Honorables Magistrados
CORTE CONSTITUCIONAL
£E.S5D.

GEORGE ZABALETA TIQUE, ciudadano colombiano, identificado con la cédula
de ciudadania nimero 79.428.552, de Bogota. con domicilio en Bogota, en uso de
mis derechos y deberes ciudadanos consagrados en los articulos 40 numeral 6° y
95 numeral 7° de la Constitucion Politica, y en ejercicio de la accién publica que
establece el articulo 241 de la Carta Politica, me dirijo a ustedes para interponer
accion publica y demandar por inconstitucionalidad los incisos primero, aparte
subrayado, tercero aparte subrayado, cuarto, quinto, sexto, séptimo, octavo
y noveno del Articulo 128 de la Ley 1474 de 2011, por cuanto que el legislador
ordinario al expedir la citada normatividad desconocio los articulos sigulentesde la
Constitucion Nacional al haber creado unos cargos en la estructura organica de la
Contraloria General de la Republica como de libre nombramiento y remaocién
siendo que por las funciones a desarroliar esos cargos son de carrera
administrativa y haber reestructurado la constitucién en apartes no relacionados
con la corrupcion.

Me permito describir esta solicitud de la siguiente manera:
NORMA ACUSADA

Transcribo a continuacion la norma acusada:

Ley 1474 de 2011 de Juio 12. 2011 - DIARIO OFIGIAL No. 48.128

"ARTICULO 128, FORTALECIMIENTO  INSTITUCIONAL DE LA CONTRALORIA
GENERAL DE LA REPUBLICA. Con ¢l fin de fortalecer las acciones en conlra de la
corrupeion, créanse dentro de la estructura de la Contraloria General de la Repiibliea la
Unidad de Tnvestigacianes Especiales contra la Corrupeion, la Unidad de Cooperacion
Nacional ¢ Internacional de Prevencion, hivestigacion e Incautacion de Bienes, la Unidad
de_Apoya _Téenico al Congreso v la Unidad de Seguridad v Ascguramiento
‘Tecnologico e Informatico, las cuales estarin adseritas al Despacho del Contralor
General y serdn dirigidas por un Jefe de Unidad del mistoo nivel de log jefes de las oficinas
ASCSOTAS,

“En la Unidad de Investigaciones Especiales contra la Corrupeién, eréanse once (11) cargos
de Contralor delegado interseetoriales, quicnes desarrollaran sus funciones con la finalidad
de adelantar auditorias especiales o investigaciones relacionadas con hechos
de impacto nacional que exijan la inlervenciéon inmediata de la entidad por ¢l
riesga inminente de pérdida o afeclacion indebida del patrimonio piiblico o para establecer
la ocurreneia de hechos constitutivos de responsabilidad fiseal v recandar ¥ asegurar lag
pruebas para ¢l adelantamiento de los procesos correspondientes.”

“La Unidad de Cooperacién Nacional e Inlernacional de Prevencion, Investigacion ¢
Ineautacion de Bienes estard conformada por servidores pablicos de la planta de personal
de la entidad, asignados en mision a la misma, y tendrd como funcién principat la
promocion_ e implementacion de tratados, acuerdos o convenios con entidades
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inlernacionales o nacionales para obtencr el intercambio de informacién, pruebas y
conocimienlos por parte de personal experto o especializado que permita detectar bienes,
cucntas, inversiones y otros activos de personas naturales o juridicas investigadas o
responsabilizadas por la causacién de dafios al patrimonio pitblico para solicitar el deereto
de medidas cautclares en el tramite de los procesos de responsabilidad fiscal y de cobro
couctivo o en las acciones de repeticion.”(Inconstitucional porque la Contraloria no puede
celebrar tratados.)

“La Unidad de Apovo Técnico al Congreso prestara asistencia técnica a las
plenarias, las comisiones constitucionales y legales, las bancadas
parlamentarias v los senadores y representantcs a la Camara para el ejercicio
de sus funciones legislativa y de control politico, mediante el suministro de
informacién que no tenga caracter rescrvado, el acompaiiamiento_en cl
analisis, evaluacion y la elaboracion de proyectos ¢ informes especialmente
en relaciéon con su_impacto y efectos fiscales y presupuestales, asi como la
canalizacion de las denuncias o qucjas de origen parlamentario.”{(Esta
dependencia no tiene nada que ver con la lucha contra la corrupeion, no es misional, por
esto es inconstitucional por violar la unidad de materia)

“La_Unidad de Seguridad v Aseguramicnto Tecnolégico e Informatico
prestarda_apoyo_ profesional v téenico para la formulacion y ejecucion de las
politicas y programas de seguridad de los servidores puiblicos, de los hienes v
de la informacion de la entidad; llevara el inventario y garantizara el uso
adecuado v mantenimiento _de los equipos de seguridad adquiridos o
administrados por la Contraloria; promovera la ecelebracion de convenios con
entidades u_organismos nacionales e internacionales para garantizar la
proteccion de las personas, la custodia de los bienes y la confidencialidad e
inteeridad de los datos manejados por la institucion.”(Es una mera
reestructuracion con objeto no misional que no tiene nada que ver con la lucha contra la
corrupeidn, talta de unidad de materia).

“Para los efectos anteriores, eréanse dentro _de la planta global de la
Contraloria General de la Repiiblica dos cargos de director grado 03, cinco (5)
cargos_de profesional universitario grado o2 y tres (3) cargos asistenciales
grado 04, de libre nombramiento y remoeidn.”(Es una mera reestructuracion que
no ticue nada que ver con la lucha contra la corrupeion, falta de unidad de materia, coma
conseeuencia de la anterior norma debe también correr su sucrte)

“Para la vigilancia de los recursos pablicos_de la Naeién administrados en
forma_desconcentrada_en_el nivel territorial o transferidos a las entidades
territoriales v sobre los cuales la Contraloria General de la Repiiblica ¢jerza
control prevalente _o__concurrente, organicense cn cada departamentn
gerencias _ departamentales  colegiadas,  conformadas  por_ un__gerente
departamental v no menos de_dos contralores provinciales. Con la _misma
estructura, organicese para el Distrito Capital una gerencia distrital
coleginda.”(s una mera reestructuracién que no tiene nada que ver con la lucha contra
la corrupeion, falla de unidad de materia, pues solo es burocritica pues las gerencias ya
existian vy tendan dichas funciones)

“El niimero _de contralores provineciaies a nivel nacional serd de 75 v su
distribucidn entre las gerencias departaimentales y la distrital la efectuara el
Contralur General de la Repiblica en atencién al namero de municipios, cl
monto _de los recursos auditados y nivel _de riesgo en las entidades
vigiladas.”(Es una mera reestructuracién que no ticne nada que ver con la lucha contra la
corrupeion, falta de unidad de materia)

“Las gerencias departamentales y Distrital colegiadas, seran_competentes
para:

a) Elaborar el conponente territorial del plan general de auditoria de acuerdo
con los linecamientos fijados por el Contralor General de la Repiblica y en
coordinacion eon la Contralorias delegadas;

b) Configurar y trasladar los hallazgos fiscales;

¢) Resolver las eontroversias derivadas del ejercicio del proceso auditor;

<00 [MOWISTHT




d} Determinar la procedencia de la  iniciaciéon de  los procesos  de
responsabilidad fiscal y del deercto de medidas cautelares:

¢) Las demdis_que establezea el Contralor General de la Repablica por
resolucion organica.”(Inexequible a parte subrayado por unidad de materia, solo crea
€argos nuevos s funciones nuevas. ¢l proceso de responsahilidad fiscal ya lo tenia por la
ey 610 de 2000, y la auditoria por la Guia de auditoria, armonizadas por los decretos 268
de 2000 y 209 de 2000, regulados por 1a Resolucion 216 de 2013 del Contralor General)

PARAGRAFO 10. Para los efectos previstos en este articulo, tos servidores publicos dc la
Contraloria General de la Repiblica que tengan la calidad o ejerzan la funcion de
contralores delegados, contralores provinciales, directores, supervisores, coordinadores,
ascsores, profesionales o teendlogos podran hacer parte de los grupos o equipos dc
auditoria.

PARAGRAFO 20. Los gaslos que demande la aplicacion de lo dispuesto en ¢l presente
articula serdn atendidos con los recursos del presupucsto de la respectiva vigencia y para el
ano 2011 no impiican una crogacidon adicional. La Contraloria General de la Republica
cfectnara los traslados necesarios.

NORMAS CONSTITUCIONALES VIOLADAS

Me permito sefalar la normatividad constitucional infringida:

Articulos 125, 158, 189, 243, v 268 numeral 10 y los Articulos 1 y 3 de la
"Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion” adoptada por la
Asamblea General de las Naciones Unidas, en Nueva York, el 31 de octubre
de 2003;

CONCEPTO DE LA VIOLACION

En mi concepto se violan las siguientes normas constitucionales:
1. CARRERA ADMINISTRATIVA

1. ARTICULO 125. Los empleos en los drganos y entidades del Estado son

de . Se exceptlan los de eleccion poputar, los de libre
nombramiento y remocion, los de trabajadores oficiales y los demas que
determine la ley.

Los funcionarios, cuyo sistema de nombramiento no haya sido determinado
por la Constitucién o fa ley, seran nombrados por [concurso publicdl.

El ingreso a los cargos de carrera y el ascenso en los mismos, se haran
previo cumplimiento de los requisitos y condiciones que fije la ley para
determinar los méritos y calidades de los aspirantes.

Se aprecia que la norma demandada no respeta la carrera especial de la
Contraloria General de la Republica, como tampoco el principio constitucional dei
merito, asi mismo la Ley 4 de 1992 y al Decreto 268 de 2000, que constituyen las
leyes marco de la carrera administrativa de la Contralotia, pues sin ningun
contenido material crea cargos bajo a figura del libre nombramiento y remocion,
sin que funcionalmente se determinen los requisitos establecidos en la
Constitucién para que un cargo pueda considerarse como de libre nombramiento vy
remocion como lo ha reconocide la reiterada jurisprudencia constitucional que
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establece que el iegislador no es omnimodo para establecer de manera general
los cargos de libre nombramiento y remocion, para los cuales soio tiecne dos
posibilidades o que por una parte, e cargo implique direccionamiento institucionat
o fijacion de politicas (Directivo) o exija una confianza absoluta (Asesor), pero para
este caso ia Ley 1474 textualmente determina las funciones para dichos cargos,
que ademas son ejecutivas, veamos “ adelantar auditorias cspeciales o
investigaciones relacionadas con hechos de impacto nacional que exijan la
intervencion inmediata de la entidad”, sc trata cargos que tienen funciones
cjecutivas, al punto que pucden ser parte de grupos de auditoria como lo establece e
paragrafo 1 “podran hacer partc de los grupus o equipos de auditorfa.” No son directivos
como los demds contralores delegados sectoriales, al tenor del Deereto ley 268 de 2000,
son funcionarios ejecutores tales eomo los Directores grado 03, sobre cuyos cargos ya se
deterinind su naturaleza, mediante 1a Sentencia ¢284-11, que son dc carrera.

2. "Articulo 150°.- Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de
ellas ejerce las siguientes funciones:”

(..)7. Determinar la estructura de ia administracion naciona y crear,
suprimir o fusionar  ministerios, departamentos  administrativos,
superintendencias, establecimientos pubiicos y otras entidades dei orden

nacional, sefialando sus objetivos y estructura organica..."(La Negrilla
fuera de texto) '

La configuracion administrativa de ia contraloria debe hacerse de manera
separada del estatuto anticorrupcion, pues solamente se debe fortalecer la
estructura de la entidad que tenga directa relacion con la lucha contra la
corrupcion, que apunta a la misién institucional de ia CGR (Art. 267 de la C.P.), en
este aspecto, las dependencias de apoyo puramente administrativas escapan al
cumplimiento misional, tales son el caso, la Unidad de Apoyo Técnico al Congreso
y Ja Unidad de Seguridad y Aseguramiento Tecnolégico e Informatico y la
reestructuracion de ijas Gerencias Departamentaies, nada tienen que ver con la
fucha contra la corrupcion, porque lo que hicieron fue crear burocracia de libre
nombramiento y remocion, conservando las mismas funciones, desarticutando ia

estructura institucional y creando duplicidad de funciones con las dependencias ya
existentes.

3. Articulo 268:

“10. Proveer mediante !concurso EUb!icj los empleos de su dependencia que
haya creado la ley. Esta determinara un réegimen especial de carrera
administrativa para la seleccion, promocion y retiro de los funcionarios de ia
Contraloria. Se prohibe a quienes formen parte de las corporaciones que
intervienen en ia postulacion y eleccion dei Contralor, dar recomendaciones
personaies y politicas para empleos en su despacho.”

Los cargos de ia Ley 1474 deben ser provistos por mérito a través de concurso
publico, pues pertenecen a ta carrera administrativa especial de la CGR, por ias

funciones que desempefan, veamos cuales son las funciones que le asigna la ley
a es0s cargos:

"...adelantar auditorias especiales o investigaciones relacionadas con
hechos de impacto nacional que exifan {a infervencion inmediata de la
entidad por el riesgo inminente de perdida o afectacion indebida del
patrimonio publico o para establecer Ia ocurrencia de hechos constitutivos de
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responsabilidad fiscal y recaudar y asegurar Jas pruebas para el
adelantamiento de los procesos correspondiente.” {Negrilla fuera de texto)

Esas funciones de caracter ejecutivo no corresponden a un cargo de libre
nombramiento y remocién, sino a un cargo de carrera, que ya venian
adelantandose en desarrollo de las funciones propias de control fiscal gjercidas
por la CGR. Articulos 267 y siguientes de la C.P., como lo sefala la Sentencia C-
284-11.

Pero aqui de lo que se trata es de establecer si dichas funciones las debe
adelantar personal de carrera de la CGR que pertenezca a la carrera
administrativa especial de esa Entidad, articulo 268, nimero 10, o por la personal
nombrado discrecionalmente por el nominador.

Por medio de las Sentencias C-514 de 1994 y C-405 de 1995, la Corte
Constitucional estabiecio a ia luz de la C.P. las principaies caracteristicas de los
cargos de carrera administrativa y de libre nombramiento y remocion en la CGR,
dichas Sentencias son referentes juridicos obligatorios a la hora de analizar si un
cargo en la CGR es de carrera administrativa o de libre nombramiento y remocion,

En efecto, ya desde la Sentencia 405 de 1895, la Corte Constitucional dejo claro
que “fa Constitucion de 1991 establecio un regimen que reforzo las garantias en
favor de la prioridad de la Carrera Administrativa, que opera como principio
especial del ordenamiento juridico, v que antecede y prevalece ante cl régimen de
libre nombramiento y remocion de los funcionarios publicos”

En la misma Sentencia mencionada anteriormente, se cita la Sentencia C-195 de
1994, de la cual se destaca lo siguiente:

“Encuentra la Corte que a la luz de la Constitucion se pueden
cstablecer  unas  oxcepeiones al  principio  gencral de la  carrera
administrativa, pero sicmpre conservando la prioridad del sistema de
carrera, connatural con los principias no sélo de eficacia v eficiencia y
estabilidad administrativas, sino con la justicia misma de la funcion
publica, que no es compatible con la improvisacion ¢ inestabilidad de
quienes laboran para el Estado, v por el contrario establece el princtpio
del merecimiento, como determinante  del ingreso, permanencia,
promocion y retiro del cargo.”

"Por tanto, como base para determinar cuando un empleo pucde ser de
libre nombramiento y remocion, hay que sefialar cn primer término que
tenga fundamento legal; pero ademas, dicha facultad del legisfador no
puede contradecir la csencia misma del sistema de carrera, s decir, la
ley no estd Jegitimada para praducir el efecto de que la regla general se
convierta en excepeion. En scgundo lugar, debe haber un principio de
razon suficiente que justifique al legislador para establecer cxcepeiones a
la carrera administrativa, de manera que la facultad concedida 2l
nominador no obedezca a una potestad infundada. Y, por ultimo, no hay
que olvidar que por su misma naturaleza, los empleos que son de libre
nombramiento y remocion son aquellos que la Constitucion establece y
aquetlos que determine la ley, (art. 125), siempre y cuando la funcion
misma, en su desarrollo esencial, cxija una confianza plena v total, o
implique una decision politica. En estos casos el cabal desemperio de la
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labor asignada debe responder a las exigencias discrectonales del
nominador y estar sometida a su permanente vigilancia y evaluacion.”.

Iin tratdndose de una Lintidad como la Contraloria General de a Republica,
Cuyo caracter s eminentemente téenico, los cargos de libre nombramiento y
remoctOn, que exigen una confianza plena y total, ¢ implican una decision
politica, no tienen cabida, pues una entidad técnica no requiere funcionarios
gue generen conflanza especial, sino la natural que genera todo funcionario
de carrera, porque sus funciones son de caracter téentco y no politicas, es
decir, deben cefiirse a fo previsto en la Constitucion y la ley y no a las
conveniencias, segln scan fas circunstancias, lo que ocurre con el manejo
politico de las entidades no téenicas.

L:n {a Sentencia C-405 de 1995, la Corte Constitucional se pronuncia sobre la
carrera administrativa cspecial consagrada para la Contraloria General de la
Republica en el Articulo 268, numeral 10 de la C.P., en los siguientes
términos:

“Pero ademas, como se advirtio con claridad y precision al principio de esta
sentenela, en este caso existe norma especial de la Constitucion que establece
como un deber del Contralor General de la Repiblica el de "proveer
mediante concurso publico los empleos de su dependencia gque hava
creado la ley", y sefiala que "¢sta determinara un régimen especial de carrera
administrativa para la seleccion, promocion y retiro de los funcionarios de la
Contralorta” (art, 268, numeral 10). De modo que para la Contraloria que "es
una entidad de caracter técnico”, seglin las voces de la Constitucion {(art. 267),
se justifica ain mas la prevalencia y generalidad del principio constitucional
de Ja carrera administrativa, que en su caso constituye un régimen especial
determinado por fa ley.”.

“1id alcance  insoslayable de estas normas espectales de  rango
constitucional tmplica que el Contralor General de fa Republica cumpla con
la atribucion que te schala el numeral 10 del articulo 268 cn forma inequivoca,
para que garantice la carrera administrativa, en los términos sefialados en la
Constitucion  y en la ley, y que han sido interpretados en esta
sentencia. Quiere ello decir, ademds, como también lo ha determinado la
jurisprudencla  constitucional, que no hay incorporacion automsatica a la
carrera administrativa (Sentencia No. 31 de 1995. M.P. Dr. Eduardo
Ciluentes Mufioz), y_ que lo_procedente en_este ¢aso es abrir el concurso
publico para los empleos de esa dependencia que hava creado la ley, v
cuya clasificacion se ha establecido en la presente sentencia, conforme a la
voluntad expresa y clara de la Constitucion de 1991 y a la reiterada doctrina
constitucional de esta Corte.” (Negrilla y subrayado fuera de texto)

Adicionalmente, hay que tener en cuenta que de acuerdo con la Constitucion, la
Contraloria General de {a Republica es un érgano de control fiscal de los recursos
nacionales, de caracter técnico, no politico, por lo que los funcionarios o
servidores publicos de la CGR deben tener formacion y experiencia en el tema
control fiscal, es decir, ser expertos en finanzas publicas, en auditorias y en control
fiscal como disciplina que conlieva el conocimiento y aplicacion de la normatividad,
jurisprudencia, doctrina sobre contro! fiscal, ademas de la experiencia en cargos
con funciones relacionadas con control fiscal (Decreto ~ Ley 269 de 2000). Para
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seguir los contralores delegados para elaborar su proyecto de Plan General de
Auditoria (PGA).”

El comité Directivo es un érgano de direccion conformado por el Contralor
General, el Vice contralor, los contralores delegados sectoriales, la secretaria
Privada, los Jefes de Oficina, los contralores delegados y ef representante de los
trabajadores, en el cual no participan los contralores provinciales, ni los gerentes
departamentales.

Il. UNIDAD DE MATERIA

4. “ARTICULO 158. Todo proyecto de ley debe referirse a una misma
materia y seran inadmisibles las disposiciones o modificaciones que
no se relacionen con ella.” (La Negrilla fuera de texto)

La norma demandada no guarda unidad de materia porque estad mezclando temas
diversos que nada tienen que ver con la lucha confra la corrupcion y crea
dependencias de apoyo administrativo no misionales como son Unidad de Apoyo
Tecnico al Congreso y fa Unidad de Seguridad y Aseguramiento Tecnoldgico e
[Informatico y la reestructuracion de las Gerencias departamentales. conservando las
mismas competencias, solamente creando nuevos cargos, sin funciones misionales, sino
de apoyo, La primera dependencia sirve de canal de comunicacién con el Congreso para
el lobby y fa segunda para el manejo de equipos, sistemas, carnets, trasteos y
parqueaderos. Sin funciones misionales adicionales, ademas de que las Gerencias
Departamentales colegiadas no son formuladoras de politicas institucionales, o
direccionamiento institucional, pues como tal apoyan la ejecucion del Plan General de
Auditoria PGA desde los departamentos, bajo la direccion de las Contralorias Delegadas
Sectoriales y de acuerdo con la Guia de Auditoria y de los procesos bajo la supervision de
fa Contraloria Delegada de Investigacion. al tenor de fa Ley 610 de 2000, no tienen
autonomia sus informes son revisadas y aprobados por los contralores delegados
sectoriales y la segunda instancia en sus procesos la resuelve la Direccion de Juicios
Fiscales de la Contraloria Delega de Investigaciones.

El articulo 158 de la Constitucion consagra el llamado principio de unidad de
materia, segun el cual “todo proyecto de ley debera referirse a una misma
materia”. En consecuencia, cuando una norma especifica no guarda relacion de
conexidad con la materia de ia ley de la cual hace parte, puede entonces ser
objeto de una demanda de inconstitucionalidad por violacion del articulo 158 o
principio de unidad de materia.

La sentencia C-634/12 de la Corte Constitucional sefiata que “El juicio
de _constitucionalidad por violacidén al principio de unidad de materia se
limita a constatar que no  existe ninguna relacion  de
conexidad razonable (causal, tematica, sistemdtica y teleolégica) entre
la norma _demandada y la ley que inteqra. En este sentido, la Corte ha
sefnalado que el principio de unidad de materia no puede ser entendido
de forma excesivamente estricta o rigida pues ello limitaria de manera
desproporcionada la facuitad de configuracién del legislador v en
consecuencia el principio democratico y el principio de conservacion
del derecho.”

La norma demandada no puede incluirse en el estatuto anticorrupcion, pues crea
dependencias de apoyo no misionales y crea cargos burocraticos sin establecer
nuevas competencias para las gerencias departamentales, no desarrolle ningun
aspecto de la lucha contra la corrupcién dentro del marco del Bloque de
constitucionalidad constituide por el Tratado contra la Corrupcion de las Naciones
Unidad aprobado por medio del decreto 6838 de 2007, pues tienen nucleos
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tematicos distintos como he sefalado y deben tramitarse por tipos de leyes
distintas, por ende la conexidad en este caso no existe, la lucha contra la

corrupcion y la configuracion administrativa de la CGR, para aspectos no
misionales.

La conexidad Causal, hace relacion a la causa, entendida como de donde
algo procede en cuanto a ser, conocer y acontecer, es decir que tenga un
origen comun, pero uno es de indole represivo de la corrupcion y otro
burocratico y estructural no misional de la CGR, su estructuracion
administrativa de planta.

Los nucleos tematicos son distintos uno es la lucha contra la corrupcion y
el otro es la estructura d&' la administracidn en aspectos no misionales.

La conexion sistematica y feleoldgica, es distinta pues el estatuto
anticorrupcion tiene como fin combatir los hechos de corrupcién para
protecciones de los bienes y recursos publicos y la otra tiene como fin el
manejo de la estructura administrativa de la carrera especial de la

Contraloria General de la Republica, en aspectos no misionales sino de
apoyo.

De igual manera la Sentencia C-490/11 sefiala en cuanto al tema de la unidad
de materia:

“PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA EN TRAMITE LEGISLATIVO-Propésito: El
principio de unidad de materia previsto en la Constitucion para todo proyecto de ley,
exige del Congreso un criterio de racionalidad minima en el proceso legislativo,
tendiente a que cada uno de los proyectos de ley regule asuntos gue puedan
agruparse en una unidad tematica, impidiéndose con ello 1a inclusidn de tépicos del
todo ajenos al asunto objeto de discusion y votacion.”

“PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA EN PROYECTO DE LEY ESTATUTARIA-
Eventos en que se acredita su vulneracion/PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA
EN PROYECTO DE LEY ESTATUTARIA-Método para determinar su cumpfimiento:
El principio de unidad de materia a que se refiere el articulo 158 de la Constitucion,
gue también resuita aplicable a los proyectos de ley estatutaria, establece que todo
proyecto de ley debe referirse a una misma materia, resultando inadmisiples las
disposiciones o modificaciones que no se relacionen con ella, y la calificacién de su
cumpiimiento esta basada en la ponderacion entre el contenido del principio y la
vigencia dei principio democratico y ia fibertad de configuracidon normativa del
lzgislador. Por lo tanto, la violacion del principio de unidad de materia se acreditara
unicamente cuando se demuestre que el precepto no tiene ninguna relacion de
conexidad objetiva y razonable (de caracter causal, tematico, sistematico o
teieoidgico) con la materia de la ley respectiva. En ese sentido, el principio de
unidad de materia resulta vulnerado solo cuando el precepto de que se trate se
muestra totatmente ajeno a! contenido tematico de la ley que hace parte. Para la
determinacion del cumplimienio de este requisito, debera identificarse fres
instanctas definidas.”

“PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA EN TRAMITE LEGISLATIVO-Conexidad
causal, tematica, sistematica o teleolégica: La jurisprudencia constitucional ha
sefialado que la evaluacién sobre la unidad tematica se logra a partir de la
verificacién acerca de si el asunto objeto de debate guarda relacidn causal,
tematica, sistematica o teleoldgica con los nicieos tematicos de la iniciativa, sin que
la evaluacién de! cumplimiento de este requisito resulte particularmente intensa,
pues ello terminarta por desconocer la clausula generat de competencia legislativa
y, de manera mas general, el principio democratico representativo. Para !a Corte
basta que pueda comprobar que existe un vinculo razonable entre la norma objeto
de analisis y los citados nucleos tematicos, y solo cuando esa relacion no pueda
comprobarse, se estara ante un vicio que genere la inexequibilidad de! respectivo
precepto, reiterandose gue ja unidad de materia no se examina Unicamente en
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que funcionarios con las caracteristicas como las descritas puedan integrar la
nomina de CGR, es necesario que sean seleccionados mediante concurso de
méritos y que formen parte de la carrera administrativa especial de la CGR.

Distinto es el caso de entidades en las que tiene mas peso para entrar a trabajar
en ellas el aspecto politico, en donde pareceria mas viable que personas gue no
ttenen formacion técnica ocupen cargos directivos desde donde se toman
decisiones politicas, pero ese expediente no es dable en la CGR, pues de acuerdo
ala C.P. la CGR es la entidad llamada a velar por que los recursos de la Nacion,
se ejecuten con probidad y de acuerdo a la Constitucion y la ley, tarea que se
debe adelantar a través de auditorias, ya sean regulares o especiales, y gue si se
determinan hailazgos se adelanten los juicios de responsabiiidad gue permitan el
resarcimiento del darfio ocasionado al patrimonio publico. Para adelantar estas
funciones, tan caras para la sociedad colombiana, un funcionario - politico de libre
nombramiento y remocion no es la mejor opcion, asi lo establece el Art. 125 de la
C.P.

La carrera administrativa especial en la CGR liega por ahora, de conformidad con
la Sentencia C-284 de 2011 liega hasta nivel director grado 03, sin embargo, hasta
ahora los cargos directivos son ocupados por perscnas gue ilegan a la Entidad
desconociendo el tema control fiscal, y son los gque toman las decisiones
relacionadas con el control fiscal de los fondos o bienes de |a Nacion, esos cargos
son de libre nombramiento y remocion, son cargos politicos, o gque contradice el
caracter técnico de la Entidad.

En el caso de los contralores intersectoriales previstos o creados en el inciso
segundo de! Articulo 128 de la Ley 1474, como lo sefala la Corte en la sentencia
citada, el Contralor General de la Republica tiene el deber de "proveer mediante
concurso publico los empleos de su dependencia que haya creadc la ley”. Sin
embargo, y a pesar de que la ley 1474 en el inciso segundo de! articulo 128 no se
refiric a la naturaleza de dichos cargos, por lo que claramente se entienden gue
son de carrera, (Inciso segundo, Articulo 125 C.P ) “Los funcionarios, Cuyo sistema
de nombramiento no haya sido determinado por la Constitucién o la ley, seran
nombrados por concurso publico.” ia contralora general no ha acatado ese
mandato constitucional y nombrd a esos contralores intersectoriales como
funcionarios de libre nombramiento y remocién, se reitera, sin que la ey lo hubiera
determinado asi.

No obstante, en la Sentencia C - 614 de 2009, la Corte Constitucional, al hacer ef
analisis de constitucionalidad de una norma, que encontro ajustada a la
constitucion, pero que su aplicacién practica, diferia del mandato contenido en
dicha norma, sefiald:

‘Entonces, aunque el texto legal que se estudia es claro y se ajusta a la
Constitucion de manera evidente, la realidad factica se muestra en un
contexto distinto al que la norma acusada lo describe, pues se ubica en una
posicion irregular y abiertamente contraria a la Constitucion. Eso obliga a la
Corte a plantearse un interrogante: sel control de constitucionalidad
abstracto unicamente supone el andlisis de validez de la ley o, en ciertos
casos, autoriza a cjercer un control sobre su eficacia social?

Una primera respuesta permitiria afirmar con rapidez y claridad que el
diseno del control de constitucionalkidad mixto en Colombia, obliga a separar
la validez de la eficacia de la ley, pues mientras la accion de
inconstitucionalidad esta dispuesta Unicamente para ejercer el control de
validez de la ley y los otros medios de defensa judicial, tal es el caso por
ejemplo de la accion de tutela o de las acciones de nulidad y
restablecimiento  del derecho, tienen a su cargo el control de
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constitucionalidad de la eficacia o de la aplicacion subjetiva y practica de la
ley. También, los organismos de control tienen la responsabilidad juridica
de velar por el cumplimiento de la ley por parte de los funcionarnos ptblicos.
Dicho en oftros términos, inicialmente la Sala tendria que responder
negativamente al cuestionamiento formulado porque el control de
constitucionalidad sobre la aplicacion de la ley no puede gjercerse mediante
la accion de inconstitucionalidad sino mediante los insfrumentos procesales
disefiados por el legislador para ese efecto o a través del cumplimiento de
fas funciones de control.

Sin embargo, a pesar de que el argumento expuesto para responder el
interrogante es cierto, también lo es que, de acuerdo con ef articulo 241 de
la Carta, a la Corte Constitucional se le confia la guarda de la integridad y
supremacia de la Constitucién, por lo que en aquellos casos en los que
existe una clara brecha entre el texto legal y su aplicacion practica, esta
Corporacion puede gjercer un control integral de la disposicion, en cuanto a
su validez y a su eficacia social. Asi, por ejemplo, en sentencia C-873 de
2003, la Corte Constitucional se refiric al concepto de ‘eficacia social”
desarrollado por un sector de la doctrina que considera que la existencia de
fas normas en el ardenamiento juridico no solo depende de su validez sino
también de su efectiva aplicacion por parte de los operadores juridicos. Asi,
por ejemplo, esa providencia recuerda que para Robert Alexy el concepto
de derecho se elabora a partir de fres elementos: la eficacia social, la
correccion material y la legalidad.

Entonces, es légico sostener que el control de constitucionalidad no sélo
puede recaer sobre el texto normativo general y abstracto sino también
sobre su eficacia respecto de las autoridades obligadas a acatarla o también
sobre su aplicacion practica por las Corporaciones que senalan lineas
generales, canstantes y uniformes de interprefacion de la ley. Asi pues, en
aquellos casos en los que hay una evidente y clara distincion entre el texto
fegal objeto de control y su aplicacion generalizada, uniforme y constante,
procede ef confrol de constitucionalidad sobre {a eficacia de fa ley.”.

Por lo anterior, se solicita honorables Magistrados, se ordene a las autoridades
que deben acatar el inciso segundo del Articulo 128 de la Ley 1474 de 2011, que
lo hagan conforme a lo previsto en los Articulos 125 y 268 No. 10 de Ia
Constitucidn Politica Nacional, es decir, designando para esos cargos a personas

que hayan pasado el concurso publico de méritos, ya que estos cargos son de
carrera administrativa.

Lo que se quiere relievar en este caso es que lo previsto para los contralores
intersectoriales por la ley es que son funcionarios de carrera, de acuerdo a la
regla general de que en la administracidon publica ia vinculacidon de funcionarios a
través de concurso _de méritos es la regla y el libre nombramiento y
remocion es la excepcion que no es aplicable porgue funcionalmente los
cargos no implican_direccionamiento politico e institucional. En la norma
demandada, el legislador no sefaldé ninguna excepcidn a esa regla, porque
ademas, por la naturaieza de esos cargos y las funciones gque cumpien, no cabe
hacer ninguna excepcion a la misma.

La Corte Constitucional dejo claro que "la Constitucion de 1991 establecio un
regimen que reforzé las garantias en favor de la_prioridad de la Carrera
Administrativa, que opera como principioc especial del ordenamiento juridico,
y que_antecede y prevalece ante el régimen de libre nombramiento y
remocidon de los funcionarios puablicos”. Sentencia 405 de 1995, ya citada
atras.
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Contralor General de la Republica tiene el deber de "proveer mediante concurso
publico los empleos de su dependencia que haya creado la ley”.””. Sin embargo, y
a_pesar de que la ley 1474 en el articulo 128 no se refirié a la naturaleza de
dichos cargos, por lo que claramente se entienden que son de carrera, (Inciso
segundo, Articulo 125 C.P.) “Los funcionarios, cuyo sistema de nombramiento no
haya sido determinado por la Constitucién o la ley, seran nombrados por concurso
publico.”, la contralora general no ha acatado ese mandato constitucional y
nombrd a esos contralores provinciales como funcionarios de libre nombramiento y
remocion.

El ARTICULO 243 DE LA C.P.

Ei Art. 128 de la Ley 1474 reproduce una norma declarada inexequibie, del Art. 3
del Decreto 268 de 2000, que determinaba que el cargo de Directivo 03 de la CGR
era de libre nombramiento, violando fa cosa juzgada constitucional al crear cargos
de libre nombramiento directivos grado 03 en la CGR, que son de carrera,
contraviniendo la Sentencta C-284/1 1, que scrialo:

“CARRERA ADMINISTRATIVA COMO REGIA GENERAL
PARA EL INGRESO AL SERVICIO PUBLICO-Razon de ser en un
Fstado Social de Derecho.”

“La Corte Constitucional ha cxplicado la razén de ser del mandato
constitucional segun el cual la_carrera _administrutiva _es ln regla
general para el ingreso al servicio publica, en los términos siguientes:
“La Constiticidn Politica_en su_articulq 125 consagré _como_regla
genernd para la vinculacion de los lservidores publicos| a los empleos en
ius organys y entidades del Estado el sistema de carrera, cuya finalidad
ey la_de preservar la eficiencia vy eficacia de la funcion puablica, asi
como _garantizar a los trabajadores del Estado la estabilidad en sus
cargos y la posibifidad de promocion vy ascenso, previo el Heno de lus
condiciones y requisitos que para el efecto exija la ley para determinar
los _méritos y calidades de los aspirantes. Garantizar el ingreso y
ascenso en los cargos publicos en condiciones de igualdad a fin de
hacer efectives los principios _en gue se funda el Estado Social de
Derechio” .. “la aplicacion seneral de la carrera administrativa como
mecanismo por excelencia para el acceso al empleo piiblico”. lo cual se
traduce en una “necesidad correlativa de interpretar restrictivamente
las _disposiciones que permiten excluir ciertos cargos de dicho régimen

general”,

“REGLA GENERAL DE LA CARRKRA ADMINISTRATIVA-
Excepciones™

“El propio constituvente dispuso, en el texto del articulo 125 Superior,
que_pueden _presentarse _ciertas cxceepciones « la regla general de la
carrera_administrativa, especificamente para cuatro hipotesis: «) los
empleos de eleccion popular; b) los de Iibre nombramiento v remocion;
¢} los trabajadores oficiales; y d) los demds que determine lu ley.
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“LEGISLADOR-Competencia _para definir_los cargo de libre
nombramiento vy remociéon no supone una facultad absoluta que
pucda desvirtuar [a propia regla general de la carrera

administrativa/... siempre v cuando no altere la naturaleza de las
cosas.”

“CLASIFICACION DE DETERMINADOS CARGOS PUBLICOS
COMO DE LIBRE NOMBRAMIENTO Y REMOCION-
Condiciones alternativas no copulativassfCARRERA
ADMINISTRATIVA-Excepciones introducidas por el Legislador a la
regla general deben ser especificas, concretas y univocas.”

Lo que se quiere relievar en este caso es que lo previsto para los contralores
provinciales por la ley es que son funcionarios de carrera, de acuerdo a la regla
general de que en la administracion publica la vinculacion de funcionarios a
través de concurso de meéritos es la regla y el libre nombramiento y
remocion es la excepcion. En la norma demandada, el legislador no sefaié
ninguna excepcion a esa regla, porque ademas, por la naturaieza de esos cargos
y las funciones que cumplen, no cabe hacer ninguna excepcion a ia misma.

La Corte Constitucional dejo claro que “fa Constitucion de 1991 establecio un
regimen que reforzd las garantias en favor de la prioridad de la Carrera
Administrativa, que opera como principio especial del ordenamiento juridico, y que
antecede y prevalece ante el régimen de libre nombramiento y remocion de los
funcionarios pablicos”, Sentencia 405 de 1995

Adicionalmente, el Articulo Cuarto del Decreto 269 DE 2000 “Por e! cual se
establece la nomenclatura y clasificacion de los empleos de la Contraloria General
de la Republica y se dictan otras disposiciones.”, sefiala la naturaleza de las
funciones que los servidores publicos de la Contraloria General de la RepUblica,
deben ejercer en desarrollo de las mismas. La naturaleza de ias funciones de ios
cargos del nivel directivo, fos que por ahora se surten con funcionarios de libre
nombramiento y remocién, deben adelantar funciones de direccién general, de
formulacion de politicas y adopcién de planes, programas y proyectos.

Por Io anterior, gl inciso octavo del Articulo 128 de la Ley 1474 de 2011, contradice
los articulos 125 y 268 -10 Constitucionales, porgue Ia naturaleza de ias funciones
gue deben adelantar fos funcionarios gue ocupen los cargos creados por esa
norma, es la que la ley y la jurisprudencia ban determinado que debe ser
adelantada por funcionarios de carrera v _no por funcionarios de libre
nombramiento y remocion. Lo anterior, de acuerdo a los criterios establecidos por
la Corte Constitucional, a través de las Sentencias citadas en esta Demanda.

- GUIA DE AUDITORIA

Por uftimo la politica institucional de la CGR la determina el Contralor General al
tenor de la Guia de Auditoria, tnica norma valida para hacer auditoria en fa
entidad en cuanto a politica:

“1.1.5 Definicion de politicas y lineamientos para el PGA Con base en las
prioridades que el Comité Directive decida, el Contralor General de la
Republica establece y comunica las politicas y fineamientos que deberdn
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La Corte reafirma la prevalencia de la regla qeneral de la carrera
administrativa y admite que sélo por excepcion es posible la exclusion legal
de alqunos funcionarios o servidores publicos cuando se presente este tipo de
relacion de confianza o de intuito persona o de las responsabilidades de

direccion, como se advierte en este fallo.”. Sentencia C- 405 de 1995. Yg citado.
{Subrayado fuera de texto)

Adicionalmente, el Articulo Cuarto del Decreto 269 DE 2000 “Por el cual se
establece la nomenclatura y clasificacion de los empleos de la Contraloria General
de la Republica y se dictan otras disposiciones.”, sefiala la naturaleza de ias
funciones gue los servidores publicos de fa Contraloria General de la Republica,
deben ejercer en desarrofio de las mismas. La naturaleza de las funciones de
los _cargos_del nivel directivo, de libre nombramiento y remocion, deben
adelantar funciones de direccion general, de formulacién de politicas 4
adopcion de planes, programas y proyectos.

Dicha norma sefala en lo pertinente:
CARTICULO do. NATURALEZA GENERAL DELAS FUNCIONES. Las funciones
generales de fos empleos se definen de acuerdo « los niveles administrativos, de

conformidud con lo dispuesto en el presente articulo,

- Nivel Directivo

Comprende Ips enmyplens n los cunles corresponde ef desempeiin de funciones ile
direccion genergl, de formulncion de politicas y atlopeidn_de planes, programas y

proyectos.”

SNifeemos ¢l inciso noveno del areiculo 128 de la Ley 1474 de 2017, ol cual se traseribe o
contimuicion,  podemos  concluir  gue  lus funciones asignados o Jus Gereneies
Departamentales v Distrital colegiodus, paro lox cuales se crean, a iravés del inciso octove
del ardicwdo 128 de la Ley 1474 de 2011, 7§ cargos, deben ser adelantudas por
[uicionarios sefeccinnados por pidrito v deben hacer pirie de la carvera administrativo
especiad de la CGR, pues diclins funciones no son de direccicn generdal, He formiutlacion
tle politicas » adopcion e planes, programas v proyectos.

Asl las cosas, el inciso segundo del articulo 128 de la Ley 1474 de 2011, en su
aplicacion practica , desconoce los articulos 125 y 267 -10 de la Constitucion
Politica, porgue aungue en la ley no se determind que la naturaleza de esos
cargos fuera de libre nombramiento y remocion, la contralora general no ha
acatado ese mandato constitucional, como tampoco la ley. y nombré en los
cargos de contralores intersectoriales a funcionarios de libre nombramiento y
remocion, y no de carrera administrativa a través de concurso de méritos.

La situacion presentada es idéntica a la del caso analizado en la Sentencia C -
614 de 2009, mediante la cual la Corte Constitucional, al hacer el estudic de
constitucionalidad de una norma, la encontré ajustada a la constitucion, pero su
aplicacion practica diferia del mandato contenido en dicha norma, por lo gue
ordeno a las entidades pubiicas acatar lo dispuesto en la ley. sefalando que a
la Corte, como guardian de la integridad y supremacia de la Constitucién, le
compete pronunciarse sobre la validez de ia ley y sobre su eficacia social.

El inciso Sexto del articulo 128 de la Ley 1474 sefala “Vura los cfectos
anleriores, créanse dentro de lo plunta global de la Contraloria Geneval de la Reptiblico
dos cargos de divector grado 113, cinco (31 cargos de profesional wniversitario grado 02 v
tres (31 cargos asistenciales grado (1 de fibre nombramicnto v remociin (0)
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Es evidente la inconstitucionalidad de la anterior disposicion, y concretamente la
parte de la misma que senala que esos cargos son de libre nombramiento vy
remocion, pues ya mediante las sentencias C-514 de 1994,C-405 de 1995, la
Corte Constitucional declard inexequible ef articulo 122 de la ley 106 de 1993, en
relacion con el cargo de profesional universitario y otros funcionarios, como cargos
de libre nombramiento y remocidn, ya que por su naturaleza son de carrera, el
cargo de director grado tres, como cargo de libre nombramiento y remocion
previsto en el articulo tercero del decreto 268 de 2000, tambien fue declarado
inexequible a través de la Sentencia C-284 de 2011. En este caso se presenta
adicionalmente violacion del Articulo 243 de ia Constitucidon, ya que se
reprodujo el contenido material det acto juridico declarado inexequible por razones
de fondo, mientras subsisten en la Carta las disposiciones que sirven para hacer la
confrontacion entre la norma ordinaria y la Constitucion.

E! inciso Octavo del articulo 128 de la Ley 1474 establece “£I numero de
contralores proviaciales a nivel nacionad sera de 75 y su distribucion entre las gerenciay
depariamentales y da distrital la efectuard ¢l Contralor General de la Republica en
ciencion al niimero de municipios, el monio de lay recursos cuditados y nivel de riexgo en
las entidades vigitadas. (8)

Ef contenido de la disposiciéon demandada, inciso octavo del Articulo 128 de
la Ley 1474 de 2011, se vincula con lo gue dispone el inciso séptimo, de la
citada normatividad, que senala.

“Para la vigilancia de los recursos puhlicos de la Nacion administrados en forma
dosconcentrada en el nivel territorial o transferidos a lus entidades rerritoriales y sobre los
cuctles la Contraloria General de la Republica ejerza control prevalente o concurrenie,
arganicense en cada departamento gerencius deparsameniales colegiadas, conformadas
por wn gerenie departamenial y no menos de dos cantralores pravinciales. Con la_misma
estractura, organicese parg ¢l Distrito Capital una gerencia distrital colegiada. (7) "

Respecto al contenido de fa disposicion demandada en este caso, inciso octavo
de! Articulo 128 de la Ley 1474 de 2011, es pertinente reiterar la cita de un
exiracto de la Sentencia C-405 de 1995, mediante la cual la Corte Constitucional
se pronuncia sobre la carrera administrativa especial consagrada para la
Contraloria General de la Replblica en el Articulo 268, numeral 10 de la C.P., para
posteriormente demostrar porque los contralores departamentales y provinciales
deben nombrarse por mérito a través de concurso e ingresar o pertenecer a la
carrera administrativa de la CGR, veamos:

Sefalo la Corte en esa Oportunidad:

“Pero ademds, come se udvirtio can claridad y precision al principia de esta
serdencig, en este cuso existe norma especial de la Constitucion que estublece como
wn deber del Comtralor General de la Republica el de "proveer mediante concurso
pithlico fos empleos de su dependenciu que huya creado la ley”, y sehiala que "ésta
determinara un régimen especial de carrvera adminisirativa para la seleccion,
promocian y retive de los funcionorios de la Contealoria” (art. 268, numeral
1. e mado que para la Contralocic que "es una entidad de cardceter téenico”,
segin las voces de la Constitucion (act. 267). se justifica ain mas la prevalencia y
vencralidad del principio canstitucional de la carvera odministeariva, que en su caso
constituye un régimen especial determinadeo por fa ley. "

En el caso de los coniralores provinciales previstos o creados en el inciso octavo
dei Articule 128 de la Ley 1474, como lo sefiala la Corte en la sentencia citada, el
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relacidn con el titulo o contenido especifico de un articulo sino de manera
sistematica en relacion con el tema general de la ley.”

Eitema de la Ley es la lucha contra {a corrupcion, la norma demandada no apunta
a dicho tema, trata un tema de configuracion administrativa en tema apoyo no
misionatl.

La norma demandada hace relacion a dos temas diferentes gue no pueden
tramitarse en el mismo proyecto de ley, pues el objetivo de la Ley 1.474 de 2011
fue establecer el estatuto anticorrupcion y por tanto el Art. 128 demandado gue
hace relacion a la configuracién administrativa de ta Contraloria General de la
Republica, en labores de apoyo no misionales, en desarrolio de los Numerales 7 y
10 del Articulo 150 ib idem, nada tienen gue ver con el dicho estatuto, cada tema
es diferente, el primero es represivo y el segundo es de configuracion
administrativa de fa CGR. En conclusion, las normas demandadas nada tienen
gue ver con el tema central de la Ley 1.474 de 2011, es decir, no tienen unidad de
materia y su tramite es distinto, se puede ver gue su contenido no es consecuente
y no presenta conexion alguna con el contenido y finalidad del proyecto de ley.

COMPETENCIA DE LA CORTE CONSTITUCIONAL:

Conforme a los articulos 241 de la Constitucional Politica y 43 de la Ley 270 de
1896, corresponde a fa Corte Constitucional la guarda de fa integridad vy
supremacia de la Constitucion, y con tal fin, cumplira la funcién de “Decidir sobre
las demandas de inconstitucionalidad gue presenten los ciudadanos contra las
leyes, tanto por su contenido material como por vicios de procedimiento en su
formacién.”.

Por su parte, el Decreto Legislativo 2067 de 1991 establece el régimen
procedimental de los juicios y actuaciones gue deban surtirse ante la Corte
Constitucional.

Son ustedes, entonces, competentes. Honorables Magistrados, para conocer y
faliar sobre esta demanda

NOTIFICACIONES
Bl suscrito recibe notificaciones en Carrera 60 No. 24-09 Piso cuarto puesto 4-45
de! Edificio Gran [Estacion de esta ciudad y al correo  electrénico
geozati@gmail.com.
De los Honorables Magistrados
Con}gdﬁ Respeto:

T
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