. Y esas reglas son en gran parte las
que regulan las funciones electorales.” Idem.
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esenciales de las mismas sino todos aquellos aspectos permanentes para el
ejercicio adecuado de tales funciones por los ciudadanos, lo cual incluye asuntos
que podrian en apariencia ser considerados potestades menores o aspectos
puramente técnicos, pero que tienen efectos determinantes en la dindmica
electoral... Por su propia naturaleza, la ley estatutaria de funciones electorales es
entonces de contenido detallado. Esto no impide que de manera excepcional ciertas
materias electorales puedan ser reguladas mediante leyes ordinarias. Asi, hay
disposiciones que corresponden a aspectos puramente operativos para facilitar la
realizacion de una eleccion concreta y guardan conexidad con el tema electoral sin
ser en si mismas funciones electorales, como la autorizacion de la apropiacion
presupuestal para financiar unas elecciones determinadas. Tales materias pueden
ser reguladas mediante leyes ordinarias y no requieren del tramite de una ley
estatutaria.” (Negrilla fuera de texto).

70. Sobre la permanencia mencionada, en la Sentencia C-484 de 19967! se
indicd que este término podia dar lugar a indeterminaciones, por lo cual, era
necesario precisar que “fodas las normas que se ocupen de la reglamentacion
de los organos de administracion electoral y de los procesos electorales mismos
han de ser materia de leyes estatutarias. A este principio escaparian
unicamente aquellos aspectos que fueran absolutamente accesorios o
instrumentales. De esta forma, se logra un mayor grado de estabilidad de las
leyes electorales, con lo cual se les brinda a los distintos grupos politicos en
disputa mayor certeza acerca de las normas que rigen su competencia por el
poder y se garantiza a los grupos de oposicion que esas reglas no podran ser
variadas facilmente por las mayorias establecidas.”

71. Esta comprension, que no es ajena a dificultades de determinacion y, por lo
tanto, exige un ejercicio de contrastacion caso a caso con el objeto de establecer
si un asunto en concreto requiere o no ser tramitado a través de una ley
estatutaria, ha sido reconocida como una reserva reforzada. En la Sentencia C-
616 de 2008, por ejemplo, este Tribunal precisé que esta reserva especial se
predica de (i) los aspectos esenciales de las funciones electorales y, en general,
(ii) de los asuntos que “tienen efectos determinantes en la dindmica electoral”,
como serian las disposiciones que se encarguen de reglamentar los drganos de
administracion electoral y los procesos electorales, a excepcion de los asuntos
absolutamente accesorios e instrumentales.’

72. De la comprension de esta Corporacion sobre la materia de reserva de ley
estatutaria, a partir de la evaluacion de cada uno de los enunciados establecidos
en el articulo 152 de la Constitucion, se concluye que, de manera general, el
criterio de interpretacion que ha prevalecido es el restrictivo, con el objetivo
principal de no agotar la competencia regulativa del Congreso de la Republica
sobre estos asuntos en el tramite legislativo mas cualificado, vaciando la
competencia general de configuracion normativa que le corresponde a traves
de tramites ordinarios. No obstante, cuando las tensiones democraticas no son
tan intensas, porque, por ejemplo, el objeto de la legislacion es especializado y
no llevaria a ese agotamiento de materia, y, a su turno, los requerimientos
constitucionales asi lo precisan, se ha admitido la existencia de una reserva
reforzada, como ocurre con la funcion electoral. Por este motivo, aunque en
principio existe una regla en materia interpretativa, lo cierto es que cada

"I M.P. Eduardo Cifuentes Muiioz. AV. Eduardo Cifuentes Mufioz.

72 Sobre esta linea ver, entre otras, las sentencias C-448 de 1997. M.P. Alejandro Martinez Caballero; C-515 de 2004. M.P.
Manuel José Cepeda Espinosa; C-523 de 2005. M.P. Clara Inés Vargas Hernandez; C-616 de 2008. M.P. Humberto Antonio
Sierra Porto; C-443 de 2011. M.P. Humberto Antonio Sierra Porto; C-256 de 2014. M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub; C-
283 de 2017. M.P. Alejandro Linares Cantillo; y C-053 de 2019. M.P. Cristina Pardo Schlesinger.
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supuesto ha dado lugar a reflexiones individuales de cara a los aspectos antes
mencionados.

2.3.3. Tramite legislativo de disposiciones con contenido estatutario.
Reiteracion de jurisprudencia

73. Siguiendo lo expuesto en los acapites anteriores y por virtud del principio
de legalidad, fundamento esencial de la configuracion cléasica del Estado de
Derecho, es incontrovertible que el ejercicio de la atribucion de configuracion
normativa radicada en el Congreso de la Republica debe adelantarse con
sujecion estricta a los parametros previstos en la Constitucion y en la ley. Por
lo tanto, las materias sometidas a la reserva estatutaria deben seguir el tramite
que el Constituyente, por las razones ya indicadas y reiteradas en multiples
oportunidades por esta Corporacion, disefio particularmente en el articulo 153
superior.

74. Ahora bien, pese a la claridad y a la validez de una premisa como la
indicada, que materializa el respeto mismo hacia la Constitucion y el
sometimiento a sus mandatos, es posible admitir que se presenten algunas
dudas razonables sobre su aplicabilidad, dadas las dificultades asociadas a la
delimitacion de las materias calificadas como estatutarias y, ademas, a la
amplitud y variedad de asuntos de la vida en sociedad a ser regulados por el
Legislador.

75. Precisamente, la riqueza de los temas legislativos discutidos por el
Congreso de la Republica determina que en muchos eventos, bajo un mismo
proyecto de ley, concurran validamente’ materias estatutarias y ordinarias, y
que, aun asi, por decision del Legislador y en atencion a los principios de
integralidad y sistematicidad, se opte por la expedicion de una tnica Ley. En
estos casos, es preciso reiterar los siguientes aspectos.

76. Primero. Respecto al tramite que debe dar el Legislador en estos eventos la
unica interpretacion posible y conforme a la Constitucion es que, reconociendo
el contenido estatutario, el tramite de formacion legislativa corresponda al
cualificado y propio de las leyes estatutarias, y no al ordinario; porque omitir
el estatus especial de un conjunto de disposiciones estatutarias implica
quebrantar los principios que subyacen a la especial configuracion del
Constituyente. Con tal premisa, en la Sentencia C-018 de 2018™ se reiterd que
“dado que la Constitucion no prohibe que en un proyecto de ley estatutaria se
contengan disposiciones de naturaleza diferente como las ordinarias, ello no
lo hace per se inconstitucional siempre que se hubiere tramitado por el
procedimiento que resulta mas exigente y guarde una conexidad tematica
razonable.””

77. Segundo. Aunque inicialmente la Corte estimo que la practica de incluir
disposiciones ordinarias en leyes estatutarias era inconstitucional, por
desconocer las competencias del legislador ordinario,’® posteriormente, de

73 Esto quiere decir, con sujecion a los demas principios del tramite legislativo aplicables como el principio de unidad de
materia (Arts. 158 y 169 de la CP), entre otros.

74 M.P. Alejandro Linares Cantillo. SPV Diana Fajardo Rivera. SPV. Luis Guillermo Guerrero Pérez. SPV. Alberto Rojas
Rios. AV. Alejandro Linares Cantillo

75 Cita tomada de las sentencias C-353 de 1994. M.P. Jorge Arango Mejia; C-600A de 1995. M.P. Alejandro Martinez
Caballero; C-295 de 2002. M.P. Alvaro Tafur Galvis; y C-540 de 2012. M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio.

76 Ver, por ejemplo, la Sentencia C-037 de 1996 (M.P. Vladimiro Naranjo Mesa. SPV. José Gregorio Hernandez Galindo y
Vladimiro Naranjo Mesa. SPV. José¢ Gregorio Hernandez Galindo. SPV. Alejandro Martinez Caballero. AV. Eduardo
Cifuentes Mufloz, Jos¢ Gregorio Hernandez Galindo y Vladimiro Naranjo Mesa. AV. Hernando Herrera Vergara y
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manera consistente, ha precisado que esta sola circunstancia no genera un vicio
de inconstitucionalidad. En tal sentido, la Sentencia C-353 de 199477 indic6 que
este era un problema de “técnica legislativa” que no viciaba, por si mismo, la
disposicion; mientras que la Sentencia C-295 de 20027 precisé que “/njo sobra
recordar, que aun en el caso que se pudiese llegar a considerar que las
materias en mencion no forman parte de la Ley Estatutaria, ello no implicaria
necesariamente la declaratoria de inexequibilidad de las disposiciones
pertinentes, pues... es un problema de técnica legislativa que no compromete
las mayorias requeridas para aprobar una ley ordinaria.”

78. Tercero. No obstante lo anterior, este Tribunal ha precisado que la
integracion de normas ordinarias en una ley estatutaria no genera, por supuesto,
lo que se ha denominado en la doctrina comparada como congelacion de
rango,” esto es, no varia el estatus ordinario de las disposiciones que regulan
materias ordinarias para garantizarles una estabilidad superior, y, por lo tanto,
en el control automatico que realiza la Corte Constitucional a los proyectos de
ley estatutaria debe analizarse y determinarse sobre qué disposiciones, por ser
ordinarias, la reforma y derogacion no requieren de una ley estatutaria. En este
sentido, en la Sentencia C-619 de 2012% se destaco que “la Corte ha precisado
que no toda regulacion que este en una ley estatutaria queda automaticamente
excluida del ambito del legislador ordinario, sino que los asuntos que por su
naturaleza no estan sujetos a dicha reserva bien pueden ser modificados por
una ley ordinaria.”™'

79. Asi entonces, en los términos y en las condiciones referidos, no cabe duda
de que segun la jurisprudencia de la Corte Constitucional es valido que
disposiciones de reserva legal ordinaria hagan parte de leyes estatutarias, sin
que ello implique por si mismo un vicio por inconstitucionalidad. Sin embargo,
ha dicho que no es valido el supuesto inverso, al indicar que la inclusion de
normas estatutarias en leyes -tramitadas como- ordinarias o de otro tipo no es
correcta, bajo una lectura fiel y adecuada de la Constitucion de 1991. Veamos.

80. En la Sentencia C-646 de 2001 se puntualizo que “//]o que la Constitucion
requiere es que los asuntos serialados en el articulo 152, delimitados segun
criterios materiales claros, sigan el tramite previsto en el articulo 153, pero no
ordena que siempre que algun aspecto de tales asuntos sea regulado dentro de
una ley ordinaria, el proyecto como un todo deba seguir el tramite estatutario ™.

Vladimiro Naranjo Mesa. SPV. Hernando Herrera Vergara). Entre muchas otras disposiciones, el siguiente fue el analisis
realizado respecto de un asunto procedimental que se consideré competencia del Legislador ordinario: “Finalmente, la
Corte encuentra que la obligacion contenida en el paragrafo de la disposicion bajo estudio, en el sentido de que entren al
despacho los memoriales dentro de un lapso no mayor de tres dias, contraviene lo dispuesto en el articulo 158 superior,
pues realmente se trata de un mandato que debe hacer parte del respectivo codigo de procedimiento, es decir, de una ley
ordinaria, y no de los asuntos que, segun se establecio, corresponden a una ley estatutaria encargada de regular la
administracion de justicia... Ast, entonces, se reitera que el pardagrafo se refiere a materias que en realidad no se relacionan
con el objetivo y los lineamientos que han sido fijados en esta providencia. // Asi las cosas, este articulo serd declarado
exequible, salvo el paragrafo, que sera declarado inexequible.”

77 M.P. Jorge Arango Mejia.

78 M.P. Alvaro Tafur Galvis.

7 En la Sentencia C-307 de 2004 (MM.PP. Rodrigo Escobar Gil, Manuel José Cepeda Espinosa y Alfredo Beltran Sierra),
se preciso que: “[e/n estas condiciones, para preservar la separacion de materias entre aquello que, en el caso concreto, es
propio de ley estatutaria y lo que es susceptible de regulacion mediante ley ordinaria, y evitar que se materialice lo que en
el derecho comparado la doctrina ha denominado “congelacion de rango ’*!, es necesario, entonces, que en la instancia
de control previo de constitucionalidad se fijen las pautas para establecer cuales son los contenidos de ley estatutaria, que
definiran hacia el futuro el ambito de esa reserva especial, de manera que solo puedan ser modificados mediante otra ley
de la misma naturaleza, y cuales contenidos son de ley ordinaria y no estardn sujetos a requisitos especiales para su
modificacion.”

80 M.P. Jorge Ivéan Palacio Palacio.

81 Para el efecto reiterd, entre otras, la tesis sostenida al respecto en las sentencias C-114 de 1991. M.P. Fabio Morén Diaz;
C-523 de 2002. M.P. Manuel Jos¢ Cepeda Espinosa y C-307 de 2004. MM.PP. Rodrigo Escobar Gil, Manuel José¢ Cepeda
Espinosa y Alfredo Beltran Sierra.

82 M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.
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Y, en efecto, esto es asi dado que el ambito de cobertura del contenido
estatutario no puede llegar al punto de vaciar las competencias del Congreso de
la Republica en su funcion de hacer las leyes por la via ordinaria, con los
requisitos y bajo las condiciones menos estrictas que se aplican en este
escenario.

81. No obstante, como a continuacidn se preciséd en la misma providencia, “/I]o
anterior no implica el desmembramiento de una ley que regule integralmente
la materia, ni afecta el caracter sistematico que caracteriza, por ejemplo, a los
codigos.” La habilitacion que tiene el Congreso de la Republica en estos casos,
en consecuencia, implica escoger una alternativa que, “cumpliendo con las
exigencias constitucionales, sea la mds aconsejable para la adecuada
regulacion de la materia correspondiente. Por ejemplo, puede optar por una
unica ley que reciba el tramite de ley estatutaria en aquellas materias que asi
lo requieren. También puede tramitar en un cuerpo normativo separado
aquellas materias que requieren tramite especial. ” (Destacado fuera de texto).
En esta medida, en la eleccion que el Congreso de la Republica debe realizar
sobre cudl es la alternativa, su vinculo y limite es la Constitucion, que a través
de sus reglas especiales fija un tramite especifico y cualificado para los
contenidos estatutarios.

82. En esta direccion, en la providencia C-646 de 2001* 1a Corte Constitucional
fue concluyente al indicar que “cualquiera que sea la opcion escogida por el
legislador, se deben tener en cuenta los criterios materiales determinantes y
adoptar los procedimientos constitucionales correspondientes.” (Destacado
fuera de texto). En idéntico sentido, mas recientemente, la Sentencia C-018 de
2018% reiterd que es posible que una unica ley tenga un contenido mixto pero
que, en este caso, “debera elegirse el procedimiento legislativo mds gravoso
que resulte aplicable segun las disposiciones constitucionales. En este sentido,
si un mismo proyecto de ley regula asuntos propios de una ley estatutaria y
otros de una ley organica, para que este sea constitucional es necesario que
siga el procedimiento propio de las leyes estatutarias.” Finalmente, de manera
contundente, en la Sentencia C-050 de 2020% se afirmé que “la Corte ha
aclarado que una ley estatutaria que de manera integral pretende regular la
Administracion de Justicia puede contener normas cuya expedicion no estaba
reservada a este tramite, pero una ley ordinaria no puede contener
disposiciones particulares reservadas por la Constitucion a leyes
estatutarias.”

83. Finalmente, retomando los eventos antes mencionados y precisando que los
supuestos a los que a continuacion hace referencia la Sala tienen que ver tanto
con la expedicidon, como con la modificacion y la derogacion de una materia
estatutaria, es posible advertir que (i) cuando un proyecto de ley mixto,
integrado por disposiciones estatutarias y de otro tipo, como ordinarias, es
tramitado con sujecion a los parametros constitucionales respectivos, esto es,
los indicados en el articulo 153 superior, la Corte Constitucional al momento
de realizar el control previo de constitucionalidad es competente para precisar
las materias que son ajenas a la categoria especial; conclusion que, por si sola,
no afecta su constitucionalidad. A esta verificacion, ademas, va aparejada la
circunstancia de que no ostentan -las disposiciones ordinarias y solo estas- un

8 M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.
8 M.P. Alejandro Linares Cantillo. AV. Alejandro Linares Cantillo. SPV. Diana Fajardo Rivera. SPV. Alberto Rojas Rios.
85 ML.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.
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estatus especial, ni estdn sometidas para su modificacion o derogacion al
procedimiento legislativo cualificado.

84. Por su parte, en principio, (ii) no seria posible que un proyecto de ley mixto,
que incluya disposiciones estatutarias, sea tramitado bajo las reglas de las leyes
ordinarias o, en cualquier caso, de leyes con tramites menos exigentes que los
de las leyes estatutarias. Si la materia estatutaria es clara y evidente, el
Legislador no tiene una opcion diferente a la de darle tramite estatutario al
proyecto o a la de desagregar el contenido especial del ordinario, por ejemplo,
para tramitarla separadamente y respetar asi todas las reglas de formacion
legislativa exigidas por el ordenamiento superior.

85. En este punto debe subrayarse de manera particular que la Corte
Constitucional, en la Sentencia C-515 de 2004,* f{ij6 una regla con
trascendencia para este caso, pues declar6 la inconstitucionalidad, por incurrir
en violacion del principio de reserva de ley estatutaria, de una disposicion
incluida en una ley que modificé el Presupuesto General de la Nacion, en tanto
a través de ella se modificaron contenidos estatutarios. La Corte encontro
probado el vicio mencionado®’ e indic6 que:

“(...) es importante precisar que las leyes de presupuesto tienen por mandato
constitucional un objeto propio y un proceso de formacion particular. A diferencia
de lo que sucede en los Estados Unidos, donde las leyes de presupuesto son
utilizadas para regular multiples materias que de una u otra manera tengan
incidencia fiscal, razén por la cual han sido llamadas en ocasiones leyes 6mnibus,
en Colombia las leyes de presupuesto no pueden contener normas de caracter
estatutario asi estas tengan alguna incidencia fiscal. No solo el proceso de
formacion de las leyes de presupuesto es muy diferente al de las leyes estatutarias,
sino que los plazos fijados por la Constitucion para la expedicion de la ley anual -
o los que imponen las necesidades reales en el caso de las leyes de modificacion o
adicion del presupuesto-, dificultan que dichas leyes sean objetadas por el
Presidente cuando se incluyen materias extrafias a la misma, y propias de leyes
estatutarias. De esta manera, la practica de incluir normas estatutarias en leyes de
presupuesto o de modificacion del mismo afectaria uno de los mecanismos mas
importantes del sistema de pesos y contrapesos establecido en la Constitucion.”

86. Esta regla, recogida posteriormente en otras decisiones,®® permite inferir
que no puede darse el caso de una ley anual de presupuesto de rentas y recursos
de capital y ley de apropiaciones que contenga una disposicion estatutaria. Esto
es asi porque la primera cuenta con un tramite detallado y particular estipulado
por la Constitucion, en los articulos 345 y siguientes, y por las disposiciones de
contenido orgénico respectivas, de tal manera que esta materia siempre debe
seguir dicho tramite; mientras que las normas estatutarias tienen el suyo propio,
en los términos de los articulos 151 y 152 superiores. En este sentido, también
es importante destacar que en la Sentencia C-515 de 2004, la Corte enfatizo
que la brevedad con la que se expide el presupuesto impide, entre otros asuntos,
el ejercicio por el Presidente de la Republica de la presentacion de objeciones,
impactando asi uno de los mecanismos previstos en la Constitucidon como
expresion del principio de frenos y contrapesos. Por consiguiente, integrar una
norma estatutaria en una ley anual de presupuesto representa una violacion
constitucional a varios principios y reglas superiores.

86 M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.

87'Y, por tal motivo, no entrd en el analisis de unidad de materia que también se habia propuesto.

88 Sentencias C-006 de 2012. M.P. Maria Victoria Calle Correa. AV. Mauricio Gonzélez Cuervo. SPV. Jorge Ignacio Pretelt
Chaljub. SPV. Humberto Antonio Sierra Porto. SPV. Luis Ernesto Vargas Silva; y, C-438 de 2019. M.P. Cristina Pardo
Schlesinger.
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87. Ahora bien, si pese a las reglas antes mencionadas, (7ii) se da el evento en
el que, ante la persistencia de dudas razonables sobre si un contenido es
estatutario o no, una ley ordinaria, por ejemplo, incluye una disposicion sobre
la que puede aducirse que se desconocio la reserva de ley estatutaria, en
principio, (iii. /) la Corte Constitucional no ejerce el control previo respectivo
y (iii.2) en virtud de la presuncion de constitucionalidad de las leyes, la
disposicion entrard en vigencia y su posible inconstitucionalidad dependera y
se discutira de la presentacion de una demanda ciudadana que, reuniendo todas
las condiciones, active el control rogado de esta Corporacion.

2.4. Resolucion del problema juridico propuesto

88. En este acapite la Sala Plena determinara que el paragrafo del articulo 38 de
la Ley 996 de 2005 tiene contenido estatutario para, a continuacion y previa
determinacion del alcance el articulo 124 de la Ley 2159 de 2021, concluir que
se configura la violacion invocada. Para su estudio, se abordaran los siguientes
acapites: (i) origen de la Ley 996 de 2005 y, en particular, del paragrafo del
articulo 38; (ii) determinacion del contenido estatutario del paragrafo del
articulo 38 de la Ley 996 de 2005; (7ii) alcance de la modificacion realizada al
paragrafo del articulo 38 de la Ley 996 por el articulo 124 de la Ley 2159 de
2021, y, (iv) conclusiones generales sobre el cargo.

2.4.1. Origen y contexto del pardgrafo del articulo 38 de la Ley 996 de
2005

89. Para iniciar, se destaca que la Ley estatutaria 996 de 2005% tiene como
antecedente directo el Acto legislativo 02 de 2004.%° Esta reforma constitucional
tuvo por objeto, principalmente, autorizar por una sola vez la reeleccion del
Presidente de la Republica;®! decision que comporto la modificacion de varias
disposiciones constitucionales, con miras a armonizar esta regla con las demas
estipulaciones superiores. Asi, como queda en evidencia al consultar los
antecedentes legislativos, se previd la necesidad de que la medida principal
estuviera acompanada de una serie de permisiones y garantias; estas ultimas con
el fin de evitar el desequilibrio y la ausencia de transparencia en la contienda
electoral. En este sentido, en el informe de ponencia para segundo debate al
proyecto de Acto legislativo No. 02 de 2004, Senado, se indico:

“{) De todas formas, no se puede desconocer que una reeleccion consecutiva debe
ir acompaiiada de previsiones que eviten un eventual anquilosamiento del poder o
conductas de abuso frente a los recursos ptiblicos.”?

8 “Por medio de la cual se reglamenta la eleccion del Presidente de la Republica, de conformidad con el articulo 152
literal f) de la Constitucion Politica de Colombia, y de acuerdo con lo establecido en el Acto Legislativo 02 de 2004, y se
dictan otras disposiciones”.

9 “Por el cual se reforman algunos articulos de la Constitucién Politica de Colombia y se dictan otras disposiciones”.

! Modificacién que impacté los mandatos previstos en el articulo 197 de la Constitucion. Esta reforma constitucional estuvo
vigente hasta la expedicion del Acto Legislativo No. 02 de 2015, articulo 9.

92 Gaceta 176 de 2004, pag. 4. En la Gaceta 414 de 2004, pag. 2, ponencia para primer debate en segunda vuelta, se afirmé:
“la figura de la reeleccion presidencial debe ir acompaiiada de previsiones suficientes que eviten cualquier tipo de
arbitrariedad, de ventaja injustificada, de uso irregular de los recursos del Estado en campaiias, o falta de garantias en la
eleccion. Y asi lo contempla el presente proyecto de acto legislativo que propone que el Congreso deberad definir unas
regulaciones legales que dispongan un contexto garantista en el que exista igualdad para la competencia electoral. La
estabilidad democrdtica de Colombia dependera entonces también de la preparacion y aprobacion de las normas que
definan claramente las garantias a la oposicion, la participacion en politica de servidores publicos, el derecho al acceso
equitativo a los medios de comunicacion, la financiacion de las campaiias presidenciales y el derecho de réplica, y todas
aquellas previsiones legales que garanticen transparencia, estabilidad, eficiencia y legitimidad al sistema electoral y a la
democracia.”
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90. Dentro de las disposiciones objeto de modificacion por esta reforma, estan
los articulos 127 y 152. Con respecto al primero, el Acto legislativo 02 de 2004
(1) restringi6 el ambito de la prohibicion dirigida a los empleados del Estado
para participar en las actividades de los partidos y los movimientos, y en las
controversias politicas, y (ii) cualifico el tipo de ley que debia regular la
participacion en las referidas actividades y controversias de los empleados del
Estado no cubiertos por la prohibicion. El siguiente cuadro evidencia estas
modificaciones principales:

Aspecto objeto de Regulacion original - Regulacion modificada -
regulacion 1991% 2004
Empleados del Estado y Empleados del Estado

de sus entidades

descentralizadas que: que:

Prohibicion de tomar parte | (i) Ejerzan jurisdiccion,
en actividades de partidos | autoridad civil o politica;
y movimientos, y en
controversias politicas
(inciso 2)**

(i1) Ejerzan cargos de
direccion administrativa;
o,

Se desempeiien en la Rama
Judicial y 6rganos
electorales, de control o de

Articulo

127 (iii) Se desempefien en

los 6rganos judicial,
electoral o de control

seguridad.
Tipo de ley que debe
expedirse para regular la
participacion en las
referidas actividades y Ley (ordinaria) Ley estatutaria

controversias, respecto de
los empleados a quienes no
aplica la prohibicion
(inciso 3)

91. Inicialmente, segun la exposicion de motivos del proyecto de acto
legislativo, la modificacion al articulo 127 se predicaba solamente del(la)
Presidente(a) y Vicepresidente(a) de la Republica, que, por la regla de la
reeleccion, podrian detentar al mismo tiempo el estatus de empleados del
Estado, por un lado, y candidatos, por el otro;** por lo anterior, se propuso incluir
-adicionar- el siguiente inciso: “[c]uando el Presidente o Vicepresidente de la
Republica postulen su candidatura para un periodo presidencial sucesivo,
podran participar en actividades de caracter politico, partidista y electoral.
Ejerceradn dicho derecho durante los ciento veinte dias anteriores a la eleccion
del Presidente y Vicepresidente de la Republica.”®® No obstante, la
participacion en politica de empleados del Estado de una manera mas amplia
fue discutida en el primer debate, por la Comision Primera del Senado de la
Republica.

92. La discusion fue introducida en la plenaria de la Comisién por el senador
Juan Fernando Cristo Bustos, quien indico la existencia de “un principio de

93 Sobre las discusiones que se presentaron en la Asamblea Constituyente alrededor de la participacién politica de los
empleados del Estado, ver la Sentencia C-794 de 2014. M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo. SV. Luis Ernesto Vargas Silva.
SV. Maria Victoria Calle Correa. AV. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.

%4 Tanto en la versi6n original -aprobada por la Constituyente- como en la modificacién introducida por el AL 02 de 2004,
la prohibicion se previé “sin perjuicio de ejercer libremente el derecho al sufragio.” Aunado a ello, con la modificacion
introducida en el aflo 2004 se indico expresamente que “/a/ los miembros de la Fuerza Publica en servicio activo se les
aplican las limitaciones contempladas en el articulo 219 de la Constitucion.”

% Al respecto, se indico: “1.4. El cambio de los articulos 197 y 204, lleva aparejado el de otras normas constitucionales,
puesto que ha de mantenerse la estructura logica de las instituciones. // 1.5. Seria un sinsentido que el Presidente y
Vicepresidente de la Republica pudieran postular su candidatura para un periodo presidencial sucesivo, pero no pudieran
participar en actividades de caracter politico, partidista o electoral.” Gaceta 102 de 2004, pag. 2.

%[dem., pag. 1.
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acuerdo en el sentido de que todos los funcionarios de la Rama del poder
Ejecutivo y del Poder Legislativo en el pais, puedan hacer politica libremente
en los mismos términos en que lo haga el Presidente de la Republica.”’ De
conformidad con lo consignado en el Acta No. 33 de 4 de mayo de 2004, la
proposicion No. 119 tuvo el siguiente objeto “/e/n el inciso segundo del articulo
primero suprimase la expresion “y de sus entidades descentralizadas que
ejerzan jurisdiccion, autoridad civil o politica, cargos de direccion
administrativa o”;® la cual, una vez sometida a votacion, fue aprobada en la
misma sesion.”

93. Ahora bien, aunque no se previo en las proposiciones iniciales la sujecion
de la participacion en politica de los empleados del Estado -en los casos
permitidos- a las condiciones fijadas por una ley estatutaria, en este mismo
debate el senador Antonio Navarro Wolff sostuvo que “no es posible que la
participacion en politica del Presidente y el Vicepresidente sea una
participacion en politica permitida de modo superior o mas amplio o mds
generoso que el de cualquier otro funcionario publico excepto los que no
pueden participar en politica, por eso al contrario de lo que propone el
Ministro cuando dice: las condiciones que seriale la ley... y, que eso puede ser
una ley ordinaria, no seiior Ministro, eso tiene que estar amarrado a la Ley
Estatutaria del articulo 4°., de este mismo proyecto (...).”" Como consecuencia
de esta discusion, al momento de votarse la proposicion 120, redactada
inicialmente en los siguientes términos “[e/! inciso tercero del articulo 1°
quedara asi: “Los empleados no contemplados en esta prohibicion solo podrdn
participar en dichas actividades y controversias en las condiciones que senale
la ley” (negrilla fuera de texto), se introdujo la proposicion 120A, en la cual se
preciso que al final de ese mismo inciso se incluiria la palabra “Estatutaria™.
Esta proposicion fue aprobada, y durante los debates siguientes -por lo menos
en esta materia- los dos aspectos citados se mantuvieron sin modificacion.

94. Por su parte, en lo relevante, la Sala Plena destaca que la modificacion del
articulo 152 superior no estaba contemplada en la propuesta inicial del proyecto
de acto legislativo que dio lugar a la reforma constitucional del afio 2004 en
estudio, aunque si se preveia la necesidad de expedir una ley estatutaria que se
encargara de garantizar la igualdad electoral entre los candidatos a la
Presidencia de la Republica. En concreto, el articulo 4° del proyecto de reforma
-sin afectar disposicion superior alguna- preveia que “‘/mjediante una ley
estatutaria” el Congreso de la Republica regulara, entre otros, “el derecho al
uso equitativo de los medios de comunicacion del Estado, a la financiacion
igualitaria de las campanas electorales y el derecho de réplica frente a
afirmaciones de los funcionarios del Gobierno Nacional.” En la discusion que
se adelantd en primer debate ante la Comision Primera del Senado de la
Republica, y como consecuencia de la reforma aprobada frente al articulo 127
de la Carta, entre otros asuntos, se adicionaron tematicas a ser reguladas por la
ley estatutaria indicada en el articulo 4° del proyecto, asi se incluyeron “/as
garantias a la oposicion” y “la participacion en politica de los Servidores
Publicos ”; aunado a lo anterior, se estim6 que esta disposicion seria transitoria.

97 [dem., pag. 4. Sobre este punto, el senador Mauricio Pimiento Barrera indic6 que “la subcomisién estd coincidiendo con
quienes al redactar el proyecto de reforma insistiamos que era inconveniente que se limitara el ejercicio de la actividad
politica para quienes por naturaleza de su cargo lo que hacen es politica entendida en el mejor de los sentidos y que debia
propiciarse mds bien un marco de restricciones, de limites, que situara a los funcionarios en un terreno de transparencia
vy de cumplimiento de sus funciones al margen de la actividad politica que se les autorizara realizar.”, pag. 8.

%8 Gaceta 350 de 2004, pag. 7. Proposicidn suscrita por los senadores Mario Uribe Escobar y Juan Fernando Cristo Bustos.
9 fdem., pag. 16.
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95. Posteriormente, en el informe para segundo debate en el Senado de la
Republica!® los ponentes estimaron que, en cuanto a la tematica de la ley
estatutaria regulada en el articulo 4°, debian distinguirse dos contenidos, uno
permanente y otro transitorio. Precisaron “[l]a necesidad de disponer de una
ley estatutaria para regular el tema de la igualdad electoral entre los
candidatos a la Presidencia de la Republica”, proponiendo, en consecuencia,
la adicion de un enunciado al articulo 152 de la Constitucidon; mientras que, lo
atinente a la expedicion de la ley estatutaria que contuviera este y los demas
temas antes referidos, corresponderia a una disposicidon transitoria que
permitiera la puesta en marcha de esta reforma en las elecciones que se
aproximaban para esa fecha. En los anteriores términos, la propuesta se formuld
con el siguiente tenor literal:

“Articulo 4°. Adiciénanse al articulo 152 de la Constitucién un literal f) y un
paragrafo transitorio asi:

(..)

f) Un sistema que garantice la igualdad electoral entre los candidatos a la
Presidencia de la Republica.

Paragrafo transitorio. El Gobierno Nacional presentara, antes del primero de
marzo de 2005, un proyecto de ley estatutaria que desarrolle el literal f) del articulo
152 de la Constitucion y regule ademas, las siguientes materias: Garantias a la
oposicion, participacion en politica de servidores publicos, derecho al acceso
igualitario a los medios de comunicacion social del Estado, financiacion de las
campafias presidenciales y derecho de réplica.

(...).”

96. La proposicion asi presentada fue acogida por la Plenaria del Senado de la
Republica en segundo debate, de la primera vuelta, segiin se constata en la
Gaceta 218 de 2004. Tal como se evidencia al contrastar este contenido con
el finalmente aprobado, luego de los ocho debates exigidos, se concluye que la
estructura de la disposicion se mantuvo, pues se adicion6 de manera permanente
un literal -el f)- al articulo 152 y, ademads, se previo una regulacion transitoria
para la expedicion de una ley estatutaria que permitiera que, para las elecciones
que se aproximaban, existiera una regulacion con las garantias requeridas como
consecuencia de la reforma constitucional introducida. A lo largo del tramite,
no obstante, los enunciados del articulo 4° de este acto legislativo se precisaron.

97. Sobre esta reforma constitucional, prevista en el Acto legislativo 02 de
2004, la Corte Constitucional realizo control rogado de constitucionalidad en
la Sentencia C-1040 de 2005.12 En dicha oportunidad, a partir de los cargos
formulados, se afirmé que no se sustituian, entre otros ejes identitarios de la
Constitucion, el régimen politico democratico y el principio de igualdad.!'®
Como premisa fundamental de dicha conclusion, la Corporacion destacd como
el Constituyente derivado se hizo cargo de las tensiones que la reeleccion y
participacion en politica de empleados del Estado generaban dentro del orden
constitucional, al prever que una ley estatutaria se encargaria de establecer, a
partir de los lineamientos constitucionales, los limites y las garantias necesarias

100 Gaceta 176 de 2004, pag. 4.

101 P4gs. 13 y 14.

102 MM.PP. Manuel José Cepeda Espinosa, Rodrigo Escobar Gil, Marco Gerardo Monroy Cabra, Humberto Antonio Sierra
Porto, Alvaro Tafur Galvis y Clara Inés Vargas Hernandez. SV. Jaime Aratjo Renteria. SV. Alfredo Beltran Sierra. SPV.
Jaime Cordoba Trivifio. AV y SPV. Humberto Antonio Sierra Porto.

103 “Ciertamente la posibilidad de la reeleccién presidencial inmediata exige que, para preservar el equilibrio en el debate

electoral, se establezcan, por un lado, unas limitaciones a la actividad politica de quienes estan en el poder, y, por otro,

un conjunto de garantias para quienes se encuentran en la oposicion. Ambos extremos se encuentran previstos de manera

expresa en el Acto legislativo acusado.”
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para mantener en este nuevo escenario institucional, principalmente, el
equilibrio del ejercicio del poder y del debate electoral.

98. Bajo este nuevo marco constitucional, se expidio la Ley estatutaria 996 de
24 de noviembre de 2005, que (i) desarrolld el literal f) del articulo 152
superior, esto es, “//Ja igualdad electoral entre los candidatos a la Presidencia
de la Republica que reunan los requisitos que determine la ley” vy, (ii) entre
otras materias, reguld: “/g/arantias a la oposicion, participacion politica de
servidores publicos, derecho al acceso equitativo de los medios de
comunicacion que hagan uso del espectro electromagnético, financiacion
preponderantemente estatal de las camparias presidenciales, derecho de
réplica en condiciones de equidad cuando el Presidente de la Republica sea
candidato y normas sobre inhabilidades para candidatos a la Presidencia de
la Republica.”

99. Esta ley estd compuesta por tres titulos. El primero, integrado por
disposiciones generales; el segundo, prevé la reglamentacion especial de la
campariia presidencial, incluyendo en sus ocho capitulos una regulacion
detallada sobre, entre otros temas, el acceso a la financiacion estatal previa, la
financiacion estatal de las campafias presidenciales, el acceso a medios de
comunicacion social, el derecho de réplica y disposiciones especiales durante
la campatfia presidencial, que incluyen prohibiciones dirigidas al Presidente de
la Republica y restricciones a la contratacion estatal. Finalmente, el titulo
tercero se ocupa de la participacion politica de los servidores publicos. En este
ultimo titulo se incluye el articulo 38, cuyo paragrafo fue modificado
parcialmente por el articulo 124 de la Ley 2159 de 2021, ahora demandado.

100. Al realizar el control previo de constitucionalidad sobre esta normativa, la
Corte Constitucional en la Sentencia C-1153 de 2005'** sostuvo como premisa
de estudio que una ley de garantias electorales salvaguarda la democracia
representativa, cuyo fortalecimiento y expansion, al lado del principio
participativo, constituye un pilar de la Constitucion, al establecer las reglas
claras para acceder a los canales de expresion democratica de manera efectiva
e igualitaria. En este sentido, adujo que, en sintesis, esta ley es:

“(...) una guia para el ejercicio equitativo y transparente de la democracia
representativa. Un estatuto diseflado para asegurar que la contienda democratica se
cumpla en condiciones igualitarias y transparentes para a los electores. Una ley de
garantias busca afianzar la neutralidad de los servidores publicos que organizan y
supervisan las disputas electorales, e intenta garantizar el acceso igualitario a los
canales de comunicacion de los candidatos. Igualmente, una ley de garantias debe
permitir que, en el debate democratico, sean las ideas y las propuestas las que
definan el ascenso al poder, y no el musculo econdémico de los que se lo disputan.
En suma, una ley de garantias debe hacer que quienes se presenten a las elecciones
en calidad de candidatos, asi como quienes acudan a ellas en calidad de electores,
aprovechen en igualdad de condiciones los recursos ofrecidos por el Estado para la
realizacion de la democracia, de manera que la voluntad popular se exprese sin
obstrucciones de ningun tipo y la decision del pueblo se vea reflejada en la persona
elegida para ocupar el cargo de autoridad que se disputa.” (Destacado fuera de
texto).

101. Al amparo de esta comprension, se destacd que el proyecto de ley
contenia, (i) en su mayor alcance, la regulacion estatutaria referida en el
articulo 1 del Acto legislativo 02 de 2004, que modifico el articulo 127 superior,

104 M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra. SV. Alfredo Beltran Sierra. SV. Jaime Aratjo Renteria.
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y que se concreta en la participacion en politica de algunos empleados del
EstadoYy, (ii) en su alcance restringido, las garantias equitativas y democraticas
de las contiendas electorales por la Presidencia de la Republica, en beneficio
de la igualdad de oportunidades de todos los candidatos, exista o no una
aspiracion de reeleccion; concluyendo que “las mormas que componen el
proyecto tienen aplicacion; en términos generales, tanto en el contexto de una
eleccion para presidente en la que ninguno de los candidatos ocupa cargo de
autoridad, como en aquellas que el presidente es, a su vez, candidato a la
Presidencia.”

102. Este alcance, clara y preliminarmente definido, fue nuevamente reiterado
al analizar la constitucionalidad del articulo 1°.'% En este sentido, respecto al
ambito de aplicacion de este estatuto afirmo6 que, “/e/n primer lugar, indica
que el mismo regula el marco legal del debate electoral a la presidencia
cuando no se pretenda hacer uso de la figura de la reeleccion presidencial o
cuando el Presidente de la Republica en ejercicio aspire a la reeleccion, o el
Vicepresidente aspire a ser elegido Presidente”, y destaco que este objeto “no
excede el espectro juridico fijado por la Constitucion Politica pues ésta le
encomendo a la ley estatutaria que fijara las pautas de equilibrio electoral en
todo tipo de elecciones presidenciales, incluso en las que el presidente decida
no proponer su nombre para una reeleccion.”

103. Aunado a ello, y en el mismo contexto de estudio, senald que al fijar reglas
sobre la participacion en politica de los servidores publicos, entre otros
asuntos, el legislador estatutario se sometido al mandato impuesto por el
Constituyente en el articulo 4° del Acto legislativo 02 de 2004.

104. Esta ultima materia, precisamente, fue delimitada por el Congreso de la
Republica en el Titulo III de la que, posteriormente, se sancioné como Ley 996
de 2005. En particular, el articulo 37 incorpordé clausulas sobre la “intervencion
en politica de los servidores publicos”; el articulo 38 prevé “prohibiciones
para los servidores publicos ”’; el articulo 39 establece aquello que “se permite
a los servidores publicos’; el articulo 40 se refirio a las “sanciones”, y el
articulo 41 a la “actividad politica de los miembros de las corporaciones
publicas.”

105. En concreto, en el articulo 38 “se estipularon prohibiciones dirigidas a
empleados publicos que, por la Constitucion, estaban autorizados al ejercicio
de la actividad politica.”' Esta premisa, sin embargo, sera aclarada a
continuacion.

105.1. En el inciso primero, luego del control realizado por este Tribunal al
proyecto de ley, se prevén prohibiciones para fodos los empleados del Estado,
en cinco numerales. Pese a que al inicio solo iban dirigidas para los aquellos
autorizados al ejercicio de la actividad politica, la Corte Constitucional
consider6 que la excepcidn que se hacia respecto de los funcionarios de la rama
Judicial y de los organos electorales, de control y de seguridad, era
inconstitucional, pues daba lugar a entender que éstos podian incurrir en tales
conductas. Entre las prohibiciones se encuentran (i) el acoso, presion o

105 “Articulo 1°.0bjeto de la ley. La presente ley tiene como propésito definir el marco legal dentro del cual debe
desarrollarse el debate electoral a la Presidencia de la Republica, o cuando el Presidente de la Republica en ejercicio
aspire a la reeleccion, o el Vicepresidente de la Republica aspire a la eleccion presidencial, garantizando la igualdad de
condiciones para los candidatos que reuinan los requisitos de ley. Igualmente se reglamenta la Participacion en politica de
los servidores publicos y las garantias a la oposicion.”

106 Sentencia C-1153 de 2005. M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra. SV. Alfredo Beltran Sierra. SV. Jaime Aratijo Renteria.
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determinacion sobre los subalternos, en cualquier forma, para respaldar causa,
campafia o controversia politica, (ii) la difusion de propaganda electoral, y (iii)
el despido de funcionarios de carrera, aduciendo razones de buen servicio.
Sobre este ultimo, el enunciado inicial restringia la aplicacion a los cuatro
meses previos a las elecciones, sin embargo la Corte considerdo que esta
limitante debia operar en todo momento. En el segundo inciso del articulo 38
se contempla que la infraccidbn a dichas prohibiciones constituye falta
gravisima.'?’

105.2. El paragrafo, por su parte, contiene (i) prohibiciones; dirigidas a (ii) un
grupo de empleados del Estado en particular, que integran el de aquellos a los
que les es permitido participar en politica solo en las condiciones que fije la ley
estatutaria: gobernadores, alcaldes municipales y/o distritales, secretarios,
gerentes y directores de entidades descentralizadas del orden municipal,
departamental o distrital; y que tienen un ambito temporal de aplicacion de (iii)
cuatro (4) meses anteriores a las elecciones. Entre estas prohibiciones se
encuentra la de (iv) no celebrar convenios interadministrativos para la
ejecucion de recursos publicos, y no destinar recursos publicos de las entidades
a su cargo o de las entidades en las que participan como miembros de su junta
directiva para reuniones proselitistas, entre otras.!*®

106. En el Congreso de la Republica las prohibiciones del paragrafo del articulo
38 se justificaron en la necesidad de incluir a “los gobernadores y alcaldes
municipales y distritales en las prohibiciones para participar activamente en
la promocion de candidatos a elecciones de Presidente, Vicepresidente,
Congreso, concejales y asambleas, y a promover y destinar recursos publicos
de las entidades a su cargo, y también prohibirles que inauguren obras en
presencia de candidatos a las mismas corporaciones...”. Se agregd que su
objeto era prever restricciones, “porque si no, cudl va a ser el equilibrio”; no
con un animo paralizante para el pais, sino para que “haya garantias”:'"”

107 “Artzculo 38 Prohzbzczones para los servzdores publzcos A exeepe&o»de los empleados del Estado que—sedesempen&n

po#la—@onstm&e&an— les esta prohzbzdo // 1. Acosar presionar, o determlnar en cualquzer farma a subalternos para que
respalden alguna causa, campaiia o controversia politica. // 2. Difundir propaganda electoral a favor o en contra de
cualquier partido, agrupacion o movimiento politico, a través de publicaciones, estaciones oficiales de television y de radio
o imprenta publica, a excepcion de lo autorizado en la presente ley. // 3. Favorecer con promociones, bonificaciones, o
ascensos indebidos, a quienes dentro de la entidad a su cargo participan en su misma causa o camparina politica, sin
perjuicio de los concursos que en condiciones publicas de igualdad e imparcialidad ofirezcan tales posibilidades a los
servidores publicos. // 4. Ofrecer algun tipo de beneficio directo, particular, inmediato e indebido para los ciudadanos o
para las comunidades, mediante obras o actuaciones de la administracion publica, con el objeto de influir en la intencion
de voto. // 5. Aducir razones de "buen servicio" para despedir funcionarios de carrera per-razenes-peoliticas;durantelos
euatro—(ﬂﬁteses—merm#es—a—l&s—eleeemes // La infraccion de alguna de las anteriores prohibiciones constituye falta
gravisima (...)." Destacado declarado inconstitucional en la Sentencia C-1153 de 2005. M.P. Marco Gerardo Monroy
Cabra. SV. Alfredo Beltran Sierra. SV. Jaime Aratjo Renteria.
108 “Pardgrafo. Los gobernadores, alcaldes municipales y/o distritales, secretarios, gerentes y directores de entidades
descentralizadas del orden municipal, departamental o distrital, dentro de los cuatro (4) meses anteriores a las elecciones,
no podran celebrar convenios interadministrativos para la ejecucion de recursos publicos, ni participar, promover y
destinar recursos publicos de las entidades a su cargo, como tampoco de las que participen como miembros de sus juntas
dzrectzvas eno para reuniones de caracter proselztzsta enJa&que—p&#&aparls&anuiuiato&a—awgos#&eleeew&—popm
po o-cuando p atos. // Tampoco podran inaugurar obras publicas o
dar inicio a programas de cardcter saczal en reuniones o eventos en los que participen candidatos a la Presidencia y
Vicepresidencia de la Republica, el Congreso de la Republica, gobernaciones departamentales, asambleas
departamentales, alcaldias y concejos municipales o distritales. Tampoco podran hacerlo cuando participen voceros de los
candidatos. // No podran autorizar la utilizacion de inmuebles o bienes muebles de caracter publico para actividades
proselitistas, ni para facilitar el alojamiento, ni el transporte de electores de candidatos a cargos de eleccion popular.
Tampoco podran hacerlo cuando participen voceros de los candidatos. // La nomina del respectivo ente territorial o entidad
no se podrd modificar dentro de los cuatro (4) meses anteriores a las elecciones a cargos de eleccion popular, salvo que
se trate de provision de cargos por faltas definitivas, con ocasion de muerte o renuncia irrevocable del cargo
correspondiente debidamente aceptada, y en los casos de aplicacion de las normas de carrera administrativa.” Destacado
declarado inconstitucional en la Sentencia C-1153 de 2005. M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra. SV. Alfredo Beltran Sierra.
SV. Jaime Araugjo Renteria.
109 B paragrafo del articulo 38 fue introducido en la plenaria de la CAmara de Representantes, por proposicién de adicién
del representante César Laureano Negret Mosquera. Gaceta 503 de 2005, pag. 34.
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“(...) se prohibe suscribir convenios interadministrativos, pero el alcalde y el
gobernador pueden ejecutar las obras hasta el ultimo dia y contratar.

(...)
Le pido a la Plenaria que nos acompaiie en esta proposicion para que el debate sea
por lo menos equilibrado.”!!?

107. A continuacién, en la misma sesion, el representante Gustavo Petro
Urrego manifest6 lo siguiente:

“La ley de garantias es para quienes no tienen el poder. Si este pais es democratico
o llega a serlo, todos los partidos aqui algln dia tendran el poder y otro dia no lo
tendran. Por tanto las garantias son de todas maneras para todos, porque siempre en
un pais democratico un partido, algiin dia no tendra el poder, sea regional o sea
nacional.

Por tanto, si es una ley de garantias para los que no tienen el poder, tiene toda la
razon el Representante Negret en impedir que quienes lo tienen abusan de €I, de tal
manera que usando el dinero publico, lo que hagan es campana proselitista.

Creo que el doctor Soto no tiene razon al afirmar que en el inciso segundo se
paraliza la administracion, no, lo inico que se paraliza es a los candidatos para que
asistan a las inauguraciones de obras publicas, y eso me parece sano para la
administracién, como sano que alcaldes y gobernadores se aislen en su ejercicio de
gobierno de cualquier campana proselitista, por cualquier candidato, cualquiera que
sea

ey

108. Al analizar la constitucionalidad de fondo del articulo 38 del proyecto de
ley, la Corte afirmé frente al paragrafo que prevé “unas prohibiciones dirigidas
a los gobernadores, alcaldes, secretarios, gerentes y directores de entidades
descentralizadas, durante los cuatro meses previos a las elecciones.” Indico,
en esta direccion, que la constitucionalidad de las limitaciones previstas atendia
a la garantia de los principios de la funcion administrativa estipulados en el
articulo 209 superior, en particular, los de moralidad, imparcialidad y eficacia
en el cumplimiento de las funciones.

109. Ahora bien, aunque la Corte Constitucional en la providencia mencionada
no abord6 de manera individualizada la prohibicion relacionada con la
celebracion de convenios interadministrativos para la ejecucion de recursos
publicos dentro de los 4 meses anteriores a las elecciones, destaco que “/s]i
bien se permite constitucionalmente la participacion en politica de algunos
funcionarios, tal participacion no puede mezclar recursos publicos.”

2.4.2. Del contenido estatutario del pardgrafo del articulo 38 de la Ley
996 de 2005

110. Para la Sala el paragrafo del articulo 38 de la Ley 996 de 2005, y en
particular la prohibicion de celebrar convenios interadministrativos para la
ejecucion de recursos publicos dentro de los cuatro (4) meses anteriores a las
elecciones, tiene contenido estatutario. Ello es asi a partir del analisis sobre su
génesis y de la comprension de las razones que a dicha configuracion subyacen.
Ademas de lo anterior, es necesario destacar que tal condicion estatutaria no es
un asunto novedoso para esta Corte, pues ello ya habia sido materia de
decisiones previas, como a continuacion se expone.

10 fdem.
1 Idem, pag. 35.
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111. Del tramite legislativo y de la modificacion material realizada por el Acto
legislativo 02 de 2004 a la Constitucion, se pueden extraer varias conclusiones
con miras a resolver el problema juridico planteado.

112. Primera. Aunque el objeto principal de la reforma constitucional recayo
en la posibilidad de la reeleccion presidencial, alrededor de esta materia surgio
la necesidad de abordar una serie de asuntos mas amplios, con miras a remover
prohibiciones o limitaciones que hacian incompatible esta propuesta con otras
disposiciones de la Constitucion, y con la necesidad, a la vez, de no desconocer
los principios que definen al Estado, como el democradtico. Fue en este marco
que se promovio (i) la inclusion de dos materias de reserva de ley estatutaria al
texto constitucional, y (7i) el imperativo del constituyente derivado de expedir
una ley estatutaria -conocida como ley de garantias electorales- que,
ocupandose de varios asuntos, blindara en el modificado panorama
institucional el ejercicio equitativo y transparente de la democracia
representativa.

113. Asi, el Acto legislativo 02 de 2004 (i) no solo adicion6 una materia de
reserva de ley estatutaria al articulo 152, con el literal f): “[l]la igualdad
electoral entre los candidatos a la Presidencia de la Republica que reunan los
requisitos que determine la Ley”, sino que, sin impactar este articulo, introdujo
una nueva reserva en el articulo 127 superior, al establecer que las condiciones
de la participacion en politica de los empleados del Estado que asi lo tengan
autorizado, se desarrollara a través de una ley estatutaria, por lo cual su
egjercicio solo se sujetara a lo indicado en esta normativa.

114. Por su parte, (ii) tras la modificacion permanente de la Constitucion en los
dos aspectos mencionados, se previo en el paragrafo transitorio la necesidad de
expedir, con urgencia, un ley estatutaria que se ocupara, en el contexto
preelectoral, de desarrollar el literal f) del articulo 152 y, ademas, entre otras
materias, regular la participacion politica de los servidores publicos.

115. Por estas razones, la Ley 996 de 2004 se ocupa de pluralidad de asuntos,
todos ellos encaminados a permitir y garantizar que los procesos electorales
cuenten con las condiciones de posibilidad para que sea a partir de un escenario
politico libre, transparente, equitativo y respetuoso de la igualdad de trato, que
ciudadanos y ciudadanas, igualmente libres de cualquier apremio o presion,
tomen las decisiones que marquen de manera importante el destino de todos en
comunidad, como sociedad.

116. Segunda. Para atender el mandato impuesto por el Constituyente, el
Congreso de la Republica expidio la Ley estatutaria 996 de 2005, cuya
comprension constitucional ya fue expuesta. De manera relevante, se destaca
que el paragrafo del articulo 38 hace parte del Titulo III, que se denomind
“Participacion en politica de los servidores publicos”, por lo cual, la Sala
considera necesario reiterar las lineas principales que han sido expuestas por
esta Corporacion alrededor de dicha materia de reserva estatutaria.

116.1. Dentro de un Estado constitucional, social de derecho, organizado como
una Republica democréatica, participativa y pluralista, que se funda en la
dignidad, es incuestionable el compromiso por el respeto, proteccion y garantia
de los derechos fundamentales. No obstante, en este escenario no desprovisto
de tensiones, la Constitucion de 1991 restringio la libertad de expresion y la
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participacion politica a un grupo de empleados estatales, en la medida en que
no pueden tomar parte en las actividades de los partidos y movimientos, y en
las controversias politicas, sin perjuicio del derecho al voto que les asiste.

116.2. La justificacion de esta estipulacion, ha afirmado la Corte,'” se
encuentra en la preservacion de (i) la imparcialidad de la funcion publica, (ii)
la prevalencia del interés general, (iii) la igualdad de los ciudadanos y de las
organizaciones politicas, ante la necesidad de evitar el “frato privilegiado e
injustificado que autoridades o funcionarios puedan dispensar a personas,
movimientos o partidos de su preferencia’, (iv) la libertad politica del elector
y del ciudadano, evitando el clientelismo y el uso indebido o coacciéon de la
posicion del empleado del Estado y de los recursos publicos, y (v) la moralidad
publica.

116.3. La restriccion mencionada, predicable de quienes se desempeian en la
Rama Judicial y en los o6rganos electorales, de control y de seguridad, no
obstante, debe interpretarse de manera tal que comprenda aquellas situaciones
necesarias para satisfacer adecuadamente las finalidades constituciones
subyacentes a la prohibicion, con el objetivo indeclinable e inaplazable de no
anular los derechos comprometidos (Arts. 20 y 40 de la CP). En tal sentido, en
la Sentencia C-794 de 2014!'"® esta Corporacion precisd que lo que no esta
permitido es intervenir, de manera activa o pasiva, en disputas con incidencia
electoral directa, apoyando o rechazando una causa, una organizacion politica
o un candidato.'"* Por lo tanto, esta prohibicion no impide que, en ejercicio de
la aspiracion politica mas basica dirigida a participar en la definicion del
camino colectivo, estos funcionarios puedan intervenir en controversias o
debates de interés general, siempre que, se insiste, sean ajenos a los propios del
debate electoral o de la disputa partidista.

116.4. Por su parte, aunque el articulo 127 superior permitié excepcionalmente
a un grupo de empleados del Estado la participacion en actividades y
controversias de orden politico, de manera mas amplia a lo inicialmente
concebido por el Constituyente de 1991 con ocasion de la reforma introducida
por el Acto legislativo 02 de 2004, lo cierto es que su ejercicio solo puede
materializarse con sujecion a las condiciones previstas en una ley estatutaria.
La existencia de esta ultima, en consecuencia, constituye un requisito necesario
para ello.

116.5. Asi, aunque el balance entre los derechos y principios comprometidos
permiti6 extender las fronteras de la participacion politica en favor de un mayor
numero de empleados del Estado, las tensiones persistentes condujeron a
adoptar una formula que, aunque inusual, se comprende bajo el ideal regulativo
de salvaguardar la finalidad publica del servicio desempefiado, y evitar que la
confluencia de intereses ajenos al mismo desvie el uso de las competencias
asignadas por la Constitucion, la ley y el reglamento a objetivos que alteren una
democracia transparente y equilibrada, guiada por el principio de trato igual a

112 Sentencia C-794 de 2014. M.P. Mauricio Gonzéalez Cuervo. SV. Maria Victoria Calle Correa. SV. Luis Ernesto Vargas
Silva. AV. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub. Reiteracion en la Sentencia C-127 de 2021. M.P. Cristina Pardo Schlesinger. SV.
Antonio José Lizarazo Ocampo y Alejandro Linares Cantillo. SV. Jorge Enrique Ibafiez Najar. SV. Alberto Rojas Rios. AV.
Gloria Stella Ortiz Delgado.

113 M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo. SV. Luis Ernesto Vargas Silva. SV. Maria Victoria Calle Correa. AV. Jorge Ignacio
Pretelt Chaljub.

114 Dentro del grupo de personas vinculadas al Estado con restricciones a los derechos de expresion y participacion politica,
la Fuerza Publica cuenta con una regulaciéon mucho mas estricta que se somete a los mandatos previstos en el articulo 219
superior. Dado que para atender este asunto no se precisa ahondar al respecto, la Sala Plena no hara referencia a criterio
adicional.
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todas las organizaciones politicas y candidatos. En palabras ya indicadas por
este Tribunal, la ley cualificada que se ocupe de esta materia “debe orientarse
al menos por tres propositos a saber: promover el equilibrio entre los
candidatos, asegurar que el ejercicio de la actividad politica no opaque el
desarrollo de las funciones publicas al servicio del interés general y evitar
abusos en cabeza de quienes ostentan cargos publicos. '

116.6. Ahora bien, sobre las condiciones de ejercicio a configurarse en la
referida ley estatutaria, la Corte''® ha considerado que deben (i) partir de los
mandatos constitucionales al respecto,''” como el previsto en el inciso 4° del
articulo 127, segtn el cual el empleo no puede ser utilizado para presionar a la
ciudadania a respaldar causas o campafias politicas; (ii) ser claras y
especificas;''® (iii) atender a los “contenidos particulares de tal derecho, a los
contextos en los cuales se puede ejercer y a los limites que debe respetar”; (1iv)
sujetar las prohibiciones y sanciones al respeto por el “contenido esencial de
los derechos y exigencias vinculadas al principio de proporcionalidad”; y (v)
tener en cuenta el régimen particular de vinculacion de los empleados del
Estado, en especial lo dispuesto en el articulo 122 y siguientes de la
Constitucion, y los principios que irradian la funcion publica segun el articulo
209 superior.

117. Dicho lo anterior y retomando el analisis de la Ley 996 de 2005, los
articulos 37 a 41 del proyecto de ley estatutaria abordaron varios asuntos
referidos a la participacion en politica de los servidores publicos; sin embargo,
el articulo 37 y parte fundamental del articulo 39 que preveian expresamente
aquello que estaria permitido, se declararon inconstitucionales por su
indeterminacion y, en consecuencia, la imposibilidad de establecer los limites
al ejercicio de la participacion en politica de empleados del Estado que, sin
duda, sigue transitando en la excepcionalidad. Al declarar la
inconstitucionalidad del articulo 37, la Corte Constitucional, ademas, preciso
que esta decision se tomaba “sin perjuicio de que una ley estatutaria posterior
desarrolle la materia.” Por esta razon, en las sentencias C-794 de 2014'"° y C-
127 de 2021'* se ha insistido en que sobre esta tema no se ha proferido una
legislacion integral.

115 Estos tres objetivos fueron referidos en la Sentencia C-1153 de 2005 (M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra) al efectuar
el analisis de constitucionalidad al entonces articulo 37 del proyecto de ley estatutaria que, posteriormente se expidio como
Ley 996 de 2005; y retomados, posteriormente, en la Sentencia C-794 de 2014 (M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo. SV. Maria
Victoria Calle Correa. SV. Luis Ernesto Vargas Silva. AV. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub).

116 Sentencia C-794 de 2014. M.P. Mauricio Gonzélez Cuervo. SV. Maria Victoria Calle Correa. SV. Luis Ernesto Vargas
Silva. AV. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.

117 En la Sentencia C-1040 de 2005 (MM.PP. Manuel José Cepeda Espinosa, Rodrigo Escobar Gil, Marco Gerardo Monroy
Cabra, Humberto Antonio Sierra Porto, Alvaro Tafur Galvis y Clara Inés Vargas Hernandez), la Corte indicé que “[e]s
preciso anotar que, si bien en la norma constitucional no se fijaron criterios especificos en lo atinente a la participacion
en politica de los empleados publicos, no es menos cierto que si se fijan en ella unos pardametros determinantes, a los que
habra de cefiirse el legislador estatutario. Asi, en el inciso cuarto del articulo 127 de la Carta —que no fite modificado por
el acto legislativo acusado- se dispone que “[l]a utilizacion del empleo para presionar a los ciudadanos a respaldar una
causa o camparnia politica constituye causal de mala conducta.” De este modo, la propia Constitucion distingue entre el
empleo y el empleado, y si bien permite la participacion en politica de empleados del Estado que con anterioridad la tenian
prohibida, proscribe la_utilizacion del empleo para la promocion de un proyecto politico. Quiere ello decir que los
empleados publicos habilitados por la Constitucion, podran, a titulo personal y en los términos de la ley estatutaria,
participar en politica para la promocion de un determinado proyecto politico, pero que ello no implica que puedan destinar
a la causa politica el empleo que les ha sido confiado, ni que, como de manera expresa se ha seiialado para el Presidente
v el Vicepresidente, puedan utilizar para la camparia bienes del Estado o recursos del Tesoro Publico distintos de aquellos
que se ofrezcan en condiciones de igualdad a todos los candidatos. Asi, como se ha dicho, la reforma no altera los fines
del Estado, ni sacrifica la imparcialidad del Presidente, pues es claro que éste, en los términos del acto legislativo acusado,
no puede poner la funcion publica al servicio de su campaiia.” (Destacado fuera de texto).

118 Sentencia C-1153 de 2005. M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.

119 M.P. Mauricio Gonzélez Cuervo. SV. Luis Ernesto Vargas Silva. SV. Maria Victoria Calle Correa. AV. Jorge Ignacio
Pretelt Chaljub.

120 MLP. Cristina Pardo Schlesinger. SV. Antonio José Lizarazo Ocampo. SV. Jorge Enrique Ibafiez Najar. SV. Alejandro
Linares Cantillo. SV. Alberto Rojas Rios. AV. Gloria Stella Ortiz Delgado.
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118. Lo anterior no quiere decir, no obstante, que el paragrafo del articulo 38
de la Ley 996 de 2004 no se ocupe de un asunto propio de la participacion de
los servidores publicos en politica, cuyo momento de aplicacion es,
precisamente, la época preelectoral y que, por lo tanto, atiende de manera
incuestionable a los objetivos que el Constituyente ha pretendido salvaguardar
a través de los mandatos del articulo 127 superior.

119. En efecto, (i) tanto la restriccion absoluta de participacion como la
permision que se sujeta a las condiciones de una ley estatutaria, tienen por
proposito garantizar la igualdad de trato a organizaciones politicas, en general,
y a candidatos, en particular; proteger la libertad politica del elector y de la
ciudadania, evitando interferencias o coacciones indebidas como consecuencia
de un uso ajeno a la funcion publica; y salvaguardar la imparcialidad, moralidad
publica y prevalencia del interés general. Estos cometidos, a su turno, (i)
fueron los tenidos en cuenta por el legislador estatutario al momento de
introducir el paragrafo del articulo 38 al proyecto de ley estatutaria, de cara a
brindar garantias de equilibrio y transparencia en un momento crucial para el
juego democratico: el preelectoral. Aunado a lo anterior, (iii) fue en estos
principios de la funcién publica que la Corte Constitucional encontr6 en la
Sentencia C-1153 de 2005'! que este enunciado era constitucional, al afirmar
que se encaminaba a “garantizar los principios de la funcion administrativa
previstos en el articulo 209 de la Constitucion, en particular la moralidad, la
imparcialidad y la eficacia en el cumplimiento de las funciones.” Aunado a lo
anterior, indic6 al analizar una de las prohibiciones del paradgrafo del articulo
38 que “[s]i bien se permite la participacion en politica de algunos
funcionarios publicos tal participacion no puede mezclar recursos publicos.”

120. Ademas de lo anterior, (iv) materialmente es importante hacer notar que
la prohibicion de suscripcion de convenios interadministrativos para la
ejecucion de recursos publicos esta dirigida a un grupo de funcionarios del
orden territorial que tienen competencia para el manejo de recursos publicos, y
opera dentro de una €época determinada: cuatro (4) meses antes de las elecciones
y, es necesario destacar, de cualquier eleccion para cargos publicos, esto es, no
solamente la de Presidente(a) y Vicepresidente(a) de la Republica, sino la de
Congreso de la Republica y cargos territoriales.'??

121 M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra. SV. Alfredo Beltran Sierra. SV. Jaime Aratjo Renteria.

122 Sobre dicho alcance de las prohibiciones establecidas en el paragrafo del articulo 38 de la Ley 996 de 2005, debe tenerse
en cuenta (i) que en los antecedentes legislativos ya mencionados, al incluir este paragrafo se afirmo la necesidad de incluir
a “los gobernadores y alcaldes municipales y distritales en las prohibiciones para participar activamente en la promocion
de candidatos a elecciones de Presidente, Vicepresidente, Congreso, concejales y asambleas, y a promover y destinar
recursos publicos de las entidades a su cargo, y también prohibirles que inauguren obras en presencia de candidatos a las
mismas corporaciones...” (Negrilla fuera de texto). Gaceta 503 de 2005, pag. 34. (ii) La literalidad del paragrafo del articulo
38 difiere de la del articulo 33 de la Ley 996 de 2005, este ultimo circunscrito a las elecciones para Presidente(a) de la
Republica; y (iii) esta comprension ha sido acogida en distintos escenarios. Asi, (iii.1) la Corte Constitucional en la
Sentencia C-671 de 2015 considerdé un asunto en el que, en el marco de la declaratoria de un estado de excepcion, se
suspendio este paragrafo en el contexto de elecciones territoriales; (iii.1) la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo
de Estado asi lo ha considerado desde sus conceptos iniciales: “En este orden de ideas, la interpretacion sistematica de las
disposiciones consagradas en los articulos 32, 33 y el pardgrafo del articulo 38 de la ley 996 de 2.005 lleva a concluir que
dichas normas contienen restricciones y prohibiciones para periodos preelectorales diferentes; las dos primeras, de manera
especifica para los cuatro meses anteriores a la eleccion presidencial; el ultimo, de manera mds genérica para los cuatro
meses anteriores a las elecciones para cualquier cargo de eleccion popular a que se refiere la ley—incluido el de Presidente
de la Republica -; de manera que dichas restricciones no se excluyen sino que se integran parcialmente, lo que permite
concluir que en periodo preelectoral para eleccion de Presidente de la Republica, a todos los entes del Estado, incluidos
los territoriales, se aplican las restricciones de los articulos 32 y 33 con sus excepciones, asi como las del pardgrafo del
articulo 38. En cambio, para elecciones en general, excluyendo las correspondientes a Presidente de la Republica, a las
autoridades territoriales alli mencionadas solo se aplican las restricciones contenidas en el paragrafo del articulo 38.”
Concepto 1720 del 17 de febrero de 2006; y, (iii.1) esta ha sido la comprension que las autoridades del Estado han dado
también en cada época preelectoral. Al respecto, en la Circular conjunta 100-006 de 2121, suscrita por el Director del
Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica y el Director del Departamento Administrativo de la
Funcion Publica, se preciso: “La Ley de Garantias prohibe a los gobernadores, alcaldes, secretarios, gerentes y directores
de Entidades Estatales del orden municipal, departamental y distrital celebrar convenios interadministrativos para ejecutar
recursos publicos durante los cuatro (4) meses anteriores a cualquier eleccion.”
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121. En este contexto normativo, (iv./) los destinatarios de la medida son
empleados del Estado que pueden participar en politica, solamente en las
condiciones de una ley estatutaria; y que, (iv.2) ordinariamente, en ejercicio de
sus atribuciones pueden suscribir convenios interadministrativos. Por supuesto,
el que lo puedan hacer no los habilita en momento alguno a desviar los fines
del buen servicio en su celebracion y, por tanto, nunca podrian suscribirlos para
favorecer politicamente, por ejemplo, a organizaciones politicas o eventuales
candidatos. No obstante lo anterior, (iv.3) como una medida dirigida a
garantizar la transparencia y equilibrio en las contiendas electorales, el
Legislador estatutario consider6 que en época preelectoral esta competencia
estaria proscrita; no porque se presuma la mala fe de tales funcionarios, sino
porque la valoré como una regla importante para la democracia representativa.

122. En estos términos, (iv.4) aunque el régimen integral que debe contener la
ley estatutaria prevista en el articulo 127 no se ha proferido, la prohibicion de
celebrar convenios interadministrativos en los términos del pardgrafo del
articulo 38 de la Ley 996 de 2005 tiene como fundamento esta clausula
constitucional, en tanto prevé prohibiciones particulares dirigidas a
salvaguardar todos los fines asociados a una ley de garantias, en un momento
de especial relevancia para el juego democratico; y, por lo tanto, su estatus
cualificado es incuestionable.

123. Respecto a esta conclusion, la Sala deber enfatizar en que no es porque se
trate de una prohibicion general que se aplica al ejercicio de la funcion publica
que este paragrafo es estatutario,'”® sino porque regula prohibiciones que se
inscriben en el escenario de la participacion politica de quienes estarian
habilitados para su ejercicio conforme a las reglas de una ley estatutaria y
porque, en este escenario, la prohibicion tiene por objeto preservar las
garantias requeridas para el juego democratico. Como se menciono
previamente, la democracia representativa no se resuelve en una ley de
mayoria, sino que se encuentra y fortalece en las reglas previas que permiten
certdmenes electorales confiables y que promuevan el equilibrio y la
transparencia.

124. Segun esto ultimo, en opinion de la Sala Plena la prohibicion prevista para
los empleados del Estado en el paragrafo 38 de la Ley 996 de 2005 objeto de
analisis tiene ademas una relacion inescindible y estrecha con la determinacion
de las reglas del juego democratico y, en consecuencia, su comprension se
inscribe también en el escenario de las garantias de la igualdad electoral, en los
términos del articulo 152.f), y en el mds amplio que se propone también por via
estatutaria regular la materia electoral para proteger, por ejemplo, los derechos
de la oposicion. De otra manera no podria juzgarse el hecho de que la ley de
garantias electorales surgiera a partir de la necesidad de blindar los comicios
electorales de una serie de riesgos que, desde un punto de vista, pudieran incidir
en el equilibrio de candidatos y organizaciones politicas, y, desde otro, en la
libertad misma del votante. La prohibicion analizada, entonces, en la medida
en que protege la destinacion de recursos publicos para evitar un desbalance en
el contexto de elecciones, es una medida dirigida a proteger el principio
democratico del Estado.

123 Asi, respecto de las prohibiciones del inciso primero del articulo 38 del proyecto de ley estatutaria de garantias electorales
la Corte Constitucional afirmé que aquellas no eran taxativas, pues, en el ejercicio de la actividad politica, los servidores
publicos también pueden incurrir en conductas prohibidas si asi lo sefialan otras disposiciones de rango legal, en respeto del
principio de legalidad y de reserva de ley en materia sancionatoria.
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