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El director del Departamento Administrativo de la Funcion Publica (DAFP),
consulta a la Sala sobre el alcance de la prohibicién de vincular a servidores
publicos como miembros del Comité Auténomo de la Regla Fiscal (CARF)
previsto en el articulo 14 de la Ley 1473 de 2011, modificado por el articulo 61 de
la Ley 2155 de 2021.

. ANTECEDENTES

En el escrito dirigido a la Sala, el DAFP expuso las siguientes consideraciones:

El articulo 14 de la Ley 1473 de 2011 «Por medio de la cual se establece una
regla fiscal y se dictan otras disposiciones», modificado a partir del 1 de enero de
2022 por el articulo 61 de la Ley 2155 de 2021 «Por medio de la cual se expide la
ley de inversién social y se dictan otras disposiciones", crea el Comité Auténomo
de Regla Fiscal (CARF) y define sus funciones, conformacién y reglas de
funcionamiento.

Respecto de su conformacion prevé que esta integrado por siete (7) miembros,
cinco (5) de ellos miembros expertos, de reconocido prestigio profesional o
académico en materia de finanzas publicas, «quienes no pueden ser
servidores publicos», y dos (2) miembros presidentes de las comisiones de
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asuntos econémicos del Congreso de la Republica, bajo un sistema de
alternancia.

La consulta afirma que surge la inquietud de si la exclusién de los «servidores
publicos» se refiere sélo a los funcionarios del Gobierno nacional, o incluye
también a otro tipo de funcionarios como los profesores de las universidades
estatales que tienen la calidad de servidores ptblicos.

Sostiene que los antecedentes legislativos de la Ley 2155 de 2021 no explican
por qué en la conformacién del CARF se utilizé «el concepto juridico servidores
publicos», pues si bien en la exposicion de motivos se indicé que el disefio
institucional del CARF se inspir6 en las experiencias de los casos chileno y
peruano, en los organismos de dichos paises no se excluyeron los servidores
publicos como miembros de los comités de regla fiscal.

Afirma la consulta, que el espiritu de dicha norma «sdlo buscé excluir del grupo
de los cinco expertos del CARF a los funcionarios del Gobierno nacionaly, y que
una interpretacion literal de esa expresion, puede afectar derechos
constitucionales como el acceso a la funcion publica y derecho a la igualdad, de
los profesores de las universidades estatales que tienen la calidad de servidores
publicos, pero que deberian poder hacer parte de dicho comité.

En ese sentido sefiala que el articulo 61 de la Ley 2155 de 2021, sélo busca
excluir de los miembros del CARF a los funcionarios del Gobierno nacional, para
evitar su eventual interferencia funcional y administrativa en las funciones de
aquel, vocacién que no tienen los profesores de las universidades estatales, en
virtud de la autonomia universitaria, y en cambio si pueden llegar a ser expertos
de reconocido prestigio profesional o académico en materia de finanzas publicas,
por lo que no deberian estar exceptuados.

Dice la consulta que el Ministro de Hacienda y Crédito Publico, en su calidad de
designador de los expertos del CARF, enfrenta:

una encrucijada juridica ya que si acude al camino de la interpretacion literal del
articulo 14 de la Ley 1473 de 2011, modificado por el articulo 61 de la Ley 2155
de 2019 [SIC], solo designa en el CARF a expertos provenientes del sector
privado y le cierra la posibilidad a otros expertos como los servidores publicos de
las universidades estatales, por un lado, termina ignorando el propésito del
legislador, ya que este sélo buscd excluir del grupo de los cinco expertos del
CARF a los servidores publicos del Gobierno nacional o al menos no buscé
excluir a los servidores publicos de las universidades estatales y, por otro lado,
puede vulnerar el derecho a la igualdad de los expertos provenientes de
universidades estatales.
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Concluye que «aunque en el ordenamiento juridico existen mecanismos como los
tramites legislativos para la modificaciéon de las leyes y las demandas de
inconstitucionalidad, también existen otros mecanismos menos traumaticos y mas
eficientes que permiten soluciones mas rapidas, como la posibilidad de tomar
decisiones administrativas acudiendo a los criterios de interpretacién de la ley
bajo la asesoria del maximo 6rgano consultivo del Gobierno experto en la
materia».

Teniendo en cuenta las consideraciones anteriores, el Departamento
Administrativo de la Funcién Publica pregunta a la Sala:

1. ¢ Considerando una interpretacién sistematica del articulo 14 de la Ley 1473 de
2011, modificado por el articulo 61 de la Ley 2155 de 2021, es juridicamente
viable

que el Ministro de Hacienda y Crédito Publico designe dentro del grupo de los
cinco expertos del Comité Auténomo de la Regla Fiscal, a expertos de reconocido
prestigio profesional o académico en materia de finanzas publicas, vinculados
como servidores publicos en las universidades estatales?

Si es juridicamente viable que los servidores publicos de las universidades
estatales hagan parte del grupo de los cinco expertos del Comité Auténomo de la
Regla Fiscal CARF y teniendo en cuenta lo dispuesto en el articulo 128 de la
Constitucién Politica, 19 de la Ley 4 de 1992 y paragrafo 1° del articulo 14 de la
Ley 1473 de 2011, modificado por el articulo 61 de la Ley 2155 de 2021:

2. ¢(Pueden los servidores publicos de las universidades estatales que se
designen el CARF [SIC] percibir honorarios por su participaciéon en dicho Comité?

Il. CONSIDERACIONES DE LA SALA

De conformidad con los antecedentes y preguntas formuladas, la Sala estima
necesario abordar las siguientes tematicas: i) marco normativo de la creacion del
Comité Autébnomo de la Regla Fiscal (CARF); ii) servidores publicos de las
universidades estatales; iii) Criterios de interpretacién juridica; iv) Conclusiones.

i) Marco normativo de la creacién del Comité Auténomo de la Regla
Fiscal (CARF)

La Ley 1473 de 2011 «Por medio de la cual se establece una regla fiscal y se
dictan otras disposiciones» en el articulo 14 establecia:
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Articulo 14. Comité Consultivo para la Regla Fiscal. El Gobierno Nacional
consultara un Comité de caracter técnico independiente que se pronunciara sobre
los siguientes temas:

a) La metodologia y definicion de pardmetros basicos requeridos para la
operacion de la regla fiscal;

b) Las propuestas que formule el Gobierno sobre cambios metodolégicos para la
definicién de la regla fiscal; )

c) El informe de cumplimiento de la regla fiscal que el Gobierno debe presentar
ante las Comisiones Econdmicas del Congreso de la Republica, de conformidad
con el articulo 12 de la presente ley;

d) La suspension de la regla fiscal de que trata el articulo 11 de la presente ley.

El Comité estara conformado por representantes de los decanos de las facultades
de Economia de diferentes universidades del pais, por miembros de centros de
investigacion, por expertos y consultores de reconocida trayectoria e idoneidad y
por los presidentes de las comisiones de asuntos econémicos del Congreso de la
Republica. ’

En ninglin caso los pronunciamientos del Comité Consultivo para la Regla Fiscal
seran vinculantes. El Gobierno Nacional reglamentara la forma de seleccidn de
los miembros del Comité, asi como el funcionamiento del mismo.

Paragrafo. El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico publicara la metodologia,
las estimaciones, los detalles técnicos del disefio de la regla fiscal, los cuales
deben ser consistentes con las metas, limites y caracteristicas establecidas en la
presente ley, asi como las cuentas fiscales del Gobierno Nacional Central en los
términos del articulo 2° de la presente ley. Los cambios a la metodologia deben
hacerse publicos, junto con su justificacion técnica.

Dicha norma fue modificada por el articulo 61 de la Ley 2155 de 2021, «Por
medio de la cual se expide la Ley de Inversién Social y se dictan otras
disposiciones», a partir del 1° de enero de 2022, en los siguientes términos:

AR'_I'iCULO 61. A partir de 1 de enero de 2022 modifiquese el articulo 14 de la
Ley 1473 de 2011, el cual quedara ast:

Articulo 14. Comité Auténomo de la Regla Fiscal. Créase el Comité Auténomo de
la Regla Fiscal como un organismo de caracter técnico, permanente e
independiente, adscrito al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, que tendra
por objeto realizar seguimiento a la regla fiscal y procurar la sostenibilidad de las
finanzas publicas a través de la emision de conceptos no vinculantes.

El Comité Autdonomo de la Regla Fiscal estard integrado por siete (7) miembros,
de los cuales cinco (5) de ellos corresponderan a miembros expertos, de
reconocido prestigio profesional o académico en materia de finanzas publicas,
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quienes no podran ser servidores publicos, y dos (2) corresponderan a los
presidentes de las comisiones de asuntos econdmicos del Congreso de la
Republica, bajo un sistema de alternancia. La conformacidon del Comité debera
tener representacion de la mujer.

Los miembros expertos seran designados por el Ministro de Hacienda y Crédito
Publico, por un periodo institucional de cuatro (4) afios contados a partir del
momento de su designacién, periodos que podran ser prorrogables por una Unica
vez en un periodo igual al inicial. El Comité elegira entre sus miembros a su
Presidente, quien actuard como vocero y quien deberd corresponder a un
miembro experto.

El Comité contara con un equipo técnico definido y seleccionado por los
miembros del Comité, los cuales serdn contratados a través del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, quien dispondra de una apropiacién en sus gastos de
funcionamiento en su seccion presupuestal para este propésito. El nimero de
integrantes del equipo técnico, y su perfi, se determinaran mediante
reglamentacién del Gobierno nacional de conformidad con las funciones del
Comité y el uso eficiente de recursos publicos. Con cargo a la apropiacion
mencionada, también se podran financiar los estudios especializados que se
requieran para el ejercicio de su objeto y las funciones establecidas en la
presente ley.

El Ministro de Hacienda y Crédito Publico asistira a las sesiones del Comité con
voz, pero sin voto. El Comité podra invitar de forma permanente, o por sesion, a
las personas que considere pertinentes, con voz, pero sin voto.

En desarrollo de su objeto, el Comité Auténomo de la Regla Fiscal tendra las
siguientes funciones:

a) Pronunciarse y emitir concepto formal sobre el Marco Fiscal de Mediano Plazo
y sobre el informe de cumplimiento de la regla fiscal que el Gobierno nacional
debe presentar ante las comisiones econdmicas del Congreso de la Republica,
de conformidad con el articulo 12 de la presente ley.

b) Pronunciarse sobre las proyecciones del Gobierno nacional en materia
macroeconomica y fiscal, y sobre la sostenibilidad de largo plazo de las finanzas
publicas del Gobierno General.

c) Emitir concepto técnico sobre las metodologias empleadas para el calculo de
los indicadores fiscales asociados al balance fiscal y a la deuda del Gobierno
nacional Central.

d) Efectuar andlisis de consistencia entre las metas de la regla fiscal con el
contenido de los principales instrumentos de la politica fiscal, tales como el Marco
Fiscal de Mediano Plazo, el Marco de Gasto de Mediano Plazo y el Presupuesto
General de la Nacién y el Plan Plurianual de Inversiones del Plan Nacional de
Desarrollo, en lo que tiene gue ver con los recursos del Gobierno nacional.
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e) Adicionalmente, emitir concepto técnico sobre el célculo de los ciclos petrolero
y economico, usados para la aplicacion de la regla fiscal. En el caso del ciclo
econémico, el Comité Auténomo de la Regla Fiscal proveera los insumos técnicos
que mediante reglamentacién el Gobierno nacional considere necesarios para su
calculo.

f) Pronunciarse publicamente sobre la activacion de la cldusula de escape, sin
perjuicio del concepto previo que debe entregar sobre esta materia al Consejo
Superior de Politica Fiscal (Confis). Igualmente, debera realizar seguimiento a la
aplicacion de la clausula de escape, en los términos que determine el Gobierno
nacional mediante reglamentacion.

Los pronunciamientos formales del Comité Auténomo de la Regla Fiscal seran
publicos y ampliamente difundidos.

PARAGRAFO 1o. Los honorarios de los miembros del Comité Auténomo de la
Regla Fiscal seran fijados por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Esta
disposicion no aplica para los presidentes de las comisiones de asuntos
econdémicos del Congreso de la Republica, quienes no recibirdn remuneracién
alguna por su participacién en el Comiteé.

PARAGRAFO 20. En ningun caso, los pronunciamientos del Comité Auténomo de
la Regla Fiscal seran vinculantes. Estos pronunciamientos deberan ser publicos.

PARAGRAFO 3o0. El Comité Auténomo de la Regla Fiscal en cumplimiento de sus
funciones podra solicitar la informacion que considere pertinente, sin perjuicio de
las disposiciones aplicables en materia de reserva legal. En el caso en que se les
solicite informacion a otras entidades, el Ministerio de Hacienda y Crédito PUblico
se encargara de centralizar y gestionar estas solicitudes, con el fin de que sean
atendidas. La informacién en la que reposen datos personales, cuando sea
pertinente, sera suministrada al Comité de forma anénima o en restimenes
numéricos y estara sujeta a los principios de tratamiento de datos personales en
lo que corresponda.

.Cuando el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico suministre informacion al
Comite Auténomo de la Regla Fiscal, le indicara los términos y condiciones en
que se debera dar manejo a la informacién, cuando haya lugar a ello.

PARAGRAFO 40. En los meses de abril y septiembre de cada afio, el Comité
Auténomo de la Regla Fiscal radicard en las comisiones econdmicas del
Congreso de la Republica un informe sobre el ejercicio de sus funciones y
atribuciones, y atendera a las consultas de dicha instancia legislativa.

PARAGRAFO TRANSITORIO. Por una Unica vez, dos (2) de los miembros del
Comité seran designados por un periodo institucional de dos (2) afios contados a
partir de la fecha de su designacién. Estos miembros podran volver a ser slegidos
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y les aplicara el periodo de cuatro (4) afios al que hace referencia este articulo,
sin que pueda ser prorrogado.

La exposicién de motivos del proyecto que se convirtio en la Ley 2155 de 2021,
destacé que el proyecto buscaba fijar un conjunto de metas fiscales, con el
objetivo de «fortalecer la sostenibilidad de las finanzas publicas y, por tanto, la
capacidad de financiar el gasto social»', a efectos de lograr el financiamiento de
los proyectos de inversién social a través de deuda publica.

Como parte de las acciones de fortalecimiento para el cumplimiento de ese
proposito, el proyecto consagré la creacién del Comité Auténomo para la Regla
Fiscal (CARF), el cual:

corresponde a una version fortalecida, con mayores funciones, independencia y
capacidad operativa, frente al actual Comité Consultivo de la Regla Fiscal, lo cual
permitird que este pueda evaluar de mejor manera la sostenibilidad de las
finanzas publicas, el cumplimiento de la regla fiscal y los supuestos subyacentes
al proceso de planeacién financiera del Gobierno?.

En tal sentido, en la exposicién de motivos se indica que si bien el Comité
Consultivo para la Regla Fiscal (CCRF) regulado por el articulo 14 original de la
ley 1473, habia contribuido a la credibilidad de la politica fiscal en Colombia, la
comparacién internacional de este tipo de instituciones, por ejemplo, en paises
como Pert y Chile, permiti6 comprender que habia un margen para su
robustecimiento en acciones concretas tales como:

«i) ampliar sus funciones; ii) otorgarle mayor independencia operativa via la
asignacién de un equipo técnico elegido por el Comité, y financiado con recursos
del Presupuesto General de la Nacion; iii) intensificar la comunicacién de sus
conceptos al publico; y iv) definir periodos institucionales para la designacion de
la totalidad de sus miembros.»

Conforme a lo anterior, la exposicion de motivos destaca que las nuevas
disposiciones relativas al Comité Autbnomo de la Regla Fiscal (CCRF),
constituyen una de las acciones tendientes a fortalecer la institucionalidad de la
politica fiscal del pais, siendo una de esas disposiciones, justamente la de
exceptuar que los servidores publicos pudieran ser parte de dicho Comité.

Del tramite legislativo del proyecto de ley que se convirtiera en la Ley 2155 de
2021, se evidencia que la prohibicién consistente en que servidores publicos
hagan parte del Comité Autdbnomo de la Regla Fiscal (CCRF), fue uno de los

' Exposicién de motivos del proyecto de ley “Por medio de la cual se expide la ley de inversién
social y se dictan otras disposiciones”.
2 jdem.
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propositos principales del proyecto, pues desde la presentacion del mismo y
durante todos sus debates, este aspecto no se discutid, ni modifico.

Ahora bien, de la lectura de las dos disposiciones que se han ocupado, en su
momento del Comité Consultivo para la Regla Fiscal-(CCRF) (art 14 de la Ley
1473 de 2011), y del Comité Autonomo de la Regla Fiscal (CARF) (art 61 de la
Ley 2155 de 2021), se desprenden los siguientes aspectos:

- Tanto el Comité Consultivo para la Regla Fiscal como el Comité Auténomo
de la Regla Fiscal fueron concebidos como instancias de caracter técnico
e independiente del Gobierno nacional.

- Elarticulo 61 de la Ley 2155 de 2021 introdujo un equipo técnico de apoyo
al Comité Autonomo de la Regla Fiscal, mientras que el articulo 14 original
de la Ley 1473 de 2011 al referirse al Comité Consultivo para la Regla
Fiscal gudrdaba silencio al respecto.

- El articulo 14 original de la Ley 1473 de 2011 no estableci6 el pago de
honorarios a los miembros del Comité Consultivo para la Regla Fiscal. Por
su parte, la Ley 2155 de 2021 establecid que, con excepcién de los
presidentes de comisiones del Congreso, los miembros del CARF reciben
honorarios fijados por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

- El articulo 61 de la Ley 2155 de 2021 aumenta significativamente las
funciones del CARF, lo que se traduce en una mayor profundidad y
alcance en su papel fiscal y econémico.

- El articulo 61 de la Ley 2155 de 2021 regula con mayor detalle la
composicion del CARF y sus procedimientos operativos, incluyendo la
seleccion de sus miembros y la gestion del equipo técnico.

- El articulo 61 de la Ley 2155 de 2021 pone mayor énfasis en la
transparencia y la rendicion de cuentas, y la atencion a las consultas del
Congreso de la Reptblica.

Lo anterior refleja la intencion del legislador de fortalecer el Comité Auténomo de
la Regla Fiscal en su papel de supervision y asesoramiento en materia de
politicas fiscales y econémicas del pais.
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Respecto a la conformacién que tenia el Comité Consultivo para la Regla Fiscal y
la que tiene el Comité Autdnomo de la Regla Fiscal, que es de lo que se ocupa la

consulta formulada, a continuacion, se cotejan los apartes pertinentes:

Ley 1473 de 2011
«Por medio de la cual se establece una
regla fiscal y se dictan otras
disposiciones»

Ley 2155 de 2021
«Por medio de la cual se expide la Ley de
Inversion Social y se dictan otras
disposiciones»

El articulo 14 establecia:

[...]

El Comité [Consultivo para la Regla
Fiscal] estara conformado por
representantes de los decanos de las
facultades de Economia de diferentes
universidades del pais, por miembros de
centros de investigacién, por expertos y
consultores de reconocida trayectoria e
idoneidad y por los presidentes de las
comisiones de asuntos econdémicos del
Congreso de la Repubilica.

ARTICULO 61. A partir de 1 de enero de
2022 modifiquese el articulo 14 de la Ley
1473 de 2011, el cual quedara asi: [...]

El Comité Auténomo de la Regla Fiscal
estara integrado por siete (7) miembros,
de los cuales cinco (5) de ellos
corresponderan a miembros expertos, de

reconocido  prestigio  profesional o
académico en materia de finanzas
publicas, quienes no podran ser
servidores  puablicos, y dos (2)

corresponderan a los presidentes de las
comisiones de asuntos econémicos del

Congreso de la Republica, bajo un
sistema de alternancia.

Como se observa:

- ElI Comité Consultivo para la Regla Fiscal no estaba conformado por un
numero de miembros definido; el Comité Autonomo de la Regla Fiscal esta
conformado por 7 miembros.

- El Comité Consultivo para la Regla Fiscal estaba integrado, entre otros,
por «representantes de los decanos de las facultades de Economia de
diferentes universidades del pais»; el Comité Autébnomo de la Regla Fiscal
no esta integrado necesariamente por estos.

- Entre los miembros del Comité Consultivo para la Regla Fiscal se previé,
ademas, la participacion de miembros de centros de investigacion y
expertos y consultores de reconocida trayectoria e idoneidad, sin ningtn
tipo de limitacion; el Comité Auténomo de la-Regla Fiscal, esta conformado
por miembros expertos que no pueden ser servidores publicos.
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i)

Tanto del Comité Consultivo para la Regla Fiscal como del Comité
Autonomo de la Regla Fiscal hacen parte los presidentes de las
comisiones de asuntos econémicos del Congreso de la Repblica.

El articulo 61 de la Ley 2155 de 2021 definié el periodo de los miembros
del Comité Auténomo de la Regla Fiscal, en cuatro (4) afios prorrogables
por una vez a otros cuatro (4) afios, mientras que la norma original no
previ6 periodo para los miembros. Asimismo, el citado articulo 61 dispuso
que el Comité elegira a su presidente entre los miembros expertos, el cual
actuara como vocero.

Por ultimo, se advierte que la Ley 2155 de 2021 consagra un equipo
técnico y honorarios para los miembros, excluyendo a los presidentes de
comisiones del Congreso.

Servidores publicos de las universidades estatales

El articulo 123 de la Constitucién Politica de Colombia establece:

ARTICULO 123. Son servidores pUblicos los miembros de las corporaciones
publicas, los empleados y trabajadores del Estado y de sus entidades
descentralizadas territorialmente y por servicios.

Los servidores publicos estan al servicio del Estado y de la comunidad; ejerceran
sus funciones en la forma prevista por la Constitucion, la ley y el reglamento.

La ley determinara el régimen aplicable a los particulares que temporalmente
desemperien funciones publicas y regulara su ejercicio.

[Resalta la Sala]

Por su parte la Ley 30 de 1992 «Por la cual se organiza el servicio publico de la
Educacion Superior» regula el régimen del personal docente asi:

ARTICULO 71. Los profesores podran ser de dedicacion exclusiva, de tiempo
completo, de medio tiempo y de catedra.

La dedicacién del profesor de tiempo completo a la universidad sera de cuarenta
horas laborales semanales.

ARTICULO 72. Los profesores de dedicacién exclusiva, tiempo completo y medio
tiempo estan amparados por el régimen especial previsto en esta Ley y aunque
son empleados publicos no son de libre nombramiento y remocién, salvo durante

20



Numero Unico 2514 Pagina 11 de 19

el periodo de prueba que establezca el reglamento docente de la universidad
para cada una de las categorias previstas en el mismo.

ARTICULO 73. Los profesores de catedra no son empleados publicos ni
trabajadores oficiales.

ARTICULO 74. Seran profesores ocasionales aquellos que con dedicacién de
tiempo completo o de medio tiempo, sean requeridos transitoriamente por la
entidad para un periodo inferior a un afio.

Los docentes ocasionales no son empleados publicos ni trabajadores oficiales,
sus servicios seran reconocidos mediante resolucién.

Como se observa, la Ley 30 de 1992 establece, en el servicio de educacion
superior tres tipos de profesores, asi:

)] los profesores de dedicacion exclusiva, de medio tiempo o tiempo
completo (articulo 72);

i) los profesores de catedra (articulo 73) y,

iii) los profesores ocasionales (articulo 74).

La Corte Constitucional, en Sentencia C-006 de 1996, resolvié una demanda de
inconstitucionalidad presentada en contra del articulo 74 de la Ley 30 de 1992,
‘concretamente de la expresién que establecia que los profesores ocasionales
«no gozaran del régimen prestacional previsto para estos Gltimos».

La Corte declard la inexequibilidad de dicha expresién al considerar que, en
virtud del derecho a la igualdad, también los profesores ocasionales y los de
catedra tienen derecho al reconocimiento de prestaciones sociales, pero de
manera proporcional.

También la Corte precisé las caracteristicas de las tres categorias de docentes

asi:
Se trata de tres modalidades que permiten la vinculacion de docentes
universitarios, que desde diferentes perspectivas supliran las distintas
necesidades propias de una instituciéon de educacion superior; asi, los primeros,
los profesores empleados publicos, los cuales ingresan por concurso de méritos,
constituyen uno de los estamentos esenciales de la comunidad académica, que
conforma e identifica la institucién, hacen parte activa de ella y se desarrollan
profesionalmente a su servicio; los catedraticos, que se vinculan como
contratistas, atienden funciones o tareas docentes de caracter especializado o
coyuntural, que no exigen su dedicacién de medio tiempo o de tiempo completo;
y los profesores ocasionales, que transitoriamente se vinculan a la institucién,
ellos si con dedicacién de medio tiempo o tiempo completo, para realizar
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actividades inherentes a la naturaleza de la institucidon: docencia y/o
investigacion.

En dicha decisién, la Corte sefiald respecto de los profesores ocasionales:

En el caso analizado [profesores ocasionales] nos encontramos ante docentes
que por un periodo de tiempo determinado prestan sus servicios como
profesores en las universidades estatales u oficiales, para quienes la norma
impugnada establece un régimen especial que se sintetiza en los siguientes
elementos:

- Su vinculacién es transitoria por un término inferior a un afio.

- Se les exige dedicacién de tiempo completo o de medio tiempo

- No son empleados publicos ni trabajadores oficiales

- Sus servicios se reconocen mediante resolucién

-No gozan del régimen prestacional previsto para las otras categorias de
servidores publicos, disposicidon esta que constituye el objeto de la demanda.

Precisé la Corte que la declaratoria de inconstitucionalidad de la expresién «no
gozaran del régimen prestacional previsto para estos tltimos» a que se referia el
articulo 74 de la ley 30, implica el reconocimiento a los profesores ocasionales
de las universidades estatales u oficiales, «a partir de la fecha de este
pronunciamiento, al reconocimiento proporcional de las prestaciones sociales
que se aplican a los profesores empleados publicos de carrera, de que trata el
articulo 72 de la citada ley 30 de 1992».

Seguidamente, respecto de los profesores de hora céatedra dijo la Corte, que les
aplica la misma interpretacion, es decir, el reconocimiento proporcional de las
prestaciones sociales. Pero en el caso de éstos preciso que:

«ellos son servidores publicos que estan vinculados a un servicio publico y en
consecuencia los respectivos actos administrativos determinaran las
modalidades y efectos de su relacién juridica de acuerdo con la ley». Subraya la
Sala

Asi las cosas, por disposicién legal, de las tres categorias de profesores de
universidad publicas, los profesores de dedicacion exclusiva, de tiempo completo
y de medio tiempo tienen la calidad de empleados publicos. De manera
adicional, de acuerdo con la interpretacién y alcance que la Corte Constitucional
les ha dado a estas categorias de profesores, también son servidores publicos
los profesores de catedra. Por su parte, los profesores ocasionales se mantienen
fuera de esta categoria.
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En concordancia con lo anterior, la jurisprudencia de la Seccién Segunda del
Consejo de Estado® ha afirmado que los profesores de «hora-catedra son
servidores publicos sui generis, porque no son empleados publicos ni
trabajadores oficiales y que estan regulados por los articulos 73 de la Ley 30 de
1992 y 12 del Decreto 1444 de 1992». Sombreado de Ia Sala

Ahora, como servidores pUblicos que son, a los profesores de tiempo completo y
de medio tiempo, y los profesores de catedra de las universidades publicas, les
son aplicables las inhabilidades e incompatibilidades propias de los mismos,
contenidas en la constitucion y en la ley, asi como las excepciones que sobre
esta materia dichas disposiciones establezcan. Asimismo, estan sujetos a las
restricciones y prohibiciones establecidas en la ley para garantizar la
transparencia, la ética y la eficiencia en la administracion publica®.

Al respecto, se destaca que, por expresa disposicion del articulo 128 de la
Constitucion Politica nadie puede desempefiar simultdneamente mas de un
empleo publico, ni recibir mas de una asignacion que provenga del tesoro
publico, salvo los casos expresamente determinados por la ley.

Asi, expresamente la Ley 4 de 1992° exceptlio de dicha prohibicion a los
profesores de catedra, pues en el articulo 19 reitera que nadie podra
desempefiar simultaneamente mas de una asignacion que provenga del Tesoro
Publico, pero establece excepciones dentro de las que en el literal d) previd «los
honorarios percibidos por concepto de hora catedray.

iii) Criterios de interpretacion juridica

Uno de los componentes esenciales del Estado social es el principio de legalidad.

® Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda, subseccion B.
NUmero tnico: 11001032400020170034500 (0712-2018). Junio 15 de 2021. M.P. Sandra Lizeth
Ibarra Vélez.

*La CC en sentencia C-829 de 2002 preciso que si bien, en virtud de la autonomia universitaria,
las universidades publicas pueden en su reglamento establecer normas de caracter disciplinario,
dichas disposiciones estan sujetas al marco normativo legal y que no pueden desconocer «el
régimen de inhabilidades e incompatibilidades de todos los servidores publicos».

® Ley 4 de 1992 «Mediante la cual se sefialan las normas, cbjetivos y criterios que debe observar
el Gobierno Nacional para la fijacion del régimen salarial y prestacional de los empleados
publicos, de los miembros del Congreso Nacional y de la Fuerza Publica y para la fijaciéon de las
prestaciones sociales de los Trabajadores Oficiales y se dictan otras disposiciones, de
conformidad con lo establecido en el articulo 150, numeral 19, literales e) y f) de la Constitucion
Politica». ~ :
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Asi lo ha sostenido la Corte Constitucional® al definir que éste se relaciona con
dos aspectos fundamentales del Estado social de derecho «el principio de
division de poderes» y «la relacién entre el individuo y el Estado al prescribir que
el uso del poder de coercion sera legitimo solamente si estd previamente
autorizado por la ley».

Acatar el principio de legalidad implica el deber de las autoridades de someter
sus actuaciones al imperio de la ley, es decir, guiar su proceder por el

ordenamiento juridico existente.

Entre los métodos de interpretacidon normativa se destacan la interpretacion
literal, la interpretacion sistematica y la interpretacion finalista o teleoldgica.

La interpretacion literal o gramatical se centra en el significado ordinario de las
palabras utilizadas en el texto de la norma.

El Cddigo Civil, en el articulo 27, establece que «el sentido de las palabras se
entendera en su significado natural y obvio, segln el uso general de las mismas
palabrasy.

La Corte Constitucional al revisar dicho precepto establecié que la interpretacién
gramatical es una regla interpretativa central, conforme a la cual, si la norma
tiene un sentido claro, «no puede el intérprete desatender dicho tenor literal con
el fin de “consultar su espiritu”, esto es, tener en cuenta otros parametros por
fuera de la disposiciony».®

La interpretacion sistematica, por su parte, busca entender la norma en el
contexto del sistema legal completo, es decir, considera la relacion de la norma
con otras leyes y principios juridicos, asi como el marco legal y constitucional
general.®

El método teleolégico o finalista se basa en la identificacién de los objetivos de la
legislacion, de manera que resuita justificada una interpretacion del precepto
legal, cuando ese entendimiento concuerda con tales propésitos.'°

® Corte Constitucional, Sentencia D-3287 de 2001. M.P. Jaime Cérdoba Trivifio
! Galindo, Juan Carlos. Derecho Procesal Administrativo. Tomo i, editorial Temis, Bogota, 2013,
Eégina 197.
Ibidem
® Ibidem
Y 1bidem
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La Sala en Concepto 2483 del 2 de noviembre de 2022" citando la doctrina
indicé que «la interpretacion gramatical es el primer eslabon de una serie de
criterios que constituyen la interpretacion en derecho»'?, e igualmente reconocié
que «como el derecho se compone de enunciados escritos, el primer deber del
operador juridico es utilizar el criterio gramatical, criterio necesario, aunque no
siempre suficiente, que en ocasiones debe ser complementado por otros».'

La Corte Constitucional ha sostenido que cuando la interpretacion literal de una
norma conduce al absurdo, o a efectos contrarios a su finalidad, «el intérprete
tiene entonces que buscar el sentido razonable de la disposicion dentro del
contexto global del ordenamiento juridico constitucional conforme a una
interpretacién sistematica- fmahstlca»

La doctrina juridica explica que'®, existen méaximas integrales de interpretacién,
entre las que destaca tres: restrictivas; plenificantes; y privilegiantes, segtn el
interés del destinatario de la interpretacién:

Como ejemplos de méximas restrictivas tenemos: exceptio est strictissimae
interpretationis («la excepcién debe ser interpretada estrictamentes);

[...]

Como ejemplos de maximas plenificantes tenemos: ubi lex non distinguit, nec nos
distingere debemus («donde la ley no distingue, no debemos nosotros
distinguir»);

[..]

Como ejemplos de méaximas privilegiantes tenemos: [...] lex posterior derogat
anterior («la ley posterior deroga la anterior»).

La Sala de Consulta y Servicio Civil en oportunidad anterior precisé que la
interpretacion literal comprende el principio general de interpretacion juridica
segun el cual donde la norma no distingue, no le corresponde distinguir al
intérprete:

" Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Nimero tnico: 11001-03-06-000-2022-
00177-00. Noviembre 2 de 2022. Rad. 2483. M.P. Maria del Pilar Bahamon Falla.
2 Uprimmy, Rodrigo y Rodriguez, Andrés. Interpretacién judicial. Consejo Superior de la
Judlcatura Universidad Nacional de Colombia. Bogota, Pagina 246.

Vmogradoﬁ Paul. Introduccion al Derecho. Fondo de Cultura Econémica. México, pagina 89.

* Corte Constitucional, Sentencia C-011 de 1994. M.P. Alejandro Martinez Caballero y C-1026 de
2001. M.P. Eduardo Montealegre Lynett
s Uprimmy, Rodrigo y Rodriguez, Andrés. Interpretacion judicial. Consejo Superior de la
Judicatura, Universidad Nacional de Colombia. Bogota, Pagina 276.
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Para la Sala, el alejamiento del contenido normativo expreso de la norma
constitucional, en busqueda de un entendimiento distinto que no esta consagrado
en ella, resulta legal y constitucionalmente problematico. En efecto, el abandono
del tenor literal de la norma para buscar su espiritu tendria como limite inicial lo
sefialado en el articulo 27 del Cédigo Civil, el cual le da prevalencia del lenguaje
de las normas cuando el mismo es claro e inequivoco [...] de este articulo 27 se
desprenden al menos dos reglas. La primera indica que la forma basica de
acercarse al sentido de una norma es a través del lenguaje o las palabras que
ella utiliza, de modo que si su sentido es claro no debe desatenderse su tenor
literal para consultar su espiritu; como ha sefialado la jurisprudencia, el lenguaje
es un instrumento para el intercambio de pensamientos entre los seres humanos
y la construccién de la cultura juridica8, de modo que el contenido literal de las
normas debe ser suficiente para su comprension facil y légica por parte de sus
destinatarios. Consecuencia de lo anterior, la segunda regla indica que solo frente
a expresiones “oscuras” que realmente dificulten el entendimiento de la ley, el
intérprete puede acudir a su intencién o espiritu, pero siempre que estén
‘claramente manifestados” en ella misma o en la historia fidedigna de su
establecimiento. Dicho de otra manera, la bisqueda de un sentido distinto al que
se desprende prima facie del tenor literal de las normas, es subsidiaria, en la
medida que solamente procede cuando el lenguaje del legislador no ha sido claro
y existen expresiones oscuras que generan incertidumbre sobre su verdadero
alcance. Lo anterior es importante para la seguridad juridica pues evita que el
sentido de la ley esté sujeto a la interpretacion subjetiva de diferentes operadores
juridicos. De alli que la claridad y sencillez de las normas y de su aplicacién, sea
una pretension de todo ordenamiento juridico, especialmente cuando se trata de
regulaciones dirigidas la sociedad en general y no a sectores especializados que
funcionan con lenguajes técnicos y complejos'®.

iv) Conclusiones

Para resolver los interrogantes que plantea el Departamento Administrativo de
Funcion Publica, con fundamento en lo explicado en los acapites precedentes, la
Sala llega a las siguientes conclusiones:

El articulo 61 de la Ley 2155 de 2021, que modificd, a partir del 1° de
enero de 2022, el articulo 14 de la Ley 1473 de 2011, denominé Comité
Auténomo de la Regla Fiscal (CARF) al hasta entonces llamado Comité
Consultivo para la Regla Fiscal (CCRF), y dispuso su nueva conformacion.

En tal disposiciéon incluyd de manera clara e inequivoca un mandato
expreso consistente en exceptuar a los servidores publicos dentro de
quienes pueden conformar el Comité Auténomo de la Regla Fiscal

16 Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Nimero Gnico: 11001-03-06-000-2013-
00540-00. Diciembre 10 de 2013. Rad. 2194. CP: William Zambrano Cetina.
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(CARF), excepcion que abarca a los servidores pulblicos de las
universidades estatales.

- El Comité Autdnomo de la Regla Fiscal es una pieza clave en el marco de
la politica fiscal colombiana, que ofrece una supervisiéon técnica e
independiente para garantizar la sostenibilidad y coherencia de Ias
finanzas publicas del pais. Su papel como entidad auténoma y técnica es
fundamental para una gestion fiscal responsable y transparente, lo cual
incluye la expresa definicion de los miembros que lo conforman.

- Las autoridades académicas, personal administrativo, los’profesores de
dedicacion exclusiva, de medio tiempo o tiempo completo, y los profesores
de catedra de las universidades estatales son servidores publicos y, en tal
virtud, les son aplicables las inhabilidades, incompatibilidades 'y
prohibiciones propias de los mismos, contenidas en la constitucién y en la
ley, asi como las excepciones que sobre esta materia dichas disposiciones
establezcan.

- Conforme al principio de legalidad, corresponde a todas las autoridades
acatar la supremacia constitucional y las disposiciones legales, a través de
su correcta interpretacion.

Asi, conforme a los criterios definidos en la misma ley, en la jurisprudencia
y en la doctrina, debe darse a la norma en primera medida su
interpretacion gramatical y complementarla con una interpretacién
sistematica y finalista que, ademas de su tener literal, consulte su espiritu
y su coherencia con las demas disposiciones del ordenamiento

En el caso de estudio, la literalidad del articulo 14 de la Ley 1473 de 2011
modificado por el articulo 61 de la Ley 2155 de 2021 es claro y expreso al
excluir a los servidores publicos, en general, de los miembros del Comité
Auténomo de Regla Fiscal (CARF). De tal manera que, si el legislador no
distinguié entre una u otra categoria de servidor pulblico, no puede
arrogarse el intérprete dicha facultad.

A su vez, una interpretacion sistematica lleva a entender que fue voluntad
del legislador establecer la referida prohibicion, en aras de propender por
una mayor independencia y autonomia del citado comité.

Esa voluntad del legislador fue clara desde la exposicién de motivos del
proyecto que, a la postre se convertiria en la Ley 2155 de 2021, en la que
destacd que el objetivo de la ley con el nuevo comité, ahora denominado
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«autdnomo», fue precisamente darle mayor independencia y autonomia en
la toma y autoridad de sus decisiones para fortalecer la institucionalidad de
la politica fiscal del pafs.

En esa linea expresamente destaca que la nueva conformacién del CARF
establecida en el proyecto, propende por el fortalecimiento de la
independencia, al constituirlo como una instancia técnica, permanente e
independiente, que tendrd cinco miembros «de reconocido prestigio
profesional y académico en materia de finanzas publicas, y siempre que
no sean servidores publicosy.

Asi las cosas, es claro el objetivo de la disposicién fue garantizar Ia
autonomia e independencia del CARF siendo la independencia en su
conformacién uno de los elementos principales.

Asimismo, desde el punto de vista sistematico, dicha prohibicion resulta
coherente con la asignacién de honorarios a los miembros del Comité y
con la prohibicién que tienen los servidores publicos de recibir doble
remuneracion u honorarios del erario publico, con excepcién de las horas
catedras.

En tal sentido, la Sala concluye que, de conformidad con el principio de
legalidad y previa la interpretacion gramatical y sistematica realizada, el
Ministro de Hacienda y Crédito Publico no puede designar dentro de los
miembros del CARF a servidores publicos de las universidades estatales.

En atencion a las consideraciones anteriores, la Sala de Consulta y Servicio Civil

lll. RESPONDE

1. ¢ Considerando una interpretacion sistematica del articulo 14 de la Ley 1473 de
2011, modificado por el articulo 681 de la Ley 2155 de 2021, es juridicamente
viable que el Ministro de Hacienda y Crédito PUblico designe dentro del grupo de
los cinco expertos del Comité Auténomo de la Regla Fiscal, a expertos de
reconocido prestigio profesional o académico en materia de finanzas publicas,
vinculados como servidores publicos en las universidades estatales?

No. No es juridicamente viable que el Ministro de Hacienda y Crédito Pudblico
designe dentro del grupo de los cinco expertos del Comité Auténomo de la Regla
Fiscal, a expertos de reconocido prestigio profesional o académico en materia de
finanzas publicas, vinculados como servidores publicos en las universidades
estatales.
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2. Si es juridicamente viable que los servidores pUblicos de las universidades
estatales hagan parte del grupo de los cinco expertos del Comité Auténomo de.la
Regla Fiscal (CARF) y teniendo en cuenta lo dispuesto en el articulo 128 de la
Constitucion Politica, 19 de la Ley 4 de1992 y paragrafo 1° del articulo 14 de Ia
Ley 1473 de 2011, modificado por el articulo 61 de la Ley 2155 de 2021:
¢ Pueden los servidores plblicos de las universidades estatales que se designen
el CARF percibir honorarios por su participacién en dicho Comité?

Por sustraccidn de materia, no se responde, dado que la respuesta a la pregunta
anterior es negativa.
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