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La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones
constitucionales y en cumplimiento de los requisitos y tramites establecidos en
el Decreto 2067 de 1991, ha proferido la siguiente:

SENTENCIA
I. ANTECEDENTES

La Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica remitio a la Corte
Constitucional el Decreto Ley 894 de 2017 “Por el cual se dictan normas en
materia de empleo pablico con el fin de facilitar y asegurar la implementacion
y desarrollo normativo del Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto y
la Construccion de una Paz Estable y Duradera”, con el fin de que se surta el
procedimiento de control automatico y posterior a su entrada en vigencia, en
los términos previstos para el efecto por el articulo 2° del Acto Legislativo 01
de 2016. El proceso fue repartido por sorteo a la Magistrada Sustanciadora,
que asumio el conocimiento mediante auto de 5 de junio de 2017 y dio curso a
las etapas de participacion ciudadana e institucional. Cumplidos los tramites
constitucionales y legales propios de los procesos de constitucionalidad, la
Sala Plena de la Corte Constitucional procede a decidir sobre la exequibilidad
del Decreto Ley 894 de 2017.



I1. NORMA OBJETO DE REVISION

A continuacién se transcribe el Decreto Ley bajo revision, conforme a su
publicacién en el Diario Oficial No. 50.128 de 26 de enero de 2017:

DECRETO LEY 894 DE 2017

Por el cual se dictan normas en materia de empleo publico con el
fin de facilitar y asegurar la implementacion y desarrollo
normativo del Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto y la
Construccion de una Paz Estable y Duradera

El Presidente de la Republica de Colombia, en ejercicio de las
facultades que le confiere el articulo 2° del Acto Legislativo
nimero 1 de 2016 y

CONSIDERANDO:

Que el Acuerdo de Paz en el punto 2.2.4 establecio que el Gobierno
nacional deberd poner en marcha mecanismos y acciones para
“Capacitar a funcionarias y funcionarios publicos y a lideres y
lideresas de las organizaciones y movimientos sociales para
garantizar la no estigmatizacion” y “Capacitar a organizaciones y
movimientos sociales, asi como a funcionarias y funcionarios
publicos en cargos de direccion, en los niveles nacional,
departamental y municipal, en el tratamiento y resolucion de
conflictos” para brindar garantias para la reconciliacion, la
convivencia, la tolerancia y la no estigmatizacion, especialmente
por razon de la accion politica y social en el marco de la civilidad,
razon por la cual es necesario fortalecer la profesionalizacion del
servidor publico independientemente de su forma de vinculacion,
para integrar y capacitar en condiciones de igualdad a quienes se
encuentren vinculados al Estado y a quienes ingresen en el marco
del posconflicto para que las entidades cuenten con servidores
idoneos que atiendan de manera eficaz las necesidades de la
ciudadania con el propdésito de mejorar la calidad de la prestacion
del servicio;

Que el Acuerdo de Paz en el punto 6 establecidé que para construir
una paz estable y duradera y en general para garantizar la
proteccion de los derechos de todos los ciudadanos en democracia,
se requiere fortalecer la presencia institucional del Estado en el
territorio. Para ello, en materia de politicas publicas sefala: “Las
politicas puablicas que se adopten deberdn promover el
fortalecimiento institucional y asegurar que la respuesta del Estado



en el territorio sea amplia y eficaz, con la participacion activa de
las autoridades regionales y locales en los procesos de toma de
decision y en el seguimiento a la implementacion del Acuerdo Final
en sus territorios. Se reafirma el fundamento constitucional segun
el cual el Estado colombiano es descentralizado
administrativamente y que los Entes Territoriales tienen autonomia,
bajo los principios de concurrencia, coordinacion y subsidiariedad,
y por tanto se garantizard que la implementacion se haga en
coordinacion y con el concurso de las autoridades locales. La
implementacion del Acuerdo se debera realizar con pleno respeto
de las competencias de las autoridades territoriales, sin detrimento
de lo acordado. En particular, las medidas deben promover el
fortalecimiento de las capacidades de gestion de los
departamentos, municipios y demas entidades territoriales, de
manera que puedan ejercer el liderazgo en la coordinacion de
planes y programas necesarios en la construccion de la paz; y la
articulacion de las autoridades nacionales, departamentales y
municipales para garantizar que actlen de manera integral,
coordinada, articulada y ordenada en los territorios”. Por tal razon,
se requiere desconcentrar de la Comision Nacional del Servicio
Civil la funcion de adelantar los procesos de seleccién para el
ingreso al empleo publico a nivel territorial y delegar las
competencias para desarrollar los mismos, de forma que se puedan
adelantar de manera mas agil, con el proposito de fortalecer las
capacidades institucionales que permitan desempefiar sus funciones,
resolver problemas, formular metas en materia de buen gobierno y
alcanzarlas de manera sostenible;

Que el Acuerdo de Paz en el punto 3.4.11.1 sefala que “Con base
en el marco legal vigente de lucha contra la corrupcion, el
Gobierno nacional pondra en marcha las siguientes medidas para
certificar la transparencia y efectividad en la accién para
desmantelar las organizaciones y conductas objeto de este acuerdo.
El Gobierno nacional promoverd entre otras, las siguientes
medidas: <+ Verificacion de la idoneidad de los servidores/as
publicos de manera que se asegure gque poseen las competencias
para el cabal ejercicio de la funcion publica. * Certificacion de la
integridad y desempefio de los servidores/as publicos, de manera
que por la via de la evaluacion y verificacion de sus hojas de vida,
antecedentes penales y disciplinarios, se garantice la transparencia
y compromiso con la aplicacion de la ley. * Garantias para
mantener la vigilancia y seguimiento al patrimonio econémico de
los servidores/as publicos y control sobre sus ingresos, de tal
manera que esté acorde con sus salarios y actividades legales.
Evaluacion y seguimiento al desempefio en la lucha contra las
organizaciones objeto de este acuerdo y en funcién de la creacion
de confianza con las comunidades”, razon por la cual se requiere



adoptar un enfoque diferencial en los procesos de seleccion que se
adelanten, en el sistema especifico de nomenclatura, requisitos,
competencias, salarios y prestaciones, en el proceso de evaluacion
del desempefio laboral y el sistema de estimulos para los servidores
publicos, que tenga en cuenta las particularidades econdmicas,
sociales, educativas y culturales de la poblacion de los municipios
priorizados para la implementacion de los planes y programas del
Acuerdo de Paz;

Que en la introduccion del Acuerdo de Paz sefiala que “El enfoque
territorial del Acuerdo supone reconocer y tener en cuenta las
necesidades, caracteristicas y particularidades econdmicas,
culturales y sociales de los territorios y las comunidades,
garantizando la sostenibilidad socioambiental; y procurar
implementar las diferentes medidas de manera integral vy
coordinada, con la participacion activa de la ciudadania. La
implementacion se hara desde las regiones y territorios y con la
participacion de las autoridades territoriales y los diferentes
sectores de la sociedad”;

Que el Acuerdo de Paz en el punto 6 establecié como principios
generales de implementacion la eficiencia, la eficacia y la
idoneidad, para la cual “se garantizara que los servidores publicos
responsables del gobierno en la implementacion de los planes y
programas sean idoneos y cumplan con las calidades técnicas y
meritocraticas pertinentes”, razon por la cual se requiere adelantar
procesos de seleccion de ingreso y ascenso con el proposito de
fortalecer las competencias y capacidades de los servidores publicos
responsables de implementar los planes y programas del Acuerdo
de Paz, bajo el principio de transparencia y responsabilidad;

Que en un escenario de posconflicto se deben fortalecer los
procedimientos de  coordinacion  interadministrativa, los
mecanismos de participacion ciudadana, de las veedurias
ciudadanas, de la rendicion de cuentas, de la carrera administrativa
a nivel nacional, departamental y municipal, asi como transformar
los esquemas de ingreso, desarrollo y retiro de los servidores
publicos y generar capacidades institucionales para lograr gobiernos
incluyentes y participativos, en especial en el &mbito regional y
local;

Que mediante el articulo 2° del Acto Legislativo numero 01 del 7
de julio de 2016, el Congreso de la Republica introdujo un articulo
transitorio a la Constitucion Politica, a traves del cual revistio al
Presidente de la RepuUblica de precisas facultades extraordinarias
para expedir los decretos con fuerza de ley, definir normas
especiales en materia de empleo publico con enfoque diferencial,



Que los ajustes a la normativa de empleo publico, exigen una
regulacion inmediata, dado que con la misma se busca fortalecer las
capacidades de los municipios y responder con caracter urgente e
inmediato a la ejecucién de los planes y programas que se formulen
para el desarrollo del respectivo territorio;

Que de conformidad con lo consagrado en la Ley 909 de 2004, la
profesionalizacion de los recursos humanos al servicio de la
Administracion Publica busca la consolidacion del principio del
mérito y la calidad en la prestacién del servicio pablico a los
ciudadanos;

Que mientras se proveen los empleos de carrera administrativa
mediante concursos de merito se hace necesario que los servidores
publicos, independientemente de su tipo de vinculacion con el
Estado, accedan de manera inmediata y eficaz a la capacitacion en
temas como la no estigmatizacion, el tratamiento y resolucion de
conflictos, justicia en equidad y competencias funcionales para
dejar instalados conocimientos al interior de los territorios y
mejorar la prestacion del servicio;

Que la Escuela Superior de Administracion Pablica (ESAP) tiene
como mision “formar a los servidores publicos en conocimientos,
valores y competencias del saber administrativo publico para el
fortalecimiento de la capacidad de gestion de las entidades y
organizaciones prestadoras de servicio publico, en los diferentes
niveles de educacion superior, educacion para el trabajo y el
desarrollo humano, la investigacion y asistencia técnica en ambito
territorial, nacional y global”, por lo que se requiere que disefie y
ejecute programas de formacion y capacitacion para generar
capacidades institucionales, dando prioridad a los servidores
publicos de los municipios en los cuales se pondran en marcha los
planes y programas para la implementacion del Acuerdo de Paz;

Que se priorizara la capacitacion por parte de la ESAP en los
municipios en los cuales se pondran en marcha los planes y
programas para la implementacion del Acuerdo de Paz, de tal
manera que esta llegue de forma inmediata a estos municipios, y
que se optimicen los niveles de desarrollo de las competencias
individuales y colectivas en el marco de la funcion publica;

Que la Ley 909 de 2004 en su articulo 2°, numeral 3, literal d),
contempld que esta ley se orienta “al logro de la satisfaccion de los
intereses generales y a la efectiva prestacion del servicio, de lo que
se derivan criterios basicos, entre ellos la capacitacion para
aumentar los niveles de eficacia”;



Que en aras de promover el fortalecimiento institucional, asegurar
que la respuesta del Estado en el territorio sea amplia y eficaz y
adelantar de manera inmediata los concursos, se requiere que la
Comision Nacional del Servicio Civil desconcentre la funcién de
adelantar los procesos de seleccion para el ingreso al empleo
publico a nivel territorial y delegue las competencias para adelantar
los mismos con el propdsito de que estas competencias fortalezcan
la puesta en marcha de los planes y programas y fines previstos en
el Acuerdo Final;

Que es necesario que la Comision Nacional del Servicio Civil
disefie los procesos de seleccion y evaluacion del desempefio
laboral de los servidores publicos vinculados o que se vinculen en
los municipios priorizados por el Gobierno nacional para la
implementacion de los planes y programas del Acuerdo de Paz, con
un enfoque diferencial y territorial que tenga en cuenta las
particularidades economicas, sociales, educativas y culturales de la
poblacion;

Que la desconcentracion de la funcion de adelantar los procesos de
seleccion para el ingreso al empleo publico a nivel territorial,
permite adelantar los concursos en los municipios priorizados por el
Gobierno nacional, de manera agil y oportuna, cumpliendo con el
principio constitucional del mérito y creando formas de vinculacion
bajo los preceptos de no discriminacién y/o estigmatizacion;

Que la delegacion de las competencias para adelantar estos
procesos, permitira a la Comision Nacional del Servicio Civil
ejercer su mision acorde con los principios de la funcion publica,
como son: igualdad, meérito, moralidad, eficacia, economia,
imparcialidad, transparencia, celeridad y publicidad,;

Que la delegacion y desconcentracion de las funciones de la
Comision Nacional del Servicio Civil permitiran que los municipios
priorizados por el Gobierno nacional, se dé cumplimiento de
manera muy rapida al articulo 125 de la Constitucion Politica que
exige que el ingreso al empleo publico se haga previa demostracion
del mérito y en igualdad de condiciones, garantizando, asi mismo,
que las tareas y actividades que deben cumplir las entidades
territoriales se desarrollen por personal altamente calificado;

Que los procesos de evaluacion del desempefio con caracter
diferencial, permiten el cumplimiento de objetivos y metas
concertados con los servidores publicos vinculados y con ello medir
la gestion de las entidades y de los funcionarios individualmente
considerados en los municipios priorizados por el Gobierno



nacional, asi como valorar el principio del mérito, el cual debe
prevalecer y permanecer en la vida laboral del servidor publico;

Que se requiere que el Gobierno nacional establezca un sistema
especifico de nomenclatura, requisitos, competencias, salarios y
prestaciones de los municipios priorizados para la implementacion
de los planes y programas del Acuerdo de Paz que responda a las
particularidades econdmicas, sociales, educativas y culturales de la
poblacion que permitan el ingreso bajo condiciones diferenciales,
sin vulnerar el principio de mérito;

Que se requiere poner en marcha de manera agil y efectiva
mecanismos inmediatos que aseguren procesos de ingreso de
servidores a la administracion publica, mediante un sistema de
seleccion objetiva, que su vinculacion sea el resultado de una
evaluacion imparcial para su respectiva vinculacion a empleos
temporales en condiciones laborales dignas, que proteja sus
derechos laborales y genere mayor eficiencia y transparencia en los
municipios priorizados para la implementacion de los planes y
programas del Acuerdo de Paz, determinando las causales de retiro
del servicio de los empleados temporales, el cual se podra efectuar
por las causales consagradas en los literales d), h), 1), j), k), m) y n)
del articulo 41 de la Ley 909 de 2004;

Que de conformidad con el articulo 21 de la Ley 909 de 2004, la
conformacion de plantas temporales debe obedecer a una de las
siguientes condiciones: “a) Cumplir funciones que no realiza el
personal de planta por no formar parte de las actividades
permanentes de la administracion; b) Desarrollar programas o
proyectos de duracion determinada; c) Suplir necesidades de
personal por sobrecarga de trabajo, determinada por hechos
excepcionales; d) Desarrollar labores de consultoria y asesoria
institucional de duracion total, no superior a doce (12) meses y que
guarde relacion directa con el objeto y la naturaleza de la
instituciéon”;

Que en los municipios priorizados por el Gobierno nacional resulta
de vital importancia la creacion de plantas temporales, bajo los
parametros previstos en la ley, toda vez que dadas las nuevas
condiciones de estos entes territoriales se requiere desarrollar
programas o proyectos de duracién determinada que contribuyan al
fortalecimiento institucional y a su vez determinar las causales para
la terminacién de las mismas de los servidores vinculados bajo esta
modalidad;

Que esta forma de vinculacion permite formalizar el empleo y
ejecutar la inversion de manera preferencial con personal vinculado



bajo esta modalidad fortaleciendo el empleo publico a nivel local y
territorial;

Que se hace necesario que el Gobierno nacional adopte un sistema
de estimulos para los servidores publicos de los municipios
priorizados para la implementacion de los planes y programas del
Acuerdo de Paz, que ingresen a la administracion pablica por medio
de los procesos de seleccion;

Que el sistema de estimulos propicia la sana convivencia, motiva e
integra a los nuevos servidores publicos y permite construir
programas de bienestar que redunden en la mejora del servicio;

Que, el presente decreto con fuerza de ley cumple con el
presupuesto de necesidad estricta, conforme al cual las condiciones
de urgencia hacen imperativa su expedicion sin hacer uso del
tramite legislativo, ya sea de caracter ordinario o especial. En
efecto, los aspectos regulados mediante este Decreto requieren ser
desarrollados con caracter de urgencia, en tanto la materializacion
del principio de merito que conlleva el fortalecimiento del empleo
publico debe realizarse a la mayor brevedad posible, para hacer
efectivo el fortalecimiento institucional de los territorios afectado
por el conflicto;

En mérito de lo expuesto,
DECRETA:

Articulo 1°. Modificar el literal g) del articulo 6° del Decreto-ley
1567 de 1998 el cual quedara asi:

“g) Profesionalizacion del servidor puablico. Todos los
servidores publicos independientemente de su tipo de
vinculacion con el Estado podran acceder en igualdad de
condiciones a la capacitacion, al entrenamiento y a los
programas de bienestar que adopte la entidad para garantizar
la mayor calidad de los servicios publicos a su cargo,
atendiendo a las necesidades y presupuesto de la entidad. En
todo caso si el presupuesto es insuficiente se dara prioridad
a los empleados con derechos de carrera administrativa”.

Articulo 2°. Programas de formacion y capacitacion. La Escuela
Superior de Administracion Publica (ESAP), en coordinacion con el
Departamento Administrativo de la Funcion Publica, disefiard y
ejecutara anualmente programas de formacion y capacitacion
dirigidos a fortalecer las competencias, habilidades, aptitudes y
destrezas que requieran los servidores publicos de los municipios en



los cuales se pondran en marcha los planes y programas para la
implementacion del Acuerdo de Paz, dando prelacion a los
municipios priorizados por el Gobierno nacional para la
implementacion de los planes y programas del Acuerdo de Paz.

Articulo 3°. Adicionar el siguiente inciso al articulo 7° de la Ley
909 de 2004:

“Para el cumplimiento de sus funciones la Comision
Nacional del Servicio Civil podra desconcentrar la funcion
de adelantar los procesos de seleccion para el ingreso al
empleo pablico a nivel territorial.

La Comision Nacional del Servicio Civil podra mediante
acto administrativo delegar las competencias para adelantar
los procesos de seleccion, bajo su direccion y orientacion,
en las entidades del orden nacional con experiencia en
procesos de seleccion o en instituciones de educacion
superior expertas en procesos. La Comision podra reasumir
las competencias delegadas en los términos sefialados en la

ley.

La Comision Nacional del Servicio Civil debera definir
criterios diferenciales en el proceso de evaluacion del
desempefio laboral para los servidores puablicos de los
municipios priorizados para la implementacion de los planes
y programas del Acuerdo de Paz que ingresen a la
administracion publica por medio de los procesos de
seleccion”.

Articulo 4°. Procesos de seleccion con enfoque diferencial. Para el
ingreso por mérito al empleo pablico en los municipios priorizados
por el Gobierno nacional para la implementacién de los planes y
programas del Acuerdo de Paz, la Comision Nacional del Servicio
Civil, en coordinacién con los jefes de las respectivas entidades,
debera disefiar los procesos de seleccion objetiva e imparcial con un
enfoque diferencial que tenga en cuenta las particularidades
economicas, sociales, educativas y culturales de la poblacion.

Articulo 5°. Sistema especifico de nomenclatura, requisitos,
competencias, salarios y prestaciones de los municipios priorizados
para la implementacion de los planes y programas del Acuerdo de
Paz. El Gobierno nacional establecera para el ingreso a los empleos
publicos de los municipios priorizados para la implementacion de
los planes y programas del Acuerdo de Paz un sistema especifico de
nomenclatura, de requisitos, competencias, de salarios y



prestaciones, que responda a las particularidades econdmicas,
sociales, educativas y culturales de la poblacion.

En todo caso para los empleos de estos municipios se exigira como
minimo educacién bésica primaria.

Articulo 6°. Adicionar el siguiente numeral al articulo 21 de la Ley
909 de 2004 relacionado con los empleos de caracter temporal, asi:

“4, El nombramiento en los empleos temporales se efectuara
mediante acto administrativo en el que se indicara el
término de su duracion, al vencimiento del cual quien lo
ocupe quedara retirado del servicio automaticamente. Sin
embargo, antes de cumplirse dicho término, el nominador en
ejercicio de la facultad nominadora podrd declarar la
insubsistencia del nombramiento, cuando el servidor no
cumpla las metas del proyecto o actividades que dieron
lugar a la creacién de los mismos, de acuerdo con la
evaluacion que se establezca para el efecto y mediante acto
administrativo motivado; o darlo por terminado, cuando no
se cuente con las disponibilidades y apropiaciones para
financiar el empleo de caracter temporal, como
consecuencia de los ajustes a los montos aprobados para su
financiacion.

De igual manera, el retiro del servicio de los empleados
temporales se podra efectuar por las causales consagradas
en los literales d), h), i), j), k), m) y n) del articulo 41 de la
Ley 909 de 2004”.

Articulo 7°. Sistema de estimulos. Adicionar al articulo 16 del
Decreto-ley 1567 de 1998 el siguiente literal:

“f) Sistema de estimulos para los servidores publicos de los
municipios priorizados para la implementacion de los planes
y programas del Acuerdo de Paz. EI Gobierno nacional
adoptara un sistema de estimulos para los servidores
publicos de los municipios priorizados para la
implementacion de los planes y programas del Acuerdo de
Paz, que ingresen a la administracion publica por medio de
los procesos de seleccidn objetiva e imparcial. Este sistema
estd integrado por programas de bienestar e incentivos que
interactian con el propdsito de elevar los niveles de
eficiencia, satisfaccion, desarrollo y bienestar de los
empleados del Estado en el desempefio de su labor y de
contribuir al cumplimiento efectivo de los resultados
institucionales y dentro de ellos se contemplaran las



condiciones particulares de las personas vinculadas, su
entorno y su capacidad de adaptacion”.

Articulo 8°. Vigencias y derogatorias. El presente decreto rige a
partir de su promulgacién y deroga todas las disposiciones que le
sean contrarias.

Publiguese y cumplase.
Dado en Bogot4, D. C., a 28 de mayo de 2017.

JUAN MANUEL SANTOS CALDERON

La Directora del Departamento Administrativo de la Funcion
Publica,
Liliana Caballero Duréan

I11. INTERVENCIONES
1. Presidencia de la Republica

Claudia Isabel Gonzélez Sanchez, Secretaria Juridica de la Presidencia,
defendid la constitucionalidad del Decreto Ley 894 de 2017.1 En primer lugar
se hizo referencia al contenido de las medidas adoptadas y al cumplimiento de
los requisitos puramente formales (fue expedido por el Gobierno Nacional,
contiene un titulo de acuerdo con su naturaleza juridica, incluyendo la
referencia expresa a las facultades que sirvieron de fundamento para expedir el
Decreto Ley; que fue expedido dentro del término de vigencia de las
competencias y, por ultimo, contiene una motivacion suficiente).

1.1. Con relacion al criterio de conexidad objetiva, la intervencién considera
que las medidas adoptadas “(...) ostentan un vinculo cierto y verificable entre
el contenido del Acuerdo Final y la materia del decreto que es objeto de
estudio.” Luego de hacer referencia a que segun el preambulo del Acuerdo
“una funcién publica eficaz constituye un presupuesto necesario para la
reconciliacién nacional” y a otros puntos especificos del Acuerdo [puntos
2.2.4. (sobre garantias para la reconciliacion, la convivencia, la tolerancia y la
no estigmatizacion); 3.4.11. (sobre medidas de prevencion y lucha contra la
corrupcion); 6 (principios orientadores de la implementacion)] que se refieren
también a la importancia de fortalecer el ejercicio de la funcion pablica y de la
institucionalidad en las zonas mas afectadas por el conflicto armado, se
concluye en los siguientes términos,

! Folios 45 a 93 del Expediente.
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“Como se desprende de los anteriores elementos, no cabe duda de
que existe una conexidad objetiva entre la tematica y finalidad del
decreto ley 894 de 2017, que se deriva de la estrecha relacion que
existe entre el papel que le da el Acuerdo de Paz al fortalecimiento
del ejercicio de la funcion publica y del institucionalidad, con: i) las
medidas adoptadas en materia de acceso a la capacitacion,
entrenamiento 'y programas de los servidores publicos,
especialmente los de los municipios mas afectados por el conflicto;
i) la provision de cargos de forma A4&gil, eficiente y con
participacion de las autoridades territoriales a través de la
desconcentracion y delegacion de competencias de la CNSC; iii) la
creacion de un sistema especifico de nomenclatura, requisitos,
competencias, salarios y prestaciones especiales; iv) la provision
digna, equitativa y justa, pero también eficiente, de los empleos de
las plantas temporales, estableciendo las causales de retiro del
servicio y garantizando el cumplimiento de los programas que se
ejecuten en desarrollo del Acuerdo; y V) la inclusion de un sistema
de estimulos para el ingreso de servidores publicos en los
municipios priorizados.”

1.2. Posteriormente, se considera que cada una de las medidas normativas
adoptadas también cumple el requisito de conexidad estricta y suficiente. Las
razones, para cada una de las disposiciones, se presentaron asi.

1.2.1. Con relacién al articulo 1° del Decreto Ley 894 de 2017, se indica que
se modificod “(...) el principio de ‘prelacion de los empleados de carrera’ por
el de ‘profesionalizacion del servidor publico’ con el propoésito de hacerlo
consecuente con el contenido de los Acuerdos de Paz (...) se garantiza que
exista una mayor calidad en el ejercicio de la funcion publica derivada de la
consecuencia logica de que servidores mas preparados y competentes estan
en capacidad de prestar un mejor servicio.” Al respecto, y precisando la
conexidad existente, la intervencion sefiala,

“Este ajuste normativo es instrumental a la implementacion de lo
acordado en materia de capacitacion de funcionarias y funcionarios
publicos. Primero, porque, como quedo claro, en el preambulo y en
los puntos 2.2.4, 3.1.11.1 y 6 del Acuerdo se hace alusion a la
necesidad [de] llevar a cabo la capacitacion de los funcionarios
publicos sin que en ningun caso se hubieran hecho distinciones
derivadas del tipo de vinculacion que tengan con la autoridad
respectiva. De la misma manera, es implementacion directa
garantizar la idoneidad de los servidores/as publicos y de verificar
su integridad y desempefio, en el entendido que la consecuencia
I6gica de que todos puedan acceder a capacitacion, independiente
de su vinculacién, y que todos deban ser objeto de evaluacion,
asegura que las entidades destinatarias cuenten con funcionarios
mejor capacitados que lograran una funcién publica més eficaz en
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sus cometidos, especialmente en aquellos territorios mas golpeados
por la violencia.”

1.2.2. Con relacion al 2° articulo del Decreto Ley en cuestion, referente a los
programas de formacién y capacitacion, la Presidencia considera “que la
conexidad estricta y suficiente de la profesionalizacion del servidor publico
explicada para el [articulo 1°], es directamente extensiva al presente”, en la
medida que lo que se busca es “hacer operativo ese mandato de formacion y
capacitacion”. Entre materializar la capacitacion y el Acuerdo de Paz “existe
una conexidad estricta y suficiente, derivada de que la norma permite que los
entes autorizados por el ordenamiento se articulen en esa labor.”

1.2.3. La desconcentracion y la delegacion de funciones de la Comision
Nacional del Servicio Civil, de acuerdo con la intervencion, tiene un gran
valor para la “materializacion del mejoramiento del servicio publico y la
institucionalidad en el pais, y que muestran la razén por la cual este aspecto
fue central en los puntos del Acuerdo Final alusivos a la funcion pablica.” Al
respecto se precisa lo siguiente,

“En particular, segiin lo evidencia el Plan Anual de Vacantes, en
Colombia persisten sin proveer un importante nimero de empleos
de carrera, particularmente en el nivel territorial, segun la siguiente

descripcion:
ENTIDADES TOTAL
VACANTES
Orden nacional 29.932
Orden territorial 61.117
Estimado Orden territorial 43.707
Total vacante 134.756

La anterior situacion evidencia un escenario de inejecucion en
materia de procesos de seleccion acentuado en las entidades del
nivel territorial (104.824 vacantes). Este elemento expone que
existe un inmenso nimero de casos en donde los empleos pueden
estar siendo desempefiados por personal que se encuentra excluido
de la posibilidad de acceder a capacitacion en igualdad de
condiciones que aquellos cuyo cargo fue provisto mediante el
proceso de seleccion correspondiente. Este elemento sin duda
impone una carga desproporcionada en cabeza del servidor cuya
vinculacion no es en propiedad en un empleo de carrera, por lo que
padece las consecuencias de la ineficiencia histérica del Estado
colombiano en la realizacion de concursos. También implica que las
tareas de los servidores publicos estan siendo desempefiadas por
personas que no siempre cuentan con el entrenamiento adecuado, lo
cual claramente deriva en una deficiente e ineficaz presentacion de
la funcion publica.
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La pertinencia de traer a colacion esta situacion para efectos del
presente escrito consiste en que dicha ineficiencia es uno de los
elementos que las negociaciones encontraron como causa central de
la situacion de abandono en la que se encuentran algunas zonas del
pais, siendo lo anterior, origen del surgimiento y perduracion del
conflicto armado. Es por ello que en la firma del Acuerdo Final el
tema del [fortalecimiento] de la funcion publica no es una aspecto
accidental y a partir de ello es que se establecen medidas concretas
que mejoren la gestion del Estado en todo el pais, especialmente en
las zonas méas afectadas por la guerra. Entre las medidas que
materializan este mandato se encuentran justamente las contenidas
en el Decreto 894 de 2017.”

Para la Presidencia de la Republica, habilitar a la Comision para que pueda
desconcentrar o delegar la funcion de adelantar procesos de seleccion para el
ingreso al empleo publico, teniendo en cuenta criterios diferenciales en los
territorios mas afectados por el conflicto, encuentra una conexidad estricta y
suficiente. Al respecto, la intervencion sefialo lo siguiente,

“[...] la norma pretende solucionar una situacion que fue
identificada por los negociadores del Acuerdo de Paz como causa
central del surgimiento del conflicto y su perduracion durante tantos
afios, consistente en el cumplimiento de las funciones publicas por
parte de funcionarios que no siempre son los mas iddneos,
justamente porque no han participado en un proceso de seleccion
meritocratico. La desconcentracion y delegacion de la funcion de
adelantar procesos de seleccion permite atacar esa deuda del Estado
con los territorios y con las personas que desempefian las
competencias publicas y ello, a no dudarlo por si solo, representa
una aplicacion directa del Acuerdo de Paz. || [...] es justamente a
través de un proceso de seleccion objetivo basado en el mérito
mediante el cual es posible dar cumplimiento a estas materias. Por
el contrario, las vinculaciones que no se circunscriben a esta
modalidad ponen en duda la verdadera posibilidad de verificar las
calidades y cualidades del funcionario antes de su ingreso al
servicio.

[...]

En este contexto, la Comision Nacional del Servicio Civil, por
virtud de la habilitacién legal contemplada en el Decreto Ley 894
de 2017, se ve institucionalmente autorizada y comprometida a
anticipar la realizacion de los procesos de seleccion de los empleos
pertenecientes al sistema general de carrera en los municipios
priorizados por el Gobierno Nacional, bien de manera
desconcentrada con su propio personal y recursos o a traves de la
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delegacion de sus competencias a entidades publicas especializadas
0 instituciones de educacion superior, bajo su inmediata direccion,
orientacion y control. Esta habilitacion permitird adelantar tales
concursos en los municipios priorizados de manera agil y oportuna,
sin desconocer el derecho de las autoridades locales de participar en
la planificacion de los concursos con criterios diferenciadores para
su adecuada realizacion y en la elaboracion de las convocatorias.

Para cumplir tales compromisos la Comision Nacional de Servicio
Civil disefiara, en coordinacion con las autoridades de las entidades
territoriales priorizadas, planificara y disefiard los procesos de
seleccion con un enfoque diferencial que tenga en cuenta las
particularidades econdmicas, sociales educativas y culturales de la
respectiva region; (...).”

La Presidencia de la Republica considera que la jurisprudencia constitucional
ha reconocido que la configuracion organizativa de la Comision Nacional del
Servicio Civil hace muy dificil que la Comision lleve a cabo directamente
todos los procesos de seleccion, en todas las etapas, por lo que la Ley 909 de
2004 previo y regulo la posibilidad de que se delegara la realizacion de los
procesos en las entidades educativas especificamente indicadas por la Ley;
para la Corte, dice la Presidencia, dado el caracter académico de esas
instituciones, no comprometen la independencia de la Comision (C-1175 de
2005). Segun la intervencion, “este elemento sirvid6 como sustento
constitucional en la referida sentencia, permite validar en este caso la
necesidad de que la provision de cargos publicos pueda darse a traves de
mecanismos mas agiles y eficientes, lo cual se corresponde completamente
con lo pactado en materia de fortalecimiento de la funcion publica y la
institucionalidad.”

1.2.4. Con relacion al articulo 4° del Decreto 894 de 2017, el cual se ocupa de
los procesos de seleccion con enfoque diferencial, la Presidencia sefiala que la
conexidad estricta y suficiente se sigue de la norma anterior, pues existe una
‘estrecha armonia y complementariedad’. Luego de citar expresamente el
Acuerdo de Paz, y resaltar la importancia de la presencia en los territorios por
parte del Estado, se dice,

“(...) en conjunto con facilitar la realizacion de los procesos de
seleccion de forma desconcentrada y delegada en los términos del
articulo 4, establecer que estos deban darse de manera coordinada
con los jefes de las entidades que en los territorios seran
destinatarios de estos funcionarios, da plena aplicacion al enfoque
diferencial que es propio del Acuerdo de Paz, lo cual reanudara
necesariamente en el fortalecimiento y la articulacion del Estado
con los territorios y asegurara que su respuesta pueda darse de una
manera amplia y eficaz.
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Por ultimo, no puede perderse de vista que la realizacion de los
procesos de seleccion con caracter diferencial en los municipios
priorizados para la implementacion primaria de los planes vy
programas relacionados del Acuerdo de Paz constituye un fin
constitucionalmente deseable (arts. 1, 13, 22, 24, 40-7, 125, 209,
211 y 287 superiores) que ademas facilita la transparencia y lucha
contra la corrupcién. Ello se deriva de que los ciudadanos que
aspiren cargos de las plantas permanentes y temporales seran
seleccionados por el sistema de mérito y no a partir de
consideraciones diferentes que desconocen [la Constitucion
Politica, art. 125]. Asi, el que se facilite la ejecucion de estos
procesos es garantia de que la seleccion de servidores se hara con
base en su idoneidad para el cargo, pues previamente a su posesion
seran verificados sus calidades y cualidades, antecedentes, méritos,
el seguimiento de sus ingresos y patrimonio economico.”

1.2.5. En cuanto al articulo 5° del Decreto 894 de 2017 (referente al sistema
especifico de nomenclatura, requisitos, competencias, salarios y prestaciones
de los municipios priorizados para la implementacion de los planes y
programas del Acuerdo de Paz), la Presidencia advierte que el mismo
“responde a la necesidad de dar estricta aplicacion al enfoque territorial al
que se ha hecho alusion en este escrito, en el entendido de reconocer que
existen falencias en materia de educacién de los candidatos a ingresar al
servicio publico que hace necesaria la flexibilizacion de las condiciones de
ingreso al empleo en los municipios priorizados y su posterior capacitacion
en orden de garantizar su formacion y profesionalizacion.” Al respecto la
Presidencia afiade,

“(...) De la misma forma, explica la necesidad de adoptar un
enfoque diferencial en los procesos de seleccion que se adelanten en
el sistema especifico de nomenclatura, requisitos, competencias,
salarios y prestaciones, en el proceso de evaluacion del desempefio
laboral y el sistema de estimulos para los servidores publicos, que
tenga en cuenta las particularidades econdémicas, sociales,
educativas y culturales de la poblacion de los municipios
priorizados para la implementacion de los planes y programas del
Acuerdo de Paz.

Un ejemplo claro de ello puede darse con la empleabilidad de
excombatientes o victimas del conflicto en donde se requiere no
solo del apoyo del sector privado en la ubicacion de estas personas
en actividades licitas acorde con sus niveles de formacion, sino
también el de un papel activo de las autoridades publica a través de
la vinculacion de personas al servicio publico. Esta contribucion no
puede ser posible si no se cuenta con herramientas que tengan en
cuenta las diferencias que puede haber entre sectores como los
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citados respecto de otros en donde la violencia no ha rezagado de la
misma manera el acceso a la institucionalidad o la formacién.”

Para la Presidencia, la jurisprudencia constitucional ha hecho referencia a la
viabilidad y coherencia con la Carta que tiene el que se establezcan regimenes
laborales diferenciados para un grupo de trabajadores cuyas caracteristicas
hacen meritorio un trato diferenciado (la sentencia C-055 de 1999,
concretamente). En tal sentido, se insiste,

“En consecuencia, si se plantea la posibilidad de que los
excombatientes y otras poblaciones afectadas por el conflicto
puedan ser servidores publicos es necesario igualmente repensar el
modelo de ingreso al empleo pablico en términos de nomenclatura,
requisitos, desarrollo de competencias, capacitacion o evaluacion.
Se debe tener en cuenta que uno de los factores que contribuye de
manera mas eficaz a garantizar una reintegracion o integracion a la
vida civil es el establecimiento de mecanismos al servicio publico,
es decir, por medio de la generacion de empleo.”

1.2.6. Con relacion al 6° articulo del Decreto Ley 894 de 2017, referente al
nombramiento y retiro de empleados temporales, la Presidencia de la
Republica sefiala que “la norma reconoce que para materializar la amplitud y
eficacia en la funcion pudblica en los términos pactados en el Acuerdo,
adicional a las medidas adoptadas en los articulos anteriores es necesario
poner en marcha de manera agil y efectiva mecanismos inmediatos que
aseguren que la finalidad de los empleos temporales sea coherente con el
compromiso asumido de garantizar la transparencia en la contratacion en
estos casos.” Al respecto, se precisa que el disefio normativo elegido evita que
la norma no sea usada adecuadamente pues, “exigir que los actos
administrativos de nombramiento en estos casos especifiquen las verdaderas
caracteristicas de la labor contratada facilita, por un lado, que no se utilice
esta figura para efectos para los que no fue creaday, por el otro, obliga a que
la via de acceso al servicio publico sea efectivamente un proceso que mida los
méritos del funcionario.” La intervencion resalta que esta medida normativa
es instrumental a la implementacién directa de varios puntos del Acuerdo de
Paz (puntos 3.4.11.1 y 6), pues se garantiza “la integridad y desempefio de las
personas que ejecutan las tareas encomendadas”, en la medida que el objeto
de los contratos no podra estar encaminado a labores que no cumplan con las
caracteristicas de los empleos temporales. A su parecer, también evita que las
personas que aspiren no sean idoneas o no cumplan las calidades técnicas
requeridas. Finalmente, se resalta, la implementacion de esta norma asegura
“el acceso al empleo publico en condiciones de igualdad, dignidad y
formalidad.”

1.2.7. Por ultimo, con relacién al articulo 7° del Decreto Ley 894 de 2017,

sobre el sistema de estimulos para servidores de municipios priorizados, la
Presidencia de la Republica advierte que se trata de un sistema que busca

17



propiciar “la sana convivencia” y motivar ¢ integrar a los nuevos servidores
de tal forma que ello redunde en la mejora del servicio. Al respecto afiade lo
siguiente,

“Esta medida se encuentra estrechamente relacionada [con] los
diferentes aspectos a los que se ha hecho alusion a lo largo del
presente escrito en materia de fortalecimiento de gestion y de la
institucionalidad del Estado en los territorios. En efecto, a traves de
la creacion de programas de bienestar y de incentivos que motiven a
los funcionarios a acceder a capacitacion y entrenamiento, de tal
manera que mejoren sus calidades técnicas y meritocraticas se
garantiza la existencia de una funcion publica méas eficaz. Esto no
solo porque con elementos que hagan atractivo el servicio no solo
se lograra que los méas aptos ciudadanos tengan acceso al ejercicio
de funciones y cargos publicos, sino que, ademas, a través de la
mejora en el entrenamiento se fomenta la eficacia, eficiencia e
1doneidad de quienes permanecen en el empleo (punto 6).”

1.3. La tercera parte de la intervencion de la Presidencia de la Republica esta
orientada a sostener por qué el Decreto Ley analizado también cumple con el
criterio de estricta necesidad fijado por la jurisprudencia constitucional.

1.3.1. En primer término, la intervencion considera preciso hacer una breve
exposicion “factica y de contexto” que evidencia la situacién en materia de
empleo publico a nivel nacional y, en especial, en las areas priorizadas, “lo
cual explica por qué el fortalecimiento de la gestion publica y de la
institucionalidad fue considerado presupuesto necesario para la consecucion
de una paz estable y duradera, y especialmente, de por qué la adopcion de
medidas en esta materia resultan tan urgentes e imperiosas que hace que sea
imposible acudir a un tramite legislativo especial u ordinario.” El estado
actual de la situacion que motiva el Decreto Ley analizado es presentada por la
intervencion asi:

“Lo primero que se debe tener en cuenta es que, como se ha
mostrado, en el escenario de posconflicto pactado en el Acuerdo
Final es necesario fortalecer los procedimientos de coordinacion
interadministrativa, los mecanismos de participacion ciudadana, la
carrera administrativa a nivel nacional, departamental y municipal,
asi como adecuar a los esquemas de ingreso, desarrollo y retiro de
los servidores publicos y generar capacidades institucionales para
lograr gobiernos incluyentes y participativos, en especial en el
ambito regional y local. || Esto en el caso colombiano resulta de
especial relevancia si se tiene en cuenta que en Colombia el nimero
de servidores publicos asciende a un total de 1°148.7302, lo cual
corresponde a cerca del 2,34% de la poblacion nacional

2 Fuente: SIGEP — corte a febrero de 2017.
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(49°021.139 habitantes — DANE, proyeccion a 31 de diciembre de
2016). De la misma manera, del total de los servidores el 98,2%
pertenece a las entidades estatales, mientras que los trabajadores
oficiales representan solo el 0,04%. Por su parte, mayor numero de
personas al servicio del Estado esta en la Rama Ejecutiva con cerca
de 1°053.198 empleados, de los cuales en el Orden Nacional se
encuentran solo 108.664 empleos, [...]. Esta situacion evidencia
varios elementos que resultan de especial relevancia para el
presente asunto. Por un lado, es claro que en Colombia el Estado
proporciona una de las principales fuentes de trabajo formal. Dentro
de esta enorme fuente, se tiene que la gran mayoria pertenece a
servidores publicos de entidades estatales y que entre aquellos la
mayor cantidad pertenece a la Rama Ejecutiva del poder publico.
Finalmente, los datos evidencian que cerca de un millon de
empleados de la rama ejecutiva, cerca de novecientos mil
pertenecen al orden territorial, siendo aquel sector que aporta la
mayor fuerza laboral desde el punto de vista publico.

No obstante, la inejecucion de los concursos publicos en las
entidades territoriales, ha impedido la provision definitiva de los
cargos de carrera por el sistema del mérito, facilitando el
cumplimiento de las funciones permanentes de la Administracion a
través de contratos de prestacion de servicios y otras formas de
tercerizacion, con la consecuente inestabilidad laboral y rotacion de
empleados y contratistas con cada cambio de Administracion. Esta
situacion que, en aplicacion de los compromisos adquiridos con
ocasion de la suscripcion del Acuerdo de Paz, estad llamada a ser
corregida de manera urgente por las instancias competentes del
Estado colombiano, con especial énfasis y eficacia en los territorios
priorizados en materia de paz, para que los criterios burocraticos y
partidistas abran paso al ingreso ordinario en la carrera
administrativa, que demanda acciones inmediatas de la Comision
Nacional del Servicio Civil, como insumo para alcanzar la paz.”

1.3.2. Esta situacion expuesta, a juicio de la Presidencia de la Republica,
supone la necesidad de reformas en materia de funcién publica orientadas a
posibilitar la incorporacion de los ciudadanos de los municipios priorizados a
los cuadros permanentes y temporales de la Administracién, pues se considera
que con la normatividad existente al momento del Acuerdo aquellos aspirantes
no tendrian la posibilidad de acceder a funciones y cargos publicos, dadas sus
limitaciones académicas y de acreditacion de experiencia laboral. Dice al
respecto la intervencion,

“La [descripcion de la situacion] permite discutir si el sistema de
carrera administrativa en las condiciones en las que estd,
especialmente en el orden territorial, cuenta con las herramientas e
incentivos adecuados para avanzar en el cumplimiento de los
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Acuerdos de Paz en materia de fortalecimiento de la funcion
publica y de la institucionalidad en el pais. En otras palabras,
indicadores como los anteriores hacen que, de entrada, se evidencie
una situacion critica en materia de gestién publica en el pais, que
constituyd exactamente la razon por la cual la falta de una gestién
publica amplia y eficaz fue considerada como una de las causas
principales del abandono institucional que han sufrido ciertas zonas
y que ha permitido el surgimiento de fenGmenos violentos. De esta
forma, la evidencia refleja que son necesarias modificaciones
urgentes como parte de la politica integral de aplicacion inmediata
de Empleo Publico propio del posconflicto, para propiciar
iniciativas capaces de generar dindmicas que efectivamente
consoliden una administracion publica eficiente y eficaz.”

1.3.3. Para la Presidencia, esta situacion es alin mas preocupante en las
entidades que hacen parte de los 170 municipios priorizados por el Gobierno
Nacional, “en donde dicha inejecucion del acceso a la funcion publica se
encuentra aun mas acentuado.” Al respecto dice la intervencion lo siguiente:

“(...) analizada una muestra representativa de 69 municipios,
actualmente existen aproximadamente 1.613 vacantes que
corresponde al 44% del total de empleos de carrera administrativa,
que explica y respalda de suyo la expedicion de normas especiales
en materia de funcién publica que impulsen la desconcentracion y
la delegacion de los concursos a cargo de la CNSC (...). De lo
anterior es posible colegir que en estos municipios las entidades
tienen un ndmero muy bajo de servidores publicos respecto del
numero total de la poblacion, lo cual corresponde a un promedio de
0.01 servidores publicos por habitante, lo que trae como
consecuencia el bajo desempefio de la institucionalidad publica.”

1.3.4. Teniendo en cuenta las consideraciones expuestas, la intervencion de la
Presidencia concluye entonces,

% Al respecto la intervencion afiade lo siguiente: “Sumada a la anterior situacion, en estos casos se
tiene que el nimero de contratistas por prestacion de servicios asciende al nimero de 16.860 que
refleja en un promedio de 99 contratistas por municipio (ver anexo 2). Esto se da debido a que al
tener un nimero bajo de servidores puablicos de planta las entidades deben recurrir a esta figura no
laboral regida principalmente por Ley 80 de 1993, se tiene que en estos casos no existe una
continuidad en el empleo y, por tanto, hay una ruptura en el desarrollo de las politicas publicas que
desempefian estas personas. De la misma [manera] existe una alta y permanente rotacién de
personal que dificulta que la entidad pueda cumplir con su objeto misional en condiciones de
normalidad y deba dedicar un alto desgaste administrativo a la operatividad que implican estas
modalidades de vinculacion. Ante esta situacion, una salida viable que garantiza el ejercicio de la
funcidn publica y los derechos de los servidores se encuentra en la creacion de plantas temporales,
las cuales son financiadas por proyectos de inversion que deben cumplir con estudios técnicos que
evidencien la necesidad concreta, lo cual permite, por un lado, la utilizacién de recursos en la
satisfaccion de necesidades reales y, por el otro, la vinculacion en condiciones claras y dignas que
se ajustan con el ordenamiento colombiano.”
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“Como se desprende del anterior recuento, la problematica existente
en el ejercicio y provisién de empleos publicos de los sistemas de
carrera general y especificos en el pais no resulta ser un tema menor
y fue esa la razon por la cual las negociaciones de paz decidieron
incluirlo como un tema central en los puntos que deben ser
solucionados en la consecucion de una paz estable y duradera. De
esta manera, al ser uno de los factores que [ha] permitido de forma
principal el abandono institucional de las zonas priorizadas, es que
los ajustes a la normativa de empleo publico exigen una regulacion
inmediata, dado que con la misma se busca fortalecer las
capacidades de los municipios y responder con caracter urgente e
inmediato a la ejecucion de los planes y programas que se formulen
para el desarrollo del respectivo territorio. No llevar a cabo un
robustecimiento de la gestion puablica en estos territorios implica
correr el riesgo inminente de no contar [con] una capacidad
institucional que permita ejecutar los planes y programas provistos
por el Acuerdo de Paz en estos territorios y la posibilidad de que se
repita el ciclo de abandono que se pretende atacar.

Este elemento fue puesto de presente desde los considerandos y
constituye uno de los elementos centrales que sustenten la
expedicion del Decreto 894 de 2017. (...)”

2. Universidad del Rosario

La profesora Laura Porras Santanilla participo en el proceso para cuestionar
totalmente su constitucionalidad, por razones de argumentacion general del
Decreto Ley, y parcialmente, por razones de analisis material de las normas.*

2.1. Luego de indicar que el Decreto Ley analizado cumple con los requisitos
formales que le son propios, la intervencion pasa a verificar que también se
hayan observado los criterios materiales. El primero de ellos (criterio de
conexidad objetiva, estricta y suficiente), a su juicio si se verifica, pues “(...)
el Gobierno cumplié con la carga de identificar el contenido preciso del
Acuerdo que es objeto de implementacién y demostré que existe estrecha
proximidad entre las materias reguladas en el Decreto Ley y en el Acuerdo.”
No obstante, no se opina lo mismo con relacion al segundo criterio (“de
necesidad estricta”) pues se advierte que si bien “(...) el Gobierno no esta
usando las facultades extraordinarias para regular los asuntos sujetos a
reserva de ley (...), no logro demostrar que el tramite legislativo ordinario o
el procedimiento legislativo especial de que trata el articulo 1° del Acto
Legislativo 01 de 2016 son insuficientes para regular la materia objeto del
Decreto Ley.” Para la intervencion “(...) el gobierno esgrimié (aunque muy
superficialmente) un criterio de eficiencia como motivacion de necesidad
estricta.”

“ Folios 41 a 44 del Expediente.
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2.2. La intervencion indicé que “en caso de que la Corte no declare la
inconstitucionalidad del Decreto por no cumplir con la carga argumentativa
(...), es importante resaltar que el Decreto Ley incluye una norma
inconstitucional, otra parcialmente inconstitucional, y otra sobre la que se
deberia declarar la constitucionalidad condicionada.” La norma
inconstitucional seria el articulo 3° del Decreto Ley 894 de 2017 al permitir
que la Comision Nacional del Servicio Civil puede ‘delegar’ sus funciones. Al
respecto se sostiene que ““(...) la Comision fue creada como un ente autbnomo
de la mas alta jerarquia que no hace parte del ejecutivo ni de otras ramas u
organos del poder publico, de caracter permanente y de nivel nacional. En
ese orden de ideas, la Comision no puede delegar las competencias para
adelantar los procesos de seleccion en entidades del orden nacional o en
instituciones de educacion superior (al menos en los términos de la
regulacion de la delegacion consagrados en la Ley 489 de 1998), pues se
descompondria el sistema contemplado en el articulo 130 de la Constitucion
que Unicamente preve un organismo auténomo del orden nacional con tales
atribuciones, que garantice la imparcialidad en los concursos con
independencia frente a la rama ejecutiva del poder puablico. Lo anterior es
especialmente cierto si se tiene en cuenta, que ni siquiera se esta delegando la
facultad de adelantar, desde un punto de vista puramente técnico e
instrumental los concursos por entidades del orden nacional o entidades de
educacion superior, sino la de adelantar todo el proceso de seleccion, lo cual
se le confio exclusivamente a la Comisién.”

La norma que al parecer de la intervencion se debe declarar parcialmente
inexequible es el articulo 6° del Decreto Ley analizado, en lo que se refiere a
la posibilidad de retirar del servicio a una persona al ‘darlo por terminado’,
cuando no se tengan las disponibilidades y apropiaciones que buscan financiar
el empleo de caracter temporal, como consecuencia de los ajustes a los montos
que hayan sido aprobados para su financiacion. Para la intervencion: “los
empleos temporales deben tener una duracion determinada, por lo cual es
razonable que antes de su creacion el ejecutivo apropie las partidas
presupuestales que se requieran para pagar los sueldos de los empleados sin
atentar contra el derecho al trabajo en condiciones dignas y justas y el
derecho al minimo vital. En otras palabras, si el nombramiento provisional es
estrictamente provisional es estrictamente temporal, no deberia haber lugar a
ajustes en los montos aprobados para su financiacion. (...)”. Finalmente, la
intervencion considera que el resto del articulo sexto del Decreto Ley
analizado debe ser declarado exequible de forma condicionada, “en el
entendido que proveer empleos de caracter temporal no implica ausencia de
requisitos. Recuérdese que de conformidad con lo dispuesto en el art. 125 de
la Constitucion por regla general los empleos estatales son de carrera y los
funcionarios deben ser nombrados en ellos por concurso publico, con base en
los méritos y calidades de los aspirantes. Sin embargo, se pueden realizar
nombramientos provisionales con personas no seleccionadas mediante el
sistema de méritos, mientras se provee el empleo mediante concurso, lo cual
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no quiere decir que exista absoluta discrecionalidad del nominador para
suplir dichos cargos. (...) De tal manera, se sugiere que la Corte declare la
constitucionalidad condicionada del articulo 6° del Decreto 894 de 2017, “en
el entendido que el proceso alli previsto para proveer empleos de caracter
temporal garantice el cumplimiento de los principios de igualdad, moralidad,
eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad”.

3. Academia Colombiana de Jurisprudencia

Rafael Enrique Ostau de Lafont Pianeta, en su condicion de Miembro
Correspondiente de la Academia, representd a la misma en el presente
proceso, para referirse a la constitucionalidad del Decreto Ley 894 de 2017.°
La intervencion parte de un comentario general breve acerca del control de
constitucionalidad, para luego abordar cada una de las medidas.

3.1. Luego de identificar los valores constitucionales que se podrian poner en
tension mediante la modificacion introducida a los principios rectores de la
capacitacion en el ambito del empleo publico, la intervencion sostuvo lo
siguiente, en defensa de la constitucionalidad condicionada del primer articulo
del Decreto Ley,

“(...) el analisis de la norma supone ubicarnos en el contexto de la
implementacion del Acuerdo y de la necesidad de capacitar a
servidores publicos para estos efectos. En tal medida, es claro que
mientras se adelantan los procesos de provision de cargos por
concurso, como lo pretende el Decreto 894 de 2017 [art. 4], es
necesario que las personas que ingresan en las plantas temporales o
las que son nombradas en provisionalidad para cargos que tengan
como fin la ejecucion del Acuerdo, tengan la oportunidad de
capacitarse en aspectos relacionados con el postconflicto de modo
que se brinden plenas garantias de eficiencia y eficacia, todas
orientadas a la reconciliacion, convivencia, tolerancia e igualdad en
el trato, aun cuando para ese momento no sean funcionarios de
carrera. || Vistas asi las cosas, y adoptando un criterio teleolégico
y de coherencia, es pertinente que las normas sobre provisiéon de
empleos, y no menos importante, sobre capacitacion de servidores,
sean consonantes con la realidad del pais en cuanto al periodo que
se llevan los procesos de seleccion por concurso, y la incesante
necesidad de que la construccion de la paz en nuestro pais sea
producto de un proceso serio y calificado.

Bajo tales premisas, es viable constitucionalmente la necesidad de
cambiar la prioridad establecida en el literal (g) del articulo 6° del
Decreto Ley 1567 de 1998, pero so6lo en el entendido de que se

® Folios 129 a 159 del Expediente.
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utilizara para la implementacién del Acuerdo de Paz, lo cual genera
una constitucionalidad condicionada en ese sentido.”

3.2. El segundo articulo, sobre programas de formacion y capacitacion, a
juicio de la intervencion no presenta problemas de constitucionalidad. Al
respecto indica que “sin duda, la idea del Consejo Nacional para la
Reconciliacion y la Convivencia esta dirigida a la promocion del Acuerdo en
distintos escenarios sociales, en tanto que la capacitacién que se busca a
través de la accion de la ESAP y el Departamento Administrativo de la
Funcion puablica se orienta al fortalecimiento institucional de la funcién
publica (valga la redundancia) circunstancia que permite concluir que el
objetivo que se pretende con este articulo se ajusta a la Carta Superior.”

3.3. El tercer articulo del Decreto Ley, acerca de la desconcentracion y
delegacion de las funciones de la Comision Nacional del Servicio Civil, a
juicio de la intervencion también es constitucional. Se parte de advertir que la
desconcentracion y la delegacion son dos figuras, “producto del cumplimiento
de las finalidades dispuestas en el articulo 209 de la Carta Politica que
establece los principios, objeto y control de la funcién administrativa,
distinguiéndolos como lo ha sefialado la Corte Constitucional, entre
principios finalisticos, funcionales y organizacionales.” Ahora bien, teniendo
en cuenta parte de las reglas que regulan ambas figuras administrativas, tanto
legales (se citan: arts. 8, 9y 10, Ley 489 de 1998), asi como jurisprudenciales
(se cita la sentencia C-496 de 1998), se concluye asi:

“Del estudio de las anteriores normativas se observa que la
desconcentracion y delegacion autorizada deviene en procedente y
coherente. Lo primero, porque la norma que autoriza tal efecto es
de rango legal, y en este caso el efecto es territorial, cuestion que
hace viable tales fendmenos en la CNSC, y tal como lo preciso el
Méaximo Tribunal Constitucional, las dos figuras pueden coexistir
en la medida en que con ellas se busca un mismo fin, esto es, la
descongestion de los organos superiores que conforman el aparato
administrativo con el objeto de realizar y desarrollar los fines del
Estado, en aras de garantizar el bien de los administrados. || Lo
segundo, es decir, es coherente la autorizacion de Ia
desconcentracién y la delegacion, por cuanto para alcanzar la
implementacion del Acuerdo de Paz se requiere una presencia
institucional del Estado a nivel local, de modo que la
implementacion del Acuerdo de Paz en materia de empleo publico
sea una realidad.”

Finalmente, luego de hacer alusion a lo dispuesto en el punto 6 del Acuerdo
del Paz (resaltando en especial lo referente a la integracion territorial e
inclusién social; al fortalecimiento y articulacion institucional; y a la eficacia,
eficiencia e idoneidad), concluye la intervencion de la siguiente manera:
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“Para el efecto, es importante tener presente que Colombia es un
pais caracterizado por la diversidad natural y cultural en la seis
regiones que la conforman: Amazonia, Andina, Caribe, Insular,
Orinoquia y Pacifico. En cada una de ellas se encuentran diferentes
recursos naturales y diversidad bioldgica, asi como una variedad
topografica (...). Asi mismo, su diversidad cultural y étnica se
encuentra representada en la presencia de afrocolombianos,
raizales, palenqueros o gitanos, pueblos indigenas, comunidades
campesinas, mestizos, y comunidades originadas en migraciones
externas.

Esta diversidad, ademas de ser una importante riqueza natural y
cultural, también implica retos importantes en el disefio e
implementacion de politicas publicas, ya que las mismas deben
tener en cuenta las particularidades que en cada region existen. De
alli que el enfoque territorial sea tan acertado en un pais como
Colombia. Su aplicacion requiere al menos de tres elementos: (i) el
reconocimiento de las situaciones concretas de cada territorio; (ii)
el fortalecimiento de los entes territoriales y; (iii) La participacion
de la ciudadania a nivel local, no s6lo porque son quienes mejor
conocen la realidad que alli se vive, sino también porque son los
beneficiarios de la politica. || [...]

En este sentido, es acertado que se desarrollen con criterios de
desconcentracion y delegacion en materia de empleo puablico, toda
vez que permite desarrollar de manera efectiva el enfoque territorial
que plantea el Acuerdo de Paz en ese ambito, (...)”

3.4. Con relacion al articulo 4° del Decreto Ley, la intervencion de la
Academia también solicita que se declare su constitucionalidad. A su
entender, adoptar un enfoque diferencial en los procesos de seleccidn es un
desarrollo de lo establecido en el punto 3.4.11.1 del Acuerdo de Paz. Por eso
dice que “no hay lugar a dudas que se trata de una disposicion consonante
con el ordenamiento juridico superior que pretende desarrollar”, en tanto se
estan cumpliendo y aplicando postulados constitucionales (art. 125, CP).

3.5. El articulo 5° del Decreto Ley 894 de 2017 también es constitucional a
juicio de la intervencion, pero de forma condicionada. Se advierte, en primer
lugar, que la Constitucion “determina las competencias entre el Congreso de
la Republica y el Gobierno Nacional en las materias salariales (...),
entendiéndose por tal que se expediran leyes marco a través de las cuales
debe sujetarse el Gobierno Nacional para regular esos asuntos [art. 150-19,
CP]”. Se resalta entonces que la Constitucion “prescribe una restriccion”, a
saber: “que el ejercicio de la mencionada facultad, cuando se trata de
prestaciones sociales, es indelegable por el Ejecutivo a las Corporaciones
Plblicas territoriales, quienes también tienen vedado arrogéarselas.” Asi, se
concluye que “[bajo] ese entendido, la ley marco a la que debe remitirse el
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Gobierno para la determinacion del régimen salarial y prestacional, en este
caso, no puede ser otra que la Ley 42 de 1992, situacion que debe condicionar
la exequibilidad de la norma en estudio, dada la expresa atribucion del
Constituyente al Legislador para la fijacion de los criterios en orden al
establecimiento del régimen salarial y prestacional al que alude el articulo

quinto anotado.” Al respecto, se mencionan las razones presentadas en la
sentencia C-402 de 2013.

3.6. Con relacion al articulo 6° del Decreto Ley analizado, sobre la necesidad
de crear plantas temporales y las causales de retiro del servicio, se considera
que es constitucional, pero de manera parcial, puesto que una causal
introducida (falta de financiacion) es un contrasentido de la misma facultad
excepcional, limitada y temporal que se esta creando. Dice la participacion al
respecto lo siguiente:

“Del examen de la norma bajo estudio, se observa que crea una
nueva causal de retiro del servicio del funcionario que depende
directamente de un factor presupuestal, es decir, también estaria
modificando el transcrito articulo 41 de la Ley 909 de 2004. | Al
respecto es pertinente advertir que la creacidn de plantas temporales
responde a una necesidad concreta y transitoria, con una
programacion determinada en el tiempo que esta fundada en hechos
excepcionales, y que, para el caso que nos ocupa, no es otra
diferente al proceso de implementacién del Acuerdo de Paz, del
cual dada su inherente vocacion temporal, se entienden aplicables
los criterios previstos en el articulo 21 de la Ley 909 de 2004.

No obstante, el criterio de dar por terminada la vinculacion del
funcionario nombrado en ese tipo de plantas en consideracion a la
inexistencia de apropiacion presupuestal no sélo rifie con la
finalidad propia de ese proceso, y los postulados que dieron lugar a
su implementacion, sino que ademas contradice lo dispuesto en la
misma norma que adiciona, como quiera que el numeral segundo
del articulo 21 ibidem obliga a tener no s6lo una motivacion técnica
sino que impone el deber de tener, de manera previa a su creacion,
una apropiacién presupuestal que cubra el pago de salarios y
prestaciones sociales.

En tal escenario resulta un contrasentido que para la creacién de
plantas temporales se requiera legalmente la debida apropiacion
presupuestal, pero que a su vez, una causal de terminacion o de
retiro del servicio en esas plantas lo constituya la falta de
financiacion, motivo por el cual se considera que este aparte de la
norma estudiada es contrario no solo a los postulados del Estado
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Social sino a los propositos y finalidades de la implementacion del
Acuerdo de Paz.”®

3.7. Por dltimo, la Academia Colombiana de Jurisprudencia considera que el
articulo 7° del Decreto Ley 894 de 2017 también es constitucional, pues
introduce una diferencia de trato razonable. Dice al respecto la intervencion:

“A partir de la motivacion expuesta en el Decreto 894 de 2017 se
concluye que con el establecimiento de estimulos e incentivos a
favor de los servidores publicos que desempefien sus funciones en
los municipios priorizados para la implementacion del Acuerdo, se
busca promover el fortalecimiento del Estado en todo el territorio
nacional y asegurar una respuesta institucional amplia y eficaz, bajo
un enfoque diferencial de acceso al empleo pdblico de nuevos
servidores, que ingresan en el marco del postconflicto. || En ese
orden, la finalidad de la norma atiende a la construccion de
programas de bienestar a favor de aquellos funcionarios que
desarrollaran sus funciones en zonas con caracteristicas
econdmicas, sociales, educativas y culturales especiales, que
demandan un esfuerzo especifico dirigido a la implementacion
exitosa del Acuerdo y la atencion eficaz que demanda la ciudadania
en un escenario de transito hacia la paz.

A su turno, el sistema de estimulos que asigna la norma enjuiciada
resulta un medio adecuado y efectivamente conducente para
alcanzar el fin sefialado pues permite la integracion y motivacion de
los nuevos servidores puablicos y de esta forma, constituye un
mecanismo eficiente para retribuir la especificidad de las funciones
que desempefian los nuevos servidores publicos y de contera,
construir redes de bienestar que redundan en la prestacion de la
funcion publica en mejores condiciones.

En consecuencia, el trato diferenciado, y favorable, no es
discriminatorio pues presenta una justificacion objetiva y razonable,
que en nada contradice el articulo 13 de la Constitucion Politica y
por el contrario, propende de manera eficaz y eficiente por el
cumplimiento de un fin esencial del Estado colombiano, como es el
de asegurar la garantia de los derechos de todos los ciudadanos en
todo el territorio nacional.”

IV. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

® A lo dicho, la intervencién de la Academia Colombiana de Jurisprudencia afiade lo siguiente:
“También sorprende que el Decreto exprese que un Acto Administrativo de nombramiento se pueda
dar por terminado, cuanto lo cierto es que se trata de una manifestacion unilateral de la
Administracion que produce efectos juridicos, manifestacion ésta de la cual no se predica en manera
alguna un efecto de ‘darlo por terminado’. A lo sumo, tal efecto dara por terminada la vinculacion
del funcionario por falta de presupuesto para atender las necesidades del cargo o porque el objeto de
creacion de la planta haya fenecido antes de tiempo previsto para su existencia.”
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En su concepto, el jefe del Ministerio Pablico, Fernando Carrillo Florez,
solicita a la Corte declarar constitucional el Decreto Ley 894 de 2017, por
encontrar que el mismo se ajusta a los requisitos constitucionales en la
materia, a excepcion de dos apartes que se solicita sean declarados exequible
constitucionalmente e inexequible, respectivamente.’

1. Luego de verificar el cumplimiento de los requisitos formales, el Ministerio
Publico entro a considerar la competencia del Presidente de la Republica para
expedir el Decreto 894 de 2017, lo cual, de acuerdo con la jurisprudencia
supone verificar la competencia temporal, la conexidad teleologica con el
Acuerdo de Paz, lo que el Ministerio PlUblico ha denominado ‘limitaciones
especiales’ y la verificacion de la estricta necesidad.

1.1. La jurisprudencia, sostiene la Procuraduria, ha fijado que el proceso de
refrendacion del Acuerdo Final concluy6 el 30 de noviembre (C-160 de 2017),
por lo que el término de vigencia de las competencias dadas al Presidente de la
Republica deben ser contadas desde el 1° de diciembre de 2016. En tal
medida, considera que el 28 de mayo, dia de expedicion del Decreto en
cuestion, las facultades aln estaban en vigencia.®

1.2. En cuanto a la conexidad entra las medidas y el Acuerdo, considera que si
se verifica. Esto es asi, en tanto las medidas “apuntan, en general, a crear una
politica publica de capacitacion de servidores publicos de cara a la
implementacion del Acuerdo Final, con un enfoque diferencial con énfasis en
los territorios focalizados (...) || Para la Procuraduria estas medidas son
instrumentales para implementar normativamente el Acuerdo Final, pues uno
de los ejes es la participacion politica (punto 2) y las garantias necesarias
para su ejercicio [...] Dentro de estas, se establecié la capacitacion de
servidores publicos del nivel nacional, departamental y municipal, para evitar
la estigmatizacion y promover la resolucion de conflictos™. Al respecto, el
Ministerio Publico también hace referencia al punto 3.4.11.1 y al punto 6.

1.3. Para la Procuraduria las limitaciones competenciales que tenia el
Gobierno Nacional para expedir el Decreto Ley de la referencia, no fueron
sobrepasadas. En su criterio, “las medidas, en general, implican
modificaciones de normas legales de caracter ordinario y de contenido
eminentemente técnico, relacionadas con la administracion de personal, lo
que de ninguna manera comporta una modificacién a la Constitucion, ni la
expedicion de una norma con contenido estatutario u organico, o la de un
codigo, asi como tampoco la creacion de un impuesto.”

" Procuraduria General de la Nacion. Concepto 6345.

& Al respecto dice la Procuraduria: “El Ministerio Plblico constata que el acto bajo examen se
expidid dentro del término de los 180 dias habiles previsto en el articulo 2° del Acto Legislativo 2
de 2016, que faculto al Presidente de la Republica para expedir decretos con fuerza de ley, pues el
Decreto 894 de 2017 se expidio el 28 de mayo de 2017.”
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1.4. Luego de establecer que el criterio de necesidad estricta debe ser aplicado
con un mayor o menor rigor, dependiendo de la materia regulada,® el
Ministerio Publico sostiene que el Decreto Ley cumple con el criterio en
cuestion. Primero, por cuanto la modificacién de normas de empleo publico
relacionadas con el ingreso al servicio en el marco del postconflicto son
medidas que “constituyen un presupuesto necesario para la implementacion
de los planes y programas del Acuerdo Final.” Segundo, porque las
disposiciones adoptadas no requieren “una especial deliberacion
democratica”, por cuanto “las normas sobre empleo publico tienen un
caracter eminentemente técnico.” Tercero, porque la norma persigue una
finalidad que busca “salvaguardar intereses valorados por la Constitucion”,
como los fines del Estado (art. 2, CP), materializar la autonomia territorial
(arts. 1 y 287, CP) y buscar el “fortalecimiento institucional con sujecion a los
principios de la funcion administrativa (art. 209, CP).” Cuarto, por cuanto las
medidas en cuestion se refieren a “un aspecto medular en la implementacion
de los acuerdos, en desarrollo del principio de la buena fe (art. 83, CP)”, la
construccion de garantias para el ejercicio de la politica y la participacion
democratica.

2. En cuanto al contenido concreto de las normas, el Ministerio Publico realiz6
su analisis en el siguiente sentido.

2.1. Con relacion a la constitucionalidad de las medidas relacionadas con la
profesionalizaciéon, formacion y capacitacion de los servidores publicos
contempladas en los articulos 1° y 2°, el concepto sefiala:

“(...) estas medidas son constitucionales porque, en primer lugar,
amplian la capacitacion de los servidores publicos para el
cumplimiento de los fines del Estado (arts. 2 y 123, CP), la
profundizacion de la descentralizacion por su enfoque territorial
dirigido a los municipios priorizados (arts. 1 y 287, CP), y se asigna
esta funcion a una entidad especializada.”

2.2. Con relacién a las medidas relacionadas con las funciones de la Comision
Nacional del Servicio Civil, contempladas en los articulos 3 y 4 el Ministerio
Publico indicé,

“(...) el articulo 3 parece contradictorio, pues establece dos tipos de
forma de actuacion administrativa que se excluyen entre si. Ello por

® Dice al respecto el Ministerio Pablico: el criterio de estricta necesidad implica una ponderacién
entre cuatro elementos: “(i) la urgencia, (ii) el nivel de deliberacion politica que requiere la medida,
(iii) la importancia de los intereses constitucionales salvaguardados con la medida y (iv) la buena fe
en la implementacion de los acuerdos. || (...) la urgencia como criterio rector de uso excepcional
de las facultades presidenciales para la paz, debe sr aplicado con un rigor flexible conforme a la
materia regulada. Habra de emplearse con mayor rigor en relacion con medidas que requieran una
especial deliberacion democratica”. Especial importancia da el Ministerio Pablico a flexibilizar el
criterio “en aquellos eventos en los que la medida implique un asunto medular frente a la
implementacion de buena fe del Acuerdo Final (...).”
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cuanto la desconcentracién de la funcion de adelantar procesos de
seleccidon supone que esta no pueda reasumirse por la Comision
Nacional del Servicio Civil, mientras que la delegacion si conserva
esta posibilidad. En este contexto, y en consideracion a que la
desconcentracién de la funcion impide que la Comision Nacional la
reasuma hasta tanto la norma legal se modifique, el Ministerio
Publico considera que la delegacion de la funcion es adecuada para
cumplir los fines de las medidas dispuestas en el acto y, ademas,
supone un mayor grado de control de la funcion debido a su
flexibilidad. || Asimismo, el inciso 2° del articulo 3° dispone que la
Comision podra delegar en entidades del orden nacional y en
instituciones de educacién superior, esto es, en personas juridicas
diferentes de la Comision, mientras que el inciso 1°, como se
indico, se refiere a ‘desconcentrar’ esta funcién. Si la norma se lee a
partir de esta ultima posibilidad, es decir, de la desconcentracion de
la funcidn de adelantar procesos de seleccidn, no podria efectuarse
en relacion con personas diferentes de la Comision Nacional del
Servicio Civil, como lo prevé el inciso 2° porque la
desconcentracion supone la radicacion de competencias dentro de la
misma persona juridica.”

Por eso, solicitd que se declare exequible la norma, bajo el entendido de que
se refiere la posibilidad de delegar funciones, pues en caso contrario la norma
carece de efecto alguno. Para la Procuraduria, la facultad para delegar que
otorga el Decreto Ley, tiene sustento en los principios de la funcién
administrativa (art. 209, CP), pues la materializacion de los fines de la funcion
administrativa, a través de la delegacion a otras autoridades, e incluso
particulares, también tiene sustento constitucional (arts. 123-3 y 211, CP). A
su parecer la delegacion en este caso no afecta la autonomia de la Comision
Nacional del Servicio Civil, pues la entidad “conserva sus funciones y el
control sobre las mismas”. Ahora bien, sobre el articulo 4° del Decreto Ley se
indica expresamente que esta acorde a la Constitucion, en tanto “supone una
armonizacién de los contenidos de los procesos de seleccion con el contexto
econdémico y social”.

2.3. Con relacién a los articulos 5y 7 del Decreto Ley 894 de 2017, que se
ocupan de facultar al Gobierno para fijar un Sistema especial de vinculacién
para los municipios priorizados, asi como para establecer estimulos a los
servidores que asi lo hagan, el Ministerio Pablico se pronuncio asi:

“(...) la competencia legislativa para fijar la nomenclatura y
requisitos de los cargos se desprende de la clausula de competencia
general del legislador para desarrollar la Constitucion (art. 150,
CP), pues no existe una prevision especifica de la Carta que asigne
al Ejecutivo esta competencia concretamente. Esto explica por qué
la Ley 909 de 2004 facultdé al Gobierno Nacional (art. 53) para
expedir normas, entre otros temas, sobre el sistema general de
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nomenclatura y clasificacion de empleos aplicable a las entidades
del orden territorial y, por ello, el Gobierno expidié el Decreto Ley
785 de 2005, el cual fue avalado por la Corte Constitucional (C-
1174 de 2005).”

Para el Ministerio Publico, de acuerdo con la Constitucidn, la facultad prevista
en el articulo 5° para establecer un sistema de nomenclatura, requisitos y
competencias para el ejercicio de los cargos es inconstitucional, en tanto este
sistema especifico es “competencia de la ley y no del reglamento”. No
obstante, el Procurador tambiéen afirma lo siguiente,

“De otra parte, para el Ministerio Publico la competencia del
Gobierno Nacional para fijar un sistema especifico de salarios y
prestaciones en los municipios priorizados no es inconstitucional,
pues la Constitucion asigna expresamente la facultad a los Concejos
municipales de determinar ‘las escalas de remuneracion
correspondientes a las distintas categorias de empleos’, pero
también asigna al legislador la facultad de fijar el regimen salarial y
prestacional de los empleados publicos por medio de una ley marco
(150-19-e). || (...) || Para el Ministerio Publico estas
competencias concurrentes deben armonizarse en el sentido de que
el Concejo Municipal debe sujetarse a los marcos mAaximos
establecidos por el Gobierno Nacional, pues esto permite el
ejercicio de sus competencias que en esta materia la Constitucion
reconoce a las entidades territoriales, pero dentro de un marco
limitado derivado de la ley.”

Finalmente, se advierte que se encuentra constitucional la competencia para
establecer un sistema de estimulos para los servidores de los municipios
priorizados, pues corresponde a una facultad propia del Presidente de la
Republica para fijar un reconocimiento al ejercicio destacado de la funcion
publica para el cumplimiento de los fines del Estado y de la funcion
administrativa (arts. 2 y 209, CP) y en su calidad de suprema autoridad
administrativa (art. 189, CP). Como sustento de la tesis, se cita el articulo 26
de la Ley 489 de 1998.

2.4. Por ultimo, con relacién al articulo 6° del Decreto Ley analizado, que se
ocupa de la regulacion de los empleos temporales, el Ministerio Pablico
también defiende la constitucionalidad de las normas. A su parecer, “(...) el
establecimiento de una planta temporal en los municipios priorizados es una
medida temporal, mientras ‘se proveen los empleos de carrera administrativa
mediante concursos de meérito’, que se rige por un sistema de seleccion
objetiva (...) y que garantiza el debido proceso administrativo, dada la
exigencia de motivacion del acto (art. 29, CP), y tiene finalidades importantes
como la profesionalizacion del servidor pablico para materializar el derecho
a la paz (art. 22, CP).”
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2.5. En conclusion, el Ministerio Publico solicita a la Corte que declare la
exequibilidad del Decreto Ley 894 de 2017, a excepcion de la expresion
‘desconcentrar’ contemplada en el articulo 3°, que debe condicionarse a que
se entienda que se puede ‘delegar’ y que declare inexequible la facultad del
Gobierno Nacional para fijar la nomenclatura, requisitos y competencias, que
estan en los articulos 5° y 7° del Decreto Ley.

V. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
1. Competencia

La Corte Constitucional es competente ejercer un control de
constitucionalidad, automatico e integral, del Decreto Ley 894 de 2017, “Por
el cual se dictan normas en materia de empleo publico, con el fin de facilitar y
asegurar la implementacion y desarrollo normativo del Acuerdo Final para la
Terminacion del Conflicto y la Construccion de una Paz Estable y Duradera”,
en virtud de los dispuesto por el Congreso de la Republica mediante el Acto
Legislativo 01 de 2016.%° Procede entonces la Corte a examinar la validez del
procedimiento de formacion del Decreto Ley bajo revision, para luego revisar
la constitucionalidad de sus disposiciones.

2. Examen del procedimiento en la formacion del Decreto Ley 894 de
2017

La competencia del Presidente de la Republica para legislar de manera
extraordinaria nunca es ilimitada, como no lo es ninguna competencia de una
autoridad publica bajo un estado de derecho. Tal afirmacion es cierta, por
supuesto, también respecto de los poderes especiales otorgados al Presidente
en el contexto de la implementacién del Acuerdo de Paz suscrito con las
FARC. Justamente, como lo indico la jurisprudencia, brindar una competencia
al Presidente para legislar de manera extraordinaria, limitada y sometida a
condiciones, es una de las evidencias de que el Congreso de la Republica no
habia excedido su poder de reforma a la Constitucion.!* El control integral de

10 Acto Legislativo 01 de 2016, tercer inciso: “Los decretos con fuerza de ley que se dicten en
desarrollo de este articulo tendran control de constitucionalidad automatico posterior a su entrada en
vigencia. El procedimiento de revision de constitucionalidad de estas disposiciones debera surtirse
por parte de la Corte Constitucional dentro de los dos meses siguientes a su expedicion.” Por
ejemplo, la Corte resaltdé que el control de los Decretos Ley expedidos en el contexto de la
transicion hacia el fin del conflicto con las FARC es “automatico [lo cual] conlleva como efecto que
sea integral, y que el fallo en el cual se plasme la conclusién del juicio, en principio, haga transito a
cosa juzgada absoluta. (...)” en la sentencia C-174 de 2017 (MP Maria Victoria Calle Correa; SPV
Antonio José Lizarazo Ocampo, Alejandro Linares Cantillo; AV Luis Guillermo Guerrero Pérez,
Alejandro Linares Cantillo, Antonio José Lizarazo, Gloria Stella Ortiz Delgado, Alberto Rojas
Rios).

111 a Corte consider6 que el Acto 01 de 2016 no habia sustituido la Constitucion Politica, entre
otras razones porque (a) “La habilitacion esta (...) temporalmente limitada y su ejercicio es
transitorio” y (b) “no se suprimen los controles interorganicos” disefiados para preservar “el
equilibrio entre los poderes publicos” y “la supremacia constitucional”. Corte Constitucional,
sentencia C-699 de 2016 (MP Maria Victoria Calle Correa; SV Luis Guillermo Guerrero Pérez;
SPV Gloria Stella Ortiz Delgado, Jorge Ivan Palacio Palacio, Alberto Rojas Rios; AV Alejandro
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los Decretos Ley expedidos en virtud de las facultades sefialadas, ademas de
ser por vulneraciones a los contenidos materiales a la Carta Politica, también
lo es por vicios de procedimiento en su formacion, bien sean éstos ultimos
vicios estrictamente de forma o de caracter sustantivo, como lo es el vicio por
competencia.!> A continuacion pasa la Sala a verificar lo atinente al proceso
de formacion.

2.1. Examen formal del Decreto Ley 894 de 2017

2.1.1. Tal como lo ha sefialado esta Corte en varios casos anteriores,*® los
decretos ley en cuestion requieren contar con cuatro requisitos basicos: (i)
tener un titulo que corresponda a su contenido; (ii) ser adoptados por el
Presidente de la Republica y el Ministro o Director de Departamento
Administrativo correspondientes, en cada negocio particular, para constituir
Gobierno; (iii) que se invogue expresamente la facultad en virtud de la cual el
Presidente de la Republica adquiere atribuciones para dictar el Decreto Ley; y
(iv) exponer los motivos que justifican su expedicion relacionada con su
condicion de instrumento para la implementacion del Acuerdo Final. Para la
Sala, el Decreto Ley 894 de 2017 cumple con todos los anteriores requisitos
de forma, como se muestra a continuacion.

2.1.2. En efecto, (i) el titulo del Decreto Ley 894 de 2017, “por el cual se
dictan normas en materia de empleo publico con el fin de facilitar y asegurar
la implementacion y desarrollo normativo del Acuerdo Final para la
Terminacién del Conflicto y la Construccion de una Paz Estable y Duradera”,
es una descripcion adecuada de los temas que son objeto de las medidas
contempladas en los siete articulos del Decreto Ley analizado. (ii) EI Decreto
Ley 894 de 2017 fue suscrito por el sefior Presidente de la Republica, Juan
Manuel Santos Calderon, y por la Directora del Departamento Administrativo
de la Funcion Publica, Liliana Caballero Duran, con quien se constituye
Gobierno para el asunto regulado en el Decreto Ley dictado, pues se trata de
medidas orientadas a asegurar, precisamente, la adecuada prestacion de la
funcion publica en los territorios, en el actual contexto transicional. (iii) El
Decreto Ley 894 de 2017 establece expresamente que se dicta “en ejercicio de

Linares Cantillo, Gabriel Eduardo Mendoza Martelo, Luis Ernesto Vargas Silva, Aquiles Arrieta
Gomez).

12 A proposito de los decretos ley dictados en el marco del Acto Legislativo 01 de 2016, la Corte
sefiald que ““(...) la vulneracion de las normas superiores que regulan el procedimiento de formacion
de un decreto con fuerza de ley, puede dar lugar al menos a dos especies de vicios, los de forma por
una parte, y los de competencia por otra”, en la sentencia C-174 de 2017 (Maria Victoria Calle
Correa; AV Luis Guillermo Guerrero Pérez, Gloria Stella Ortiz Delgado, Alberto Rojas Rios; SPV
Alejandro Linares Cantillo, Antonio José Lizarazo, Ocampo) sefial6

13 Al respecto ver, entre otras las sentencias C- 160 de 2017 (MP Gloria Stella Ortiz Delgado; SV
Alejandro Linares Cantillo, Antonio José Lizarazo Ocampo, Alberto Rojas Rios; AV Luis
Guillermo Guerrero Pérez, Maria Victoria Calle Correa, Gloria Stella Ortiz Delgado, Aquiles
Arrieta Gomez), C-174 de 2017 (MP Maria Victoria Calle Correa; SPV Antonio José Lizarazo
Ocampo, Alejandro Linares Cantillo; AV Luis Guillermo Guerrero Pérez, Alejandro Linares
Cantillo, Antonio José Lizarazo, Gloria Stella Ortiz Delgado, Alberto Rojas Rios) y Corte
Constitucional, sentencia C-470 de 2017 (MP Cristina Pardo Schlesinger con AV; AV Alejandro
Linares Cantillo, Antonio José Lizarazo Ocampo).
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las facultades conferidas por el articulo 2 del Acto Legislativo 01 de 2016”.
Finalmente, (iv) el Decreto Ley 894 de 2017 cuenta con una amplia
motivacion que sefiala expresamente su condicion de instrumento para la
implementacion del Acuerdo Final. Los primeros seis de los veintisiete
considerandos del Decreto Ley analizado evidencian de forma especifica esta
motivacion.

2.2. Examen de la competencia del Gobierno para proferir el Decreto ley 894
de 2017

2.2.1. La competencia del Gobierno para expedir un Decreto Ley en el
contexto de la implementacion del Acuerdo de Paz, segun lo ha sostenido esta
Corporacion en la jurisprudencia previamente citada, debe ser ejercida dentro
de los limites establecidos por el Acto legislativo 1 de 2016. Cuatro criterios
deben ser verificados. (i) Temporalidad: que haya sido expedido dentro de los
180 dias siguientes a la entrada en vigencia del Acto Legislativo 1 de 2016.%°
(if) Jerarquia normativa: que las facultades extraordinarias no hayan sido
ejercidas para “expedir actos legislativos, leyes estatutarias, leyes orgéanicas,
leyes codigos, leyes que necesitan mayoria calificada o absoluta para su
aprobacion, ni para decretar impuestos” (Acto Legislativo 01 de 2016), ni
tampoco “para regular asuntos sujetos a reserva de ley que no estén
mencionados en el articulo 150-10 de la Carta Politica o en el articulo 2
acusado, tales como la restriccion de la libertad de expresion, la creacion de
delitos o el incremento penas (CP arts. 29 y 93)”.1° (iii) Conexidad: el decreto
ley debe tener por objetivo “facilitar” y “asegurar” la implementacion y
desarrollo normativo del Acuerdo final para la terminacion del conflicto
(articulo 2 del Acto Legislativo 1 de 2016); esta conexidad debe ser objetiva,
estricta y suficiente. (iv) Necesidad estricta, esto es que dada la naturaleza
excepcionalisima de esta competencia el Gobierno debe demostrar “que el
tramite legislativo ordinario, asi como el procedimiento legislativo especial
de que trata el articulo 1° del Acto Legislativo 1 de 2016, no eran idoneos
para regular la materia objeto del decreto.”’

14 Al inicio de los antecedentes de la presente sentencia se transcribe de forma integra el Decreto
Ley 894 de 2017.

15 Acto Legislativo 01 de 2016, Art. 2. “Dentro de los 180 dias siguientes a la entrada en vigencia
del presente acto legislativo, facultese al Presidente de la Republica para expedir los decretos con
fuerza de ley cuyo contenido tendré por objeto facilitar y asegurar la implementacion y desarrollo
normativo del Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto y la Construccion de una Paz
Estable y Duradera.”

16 Corte Constitucional, Sentencia C-699 de 2016 (MP Maria Victoria Calle Correa; SV Luis
Guillermo Guerrero Pérez; SPV Gloria Stella Ortiz Delgado, Jorge lvan Palacio Palacio, Alberto
Rojas Rios; AV Aquiles Arrieta Gomez, Alejandro Linares Cantillo, Gabriel Eduardo Mendoza
Martelo, Luis Ernesto Vargas Silva). En esta sentencia la Corte establecio que los decretos leyes
deben cumplir un principio de necesidad, en virtud del cual debe probarse que haya sido necesario
usarlas “en vez de acudir al tramite legislativo ante el Congreso”.

7 Corte Constitucional, Sentencia C-699 de 2016 (MP Maria Victoria Calle Correa; SV Luis
Guillermo Guerrero Pérez; SPV Gloria Stella Ortiz Delgado, Jorge Ivan Palacio Palacio, Alberto
Rojas Rios; AV Aquiles Arrieta Gomez, Alejandro Linares Cantillo, Gabriel Eduardo Mendoza
Martelo, Luis Ernesto Vargas Silva).
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2.2.2. Para la Sala, el Decreto 894 de 2017 fue dictado en ejercicio de la
especial competencia reconocida al Presidente de la Republica en el Acto
Legislativo 1 de 2016 y dentro de los limites sefialados.8

(i) Temporalidad.

Como ha indicado previamente esta Corporacion, los 180 dias de plazo
para ejercer las competencias resultantes de la habilitacion legislativa
extraordinaria contenida en el articulo 2° del Acto Legislativo 1 de 2016
empezarian a contarse a partir del dia siguiente a su refrendacion, esto es a
partir del 1 de diciembre de 2016.1° El Decreto Ley 894 de 2017 se expidié y
promulgo el 27 de mayo de 2017, antes de que hubiese expirado el término de
180 dias, y por lo tanto, dentro del marco temporal habilitado
constitucionalmente para el ejercicio de las facultades extraordinarias.

(if) Jerarquia normativa.

La Corte constata que la norma expedida es un Decreto Ley, tal cual
como lo autoriza el Acto Legislativo en que se sustenta la competencia de su
expedicion. Por otra parte, el objetivo de las normas que contiene el Decreto
Ley analizado en materia de empleo publico, es introducir modificaciones a
las reglas existentes, con el fin de facilitar el adecuado funcionamiento de la
administracion publica en los territorios, con un enfoque diferencial. El
Decreto Ley 894 de 2017: altera un principio que rige a los servidores
publicos (art.1); da competencias para disefiar y ejecutar programas de
formacion y capacitacion (art. 2); permite a la entidad rectora en la materia
(Comision Nacional del Servicio Civil) delegar y desconcentrar su actuacion
(art.3); permite hacer procesos de seleccion con enfoque diferencial (art. 4);
autoriza que se ajuste para el efecto un sistema especifico de nomenclatura,
requisitos, competencias, salarios y prestaciones de los municipios priorizados
para la implementacion de los planes y programas del Acuerdo de Paz (art. 5);
establecer causales de retiro del servicio de empleos temporales (art. 6); y da
la competencia para adoptar un sistema de estimulos para los servidores
publicos de los municipios priorizados (art. 7). Se trata pues, de asuntos que

18 Decreto Ley 894 de 2017, séptimo considerando: “Que mediante el articulo 2° del Acto
Legislativo namero 01 del 7 de julio de 2016, el Congreso de la Republica introdujo un articulo
transitorio a la Constitucion Politica, a través del cual revistio al Presidente de la Republica de
precisas facultades extraordinarias para expedir los decretos con fuerza de ley, definir normas
especiales en materia de empleo publico con enfoque diferencial;”.

19 Como se indicd, la habilitacion al Gobierno Nacional tiene un limite de 180 dias contados a
partir de su entrada en vigor (articulo 2°, Acto Legislativo 1 de 2016), la cual, segun el mismo Acto
Legislativo (articulo 5°), estaba sometida a la refrendacion popular. Este asunto fue objeto de
estudio por la Corte en la Sentencia C-160 de 2017, en donde dispuso que “(...) el proceso de
Refrendacion Popular concluy6 en virtud de una expresion libre y deliberativa de una autoridad
revestida de legitimidad democrética, puesto que fue debatido y verificado por ambas Camaras del
Congreso, [...] tanto por medio de las aprobaciones de las proposiciones del 29 y 30 de noviembre
de 2016, como a través de la exposicion de motivos que dio lugar a la Ley 1820 de 2016 y en el
articulo 1° de esta normativa.” En esta sentencia se reviso el Decreto ley 2204 de 2016 “por el cual
se cambia la adscripcién de la Agencia de Renovacion del Territorio”, correspondiente al
expediente RDL-001.
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no implican una reforma constitucional (hacer parte de un acto legislativo), ni
contemplan materias propias de una ley estatutaria, una ley organica, un
cédigo o una ley que necesite mayoria calificada o absoluta para su
aprobacion. No se fija un impuesto o se regulan materias tales como la
restriccion de la libertad de expresion, la creacion de delitos o el incremento
de penas. Se trata de la modificacion de normas legales ordinarias o de igual
jerarquia (Decretos Ley).?’ Por lo tanto, la Corte concluye que la norma
dictada se enmarca en los limites de competencia habilitados
extraordinariamente por el Acto legislativo 1 de 2016.

(iii) Conexidad.

La Sala constata que el Decreto de Ley 894 de 2017, como lo demanda
la Constitucion Politica, tiene “por objeto facilitar y asegurar la
implementacion y desarrollo normativo del Acuerdo Final para la
Terminacion del Conflicto y la Construccion de una Paz Estable vy
Duradera.”® Como la jurisprudencia lo ha sefialado, verificar la conexidad
implica “probar que el acto enjuiciado es instrumental a la realizacion de los
objetivos o compromisos del Acuerdo final, en la forma especifica en que debe
serlo de conformidad con el Acto Legislativo 1 de 2016”.22 A su vez, la Corte
ha fijado como condicién, que dicha conexidad debe ser objetiva (que exista
un vinculo cierto y verificable entre el Acuerdo y las medidas adoptadas),
estricta (el vinculo debe ser preciso y no genérico) y suficiente (no parcial,
todas las medidas deben encontrar estrecha relacion con el Acuerdo).?

(iii)-1. Para la Sala el Decreto Ley 894 de 2017 cumple el requisito de
conexidad. En efecto, el proposito del Decreto Ley es desarrollar de forma
especifica y directa contenidos del Acuerdo de Paz, que se incluyen y reiteran
a lo largo del mismo. Concretamente, los primeros seis considerandos, de los
veintisiete que dan la justificacion publica al Decreto Ley, se ocupan de
resaltar al menos cuatro momentos del Acuerdo de Paz, a saber, la
introduccion y apartes de los segundo, tercer y sexto puntos. En la
introduccion del Acuerdo, se advierte que estd compuesto de una serie de
acuerdos que “constituyen un todo indisoluble”, en tanto estan permeados por
un mismo enfoque de derechos, para que las medidas acordadas “contribuyan
a la materializacion efectiva de los derechos constitucionales de los
colombianos y colombianas.” Para lograr los ambiciosos cometidos que se

20 E| Decreto 894 de 2017 introduce dos modificaciones a la Ley 909 de 2004 (arts. 7 y 21) y dos
modificaciones al Decreto Ley 1567 de 1998 (arts. 6 y 16).

21 Modificacion a la Constitucion Politica introducida por el Acto Legislativo 01 de 2016.

22 Corte Constitucional, sentencia C-174 de 2017 (MP Maria Victoria Calle Correa; SPV Antonio
José Lizarazo Ocampo, Alejandro Linares Cantillo; AV Luis Guillermo Guerrero Pérez, Alejandro
Linares Cantillo, Antonio José Lizarazo, Gloria Stella Ortiz Delgado, Alberto Rojas Rios).

23 Corte Constitucional, sentencia C-160 de 2017 (MP Gloria Stella Ortiz Delgado; SV Alejandro
Linares Cantillo, Antonio José Lizarazo Ocampo, Alberto Rojas Rios; AV Luis Guillermo Guerrero
Pérez, Maria Victoria Calle Correa, Gloria Stella Ortiz Delgado, Aquiles Arrieta Gémez); sobre los
criterios de conexidad estricta, objetiva y suficiente, ver los paragrafos 89, 90 y 91 de las
consideraciones de la Sentencia.
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pretenden, el Acuerdo advierte expresamente que en la implementacién “se
garantizaran las condiciones para que la igualdad sea real y efectiva y se
adoptaran medidas afirmativas en favor de grupos discriminados o
marginados”, teniendo en cuenta tres enfoques basicos: “territorial,
diferencial y de género”. El primero de estos enfoques, incorporado en el
cuarto considerando del Decreto que se analiza, dice al respecto,

“El enfoque territorial del Acuerdo supone reconocer y tener en
cuenta las necesidades, caracteristicas y particularidades
economicas, culturales y sociales de los territorios y las
comunidades, garantizando la sostenibilidad socio-ambiental; y
procurar implementar las diferentes medidas de manera integral y
coordinada, con la participacion activa de la ciudadania. La
implementacion se hara desde las regiones y territorios y con la
participacion de las autoridades territoriales y los diferentes sectores
de la sociedad.”?

(iii)-1.1. Del segundo punto del Acuerdo (Participacion politica:
Apertura democratica para construir la paz) se cita el aparte 2.2.4., que se
ocupa especificamente de las garantias para la reconciliacion, la convivencia,
la tolerancia y la no estigmatizacion, especialmente por razén de la accion
politica y social en el marco de la civilidad. Para el Acuerdo, “todos y todas,
incluidas las partes de este Acuerdo, deben contribuir a avanzar en la
construccion de una cultura de reconciliacion, convivencia, tolerancia y no
estigmatizacion, lo que implica un lenguaje y comportamiento de respeto y
dignidad en el ejercicio de la politica y la movilizacion social, y generar las
condiciones para fortalecer el reconocimiento y la defensa de los derechos
consagrados constitucionalmente.” Para este proposito el Acuerdo sefiala en
este punto, entre otras cosas,

“e Disefiar y ejecutar un programa de reconciliacion, convivencia y
prevencion de la estigmatizacion, con la participacion de las
entidades territoriales.

* Promocion del respeto por la diferencia, la critica y la oposicion
politica.

« Promocion del respeto por la labor que realizan en pro de la
construccion de la paz y la reconciliacion, diferentes movimientos y
organizaciones politicas y sociales.

* Promocion del respeto por la labor que realizan las organizaciones
sociales y de derechos humanos, en particular aquellas que
fiscalizan la gestion del gobierno y las que se opongan a sus
politicas.

24 ACUERDO FINAL PARA LA TERMINACION DEL CONFLICTO Y LA CONSTRUCCION
DE UNA PAZ ESTABLE Y DURADERA.
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* Promocion de la no estigmatizacion a grupos en condiciones de
vulnerabilidad o discriminados como las mujeres, los pueblos y
comunidades étnicas, poblacion LGBTI, los jovenes, nifios y nifias
y adultos mayores, las personas en condicion de discapacidad, las
minorias politicas y las minorias religiosas.

» (Capacitar a funcionarias y funcionarios publicos [...] para
garantizar la no estigmatizacion.

[...]

* Promover la reconciliacion, la convivencia y la tolerancia,
especialmente en las poblaciones mas afectadas por el conflicto,
teniendo en cuenta el impacto desproporcionado del conflicto sobre
las mujeres.

* Capacitar [...] a funcionarias y funcionarios publicos en cargos de
direccion, en los niveles nacional, departamental y municipal, en el
tratamiento y resolucion de conflictos. || [...]” (se subrayan los
puntos especificos resaltados y citados por el Gobierno Nacional).

Para el Decreto Ley (primer considerando), esta parte del Acuerdo busca
“brindar garantias para la reconciliacion, la convivencia, la tolerancia y la
no estigmatizacion, especialmente por razén de la accion politica y social en
el marco de la civilidad”, por este motivo, concluye, “es necesario fortalecer
la profesionalizacion del servidor publico independientemente de su forma de
vinculacion, para integrar y capacitar en condiciones de igualdad a quienes
se encuentren vinculados al Estado y a quienes ingresen en el marco del
posconflicto para que las entidades cuenten con servidores idoneos que
atiendan de manera eficaz las necesidades de la ciudadania con el propdsito
de mejorar la calidad de la prestacion del servicio.” (Decreto Ley 894 de
2017).

(ii)-1.2. Del tercer punto del Acuerdo (fin del conflicto), se cita una serie
de aspectos significativos de las ‘medidas de prevencion y lucha contra la
corrupcion’, al respecto, contenidos en el cuarto apartado dicho punto (a saber:
3.4., sobre garantias de seguridad para defensores de derechos humanos y
lideres de movimientos sociales).? Concretamente, la parte resaltada del
Acuerdo de Paz por el tercer considerando del Decreto Ley 894 de 2017 es la
siguiente;

% ACUERDO FINAL PARA LA TERMINACION DEL CONFLICTO Y LA CONSTRUCCION
DE UNA PAZ ESTABLE Y DURADERA; 3.4. “Acuerdo sobre garantias de seguridad y lucha
contra las organizaciones y conductas criminales responsables de homicidios y masacres, que
atentan contra defensores/as de derechos humanos, movimientos sociales 0 movimientos politicos o
que amenacen o atenten contra las personas que participen en la implementacion de los acuerdos y
la construccion de la paz, incluyendo las organizaciones criminales que hayan sido denominadas
como sucesoras del paramilitarismo y sus redes de apoyo”.
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“3.4.11.1 Instrumentos de verificacion y control institucional

Con base en el marco legal vigente de lucha contra la corrupcion, el
Gobierno Nacional pondra en marcha las siguientes medidas para
certificar la transparencia y efectividad en la accion para
desmantelar las organizaciones y conductas objeto de este acuerdo.
El Gobierno Nacional promovera entre otras, las siguientes
medidas:

* Verificacion de la idoneidad de los servidores/as publicos de
manera que se asegure que poseen las competencias para el cabal
ejercicio de la funcién publica.

* Certificacion de la integridad y desempefio de los servidores/as
publicos, de manera que por la via de la evaluacion y verificacion
de sus hojas de vida, antecedentes penales y disciplinarios, se
garantice la transparencia y compromiso con la aplicacion de la ley.

* Garantias para mantener la vigilancia y seguimiento al patrimonio
econdmico de los servidores/as puablicos y control sobre sus
ingresos, de tal manera que esté acorde con sus salarios y
actividades legales. Evaluacidn y seguimiento al desempefio en la
lucha contra las organizaciones objeto de este acuerdo y en funcion
de la creacion de confianza con las comunidades.”?

En virtud de tal aspecto del Acuerdo de Paz, el Decreto Ley 894 de 2017
establece que “se requiere adoptar un enfoque diferencial” en diferentes
dimensiones del empleo publico, a saber: (1) “en los procesos de seleccion
que se adelanten”, (2) “en el sistema especifico de nomenclatura, requisitos,
competencias, salarios y prestaciones”; (3) “en el proceso de evaluacion del
desempefio laboral y el sistema de estimulos para los servidores publicos”; tal
enfoque diferencial debe tener en cuenta: “las particularidades economicas,
sociales, educativas y culturales de la poblacién de los municipios priorizados
para la implementacién de los planes y programas del Acuerdo de Paz”.

(ii1)-1.3. Finalmente, del punto 6 del Acuerdo de Paz, sobre
implementacion, verificacion y refrendacion, el Decreto 894 de 2017 resalta
dos de los principios generales para la implementacion del Acuerdo de Paz. El
primero de los principios citados (en el segundo considerando del Decreto), es
el de fortalecimiento y articulacion institucional. A saber;

“Fortalecimiento y articulacion institucional: para construir una
paz estable y duradera y en general para garantizar la proteccion de

%6 ACUERDO FINAL PARA LA TERMINACION DEL CONFLICTO Y LA CONSTRUCCION
DE UNA PAZ ESTABLE Y DURADERA.
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los derechos de todos los ciudadanos en democracia, se requiere
fortalecer la presencia institucional del Estado en el territorio.

Las politicas puablicas que se adopten deberdn promover el
fortalecimiento institucional y asegurar que la respuesta del Estado
en el territorio sea amplia y eficaz, con la participacion activa de las
autoridades regionales y locales en los procesos de toma de decision
y en el seguimiento a la implementacion del Acuerdo Final en sus
territorios.

Se reafirma el fundamento constitucional segun el cual el Estado
colombiano es descentralizado administrativamente y que los Entes
Territoriales tienen autonomia, bajo los principios de concurrencia,
coordinacion y subsidiariedad, y por tanto se garantizara que la
implementacidn se haga en coordinacion y con el concurso de las
autoridades locales. La implementacion del Acuerdo se debera
realizar con pleno respeto de las competencias de las autoridades
territoriales, sin detrimento de lo acordado.

En particular, las medidas deben promover el fortalecimiento de las
capacidades de gestion de los departamentos, municipios y demas
entidades territoriales, de manera que puedan ejercer el liderazgo en
la coordinacion de planes y programas necesarios en la
construccion de la paz; y la articulacion de las autoridades
nacionales, departamentales y municipales para garantizar que
actlen de manera integral, coordinada, articulada y ordenada en los
territorios.”?’

Este aspecto del Acuerdo, de acuerdo con el Gobierno Nacional “requiere
desconcentrar de la Comision Nacional del Servicio Civil” una funcion
basica, a saber: “adelantar los procesos de seleccion para el ingreso al
empleo publico a nivel territorial”; asi mismo, se considera que se requiere
“delegar las competencias para desarrollar” tales procesos de seleccion, “de
forma que se puedan adelantar de manera mas &gil”, con un fin concreto y
especifico: “fortalecer las capacidades institucionales que permitan
desempefiar sus funciones, resolver problemas, formular metas en materia de
buen gobierno y alcanzarlas de manera sostenible;” (Decreto Ley 894 de
2017).

El segundo de los principios de implementacion del Acuerdo de Paz
citado por el Decreto Ley 894 de 2017 (quinto considerando), es el de
eficacia, eficiencia e idoneidad, que fue acordado en los siguientes téerminos,

“Eficacia, eficiencia e idoneidad: para lo cual se optimizaran
tiempos y recursos asociados a la implementacion mediante

27 ACUERDO FINAL PARA LA TERMINACION DEL CONFLICTO Y LA CONSTRUCCION
DE UNA PAZ ESTABLE Y DURADERA.
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mecanismos especiales y de gestion publica eficiente, reduccién de
tramites, y la simplificacion de instancias, procesos e instrumentos.
Se garantizard que los servidores publicos responsables del
Gobierno en la implementacion de los planes y programas sean
idoneos y cumplan con las calidades técnicas y meritocraticas
pertinentes.”?®

De este aspecto del Acuerdo de Paz el Gobierno Nacional concluye que se
requiere llevar a cabo “procesos de seleccidén de ingreso y ascenso”, los
cuales deben buscar un proposito: “fortalecer las competencias y capacidades
de los servidores puablicos responsables de implementar los planes vy
programas del Acuerdo de Paz, bajo el principio de transparencia y
responsabilidad” (Decreto Ley 894 de 2017).

(iii)-2. Teniendo en cuenta los aspectos resaltados del Acuerdo de Paz,
el Decreto Ley 894 de 2017 concluye en su sexto considerando, de manera
general, que “(...) en un escenario de posconflicto se deben fortalecer los
procedimientos de coordinacion interadministrativa, los mecanismos de
participacion ciudadana, de las veedurias ciudadanas, de la rendicion de
cuentas, de la carrera administrativa a nivel nacional, departamental y
municipal, asi como transformar los esquemas de ingreso, desarrollo y retiro
de los servidores publicos y generar capacidades institucionales para lograr
gobiernos incluyentes y participativos, en especial en el ambito regional y
local;” (Decreto Ley 894 de 2017).

(iii)-3. El Decreto Ley 894 de 2017 resalta de manera especial la urgencia
de actuar con total celeridad. Los ajustes a las normas de empleo puablico, dice,
“exigen una regulacion inmediata”, por cuanto la finalidad buscada es, por
una parte, “fortalecer las capacidades de los municipios” y, por otra,
“responder con caracter urgente e inmediato a la ejecucion de los planes y
programas que se formulen para el desarrollo del respectivo territorio”
(octavo considerando del Decreto Ley). Las modificaciones a las normas del
empleo, pretenden profesionalizar los recursos humanos, sin importar su tipo
de vinculacién. Dar las competencias necesarias para que se disefien y
ejecuten los programas de formacidn requeridos.

(iii)-3.1. Se tiene el objetivo de profesionalizar los recursos humanos de la
Administracion publica, atendiendo lo dispuesto por la Ley 909 de 2004, esto
es, que se haga buscando la consolidacion del principio del mérito y la calidad
en la prestacion del servicio publico (noveno considerando del Decreto Ley).
En especial, como se insiste todo el tiempo, con un enfoque diferencial
orientado a los territorios, en especial a aquellos mas afectados por el conflicto
armado. Por tal razon, “mientras se proveen los empleos de carrera
administrativa mediante concursos de mérito” el Gobierno Nacional sefiala
que “se hace necesario” que los servidores publicos, sea cual sea su tipo de

%8 ACUERDO FINAL PARA LA TERMINACION DEL CONFLICTO Y LA CONSTRUCCION
DE UNA PAZ ESTABLE Y DURADERA.
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vinculacion con el Estado, accedan de forma “inmediata y eficaz” a
capacitacion en temas cruciales para el postconflicto (asuntos tales como la no
estigmatizacion, el tratamiento y resolucién de conflictos, justicia en equidad)
y competencias funcionales, de tal suerte que se dejen “instalados
conocimientos al interior de los territorios y mejorar la prestacion del
servicio” (décimo considerando del Decreto Ley analizado).?

(iii)-3.2. Teniendo en cuenta la mision de la Escuela de Administracion
Publica, ESAP, de formar a los servidores publicos, y las necesidades ya
establecidas por el Acuerdo de Paz, el Gobierno Nacional advierte que se
requiere que esta entidad “disefie y ejecute programas de formacion y
capacitacion” con el objetivo especifico de “generar capacidades
institucionales”. Ahora bien, dada la urgencia de tomar las medidas adecuadas
y necesarias para la proteccion de las poblaciones tradicionalmente afectadas
por el conflicto armado, el Decreto Ley 894 de 2017 establece expresamente
en sus justificaciones, que es preciso dar “prioridad a los servidores publicos
de los municipios en los cuales se pondran en marcha los planes y programas
para la implementacion del Acuerdo de Paz” (Undécimo considerando del
Decreto Ley analizado). Nuevamente, se enfatiza la necesidad urgente de que
la capacitacion llegue de “forma inmediata” a los municipios en los que se
“pondran en marcha los planes y programas para la implementacion del
Acuerdo de Paz”, para que asi “se optimicen los niveles de desarrollo de las
competencias individuales y colectivas en el marco de la funcion publica” en
tales municipios, de manera prioritaria (duodécimo considerando del Decreto
Ley analizado).

(iii)-3.3. El Gobierno Nacional, en tanto se debe “[a] promover el
fortalecimiento institucional, [b] asegurar que la respuesta del Estado en el
territorio sea amplia y eficaz y [c] adelantar de manera inmediata los
concursos”, considera que se “requiere” permitir a la Comision Nacional del
Servicio Civil hacer dos cosas.*® Por una parte, desconcentrar “la funcion de
adelantar los procesos de seleccion para el ingreso al empleo publico a nivel
territorial”, y por otra, delegar “las competencias para adelantar los mismos
con el propésito de que estas competencias fortalezcan la puesta en marcha
de los planes y programas y fines previstos en el Acuerdo Final”
(decimocuarto considerando). Con relacion a la “desconcentracion” de la
funcion que tiene la Comision para adelantar los procesos de seleccion para el
ingreso al empleo publico a nivel territorial, el Gobierno Nacional sostiene

2 En tal sentido, en el Decreto Ley 894 de 2017 (considerando décimo tercero) se resalta lo
dispuesto en el articulo 2°, numeral 3°, literal d, de la Ley 909 de 2004, en tanto alli se establece
que dicha Ley “(...) se orienta ‘al logro de la satisfaccion de los intereses generales y a la efectiva
prestacion del servicio, de lo que se derivan criterios basicos, entre ellos la capacitacion para
aumentar los niveles de eficacia’; ”

%01 a misién de la Comision Nacional del Servicio Civil es la de “garantizar a través del mérito, que
las entidades publicas cuenten con servidores de carrera competentes y comprometidos con los
objetivos institucionales y el logro de los fines del Estado”. Al respecto consultar:
[https://cnsc.gov.co/index.php/institucional/direccionamiento-estrategico/mision].
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que esta medida permite adelantar los concursos en los municipios
priorizados, “de manera &gil y oportuna”, advirtiendo ademas que se deber
cumplir el “principio constitucional del mérito” y que se deben crear “formas
de vinculacion bajo los preceptos de no discriminacion y/o estigmatizacion”
(decimosexto considerando). Con relacion a la “delegacion” de las
competencias para adelantar los procesos de formacidén en cuestion, se
advierte que tal medida permitira a la Comision Nacional del Servicio Civil,
“ejercer su mision acorde con los principios de la funcion publica”
(considerando décimo sexto del Decreto Ley analizado).3! Ambas figuras (“la
delegacion y desconcentracion de las funciones”), insiste el Gobierno,
permitiran que en los municipios priorizados “se dé cumplimiento de manera
muy rapida al articulo 125 de la Constitucion Politica”, por cuanto dicha
norma “exige que el ingreso al empleo publico se haga previa demostracion
del mérito y en igualdad de condiciones, garantizando, asi mismo, que las
tareas y actividades que deben cumplir las entidades territoriales se
desarrollen por personal altamente calificado” (décimo octavo considerando).
El Decreto Ley 894 de 2017 siempre insiste en que en los procesos de
seleccion y evaluacion del desempefio laboral de los servidores publicos
(vinculados o que se vinculen) en los municipios priorizados para la
implementacion del Acuerdo, se tenga en cuenta un “enfoque diferencial y
territorial”, que sea sensible a las particularidades economicas, sociales,
educativas y culturales de la poblacion (décimo quinto considerando).

(iii)-3.4. El Gobierno, con relacion a “los procesos de evaluacion del
desempefio con caracter diferencial, advierte que son una herramienta para
asegurar “el cumplimiento de objetivos y metas concertados con los servidores
publicos vinculados” y de esta manera, logarar “medir la gestion de las
entidades y de los funcionarios individualmente considerados en los
municipios priorizados”; ademas, se podra “valorar el principio del merito, el
cual debe prevalecer y permanecer en la vida laboral del servidor pablico”
(décimo noveno considerando del Decreto Ley analizado).

(i11)-3.5. Ahora bien, dados los principios y las reglas que rigen el empleo
publico bajo el orden constitucional y legal vigente, de los cuales el Decreto
Ley en cuestion hace mencién en varias ocasiones, como se ha resaltado, se
alega que se “requiere” que el Gobierno Nacional “establezca un sistema
especifico de nomenclatura, requisitos, competencias, salarios y prestaciones
de los municipios priorizados para la implementacion de los planes y
programas del Acuerdo de Paz”. Este sistema, se sostiene, debe responder a
las particularidades econdmicas, sociales, educativas y culturales de la
poblacion de dichos municipios, de tal suerte que “permitan el ingreso bajo
condiciones diferenciales”, pero eso si, “sin vulnerar el principio de merito”
(vigésimo considerando del Decreto Ley analizado).

81 Se citan concretamente los principios de “igualdad, mérito, moralidad, eficacia, economia,
imparcialidad, transparencia, celeridad y publicidad” en el considerando décimo séptimo del
Decreto Ley 894 de 2017.
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(i11)-3.6. Para asegurar el cumplimiento de los cometidos funcionales del
servicio publico establecidos en el Acuerdo de Paz, a los que se ha hecho
referencia, “requiere” de acuerdo con las justificaciones del Decreto Ley 894
de 2017, poner en marcha de “manera agil y efectiva” mecanismos
“inmediatos” que permitan procesos de ingreso de servidores a Ia
administracion publica. Debe tratarse de “un sistema de seleccion objetiva”,
para garantizar que su vinculacion “sea el resultado de una evaluacion
imparcial para su respectiva vinculacion a empleos temporales en
condiciones laborales dignas, que proteja sus derechos laborales y genere
mayor eficiencia y transparencia en los municipios priorizados para la
implementacion de los planes y programas del Acuerdo de Paz”. El Gobierno
Nacional indica que para asegurar que los funcionarios vinculados cumplan
los objetivos funcionales establecidos, se deben determinar “las causales de
retiro del servicio de los empleados temporales”, ajustandolas a pardmetros
legales existentes (vigésimo primer considerando del Decreto Ley
analizado).*

(ii1)-3.7. Teniendo en cuenta las condiciones legales establecidas por el
Legislador para la conformacion de ‘plantas temporales’,*® el Gobierno
Nacional advierte que “en los municipios priorizados por el Gobierno
nacional resulta de vital importancia la creacién” de este tipo de plantas;
“dadas las nuevas condiciones de estos entes territoriales”, se afirma, ‘se
requiere desarrollar programas o proyectos de duracion determinada que
contribuyan al fortalecimiento institucional” y, también, “determinar las
causales para la terminacién de las mismas de los servidores vinculados bajo
esta modalidad” (vigésimo tercer considerando del Decreto Ley analizado).
Esta forma de vinculacion de personas al servicio publico, se argumenta,
permite “formalizar el empleo” y “ejecutar la inversion de manera
preferencial con personal vinculado bajo esta modalidad” logrando fortalecer
el empleo publico tanto a nivel local como territorial (vigésimo cuarto
considerando del Decreto Ley analizado).

(111)-3.8. Finalmente, el Decreto Ley 894 de 2017 establece que para lograr
cabalmente los objetivos establecidos en materia de empleo publico, se
requiere adoptar un “sistema de estimulos” orientado a beneficiar “a los
servidores publicos de los municipios priorizados para la implementacién de
los planes y programas del Acuerdo de Paz” que, justamente, entren a formar
parte de la administracion publica por medio de los procesos de seleccion

32 Expresamente el Decreto Ley 894 de 2017 dice: “el cual se podra efectuar por las causales
consagradas en los literales d), h), i), j), k), m) y n) del articulo 41 de la Ley 909 de 2004;

% El vigésimo segundo considerando del Decreto Ley 894 de 2017 dice: “Que de conformidad con
el articulo 21 de la Ley 909 de 2004, la conformacién de plantas temporales debe obedecer a una de
las siguientes condiciones: ‘@) Cumplir funciones que no realiza el personal de planta por no
formar parte de las actividades permanentes de la administracién; b) Desarrollar programas o
proyectos de duracion determinada; c) Suplir necesidades de personal por sobrecarga de trabajo,
determinada por hechos excepcionales; d) Desarrollar labores de consultoria y asesoria
institucional de duracion total, no superior a doce (12) meses y que guarde relacion directa con el
objeto y la naturaleza de la institucion’;”
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disefiados para el efecto, con enfoque territorial. Se considera una medida
adecuada y necesaria, en tanto un sistema de estimulos logra al menos tres
efectos necesarios: “propicia la sana convivencia”, “motiva e integra a los
nuevos servidores publicos” y, por ultimo, “permite construir programas de
bienestar que redunden en la mejora del servicio” (vigésimo quinto y
vigésimo sexto considerandos del Decreto Ley analizado).

(iii)-3.9. Asi pues, para la Sala Plena de la Corte Constitucional, es claro
que las medidas adoptadas en el Decreto Ley 894 de 2017 tienen conexiones
directas y especificas con el Acuerdo de Paz. En efecto, el articulo 1° altera el
principio que rige actualmente la formacion y capacitacion los servidores
publicos, con el fin de permitir que todas las personas reciban la formacion y
capacitacion necesaria para el posconflicto, sin importar cual sea su tipo de
vinculacion. El articulo 2° da competencias a la Escuela Superior de
Administracion, ESAP, para disefiar y ejecutar programas de formacion y
capacitacion, de forma agil y con enfoque territorial. El articulo 3° permite a
la entidad rectora en la materia (Comision Nacional del Servicio Civil) delegar
y desconcentrar su actuacion, con el fin de asegurar la vinculacion al servicio
publico de personas con enfoque territorial a los municipios en los que se
pondran los planes y programas de implementacion del Acuerdo de Paz, en
especial de los municipios priorizados. El articulo 4° permite a la Comision
Nacional del Servicio Civil hacer procesos de seleccion con enfoque
diferencial territorial. El articulo 5° autoriza al Gobierno Nacional a
establecer un sistema especifico de nomenclatura, requisitos, competencias,
salarios y prestaciones, para el ingreso por mérito para los municipios
priorizados para la implementacion de los planes y programas del Acuerdo de
Paz. El articulo 6° establece ajustes a las causales de retiro del servicio de
empleos temporales, como los establecidos en las disposiciones anteriores.
Finalmente, el articulo 7° da la competencia para adoptar un sistema de
estimulos para los servidores publicos de los municipios priorizados para la
implementacion de los planes y programas del Acuerdo de Paz.®*

(111)-3.10. Al analizar los puntos del Acuerdo Final a los que alude el
Gobierno Nacional para construir los argumentos y razones que justifican el

% Tal como se resaltd en los antecedentes de la presente sentencia, el Gobierno Nacional intervino
en el proceso de la referencia para defender el Decreto 894 de 2017 en los siguientes términos:
“Como se desprende de los anteriores elementos, no cabe duda de que existe una conexidad objetiva
entre la tematica y finalidad del decreto ley 894 de 2017, que se deriva de la estrecha relacion que
existe entre el papel que le da el Acuerdo de Paz al fortalecimiento del ejercicio de la funcion
publica y de la institucionalidad, con: i) las medidas adoptadas en materia de acceso a la
capacitacion, entrenamiento y programas de los servidores publicos, especialmente los de los
municipios mas afectados por el conflicto; ii) la provision de cargos de forma agil, eficiente y con
participacion de las autoridades territoriales a través de la desconcentracion y delegacion de
competencias de la CNSC; iii) la creacion de un sistema especifico de nomenclatura, requisitos,
competencias, salarios y prestaciones especiales; iv) la provision digna, equitativa y justa, pero
también eficiente, de los empleos de las plantas temporales, estableciendo las causales de retiro del
servicio y garantizando el cumplimiento de los programas que se ejecuten en desarrollo del
Acuerdo; y V) la inclusion de un sistema de estimulos para el ingreso de servidores pablicos en los
municipios priorizados.”
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Decreto Ley 894 de 2017, tal como han sido expuestos hasta este momento, es
claro que fueron desarrollados por las medidas con fuerza de ley adoptadas de
forma especifica. Se trata de los compromisos basicos para asegurar la
presencia de un servicio publico con enfoque diferencial territorial. Punto a
punto, medida a medida, como se mostro, las herramientas adoptadas en el
Decreto Ley buscan materializar compromisos expresos y especificos para
propiciar una paz estable y duradera en los territorios, y superar afos de
ausencia de Estado. Asi, se trata de medidas que gozan de conexidad objetiva,
por cuanto tienen un vinculo cierto y verificable con el Acuerdo de Paz. De
conexidad estricta, por cuanto este vinculo que existe con el Acuerdo es
preciso y no genérico, esta expresado claramente en el texto. En efecto, se
establecié el compromiso de tomar las medidas necesarias para asegurar la
eficaz y adecuada prestacion del servicio publico en los territorios en los que
se implementara el Acuerdo de Paz, con enfoque diferencial territorial, para
asegurar que sus derechos fundamentales sean efectivamente garantizados v,
ante todo, asegurar la no repeticion del ciclo de violencia. Y por altimo, son
medidas que gozan también de conexidad suficiente, no parcial, por cuanto
todas y cada una de las medidas es justificada y cuenta con estrecha relacion
con el Acuerdo, como se evidencio en las consideraciones previas.

(iv) Necesidad estricta

La Corte ha indicado que es la estricta necesidad de recurrir con
probada urgencia y celeridad, en pro de la implementacion del Acuerdo de
Paz, la que legitima acudir a las competencias excepcionales del Acto
Legislativo 02 de 2016. Este limite de competencia se justifica porque acudir a
la habilitacion extraordinaria para legislar supone un sacrificio para el
principio democratico, pues, por supuesto, el escenario de debate y
deliberacion al interior del Gobierno Nacional, carece de la amplitud vy
pluralidad de representacion politica que le es propia al Congreso de la
Republica.®

(iv)-1. Argumentos que justifican el Decreto Ley. EI Gobierno Nacional
se refirid al cumplimiento del requisito de necesidad estricta, tanto en las

% Dijo al respecto la Corte: “(...) no puede invocarse la habilitacién para expedir decretos con
fuerza de ley si estos no tienen una conexidad objetiva, estricta y suficiente con el acuerdo final.
Aln maés, dentro de ese ambito, el Presidente de la Republica no puede emitir cualquier clase de
legislacion extraordinaria. EI Acto Legislativo establece que el Presidente de la Republica no tiene
competencia para expedir actos legislativos, leyes estatutarias, leyes organicas, codigos, leyes que
necesitan mayorias calificadas o absolutas, leyes tributarias, ni tampoco puede regular otras
materias que tienen estricta reserva de ley, y que no son expresamente mencionadas en la reforma.
Ademas, en la implementacion del acuerdo final, la rama legislativa tiene competencia principal
para legislar. Por tanto, se justifica ejercer las facultades previstas en el articulo 2 demandado solo
en circunstancias extraordinarias, cuando resulte estrictamente necesario apelar a ellas en lugar de
someter el asunto al procedimiento legislativo correspondiente. (...)” Corte Constitucional,
sentencia C-699 de 2016 (MP Maria Victoria Calle Correa; SV Luis Guillermo Guerrero Pérez;
SPV Gloria Stella Ortiz Delgado, Jorge Ivan Palacio Palacio, Alberto Rojas Rios; AV Alejandro
Linares Cantillo, Gabriel Eduardo Mendoza Martelo, Luis Ernesto Vargas Silva, Aquiles Arrieta
Gomez).
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consideraciones del Decreto Ley 894 de 2017 como en su participacion ante la
Corte Constitucional.

(iv)-1.1. Argumentos gubernamentales en el Decreto Ley. Para el
Gobierno Nacional, el Decreto Ley analizado “cumple con el presupuesto de
necesidad estricta”, en tanto los aspectos regulados mediante el Decreto
requieren ser desarrollados con “carécter de urgencia”, por cuanto lograr el
fin de materializar “el principio de mérito que conlleva el fortalecimiento del
empleo publico” tiene que lograrse mediante medios que permita realizarlo “a
la mayor brevedad posible”, logrando asi “hacer efectivo el fortalecimiento
institucional de los territorios afectado por el conflicto” (vigésimo séptimo
considerando del Decreto Ley).

(iv)-1.2. Argumentos gubernamentales ante la Corte. En su
participacion ante la Corte Constitucional, el Gobierno Nacional insisti¢ y
desarrollé los argumentos por los cuales considera que se cumple el requisito
de necesidad estricta. Luego de haberse referido, primero, a las relaciones
especificas de conexidad que hay entre el Acuerdo de Paz (la introduccion y
los puntos [(2.2.4); (3.4.11) y (6)]) y las normas concretas del Decreto Ley
894 de 2017, y de haberse referido, segundo, a la constitucionalidad de tales
disposiciones con fuerza de ley;* la tercera y Gltima parte de la intervencion
gubernamental ante la Corte en el presente proceso, esta orientada a demostrar
por qué el Decreto Ley 894 de 2017 cumple con el criterio de estricta
necesidad.

(iv)-1.2.1. Real presencia del Estado, a través de la efectiva y adecuada
prestacion del servicio publico. Una perspectiva “factica y de contexto”, a su
juicio, evidencia la precaria y problematica situacion en materia de empleo
publico a nivel nacional y, en especial, en las areas priorizadas. Se dice que
esto explica “por qué el fortalecimiento de la gestion puablica y de la
institucionalidad fue considerado presupuesto necesario de para la
consecucién de una paz estable y duradera”. “Especialmente —se insiste-, por
qué la adopcion de medidas en esta materia resultan tan urgentes e
imperiosas que hace que sea imposible acudir a un tramite legislativo
especial u ordinario.”®" Diferentes motivos demandan y justifican la mejora
del servicio publico en el contexto de un conflicto armado, lo cual conlleva
adoptar medidas que se requieren para lograrlo.®® Esto es especialmente cierto
en el caso colombiano, puesto que la situacion presente, se sostiene, tiene
aspectos que resultan de “especial relevancia” para entender qué implica

% Al respecto, ver los apartes 1.1. y 1.2. de los antecedentes de la presente sentencia.

87 Al respecto, ver el apartado 1.3. de los antecedentes de la presente sentencia.

% De acuerdo con la intervencion de la cabeza del Gobierno Nacional, “el escenario de posconflicto
pactado en el Acuerdo Final” implica fortalecer “los procedimientos de coordinacion
interadministrativa, los mecanismos de participacion ciudadana, la carrera administrativa a nivel
nacional, departamental y municipal, asi como adecuar a los esquemas de ingreso, desarrollo y
retiro de los servidores publicos y generar capacidades institucionales para lograr gobiernos
incluyentes y participativos, en especial en el ambito regional y local.” Ver la intervencion de la
Presidencia de la Republica en los antecedentes de la presente sentencia.
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asegurar la presencia estatal efectiva en las regiones, especialmente las mas
afectadas por el conflicto armado. Dentro de los elementos que evidencia la
situacion actual, se resalta que “en Colombia el Estado proporciona una de
las principales fuentes de trabajo formal”, especialmente a través de
servidores publicos de entidades estatales pertenecientes, en su mayoria, al
Ejecutivo y del orden territorial. 3° Ahora bien, si a esto se suma la
“inejecucion de los concursos publicos en las entidades territoriales”, que ha
tenido como efecto impedir “la provision definitiva de los cargos de carrera
por el sistema del mérito”, se entiende por qué el cumplimiento de las
funciones permanentes y ordinarias de la Administracion publica se viene
dando “a través de contratos de prestacion de servicios y otras formas de
tercerizacion, con la consecuente inestabilidad laboral y rotacién de
empleados y contratistas con cada cambio de Administracion.”*® En el
contexto del postconflicto, segun lo establecido en el Acuerdo de Paz, el
servicio publico debe cambiar en los territorios que han sufrido el conflicto, en
especial en aquellos que han sido priorizados para la implementacion del
Acuerdo.** La “situacion critica en materia de gestion pulblica amplia y
eficaz” fue considerada por las partes del Acuerdo de Paz como “una de las
causas principales del abandono institucional que han sufrido ciertas zonas y
que ha permitido el surgimiento de fendmenos violentos”, segun la Presidencia
de la Republica, por lo que “son necesarias modificaciones urgentes” de
aplicacion inmediata a la politica integral de Empleo Publico propio del
posconflicto, “para propiciar iniciativas capaces de generar dinamicas que
efectivamente consoliden una administracion publica eficiente y eficaz”.

(iv)-1.2.2. Necesidad de acceso diferencial a la funcién puablica en los
territorios afectados. Para la Presidencia de la Republica, las reformas
necesarias en materia de funcion publica deben, entre otros fines, estar
orientadas a posibilitar la incorporacion de las personas de los municipios
priorizados a la Administracion. Como se sostuvo ante la Corte, las normas
vigentes no permiten a los aspirantes de muchos de los “municipios
priorizados”, tener la posibilidad de acceder a funciones y cargos publicos,
“dadas sus limitaciones académicas y de acreditacion de experiencia

% La intervencion de la Presidencia indico al respecto que “(...) en el caso colombiano resulta de
especial relevancia si se tiene en cuenta que en Colombia el nimero de servidores publicos asciende
a un total de 1°148.730 (Fuente: SIGEP — corte a febrero de 2017), lo cual corresponde a cerca del
2,34% de la poblacion nacional (49°021.139 habitantes — DANE, proyeccion a 31 de diciembre de
2016). De la misma manera, del total de los servidores el 98,2% pertenece a las entidades estatales,
mientras que los trabajadores oficiales representan sélo el 0,04%. Por su parte, mayor nimero de
personas al servicio del Estado esta en la Rama Ejecutiva con cerca de 1°053.198 empleados, de los
cuales en el Orden Nacional se encuentran solo 108.664 empleos, los cuales tienen su mayor
concentracion en los servidores publicos de los sectores de Defensa (23%) y Justicia (18%). (...)”.
40 Intervencién de la Presidencia de la Republica en el proceso de la referencia.

41 Dice al respecto la intervencion de la Presidencia de la Republica: “Esta situacion que, en
aplicacion de los compromisos adquiridos con ocasion de la suscripcion del Acuerdo de Paz, estd
llamada a ser corregida de manera urgente por las instancias competentes del Estado colombiano,
con especial énfasis y eficacia en los territorios priorizados en materia de paz, para que los criterios
burocréticos y partidistas abran paso al ingreso ordinario en la carrera administrativa, que demanda
acciones inmediatas de la Comision Nacional del Servicio Civil, como insumo para alcanzar la
paz.”
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laboral™, por lo que es preciso tomar medidas al respecto que adecuen los
requisitos a los contextos territoriales.*> Los problemas que enfrenta la
adecuada prestacion del servicio publico, se advierte, es mas preocupante en
las entidades de los 170 municipios priorizados, “en donde dicha inejecucion
del acceso a la funcién plblica se encuentra atin mas acentuado.”*®

(iv)-1.2.3. Cuestion central de la negociacion de paz. De acuerdo con la
Presidencia de la Republica, la ausencia de Estado y la precaria prestacion de
la funcion publica en muchos territorios del pais fue un asunto que “las
negociaciones de paz decidieron incluirlo como un tema central en los puntos
que deben ser solucionados en la consecucion de una paz estable y duradera”.
Asi, “el abandono institucional de las zonas priorizadas” conlleva que los
ajustes a la normativa de empleo publico den lugar a “una regulacion
inmediata”, que logre “fortalecer las capacidades de los municipios y
responder con caracter urgente e inmediato a la ejecucion de los planes y
programas que se formulen para el desarrollo del respectivo territorio.” Para
la cabeza del Gobierno Nacional, el dejar de tomar las urgentes medidas que
se imponen, “implica correr el riesgo inminente de no contar con una
capacidad institucional que permita ejecutar los planes y programas provistos
por el Acuerdo de Paz en estos territorios” y, con ello, la mas grave
consecuencia, “la posibilidad de que se repita el ciclo de abandono que se
pretende atacar”, gestandose el escenario propicio para la aparicion de nuevas
y mas complejas formas de violencia. Asi, la Presidencia concluye su

42 Teniendo en cuenta el estado en que se encuentra el servicio publico, la Presidencia dijo al
respecto en su intervencion: “Todo lo cual encierra un andamiaje de reformas en materia de funcién
publica que posibiliten la incorporacién de los ciudadanos de los municipios priorizados a los
cuadros permanentes y temporales de la Administracidn, pues es claro que con la normatividad
existente al momento del Acuerdo aquellos aspirantes no tendrian la posibilidad de acceder a
funciones y cargos publicos, dadas sus limitaciones académicas y de acreditacion de experiencia
laboral, lo cual demanda del Estado la adopcién de instrumentos que permitan superar dicha
coyuntura a través de reformas a la nomenclatura, requisitos, capacitacion, estimulos, salarios y
prestaciones sociales etc., que precisamente se concretan en la configuracion del Decreto Ley 894
de 2017, que guarda una estrecha proximidad y relacion instrumental con los contenidos del
Acuerdo de Paz.” Expediente, folio 19.

43 Al respecto la intervencion afiade lo siguiente: “(...) analizada una muestra representativa de 69
municipios, actualmente existen aproximadamente 1.613 vacantes que corresponde al 44% del total
de empleos de carrera administrativa, que explica y respalda de suyo la expedicién de normas
especiales en materia de funcién publica que impulsen la desconcentracion y la delegacion de los
concursos a cargo de la CNSC (...). De 1o anterior es posible colegir que en estos municipios las
entidades tienen un numero muy bajo de servidores publicos respecto del nimero total de la
poblacion, lo cual corresponde a un promedio de 0.01 servidores publicos por habitante, lo que trae
como consecuencia el bajo desempefio de la institucionalidad publica. || Sumada a la anterior
situacion, en estos casos se tiene que el nimero de contratistas por prestacion de servicios asciende
al nimero de 16.860 que refleja en un promedio de 99 contratistas por municipio. Esto se da debido
a que al tener un nimero bajo de servidores publicos de planta las entidades debe recurrir a esta
figura no laboral regida principalmente por Ley 80 de 1993, se tiene que en estos casos no existe
una continuidad en el empleo y, por tanto, hay una ruptura en el desarrollo de las politicas publicas
que desempefian estas personas. De la misma existe una alta y permanente rotacion de personal que
dificulta que la entidad pueda cumplir con su objeto misional en condiciones de normalidad y deba
dedicar un alto desgaste administrativo a la operatividad que implican esta modalidades de
vinculacion.” Se requieren “la utilizacion de recursos en la satisfaccion de necesidades reales vy,
por el otro, la vinculacién en condiciones claras y dignas que se ajustan con el ordenamiento
colombiano.”
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intervencion resaltando que “este elemento fue puesto de presente desde los
considerandos y constituye uno de los elementos centrales que [sustentan] la
expedicion del Decreto 894 de 2017.”

(iv)-2. Normas de rango legal. Tanto del Decreto Ley 894 de 2017
como de la intervencion de la Presidencia de la RepuUblica en el presente
proceso, se concluye que es necesario expedir medidas normativas que tengan
fuerza de ley, por cuanto las normas que regulan el servicio publico y la
vinculacion de personas al mismo, son también de caracter legal. De hecho, de
los siete articulos que contemplan medidas normativas concretas,** uno de
ellos, el 1°, se ocupa de reformar una norma legal (el literal g, del articulo 6
del Decreto Ley 1567 de 1998) y tres de ellos se ocupan de adicionar
disposiciones, también de rango de legal (el articulo 3° adiciona al articulo 7°
de la Ley 909 de 2004; el articulo 6° al articulo 21 de la Ley 909 de 2004 y del
articulo 7° al articulo 16 del Decreto Ley 1567 de 1998). Los otros tres
articulos del Decreto Ley 894 de 2017 también se ocupan de cuestiones y
materias propias de leyes de la Republica. El articulo 2° del Decreto Ley en
cuestion se ocupa de establecer funciones de capacitacion de servidores
publicos al Departamento Administrativo de la Funcion Publica, en conjunto
con la Escuela Superior de Administracion Publica. El articulo 4° se ocupa de
establecer el deber de disefiar procesos de seleccidon objetiva, para el ingreso
por mérito al empleo publico en los municipios priorizados, con enfoque
diferencial territorial. Finalmente el articulo 5° fija en cabeza del Gobierno
Nacional establecer un sistema especifico de nomenclatura, de requisitos,
competencias, de salarios y prestaciones, que responda al enfoque territorial,
para los municipios priorizados. Segun el articulo 150 de la Constitucion
Politica, corresponde al Congreso ‘“hacer las leyes”; entre ellas, 7.
Determinar la estructura de la administracion nacional y crear, suprimir o
fusionar ministerios, departamentos administrativos, superintendencias,
establecimientos publicos y otras entidades del orden nacional, sefialando sus
objetivos y estructura organica; (...)”; “19. Dictar las normas generales, y
sefalar en ellas los objetivos y criterios a los cuales debe sujetarse el
Gobierno para los siguientes efectos: || (...) e) Fijar el régimen salarial y
prestacional de los empleados publicos, (...)” y “23. Expedir las leyes que
regiran el ejercicio de las funciones pablicas y la prestacion de los servicios
publicos.” Es claro entonces, que las modificaciones que introduce el Decreto
Ley 894 de 2017, en desarrollo del Acuerdo de Paz, requerian ser objeto de
normas con fuerza de ley.

(iv)-3. Es una proteccion indispensable y necesaria a los derechos
fundamentales de minorias marginadas, sobre temas que han sido delegados
por el Legislador al Ejecutivo en el pasado. La Corte advierte que las medidas
legales analizadas buscan dar protecciones especiales a las comunidades que
habitan en los territorios méas afectados por el conflicto armado con la guerrilla
de las FARC. Se trata de una suerte de acciones afirmativas, que buscan

44 El octavo articulo del Decreto Ley se refiere a su vigencia.
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superar el histérico abandono estatal al que han estado sometidas estas
personas, con la precariedad de proteccion y defensa que ello supone al goce
efectivo de sus derechos. Por eso, lejos de afectar o restringir derechos
fundamentales, las normas estan orientadas a desarrollar y garantizar el goce
de efectivo de éstos. Se busca afectarlos positivamente, mejorando las
condiciones para la prestacion de un servicio publico eficaz y adecuado, con
enfoque diferencial territorial, en las zonas afectadas por el conflicto armado,
en especial en los municipios priorizados por el Gobierno Nacional, para la
implementacion de los planes y programas del Acuerdo de Paz. Se trata de
proteger derechos de comunidades que por su condicion de minoria, por su
baja incidencia econdmica y por su baja representacion politica, tienen muy
poca capacidad para tramitar sus peticiones e intereses a través del Estado, el
cual, precisamente, ha estado ausente. En un contexto transicional para
consolidar un Acuerdo de Paz, uno de los motivos que justifica el uso de
facultades legislativas extraordinarias por parte del Ejecutivo es tener que
expedir normas con fuerza de ley para proteger derechos fundamentales de
minorias marginadas y discriminadas, afectadas por el conflicto armado, cuyo
reclamo usualmente ha sido desatendido y postergado por las agendas
legislativas que responden a las mayorias politicas. Estas poblaciones, como lo
ha sefialado la jurisprudencia en el pasado, no pueden seguir siendo los
ultimos de la fila.*® En todo caso, advierte la Sala, se trata de una medida que
permite excepcionalmente al Gobierno Nacional dar una proteccion especial a
comunidades marginadas y afectadas por el conflicto armado y cuyos
reclamos, en condicion de minorias, han sido postergados. Pero no se trata de
una modificacion o alteracion del principio democratico que inspira el orden
constitucional vigente. ElI Congreso de la Republica mantiene su amplio
margen de configuracion legislativa, que le permiten volver sobre las medidas
legislativas que se adopten en Decretos Ley como el 894 de 2017 que se
analiza. Finalmente, la Sala también destaca que el medio para dar esta
proteccion efectiva, es mediante la modificacion de normas sobre el empleo
publico. Es decir, el Decreto Ley 894 de 2017 se ocupa de materias que en el
pasado ya han sido objeto de regulacion por el Gobierno, por expresa
habilitacion y autorizacidén del Congreso de la Republica. Ese es el caso, por
ejemplo, del Decreto Ley 1567 de 1998, “el cual se crea el Sistema Nacional

4 Corte Constitucional, sentencia T-418 de 2010 (MP Maria Victoria Calle Correa; AV Mauricio
Gonzélez Cuervo). En este caso se decidio, entre otras cosas que “las personas que habitan en el
sector rural y tienen limitados recursos econémicos, tienen derecho a ser protegidas especialmente,
asegurandoles que no sean ‘los Ultimos de la fila’ en acceder al agua potable.” La Sala de Revision
recordd en aquella ocasion que, de acuerdo con el Informe de Desarrollo Humano 2006 — Més alla
de la escasez: poder, pobreza y la crisis mundial del agua, del Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo “la especial proteccion a ‘los Gltimos de la fila’, es decir, a la ‘poblacién pobre de
las areas rurales’, es una de las principales cuestiones [...] en la lucha contra la desigualdad y la
exclusion.” La Corte resalta como uno de los factores que determinan esa marginacion es “(...) la
baja influencia politica y la pobreza. El informe advierte que ‘mas alla de la financiacion y las
cuestiones técnicas, las comunidades rurales cargan con un peso doble, el de la alta pobreza y el
de la baja influencia politica. Las poblaciones rurales muy dispersas, especialmente en areas
marginales, tienen poca influencia sobre las elecciones institucionales que influyen en las
decisiones y establecen las prioridades para la distribucion de recursos’.”
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de Capacitacion y el sistema de estimulos para los empleados del Estado.®
Justamente, la Corte Constitucional se habia pronunciado en el pasado sobre la
constitucionalidad de la prelacion que, en materia de capacitacion, dio a los
empleados de carrera sobre los provisionales el Gobierno Nacional, mediante
aquel Decreto Ley de 1998 (aspecto que se modifica mediante el primer
articulo del Decreto Ley 894 de 2017). A pesar de la importancia que
reconoce la Corte a la capacitacion de los servidores publicos,*” la Corte
considerd que era razonable constitucionalmente el trato diferente establecido
por el Gobierno Nacional en las normas con fuerza de ley analizadas.*®

(iv)-4. Las medidas adoptadas, se necesitan con urgencia. De las
justificaciones del Decreto Ley analizado, como de la participacion ante la
Corte, es claro que el Gobierno Nacional necesita adoptar las medidas
normativas con urgencia, en materia de empleo publico, por varias razones:
como garantia de reparacion y proteccion de los derechos; como garantia de
acceso al Estado (ejercicio de derechos politicos); como garantia de no
repeticion y como presupuesto del cumplimiento del Acuerdo de Paz. Como
garantia de reparacion y proteccion de los derechos de las personas que viven
en territorios en los que tradicionalmente no ha habido presencia del Estado, y
que por lo tanto, carecen de un servicio publico eficaz, que pueda tomar las
medidas adecuadas y necesarias para garantizar el goce efectivo de los
derechos fundamentales. Como garantia de acceso al Estado, por cuanto la
ausencia en los territorios afectados por el conflicto, impide a las personas
acudir al mismo y ejercer sus derechos politicos basicos. Desde no poder
ejercer el voto, porque los procesos electorales no pueden llevarse a cabo
correctamente, hasta la imposibilidad de ejercer el derecho de hacer parte del
Estado ejerciendo algun empleo publico, debido a las maltiples barreras y
obstaculos que existen para las personas de los territorios con precaria
presencia de la administracion publica. Como garantia de no repeticion, pues
en tanto la ausencia de Estado fue una de las causas de la creacion y evolucién
de grupos armados y fuerzas al margen de la ley, que esta ausencia persista
por mas tiempo es uno de los mayores factores de riesgo para que se reanuden
nuevos ciclos de violencia. La garantia de no repeticién que se debe a las
victimas en los territorios afectados por el conflicto armado, depende en gran

46 Este criterio, por ejemplo fue tenido en cuenta en la sentencia C-470 de 2017 (MP Cristina Pardo
Schlesinger con AV; AV Alejandro Linares Cantillo, Antonio José Lizarazo Ocampo).

47 Corte Constitucional, sentencia C-1163 de 2000 (MP Fabio Morén Diaz). La Corte precis6 que
segun el articulo 53 de la Constitucion, “(...) la capacitacion implica el desarrollo de un principio de
rango constitucional, que se erige como un derecho del cual son titulares todos los trabajadores y en
la administracion publica todos sus servidores. (...)”.

“8 Corte Constitucional, sentencia C-1163 de 2000 (MP Fabio Mordn Diaz). En esta oportunidad, la
Corte decidio, entre otras cosas, que “(...) el fragmento del inciso segundo del literal g) del articulo
6° del Decreto Ley 1567 de 1998, sobre el que se efectua el juicio de inconstitucionalidad, no viola
lo dispuesto en los articulos 1, 13, 53 y 54 de la C.P., pues el trato diferente en materia de
capacitacion que establece para un grupo de empleados del Estado, el conformado por los
empleados provisionales, no vulnera el principio de igualdad que garantiza la Carta Politica, ni
afecta las condiciones dignas y justas en el trabajo contempladas y protegidas en el articulo 53
superior, pues al empleado provisional, a través de los respectivos cursos de induccion y
entrenamiento, se le prepara adecuadamente para el desempefio de sus funciones y se le brindan las
garantias necesarias para su ejercicio en condiciones de igualdad y dignidad.”
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medida de que el Estado efectivamente llegue. Finalmente, como presupuesto
del cumplimiento del Acuerdo de Paz, pues buena parte de lo acordado
depende de que exista un Estado capaz de cumplir lo pactado. La prelacion
que el Gobierno Nacional da a las medidas contempladas en el Decreto Ley
894 de 2017, es para que el servicio publico haga presencia efectiva y
adecuada en los territorios en los que se van a implementar los planes y
programas pactados en el Acuerdo de Paz. En otras palabras, la
implementacion misma de muchos de los aspectos pactados en los territorios,
depende de que realmente se cuente con un servicio puablico que, desde un
enfoque diferencial, sepa qué se debe hacer y como, y que cuente con la
capacidad para efectivamente hacerlo.

(iv)-5. El tramite legislativo, ordinario o extraordinario, no es un medio
adecuado. Teniendo en cuenta las variadas razones que evidencian la urgencia
manifiesta para tomar medidas en materia de empleo publico, la cantidad de
disposiciones que se requiere expedir para facilitar la implementacion del
Acuerdo de Paz y las limitaciones temporales propias de las facultades
extraordinarias, cuyo uso debe concentrarse especialmente en aquellas normas
que necesariamente deben ser aprobadas por el Congreso de la Republica y, en
ningun caso, por el Gobierno Nacional mediante un Decreto Ley.

(iv)-6. Conclusion. La Corte considera que las razones presentadas por
el Gobierno Nacional para justificar las medidas contempladas en el Decreto
Ley analizado no son simples “criterios de conveniencia politica” o de
facilidad en la “expedicién normativa”,*® sino de verdadera ‘urgencia’, con
relacion a la efectividad de la implementacion del proceso de paz y, por tanto,
de todos los derechos fundamentales que ello involucra. Por tanto, concluye la
Corte que el Decreto Ley 894 de 2017 cumple con el requisito de estricta
necesidad en el uso de la habilitacion legislativa excepcional del Presidente de
la Republica.

Habiendo constatado el cumplimiento de los requisitos formales de
procedimiento y competencia exigidos por el articulo constitucional transitorio
(Facultades presidenciales para la paz), procede la Corte a examinar
constitucionalmente la validez del contenido material de las disposiciones de
la norma.

3. Examen de validez de las disposiciones del Decreto Ley 894 de 2017

3.1. Parametros de control basico.

49 De acuerdo con la jurisprudencia, para que el Gobierno demuestre la necesidad estricta, no basta
“(...) simplemente con exponer criterios de conveniencia politica o eficiencia en la expedicion
normativa, sino que exige un estandar mayor, consistente en la demostracion acerca de la ausencia
de idoneidad del mecanismo legislativo ordinario u especial, en virtud de las condiciones de
urgencia antes mencionadas”. Corte Constitucional, sentencia C-253 de 2017 (MP Gloria Stella
Ortiz Delgado con AV; AV Aquiles Arrieta Gomez, SPV Alejandro Linares Cantillo, Antonio José
Lizarazo Ocampo).
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Teniendo en cuenta los términos establecidos por la Constitucion Politica para
evaluar los Decretos Ley expedidos en virtud del proceso especial de paz, (art.
transitorio, Facultades presidenciales para la paz; CP)*® y la jurisprudencia
constitucional aplicable, el control de constitucionalidad en estos casos
incluye varios aspectos y dimensiones. Ademas de verificar el respeto por los
limites de procedimiento y de competencia ya examinados, el Decreto Ley
debe respetar materialmente la Constitucion y, en particular, a aquellas reglas
vinculadas a la materia que es objeto de regulacion.®® Se trata de un control
jurisdiccional expreso, automatico, participativo, posterior e integral.>> Por
supuesto, como lo ha resaltado la jurisprudencia constitucional, la
Constitucion de 1991 es un pacto de paz, pues la “organizacion politica tiene
como fin primordial la convivencia pacifica”.>

3.3. Analisis del Decreto Ley 894 de 2017, “Por el cual se dictan normas en
materia de empleo publico con el fin de facilitar y asegurar la implementacion
y desarrollo normativo del Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto y
la Construccion de una Paz Estable y Duradera.”

Dejando de lado el articulo final acerca de la vigencia, el Decreto Ley 894 de
2017 tiene siete articulos que contemplan medidas especificas orientadas a
materializar la implementacion del Acuerdo de Paz, mediante modificaciones
a las reglas propias del empleo publico, orientadas a asegurar una presencia
del Estado, a través de sus servidores, en los territorios afectados por el
conflicto armado, en especial, en aquellos municipios priorizados por el
Gobierno Nacional para la implementacion de la paz. Corresponde a esta
Corte, teniendo en cuenta los criterios y parametros identificados hasta este

% Reforma a la Constitucion Politica, de acuerdo con la modificacion del Acto Legislativo 1 de
2016: Articulo 2°. La Constitucion Politica tendra un nuevo articulo transitorio, el cual quedara asi:
‘Articulo transitorio. Facultades presidenciales para la paz. Dentro de los 180 dias siguientes a la
entrada en vigencia del presente acto legislativo, facultese al Presidente de la Republica para
expedir los decretos con fuerza de ley cuyo contenido tendrd por objeto facilitar y asegurar la
implementacion y desarrollo normativo del Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto y la
Construccién de una paz estable y duradera. || Las anteriores facultades no podran ser utilizadas
para expedir actos legislativos, leyes estatutarias, leyes organicas, leyes cddigos, leyes que necesitan
mayoria calificada o absoluta para su aprobacién, ni para decretar impuestos. || Los decretos con
fuerza de ley que se dicten en desarrollo de este articulo tendran control de constitucionalidad
automatico posterior a su entrada en vigencia. El procedimiento de revision de constitucionalidad de
estas disposiciones debera surtirse por parte de la Corte Constitucional dentro de los dos meses
siguientes a su expedicion.’

51 Corte Constitucional, sentencia C-253 de 2017 (MP Gloria Stella Ortiz Delgado con AV; AV
Aquiles Arrieta Gomez, SPV Alejandro Linares Cantillo, Antonio José Lizarazo Ocampo). Asi lo
sostuvo la Corte al realizar la revision oficiosa de constitucionalidad del Decreto Ley 248 del 14 de
febrero de 2017 “por el cual se dictan disposiciones sobre el Fondo Nacional de Regalias en
Liquidacion y se dispone de los saldos del mismo para financiar proyectos de inversion para la
implementacion del Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto Armado y la Construccion de
una Paz Estable y Duradera”.

52 Al respecto la sentencia C-699 de 2016 establecid que “(...) los decretos ley que se profieran a
causa del Acto Legislativo 1 de 2016 tienen control constitucional automatico, posterior e integral.”
5% Corte Constitucional, sentencia T-439 de 1992 (MP Eduardo Cifuentes Mufioz). Desde ese
momento se recalcd, que “la paz fue uno de los principales fines buscados en el nuevo consenso
social, al punto de ser llamado ese cuerpo "la Constituyente de la paz". (Intervencién del
constituyente Misael Pastrana Borrero ante la Plenaria de la Asamblea Nacional Constituyente).”
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momento, analizar la constitucionalidad de cada una de las medidas
adoptadas.

3.3.1. Articulo 1°. El primer articulo del Decreto Ley analizado se ocupa de
modificar el principio de ‘prelacidon de los empleados de carrera’ en materia
de capacitacion (literal g, Decreto-ley 1567 de 1998),>* concibiéndolo ahora
como principio de profesionalizacion del sistema nacional de capacitacion y el
sistema de estimulos para los empleados del Estado. En efecto, el principio en
cuestion se habia contemplado en los siguientes términos,

“Decreto-ley 1567 de 1998, Articulo 6°. Principios rectores de la
capacitacion. Las entidades administraran la capacitacion aplicando
estos principios: [...]

g) Prelacion de los empleados de carrera. Para aquellos casos en
los cuales la capacitacion busque adquirir y dejar instaladas
capacidades que la entidad requiera mas alla del mediano plazo,
tendran prelacion los empleados de carrera. Los empleados
vinculados mediante nombramiento provisional, dada Ia
temporalidad de su vinculacién, solo se beneficiaran de los
programas de induccion y de la modalidad de entrenamiento en el
puesto de trabajo; [...]”

% Decreto Ley 1567 de 1998, “por el cual se crean el sistema nacional de capacitacion y el sistema
de estimulos para los empleados del Estado.” Este Decreto ley, que se aplica a los empleados del
Estado que prestan sus servicios en las entidades regidas por la Ley 443 de 1998, fue expedido con
base en las facultades extraordinarias que la misma ley le confiri6 al Gobierno Nacional. (El
articulo 66 de Ley 443 de 1998, “Por la cual se expiden normas sobre carrera administrativa y se
dictan otras disposiciones” precisé al respecto: “FACULTADES EXTRAORDINARIAS. De
conformidad con el numeral 10 del articulo 150 de la Constitucién Politica, revistese de precisas
facultades extraordinarias al Presidente de la Republica, por el término de seis (6) meses contados a
partir de la fecha de la promulgacion de esta ley para: 1. Expedir las normas con fuerza de ley que
adopten el sistema general de nomenclatura y clasificacion de empleos con funciones generales y
requisitos minimos para las entidades del orden nacional y territorial que deban regirse por las
disposiciones de la presente ley. || 2. Expedir las normas con fuerza de ley que contengan: 2.1. El
régimen procedimental especial de las actuaciones que deben surtirse ante las Comisiones del
Servicio Civil Nacional, Capital y las Unidades y Comisiones de Personal; || 2.2. El régimen
procedimental especial que deben observar los anteriores organismos para el cumplimiento de sus
funciones; y las autoridades administrativas para revocar los actos administrativos expedidos con
violacion a las normas de carrera; || 2.3. Los montos minimos y maximos en salarios minimos
legales mensuales vigentes, de las sanciones de multa que debe imponer la Comision Nacional del
Servicio Civil, las demas sanciones que puede imponer y su respectivo procedimiento. || 3. Expedir
las normas con fuerza de ley que contengan los sistemas de capacitacion y de estimulos para los
empleados del Estado.”). En la sentencia C-372 de 1999 (MP José Gregorio Hernandez Galindo), a
propdésito de una demanda contra varios articulos de la Ley 443 de 1998, la Corte resolvio, entre
otras cosas, declarar inexequibles “(...) los vocablos "Departamental, del Distrito Capital”,
integrantes del numeral 2.1 del articulo 66 (en el entendido de que la referencia a "Comisiones del
Servicio Civil Nacional", que permanece en la parte no declarada inexequible, esta hecha
exclusivamente a la Comision Nacional del Servicio Civil); (...)” El articulo 66 de la Ley 443 de
1998, junto a buena parte de las otras disposiciones que la conformaban, fueron derogadas por la
Ley 909 de 2004 “Por la cual se expiden normas que regulan el empleo publico, la carrera
administrativa, gerencia publica y se dictan otras disposiciones”, articulo 58.
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3.3.1.1. El primer articulo del Decreto Ley 894 de 2017 que ahora se analiza,
reforma el articulo del Decreto Ley 1567 de 1998 en los siguientes términos,

“Articulo 1°. Modificar el literal g) del articulo 6° del Decreto-ley
1567 de 1998 el cual quedara asi:

“g) Profesionalizacion del servidor puablico. Todos los
servidores publicos independientemente de su tipo de
vinculacion con el Estado podran acceder en igualdad de
condiciones a la capacitacion, al entrenamiento y a los
programas de bienestar que adopte la entidad para garantizar
la mayor calidad de los servicios publicos a su cargo,
atendiendo a las necesidades y presupuesto de la entidad. En
todo caso si el presupuesto es insuficiente se dara prioridad

29 9

a los empleados con derechos de carrera administrativa”.

3.3.1.2. Para la Sala Plena el articulo 1° del Decreto Ley 894 de 2017 no viola
el orden constitucional vigente. De hecho, no sélo no entra en tension con él,
sino que lo respeta y, ademés, lo desarrolla. En el pasado, la Corte
Constitucional se habia pronunciado sobre la constitucionalidad del principio
“Prelacion de los empleados de carrera” contenido en el Decreto Ley 1567 de
1998, para establecer que la decision del legislador de darle prelacion a los
empleados de carrera sobre los provisionales no implicaba una discriminacion
0 violacion al principio de igualdad. Para la Corte, teniendo en cuenta la
“diferente situacion juridica” de los empleados vinculados provisionalmente y
la de aquellos de carrera, reconocidas por la jurisprudencia constitucional, era
razonable justificar un trato diferente entre ambos grupos de servidores.
Expresamente, la Corte concluyo asi:

“(...) st se tiene en cuenta que el objetivo principal de la
capacitacion en la administracion pablica es mejorar la calidad de la
prestacion de los servicios a cargo del Estado, para garantizar asi el
bienestar general y la consecucion de los fines que le son propios,
objetivo que no se distorsiona ni se elude con el trato diferente que
contempla la norma legal impugnada para los empleados vinculados
con nombramiento provisional, los cuales, dice ella misma
expresamente, tendran derecho a los programas de induccién y de
entrenamiento en el puesto de trabajo, lo que es suficiente para
garantizar el cumplimiento de ese objetivo, y ademas es razonable y
se justifica, si se tiene en cuenta la temporalidad de su vinculacion y
los costos crecientes de ese tipo de programas, que exigen
estrategias de racionalizacion y optimizacion a la hora de
utilizarlos, una de las cuales es destacarlos para aquellos servidores
que permaneceran en su cargos, pues solo asi, paralelamente, se
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garantizara la instalacion cierta y duradera de competencias y
capacidades especificas en la respectiva entidad.”®

Asi, con base en estas consideraciones, la Corte concluyd que el inciso
segundo del literal g) del articulo 6° del Decreto Ley 1567 de 1998, no violaba
el principio de igualdad ni los derechos laborales (arts. 1, 13, 53 y 54, C.P.),
“pues el trato diferente en materia de capacitacion que establece para un
grupo de empleados del Estado, el conformado por los empleados
provisionales, no vulnera el principio de igualdad que garantiza la Carta
Politica, ni afecta las condiciones dignas y justas en el trabajo contempladas
y protegidas en el articulo 53 superior, pues al empleado provisional, a través
de los respectivos cursos de induccion y entrenamiento, se le prepara
adecuadamente para el desempefio de sus funciones y se le brindan las
garantias necesarias para su ejercicio en condiciones de igualdad vy
dignidad.” En otras palabras, para la Corte la norma era valida por cuanto en
un escenario de escasez de recursos se le daba prelacion en la capacitacion
amplia y completa a los funcionarios con vocacién de permanencia,
conservando a la vez la minima capacitacion requerida para los empleados
vinculados en provisionalidad. El articulo 1° del Decreto Ley 894 de 2017
que ahora se estudia, plantea entonces el siguiente problema juridico: ¢viola el
legislador el derecho a la igualdad y los derechos laborales, al dar un trato
igual a los empleados de carrera y a los vinculados provisionalmente en
materia de capacitacion, como una manera de asegurar la prestacion de un
servicio publico eficaz y adecuado en los territorios que sufrieron el conflicto
armado? Para la Sala se trata de una cuestibn que debe responderse
negativamente. Teniendo en cuenta que se trata de una norma que no se funda
en un criterio sospechoso de discriminacion, como el sexo, la raza, la religion
o el origen familiar (art. 13, CP) y que tampoco supone una restriccion
importante o considerable de algin derecho fundamental, pero a la vez, que se
trata de una norma expedida no por el Congreso de la Republica, sino por el
Gobierno Nacional, en un contexto de deliberacion democratica restringido,*®
la Corte considera que en el presente caso la norma no debe ser sometida a un
juicio ordinario o leve de igualdad, pero tampoco a un juicio estricto. La Sala
debe optar por un juicio intermedio, en el cual se analice que el fin que se
busca al dar un tratamiento igual a todos los servidores puablicos sea

% Corte Constitucional, sentencia C-1163 de 2000 (MP Fabio Morén Diaz). Al respecto la sentencia
afiadio: “(...) el tratamiento discriminatorio en materia de capacitacion que prevé la disposicion
impugnada, para los empleados publicos vinculados a la administracion a través de nombramientos
provisionales, en nada afecta la atencion que exigen los usuarios de los servicios publicos a cargo de
aquellos, pues como se anotd antes, la misma norma garantiza los cursos de induccién y
entrenamiento para aquellos, necesarios para el adecuado cumplimiento de sus funciones, lo que da
via a la realizacién del principio constitucional que establece la prevalencia del interés general,
consignado en el articulo 1° de la Carta Politica, y desde luego de los principios rectores de la
funcion administrativa, consagrados en el articulo 209 superior.”

% A diferencia del Congreso de la Republica, en el Gobierno Nacional no tienen necesariamente
asiento todas las diferentes vertientes y corrientes politicas que hay en democracia.
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importante constitucionalmente, que no constituya un medio prohibido, y que
éste sea efectivamente conducente para alcanzar aquel fin.*’

La Sala advierte que en el presente caso el fin de dar capacitacion a todo
empleado publico, indistintamente de su condicion de vinculacion, es asegurar
un servicio publico eficaz y adecuado, en los territorios en los cuales se sufrio
intensamente el conflicto armado con la guerrilla de las FARC, en especial en
aquellos municipios priorizados para la implementacion del Acuerdo de Paz.>®
Se trata de un fin importante de acuerdo con el derecho a la paz y con la
manera como tal concepto estructura la Constitucién, convirtiéndola en un
pacto de paz, como ya fue resaltado. Es, de hecho, un fin imperioso dado el
caracter central que, como se mostrd, tiene la paz en el orden constitucional.
Ahora bien, el medio elegido, esto es, determinar que todas las personas
vinculadas al Estado reciban la capacitacion necesaria para el adecuado
desempefio de sus funciones en el contexto de la implementacion del Acuerdo
de paz, no es una accion que rifia con la Constitucion, por el contrario, la
desarrolla. Se trata de profundizar y ampliar un medio que viene contemplado
en la Constitucion (formar a los empleados). Expresamente, se establece
dentro de su carta de derechos que es “obligacion del Estado y de los
empleadores ofrecer formacion y habilitacion profesional y técnica a quienes
lo requieran” (art. 54, CP), haciendo énfasis en que el Estado “debe propiciar
la ubicacién laboral de las personas en edad de trabajar”. Adicionalmente,
dentro de los “principios minimos fundamentales” que debe tener el estatuto
laboral que expida el Congreso, la Carta Politica incluye expresamente “la
capacitacion” y “el adiestramiento” (art. 53, CP). Finalmente, la relacion
entre el medio y el fin es efectivamente conducente. En efecto, asegurar
procesos de formacion por igual a servidores vinculados por carrera 0 en
provisionalidad, es un medio que sirve efectivamente para construir un
servicio publico eficaz y adecuado en el contexto del postconflicto. Darle la
misma capacitacion en el contexto de la transicion hacia la paz a toda persona
que ejerza el servicio publico, es una forma que permite lograr construir una
administracion capaz de atender a las personas. Ahora bien, esta conclusion es
aun mas fuerte si se tienen en cuenta la situacion de empleo publico
presentada por el Gobierno Nacional.®® Dado el alto nimero de personas que
actualmente se encuentran en provisionalidad, y que lo estaran en el corto
plazo, por las complejidades que conlleva proveer adecuada y definitivamente
cargos del Estado, formar en asuntos propios del postconflicto y del transito

5 Corte Constitucional, sentencia C-673 de 2001 (MP Manuel José Cepeda Espinosa). Esta
sentencia recogi6 la jurisprudencia al respecto, fijando los criterios propios de un juicio de igualdad
constitucional. Esta linea ha sido reiterada ampliamente; por ejemplo, recientemente en la sentencia
C-115 de 2017 (MP Alejandro Linares Cantillo con AV; SV Alberto Rojas Rios).

% La Presidencia de la Republica sefialé en su intervencion que el articulo 1° del Decreto Ley 894
de 2017 modifico “(...) el principio de “prelacion de los empleados de carrera” por el de
“profesionalizacion del servidor ptiblico” con el proposito de hacerlo consecuente con el contenido
de los Acuerdos de Paz (...) se garantiza que exista una mayor calidad en el ejercicio de la funcion
publica derivada de la consecuencia logica de que servidores mas preparados y competentes estan
en capacidad de prestar un mejor servicio”.

% Al respecto ver la intervencién del Gobierno Nacional en los antecedentes de la presente
sentencia.
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hacia la paz Unicamente a los empleados de carrera, impide asegurar el
objetivo de eficaz y adecuada prestacion del servicio. Si s6lo los empleados de
carrera pueden tener capacitacion, y no los provisionales, las poblaciones que
han sido victimas del conflicto tendran que seguir soportando malos tratos y
discriminaciones, por parte de funcionarios mal o precariamente entrenados
para las duras labores que la implementacion del Acuerdo de Paz supone.
Debe, no obstante, resaltarse que la norma no acaba con la prelacion de forma
total y absoluta. Al final de la norma se establece que “en todo caso”, si se da
el supuesto de “insuficiente presupuesto” y por tanto se debe elegir qué
servidores deben ser capacitados, “se dard prioridad a los empleados con
derechos de carrera administrativa”. Se trata entonces de una morigeracion
del principio consagrado en 1998, atendiendo la actual situacion del empleo
publico y las exigencias que el proceso de implementacion del Acuerdo de Paz
demanda, para buscar una aplicacion mas igualitaria de los derechos laborales
sefialados (arts. 53 y 54, CP) y lograr de ese modo, una mejor prestacion del
servicio publico con las garantias y protecciones que ello supone.

Por tanto, se concluye, dar acceso en igualdad de condiciones a todos los
servidores publicos “a la capacitacion, al entrenamiento y a los programas de
bienestar que adopte la entidad para garantizar la mayor calidad de los
servicios publicos a su cargo, atendiendo a las necesidades y presupuesto de
la entidad™, es un trato igual, entre personas que no se encuentran exactamente
en la misma situacion, que es razonable constitucionalmente, por cuanto
persigue un fin importante constitucionalmente, por un medio no prohibido y
que es efectivamente conducente para alcanzar dicho fin. Es una medida
general que busca mejorar el servicio publico en todos los territorios, en
especial en aquellos mas afectados por el conflicto armado.

Sin embargo, la Sala considera que es preciso condicionar la norma en
cuestion, como lo pidio una de las intervenciones (la Academia Colombiana
de Jurisprudencia),®® puesto que su forma de redaccién genérica, sin alusion
expresa a los casos relacionados con la implementacion del Acuerdo de Paz,
podria llevar a que se pensara en la posibilidad de interpretar y aplicar la regla
fuera de ese contexto. En tal sentido, se declarard la constitucionalidad del
articulo 1° del Decreto Ley 894 de 2017, en el entendido de que la
capacitacion se utilizara para la implementacion del Acuerdo, dando prelacion
a los municipios priorizados por el Gobierno Nacional. Esta limitacidn, propia
de la facultad consagrada en el articulo 1° analizado, es aun mas clara cuando
se advierte su desarrollo posterior en el articulo segundo. Ahora bien, al no
existir una alusion directa y expresa en el articulo 1° analizado a las personas
que pueden ser destinatarias de este tipo de medidas, como si se hace en el
segundo articulo, la Sala condicionara la constitucionalidad de la norma, para
que también quede claro en este caso que ésta es aplicable a los servidores
publicos nombrados en provisionalidad en los municipios en los cuales se

% |as demas intervenciones estuvieron de acuerdo en declarar constitucional pura y simplemente el
articulo primero del Decreto Ley analizado.
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podran a andar planes y programas para la implementacion del Acuerdo de
Paz.

3.3.2. Articulo 2°. El segundo articulo del Decreto Ley 894 de 2017 se ocupa
de establecer las facultades y funciones necesarias para que se creeny a la vez
se implementen los programas de capacitaciones que se requieren en este
momento de transicion hacia la paz, en el marco de la terminacion del
conflicto con la guerrilla de las FARC. La norma establece la funcién en
cabeza de dos instituciones, a saber, “la Escuela Superior de Administracién
Publica —ESAP [y el] Departamento Administrativo de la Funcion Publica”.
Estas dos entidades deberan actuar “en coordinacion” para (i) ‘disefiar’ y (ii)
‘ejecutar anualmente’ programas de “formacion y capacitacion”. A estos
programas se les fija una finalidad clara y precisa: “fortalecer las
competencias, habilidades, aptitudes y destrezas” que “requieran” los
servidores publicos de los municipios en los cuales se podran a andar “planes
y programas” para la “implementacion del Acuerdo de Paz”. Por ultimo, la
norma indica que se debera dar “prelacion” a los municipios que se
encuentren “priorizados” por parte del Gobierno Nacional, también en funcion
de la mejor implementacion de los planes y programas respectivos.®*

Al igual que todas las intervenciones que fueron presentadas en el presente
proceso, la Sala Plena de la Corte considera que el articulo 2° del Decreto Ley
894 de 2017 no presenta problema de constitucionalidad alguna. Se trata de
una norma en plena conexidad con el Acuerdo Final, como ya fue evidenciado
previamente, que pretende materializar la calidad del servicio publico, con
enfoque diferencial territorial. Los programas de capacitacion y formacion que
se deberan disefiar y ejecutar, estan dirigidos especificamente, se insiste, a los
servidores publicos de los “municipios en los cuales se pondran en marcha los
planes y programas para la implementacion del Acuerdo de Paz”, con énfasis,
por supuesto, en los municipios priorizados por el Gobierno Nacional, en tanto
son los mas afectados y los que se encuentran en mayor riesgo de repeticion
de ciclos de violencia. Ademaés, resalta la Sala, la norma utiliza las
instituciones existentes y competentes para tales labores en el orden
constitucional y legal vigente.

3.3.3. Articulo 3°. El tercer articulo del Decreto 894 de 2017 se ocupa de
modificar parcialmente la naturaleza de la Comision Nacional del Servicio
Civil, definida en el articulo 7° de la Ley 909 de 2004, “por la cual se expiden
normas que regulan el empleo publico, la carrera administrativa, gerencia

61 Textualmente dice la norma: Decreto Ley 894 de 2017, Articulo 2°. Programas de formacion y
capacitacion. La Escuela Superior de Administracion Publica (ESAP), en coordinacion con el
Departamento Administrativo de la Funcion Publica, disefiard y ejecutara anualmente programas de
formacidn y capacitacion dirigidos a fortalecer las competencias, habilidades, aptitudes y destrezas
que requieran los servidores publicos de los municipios en los cuales se pondran en marcha los
planes y programas para la implementacion del Acuerdo de Paz, dando prelacion a los municipios
priorizados por el Gobierno Nacional para la implementacion de los planes y programas del
Acuerdo de Paz.
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publica y se dictan otras disposiciones”.%? La modificacién consiste en
adicionar tres parrafos con un triple propdsito. Primero, permitir a la Comision
“desconcentrar” la funcion de “adelantar procesos de seleccion” de ingreso al
empleo publico “al nivel territorial”. Segundo, dar a la Comision el poder de
“delegar” la competencia de “adelantar los procesos de seleccion”, con su
“direccion y orientacion” en entidades nacionales o de educacién superior con
experiencia en estos procesos. Tercero, fijar a la Comisioén el ‘deber’ de
“definir criterios diferenciales” que deberan ser tenidos en cuenta en los
procesos de “evaluacion del desempefio laboral” que se haga de los servidores
publicos de los municipios priorizados para la implementacion de planes y
programas del Acuerdo de Paz, “que ingresen a la administracion pablica por
medio de los procesos de seleccion”.3

El Gobierno Nacional, en su intervencion ante la Corte, indicd que este tercer
articulo del Decreto Ley analizado, pretende dar solucion a una situacion que
fue identificada por los negociadores del Acuerdo de Paz “como causa central
del surgimiento del conflicto y su perduracion durante tantos afos,
consistente en el cumplimiento de las funciones publicas por parte de
funcionarios que no siempre son los mas idéneos, justamente porque no han
participado en un proceso de seleccion meritocratico.” En tal contexto, se
alega que la desconcentracion y delegacion de la funcién de disefiar y ejecutar
procesos de seleccion “permite atacar esa deuda del Estado con los territorios
y con las personas que desempefian las competencias publicas y ello, a no
dudarlo por si solo, representa una aplicacion directa del Acuerdo de Paz.”
De igual manera, la Academia Colombiana de Jurisprudencia y el Ministerio
Publico, se pronuncia en términos generales.®

62 La version original de la norma era la siguiente: Ley 909 de 2004, Articulo 7°. Naturaleza de la
Comision Nacional del Servicio Civil. La Comision Nacional del Servicio Civil prevista en el
articulo 130 de la Constitucion Politica, responsable de la administracion y vigilancia de las
carreras, excepto de las carreras especiales, es un 6rgano de garantia y proteccion del sistema de
mérito en el empleo publico en los términos establecidos en la presente ley, de caracter permanente
de nivel nacional, independiente de las ramas y 6rganos del poder publico, dotada de personeria
juridica, autonomia administrativa y patrimonio propio. || Con el fin de garantizar la plena vigencia
del principio de mérito en el empleo publico de carrera administrativa, la Comisién Nacional del
Servicio Civil actuara de acuerdo con los principios de objetividad, independencia e imparcialidad.
63 Textualmente dice la norma: Decreto Ley 894 de 2017, Articulo 3°. Adicionar el siguiente inciso
al articulo 7° de la Ley 909 de 2004: “Para el cumplimiento de sus funciones la Comision Nacional
del Servicio Civil podra desconcentrar la funcion de adelantar los procesos de seleccion para el
ingreso al empleo publico a nivel territorial. || La Comision Nacional del Servicio Civil podra
mediante acto administrativo delegar las competencias para adelantar los procesos de seleccidn,
bajo su direccidn y orientacidn, en las entidades del orden nacional con experiencia en procesos de
seleccion o en instituciones de educacién superior expertas en procesos. La Comision podra
reasumir las competencias delegadas en los términos sefialados en la ley. || La Comisién Nacional
del Servicio Civil debera definir criterios diferenciales en el proceso de evaluacion del desempefio
laboral para los servidores publicos de los municipios priorizados para la implementacion de los
planes y programas del Acuerdo de Paz que ingresen a la administracion publica por medio de los
procesos de seleccion”.

6 Como se analizara posteriormente, la Procuraduria solicité que se condicionara la exequibilidad
de una de las expresiones del articulo 3° del Decreto Ley 894 de 2017.
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3.3.3.1. La Constitucion Politica establece en su articulo 130 que ‘habra una
Comisidn Nacional del Servicio Civil’, a la cual se la da la responsabilidad de
‘la administracion y vigilancia de las carreras de los servidores publicos’,
con una excepcion: las carreras “gque tengan caracter especial”. Es la Unica
norma que se refiere a la cuestion, dejando, por tanto, un amplio campo de
desarrollo y decisién al Congreso de la Republica para legislar sobre la
cuestion. Obviamente, este amplio margen de configuracion concedido no es
absoluto. Encuentra limites constitucionales resaltados por la jurisprudencia
constitucional, como lo es la autonomia e independencia funcional que se ha
de reconocer a la Comision Nacional del Servicio Civil, derivada en gran parte
de la importancia crucial y determinante de la labor que realiza bajo el orden
constitucional vigente, a saber: asegurar que el Estado cuente con las personas
adecuadas e idoneas para poder cumplir cabalmente con sus fines esenciales
(art. 2°, CP). La Sala Plena de la Corte ha resaltado estas caracteristicas a lo
largo de su jurisprudencia, resumiéndolas recientemente en los siguientes
términos,

“El articulo 113 de la Constitucién previd la posibilidad de que
dentro de la estructura del ejercicio del poder publico, ademas de
los drganos que integran las tres ramas -legislativa, ejecutiva y
judicial-, existieran otros de caracter autonomo e independiente,
para el cumplimiento de las funciones del Estado. Esto, sin
perjuicio de la colaboracion armonica entre unos y otros en el
ejercicio de sus funciones. || (...) Entre tales 6rganos de caracter
autonomo e independiente se encuentra la CNSC, consagrada en el
articulo 130 Superior como la “responsable de la administracion y
vigilancia de las carreras de los servidores publicos, excepcion
hecha de las que tengan cardcter especial”. Sobre la CNSC, esta
Corporacion ha sefialado que se trata de un 6rgano que no hace
parte de ninguna de las ramas del poder publico, es de caracter
permanente, del nivel nacional y cuenta con una personalidad
juridica, con autonomia administrativa y patrimonio propio®. ||
(...) En tal sentido, este Tribunal ha destacado especialmente su
independencia del Ejecutivo, aclarando que no tiene la calidad de
‘cuerpo asesor o consultivo del Gobierno, ni de junta o consejo
directivo de composicion paritaria 0 con mayoria prevalente de los
organismos estatales o de los trabajadores, ni de las entidades
territoriales en cabeza de sus autoridades’®®.

El propdésito de atribuirle a un o6rgano autonomo la funcion de
administrar y vigilar el régimen de carrera de los servidores
publicos, lo ha dicho la Corte, ‘no es otro que el de sustraer la
carrera y su desarrollo y operacion, asi como la practica de los
concursos Yy la implementacion de los procesos de seleccion de
personal al servicio del Estado, de la conduccion de la Rama

% Al respecto ver las Sentencias C- 372 de 1999 y C-1230 de 2005.
% Sentencia C-1230 de 2005.
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Ejecutiva del poder puablico, que tiene a su cargo los
nombramientos en orden estricto de méritos -segun los resultados
de los concursos-, mas no la funcion de manejar la carrera,
privativa del ente creado por la Carta Politica con las funciones
muy especificas de administrarla y vigilarla en todas las
dependencias estatales’®’, con las excepciones previstas por la
propia Constitucion.”®®

El legislador, desarrollando el articulo 130 de la Constitucion Politica,
establecid (en la norma que es objeto de reforma por el articulo 3° analizado) a
la Comision Nacional del Servicio Civil como “un Organo de garantia y
proteccion del sistema de mérito en el empleo pdblico en los términos
establecidos en la presente ley, de caracter permanente de nivel nacional,
independiente de las ramas y 6rganos del poder publico, dotada de personeria
juridica, autonomia administrativa y patrimonio propio”, advirtiendo que, con
el objetivo de garantizar “la plena vigencia del principio de mérito en el
empleo publico de carrera administrativa”, la Comision debe actuar “de
acuerdo con los principios de objetividad, independencia e imparcialidad”.®®

Concretamente, en el articulo 13 de la Ley 909 de 2004, el legislador se ocup0
de regular la Organizacion y la estructura de la Comision Nacional del
Servicio Civil. Entre otras cuestiones, alli se establece expresamente que “la
Comision Nacional del Servicio Civil determinara su estructura y establecera
la planta de personal que requiera para el cumplimiento de sus funciones,
basada en los principios de economia y eficiencia.” Advierte que la Comision
podra “solicitar que temporalmente se comisionen empleados, quienes
durante el periodo de la situacion administrativa dependeran funcionalmente
de la citada Comision”.”® En otras palabras, el legislador, en desarrollo de su
amplio margen de configuracion (art. 150, CP), derivado en este caso también
de los amplios términos en que se reguld constitucionalmente la Comision
Nacional del Servicio Civil, resolvio regular la estructura basica de la
misma,’* permitiéndole, de acuerdo con el principio de independencia que rige
este ente autonomo, determinar su estructura y establecer la planta de

67 Sentencia C-372 de 1999, reiterada en las sentencia C-1230 de 2005, entre otras.

6 Corte Constitucional, sentencia C-518 de 2016 (MP Luis Guillermo Guerrero Pérez; AV Gloria
Stella Ortiz Delgado); en este caso se estudio la constitucionalidad de la norma que permite a la
Comision delegar la funcion de adelantar concursos y procesos de seleccion en otras entidades
(articulo 134, Ley 1753 de 2005).

% Ley 909 de 2004, ‘Por la cual se expiden normas que regulan el empleo publico, la carrera
administrativa, gerencia publica y se dictan otras disposiciones’.

0 Articulo 13, Ley 909 de 2004.

" Ley 909 de 2004, Articulo 80o. Composicién de la Comision Nacional del Servicio Civil y
Requisitos Exigidos a sus miembros. || 1. La Comision Nacional del Servicio Civil estard
conformada por tres (3) miembros, que serdn nombrados de conformidad con lo previsto en la
presente ley. || 2. Para ser elegido miembro de la Comisién Nacional del Servicio Civil se requiere
ser colombiano de nacimiento, mayor de 35 afios, con titulo universitario en areas afines a las
funciones de la Comision Nacional, postgrado y experiencia profesional acreditada en el campo de
la funcion pablica o recursos humanos o relaciones laborales en el sector publico, por mas de siete
(7) anos.” El requisito de ser mayor de 35 afios fue declarado constitucional en la sentencia C-452
de 2005 (MP Marco Gerardo Monroy Cabra, AV Jaime Araljo Renteria).
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personal, con base en un criterio: que sea el personal que “requiera para el
cumplimiento de sus funciones”, y basada en dos principios (“de economia y
eficiencia™).

La Corte Constitucional ha reconocido el amplio margen de configuracidn que
tiene el Legislador para establecer regulaciones acerca de cargos publicos, a
proposito de la Comisién.”? Al respecto, cabe mencionar que el articulo 6° de
la Ley 909 de 2004, en un paragrafo final, advierte que “la Comisioén Nacional
del Servicio Civil tendra régimen de establecimiento publico del orden
nacional” pero indicando expresamente que esto es para “efectos
exclusivamente fiscales”.”

No se trata de una medida ajena al orden constitucional vigente. Esta manera
de desarrollar legislativamente la autonomia de los organos constitucionales
autonomos, se ha dado en otros contextos. Por ejemplo, el Banco de la
Republica, de acuerdo con la Ley 31 de 1992 ‘se sujeta a un régimen legal
propio’, y el Legislador establecié que, en consecuencia, ello implica que “la
determinacion de su organizacion, su estructura, sus funciones y atribuciones
y los contratos en que sea parte”,’* se regira exclusivamente por las normas
contenidas en la Constitucion Politica, en la propia Ley 31 de 1992 y en los
Estatutos del Banco.” Aunque la posicion del Banco de la RepuUblica es de
una independencia mayor que la de la Comisién Nacional del Servicio Civil,"®
es claro que la Constitucion confiere un amplisimo margen de disefio al
legislador en el caso de la Comision Nacional del Servicio Civil. La escueta
regulacion constitucional da un amplio margen en su concepcién y disefio
legislativo. El articulo 130 de la Constitucién se limita a decir que habra una
Comision Nacional del Servicio Civil, que es responsable de la administracion
y vigilancia de las caracteristicas de los servidores publicos, a excepcion de las
que tengan caracter especial. Nada méas advierte la Constitucion sobre este
crucial organo, en razén a su funcion. Esto contrasta con la regulacion
constitucional detallada del Procuraduria, respecto de la cual la propia
Constitucion advierte expresamente que “la ley determinara lo relativo a la
estructura y al funcionamiento de la Procuraduria General de la Nacién” (art.
279, CP). Similar situacion es la de la Contraloria.’’

La Constitucién confiere al Congreso la potestad para, a través de las leyes,
“determinar la estructura de la administracion nacional y crear, suprimir o

2 En la sentencia C-452 de 2005 (MP Marco Gerardo Monroy Cabra, AV Jaime Araujo Renteria).
3 Articulo 13 de la Ley 909 de 2004, Paragrafo. - Para efectos exclusivamente fiscales la Comisién
Nacional del Servicio Civil tendra régimen de establecimiento publico del orden nacional, y, en
consecuencia, no estara sujeta al impuesto de rentas y complementarios.

™ Ley 31 de 1992,

> Al respecto, ver los articulos 26 y siguientes de la Ley 31 de 1992.

6 La Constitucion reconoce expresamente que el Banco de la Republica estd “sujeto a un régimen
legal propio” (articulo 371, CP).

" Los articulos 266 y 267 de la Constitucion establecen que el control fiscal es una funcién que
gjercera la Contraloria General de la Republica conforme a los procedimientos, sistemas y
principios que establezca la ley.
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fusionar ministerios, departamentos administrativos, superintendencias,
establecimientos publicos y otras entidades del orden nacional, sefialando sus
objetivos y estructura organica” (art. 150, CP). Este mandato general
constitucional, debe armonizarse con otros de los mandatos de la Constitucién
que confieren competencias especiales y precisas en la materia como las ya
citadas. Esta ponderacion legislativa entre los valores constitucionales en
cuestion al brindar a la Comision Nacional del Servicio Civil la potestad de
establecer su estructura, que goza de presuncion de constitucionalidad,’ se
funda en el proposito constitucional de garantizar la autonomia de la
institucion.

3.3.3.2. El Gobierno advirtié expresamente en su intervencion en el presente
proceso que el disefio normativo que se adopto en el Decreto Ley analizado
sigue los lineamientos fijados por la jurisprudencia constitucional, para
proteger la independencia propia de la Comision Nacional de Servicio Civil.
Concretamente se hizo referencia a la sentencia C-1175 de 2005, en la cual se
declar6 inexequible una norma por incluir el Departamento Administrativo de
la Funcion Publica como una de las entidades con las que la Comision podia
contratar los procesos de seleccidon, en la medida que se desconoce la
independencia de la Comision Nacional del Servicio Civil.”

3.3.3.3. Ahora bien, la intervencion de la Universidad del Rosario estima que
este articulo es inconstitucional, por cuanto se considera que “la Comision no
puede delegar las competencias para adelantar los procesos de seleccion en
entidades del orden nacional o en instituciones de educacién superior”® en
tanto, se alega, la Comisidon fue creada como un ente autonomo de la mas alta
jerarquia que no hace parte del ejecutivo ni de otras ramas del poder publico,
de caracter permanente y de nivel nacional. Esto se considera aln mas grave,
si se tiene en cuenta “que ni siquiera se estd delegando la facultad de
adelantar, desde un punto de vista puramente técnico e instrumental los
concursos por entidades del orden nacional o entidades de educacion
superior, sino la de adelantar todo el proceso de seleccion, lo cual se le confi6
exclusivamente a la Comisién” .8

3.3.3.4. La Sala Plena de esta Corporacion no comparte la posicion critica de
la norma que sostiene la intervencién sefialada. En primer lugar, la sentencia
C-372 de 1999, que reconocid la posibilidad de que la Escuela Superior de
Administracion Publica pueda adelantar concursos, bajo la direccion y el

8 El articulo 13 de la Ley 909 de 2004 no ha sido objeto de reproche constitucional alguno en el
pasado ni en el presente proceso.

" Corte Constitucional, sentencia C-1175 de 2005 (MP Alfredo Beltran Sierra). En este caso se
resolvio, entre otras cosas, declarar inexequible la posibilidad de que un concurso o un proceso de
seleccion sea adelantado por el Departamento Administrativo de la Funcion Publica (art 3°, Decreto
Ley 760 de 2005).

8 Ver la intervencion de la Universidad del Rosario, citada en los antecedentes de la presente
sentencia.

8 Ver la intervencion de la Universidad del Rosario, citada en los antecedentes de la presente
sentencia.
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cumplimiento funcional de la Comisién Nacional del Servicio Civil ® se
refiri6 a la inconstitucionalidad de una medida legislativa concreta y
especifica, a saber: “permitir que sean las autoridades departamentales y
distritales las encargadas de llevar el registro de la carrera”. La Corte
considerd que la medida es contraria a la Constitucion, por la siguiente razén:

“(...) la Corte estima fundados los cargos, en la medida en que, si la
carrera ha de ser administrada y vigilada por la Comisién Nacional
del Servicio Civil, en los términos del articulo 130 de la
Constitucidn, el registro de la misma es uno solo vy, si bien puede la
Comision sectorizarlo o distribuirlo territorialmente para facilitar su
manejo y consulta, asi como la recoleccion, tratamiento,
conservacion y coordinacion de los datos indispensables, es
evidente que la Carta Politica no permite tantos registros,
autonomos e inconexos, cuantas entidades territoriales tiene la
Republica, pues ha querido concentrar las atribuciones basicas de
direccion, orientacion y control de la carrera en un ente Unico, con
jurisdiccion en todo el territorio, de donde se desprende que no es
posible a las autoridades departamentales y distritales llevar cada
una el registro de la carrera en su propio ambito de competencia, ni
efectuar las inscripciones o actualizaciones del mismo sin referencia
alguna a la Comision Nacional. Y, por tanto, las normas acusadas
son inexequibles en tales aspectos. El registro nacional de la carrera
es Unico y debe ser llevado por la Comision Nacional del Servicio
Civil.”83

No obstante sefialar esta categérica conclusion, la Corte hizo una precision
importante, para indicar que bajo la Constitucion, nada se opone a que la
Comision actiie mediante “delegados” que, bajo sus directrices, logren una
mayor y mejor interaccion con los territorios. Expresamente dijo la Corte en
aquella ocasion,

“Lo dicho no se opone, desde luego, a que la propia Comision, a
través de delegados suyos y bajo sus propias directrices, en los
términos que sefiale la ley, organice la forma y métodos en que se
hara efectiva la inscripcion en el registro en cada entidad territorial,
su actualizacion y funcionamiento practico, en el entendido de que
el conjunto, con plena independencia frente a las autoridades
departamentales y distritales, se integra como uno solo, bajo la

8 Este reconocimiento, que no hace parte del problema juridico planteado, se present6 en los
siguientes términos: “Aunque al respecto no hay demanda ni se considera pertinente integrar la
unidad normativa, la Corte advierte que la autorizacion conferida a la Escuela Superior de
Administracion Publica, es para adelantar, desde el punto de vista técnico e instrumental, los
concursos, sin que ello pueda entenderse como una forma de duplicar o sustituir las atribuciones de
la Comision Nacional del Servicio Civil, que a ella se han confiado exclusivamente por el articulo
130 de la Carta Politica, con la tnica salvedad de los regimenes especiales.” Corte Constitucional,
sentencia C-372 de 1999 (MP José Gregorio Hernandez Galindo).

8 Corte Constitucional, sentencia C-372 de 1999 (MP José Gregorio Hernandez Galindo).
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direccién y responsabilidad exclusivas del mencionado organismo,
al cual deben reportar sus delegados.

En esos términos, el registro pablico de la carrera administrativa,
creado por el articulo 26 que se analiza, y que estad conformado por
todos los empleados inscritos o0 que se lleguen a inscribir en la
carrera, habrd de ser administrado y organizado por la Comision
Nacional del Servicio Civil, siendo claro que el apoyo que al tenor
de la misma norma le brindara el Departamento Administrativo de
la Funcion Publica es puramente instrumental y logistico.”®*

Es en tal contexto que la Corte decidié declarar inexequibles las expresiones
‘cada Departamento y el Distrito Capital llevaran en su jurisdiccion el
registro de la carrera, el cual se entendera integrado al Registro Nacional’,
que contenia la norma acusada, asi como también declaro inexequible la parte
que dice: °‘..su vigilancia inmediata correspondera a la Comision
Departamental respectiva, o a la del Distrito Capital de Santa Fe de Bogot4,
en los términos en que lo establezca la Comisiéon Nacional’ &

Precisamente la sentencia C-1175 de 2005 citada por el Gobierno Nacional en
su intervencién como uno de los parametros que debe ser respetado, reitero la
posicion jurisprudencial fijada a proposito de la realizacion de concursos y
procesos de seleccion. En aquella oportunidad, entre otras cuestiones, se tuvo
que decidir si era constitucional una disposicion legal (articulo 3° del Decreto
760 de 2005) “por incluir entre las entidades con las cuales la Comision
Nacional del Servicio Civil puede celebrar contratos o convenios
interadministrativos para adelantar los procesos de seleccion, ademas de las
universidades publicas o privadas o instituciones de educacion superior, al
Departamento Administrativo de la Funcién Puablica”. La Corte indico al
respecto en aquella oportunidad:

“En efecto, si las caracteristicas constitucionales de la Comisién
Nacional del Servicio Civil la ubican como una entidad Unica,
auténoma, permanente, del nivel nacional e independiente. Que no
hace parte del Ejecutivo ni de las otras ramas u organos de poder
publico, que no tiene funciones de cuerpo asesor o consultivo del
Gobierno, ni de junta directiva, caracteristicas que se expusieron en
la sentencia C-372 de 1999 a la que se aludi6 en el punto anterior y
cuyas consideraciones ahora se reiteran, esto conduce a que esta
autonomia e independencia pueden verse comprometidas si son
contratados con el Departamento Administrativo de la Funcion

8 Corte Constitucional, sentencia C-372 de 1999 (MP José Gregorio Hernandez Galindo).

& Corte Constitucional, sentencia C-372 de 1999 (MP José Gregorio Hernandez Galindo). La Corte
decidi6 que: “Seran declarados inexequibles, en el articulo 27, por vulnerar el 130 de la Carta
Politica en los términos varias veces expuestos, los siguientes apartes: ‘Cada Comision del Servicio
Civil dispondra lo necesario para que las autoridades departamentales y del Distrito Capital de
Santa Fe de Bogota conformen el Registro Publico de su jurisdiccién, de acuerdo con la
reglamentacion que para el efecto expida la Comision Nacional del Servicio Civil’.”
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Publica los concursos en mencion, ya que tal Departamento, como
entidad administrativa que es, hace parte de la Rama Ejecutiva vy,
por consiguiente, depende y actla bajo las orientaciones del
Presidente de la Republica, suprema autoridad administrativa.”®®

Se trata de una linea jurisprudencial de defensa y respeto por la autonomia de
la Comisién Nacional del Servicio Civil, que ha continuado recientemente.?’
En estos casos posteriores se ha advertido, sin embargo, la importancia de la
colaboracion armonica entre las diferentes ramas y organos del Estado, en
condiciones de respeto a las competencias y facultades y a la autonomia
institucional 8

Por ultimo, debe resaltar la Sala que no es cierto, como lo sugiere la
intervencion que sostiene la inconstitucionalidad de la norma,®® que la
regulacion sélo haya establecido en el pasado la posibilidad de que la
Comision Nacional del Servicio Civil delegue la facultad de adelantar
‘concursos’, pero no ‘procesos de seleccion’. Expresamente, la norma legal
estudiada por la Corte en la sentencia C-1175 de 2005 a la que se ha hecho

& Corte Constitucional, sentencia C-1175 de 2005 (MP Alfredo Beltran Sierra). En este caso se
resolvio, entre otras cosas, declarar inexequible la posibilidad de que un concurso o un proceso de
seleccidn sea adelantado por el Departamento Administrativo de la Funcion Pablica (art 3°, Decreto
Ley 760 de 2005).

8 Por ejemplo, en la sentencia C-518 de 2016 (MP Luis Guillermo Guerrero Pérez; AV Gloria
Stella Ortiz Delgado), la Corte decidi0, entre otras cosas, que “la fijacion de los costos asociados en
los concursos o procesos de seleccion a cargo de la CNSC, a los acuerdos marco establecidos por la
Agencia Nacional de la Contratacién Publica, Colombia Eficiente, comporta una clara y evidente
intromisién del ejecutivo en las competencias constitucionales asignadas Unica y exclusivamente a
la CNSC, para administrar los regimenes de carrera de los servidores pablicos. En la medida que la
Agencia Nacional de Contratacion Publica -Colombia Compra Eficiente- hace parte de la Rama
Ejecutiva del Poder Publico, no puede intervenir en forma directa en los procesos de
implementacion de los concursos de mérito para el acceso al servicio publico, sin afectar la
autonomia de la CNSC.”

8 Al estudiar la constitucionalidad de que la Comisién Nacional del Servicio Civil, o las entidades a
través de las cuales actle, se apoyen en instituciones de la rama del poder ejecutivo, como el
ICFES. Expresamente dijo la Corte: “(...) no advierte la Corte que de su contenido surja un
imperativo legal del cual se pueda derivar una intromision en las funciones de administracion del
régimen de carrera que le corresponde llevar a cabo a la CNSC. En efecto, en desarrollo del
principio de colaboracién arménica que debe existir entre los diferentes érganos del Estado (C.P.
art. 113), lo que persigue la norma es apoyar a la CNSC, o a las entidades de educacion con que esta
contrate, en el escenario del proceso de implementacion de los concursos de mérito para el acceso al
servicio pablico por el sistema de carrera. || (...) En esa orientacion, dicho inciso segundo se limita
a reconocerle a la CNSC, como a las universidades publicas o privadas, instituciones universitarias
y las instituciones de educacién superior que adelanten los concursos, la posibilidad de “apoyarse
en entidades oficiales especializadas en la materia, como el Icfes, para las inscripciones, el disefio,
la aplicacion y la evaluacion de las pruebas; el Icfes podrd brindar su apoyo a uno o més
concursos de manera simultanea”. Situacion que, como se ha expresado, para nada afecta la
autonomia e independencia de la CNSC en cuanto dicho apoyo depende de la decision autbnoma
que adopte la propia CNSC. || (...) Por lo tanto, la acusacion contra el inciso segundo del articulo
134 de la Ley 1753 de 2015, no esta llamada a prosperar.”

8 Dice al respecto la intervencion de la Universidad del Rosario: “(...) ni siquiera se esta delegando
la facultad de adelantar, desde un punto de vista puramente técnico e instrumental los concursos por
entidades del orden nacional o entidades de educacion superior, sino la de adelantar todo el proceso
de seleccion, lo cual se le confié exclusivamente a la Comision”. Al respecto ver los antecedentes
de la presente sentencia.
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referencia (articulo 3° del Decreto Ley 760 de 2005, “Por el cual se establece
el procedimiento que debe surtirse ante y por la Comisién Nacional del
Servicio Civil para el cumplimiento de sus funciones™), establecia desde su
inicio la posibilidad de que la Comision Nacional del Servicio Civil adelantara
“los concursos 0 procesos de seleccion” a través de contratos o convenios con
(i) el “Departamento Administrativo de la Funcion Publica”, (i)
“universidades publicas o privadas”, (iii) “instituciones universitarias” o (iv)
“instituciones de educacion superior acreditadas por ella para tal fin”.%° El
reproche constitucional establecido en la sentencia C-1175 de 2005 no es a la
posibilidad de delegar la funcion de adelantar “concursos” o, expresamente,
“procesos de seleccidon”, sino a que se hiciera a través de instituciones de otra
rama del poder publico que ponen en riesgo la autonomia de la Comision. Esta
facultad de adelantar ‘procesos de seleccion’ a través de otras entidades fue
reiterada por el Congreso de la Republica al modificar algunos aspectos de la
norma (el articulo 134 de la Ley 1753 de 2015 “Por la cual se expide el Plan
Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Todos por un nuevo pais” tiene por
objeto modificar el articulo 3° del Decreto Ley 760 de 2005) v,
posteriormente, fue evaluada por la Corte Constitucional.®*

3.3.3.5. La descentralizacion, la delegacion y la desconcentracion de funciones
son concebidas por la Constitucion Politica, en términos generales, como
medios para cumplir la funcién administrativa (art. 209, CP). En cuanto a la
delegacion, establece expresamente que el Presidente de la Republica podra
delegar sus funciones, de acuerdo con lo que establezca la ley.%? Para los
demas casos, advierte que la ley “fijara las condiciones para que las
autoridades administrativas puedan delegar en sus subalternos o en otras
autoridades”. Por otra parte, también es la ley la que debera “establecer los
casos en los cuales las asambleas podran delegar en los concejos municipales
las funciones que ella misma determine”, advirtiendo que, “en cualquier
momento, las asambleas podran reasumir el ejercicio de las funciones
delegadas” (art. 301, CP). De forma similar, “la ley podra delegar, a uno o

% La norma estudiada por la Corte en aquella oportunidad decia: Decreto Ley 760 de 2005,
“Articulo 3°. Los concursos o procesos de seleccidn seran adelantados por la Comision Nacional del
Servicio Civil, a través de contratos o convenios Interadministrativos, suscritos con el
Departamento Administrativo de la Funcién Publica, universidades puablicas o privadas,
instituciones universitarias o instituciones de educacion superior acreditadas por ella para tal fin.
Dentro de los criterios de acreditacion que establezca la Comision se privilegiara la experiencia e
idoneidad del recurso humano que vaya a realizar los concursos. || La Comision Nacional del
Servicio Civil, las universidades publicas o privadas, instituciones universitarias y las instituciones
de educacion superior que adelanten los concursos, podran apoyarse en entidades oficiales
especializadas en la materia, como el Instituto Colombiano para el Fomento de la Educacion
Superior, Icfes, para las inscripciones, el disefio, la aplicacion y la evaluacion de las pruebas; el
Icfes podra brindar su apoyo a uno o mas concursos de manera simultanea.” Se subraya la parte que
fue declarada inexequible.

%8 En la sentencia C-518 de 2016 (MP Luis Guillermo Guerrero Pérez; AV Gloria Stella Ortiz
Delgado) se estudié una accion de inconstitucionalidad contra el articulo 134 de la Ley 1753 de
2015, modificatorio del articulo 3° del Decreto Ley 760 de 2005.

%2 |_a caracteristicas propias de la desconcentracion presidencial han sido tratadas, entre otras, en las
sentencias C-485 de 1993 (MP Eduardo Cifuentes Mufioz), C-496 de 1998 (MP Eduardo Cifuentes
Mufioz) y C-727 de 2000 (MP Vladimiro Naranjo Mesa).
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varios Departamentos, atribuciones propias de los organismos o entidades
publicas nacionales” (art. 302, CP). En cuanto a la desconcentracion, la unica
manifestacion constitucional adicional es a propdsito del funcionamiento de la
rama judicial (art. 228, CP). La jurisprudencia, si bien ha indicado que el
fenémeno de la desconcentracion debe implicar un acto de caracter legal,®® ha
reconocido expresamente que los ‘“conceptos de desconcentracion vy
delegacion han sido definidos de distintas formas por la doctrina” y que de
hecho son empleados de forma diferente por la Constitucion.® Este aspecto es
central, puesto que en el pasado la Corte ha mostrado como hay demandas de
inconstitucionalidad que se fundan adecuadamente en las nociones que la
doctrina ha desarrollado de los conceptos de desconcentracion o delegacion,
pero no asi de los conceptos constitucionales de delegacion y
desconcentracion que, como se ha evidenciado, son escuetos y amplios.
Expresamente dijo la Corte,

“Para la Corte, los argumentos del actor se fundan en una postura
solida desde el punto de vista doctrinal, pues efectivamente un
amplio sector de la doctrina afirma que en la desconcentracion el
objeto de la transferencia de competencias consiste en las funciones
de las entidades u organismos al paso que en la delegacion son las
funciones del dérgano o cargo del delegante. Empero, dicha
construccion juridica no emana de la Constitucion, la cual tan solo
menciona en su articulo 209 que la funcion administrativa se
desarrolla mediante las figuras de la descentralizacién, la
desconcentracion y la delegacion administrativa, sin entrar a
formular definiciones ni diferencias respecto de estos conceptos.
Por lo tanto, queda librado a la libertad configurativa del legislador
el determinar las condiciones en las cuales dichos modelos de
organizacion administrativa pueden operar”®

% Al respecto ver sentencia C-496 de 1998 (MP Eduardo Cifuentes Mufioz; SPV José Gregorio
Hernandez Galindo), en la cual se dijo que “para el objeto de [esa] sentencia es importante resaltar
que la desconcentracion de funciones se hace y deshace por medio de la ley, mientras que la
delegacién es realizada y revocada por la autoridad administrativa a la que se ha confiado
originalmente la atribucion”. La sentencia se ocupaba de la desconcentracion de funciones
presidenciales. En la sentencia C-036 de 2005 (MP Humberto Antonio Sierra Porto) también se
hicieron consideraciones similares, aunque en esta sentencia se estudié una norma que delegaba una
funcion, no una norma que desconcentraba.

% Corte Constitucional, sentencia 496 de 1998 (MP Eduardo Cifuentes Mufioz; SPV José Gregorio
Hernandez Galindo). Dijo la Corte al respecto: “Los conceptos de desconcentracion y delegacion
han sido definidos de distintas formas por la doctrina. Asimismo, han existido distintos
entendimientos acerca de la relacion entre ellos. La Constitucion de 1991 ha previsto expresamente
la existencia de estos dos mecanismos de desarrollo de la funcién administrativa, si bien con
intensidad diferente. Es asi como la figura de la delegacion es mencionada, de manera general, en el
articulo 209, y, en relacion con las funciones del Presidente, en los articulos 211, 196, inciso 4, y
305, numeral 14. Cosa distinta ocurre con la desconcentracion a la que Unicamente se alude en el
articulo 209 de la Constitucion. Con todo, la jurisprudencia de la Corte se ha referido a este
principio en distintas ocasiones y ha sefialado con claridad que se aplica también al ejercicio de
funciones presidenciales.”

% Corte Constitucional, sentencia C-727 de 2000 (MP Vladimiro Naranjo Mesa).
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El legislador, de acuerdo con los parametros constitucionales, y atendiendo
este amplio margen de configuracion que tiene para establecer conceptos,
desarrollo a través de la Ley 489 de 1998 las figuras en cuestion. La
desconcentracion es definida por esta ley como “la radicacién de
competencias y funciones en dependencias ubicadas fuera de la sede
principal del organismo o entidad administrativa, sin_perjuicio _de las
potestades y deberes de orientacidn e instruccidn que corresponde ejercer a
los jefes superiores de la Administracion, la cual no implica delegacion y
podra hacerse por territorio y por funciones”; advirtiendo en un paragrafo que
“en el acto correspondiente se determinaran los medios necesarios para su
adecuado cumplimiento” (art. 8°, Ley 489 de 1998).%® La ley no determina el
acto mediante el cual se da la desconcentracion, por cuanto estos pueden ser
de distinto tipo. Por ejemplo, al momento de regular la descentralizacion, el
Legislador aclar6 que las entidades nacionales descentralizadas pueden
establecer “disposiciones de delegacion y desconcentracion de funciones”,
fijandole el Presidente la funcion de propiciar la existencia de este tipo de
disposiciones.®” Por otra parte la delegacion es definida como un acto que
transfiere “el ejercicio de funciones a sus colaboradores o a otras
autoridades, con funciones afines o complementarias” (art. 9°, Ley 489 de
1998). Ahora bien, independientemente de sus caracteristicas, la
jurisprudencia constitucional ha indicado que la delegacion y la
desconcentracidon son medios de accion administrativa que no son excluyentes,
fundamentalmente por cuanto su objetivo y sentido constitucional es el
mismo, a saber: ‘“descongestionar los d&rganos superiores de la
administracion, para facilitar y agilizar la gestion de los asuntos
administrativos, que se encuentran al servicio de los intereses generales de
los ciudadanos”.%

3.3.3.6. De acuerdo con las anteriores consideraciones, concluye la Sala que el
articulo 3° del Decreto Ley 894 de 2017 no es contrario a la Constitucion
Politica vigente.

% Subrayas fuera del original

% Ley 489 de 1998, “articulo 7°.- Descentralizacion administrativa. En el ejercicio de las facultades
de esta ley y en general en el desarrollo y reglamentacion de la misma el gobierno sera
especialmente cuidadoso en el cumplimiento de los principios constitucionales y legales sobre la
descentralizacion administrativa y la autonomia de las entidades territoriales. En consecuencia
procurara desarrollar disposiciones y normas que profundicen en la distribucién de competencias
entre los diversos niveles de la administracién siguiendo en lo posible el criterio de que la
prestacion de los servicios corresponda a los municipios, el control sobre dicha prestacion a los
departamentos y la definicion de planes, politicas y estrategias a la Nacién. Igualmente al interior de
las entidades nacionales descentralizadas el gobierno velara porque se establezcan disposiciones de
delegacion y desconcentracion de funciones, de modo tal que sin perjuicio del necesario control
administrativo los funcionarios regionales de tales entidades posean y ejerzan efectivas facultades
de ejecucion presupuestal, ordenacion del gasto, contratacién y nominacion, asi como de
formulacion de los anteproyectos de presupuesto anual de la respectiva entidad para la region sobre
la cual ejercen su funcion.” El articulo fue analizado parcialmente por la Corte Constitucional en la
sentencia C-702 de 1999 (MP Fabio Mordn Diaz, SPV Alvaro Tafur Galvis).

% Corte Constitucional, sentencia C-561 de 1999 (MP Alfredo Beltran Sierra).
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Permitir de forma excepcional en el marco del proceso de paz, que la
Comision Nacional del Servicio Civil pueda desconcentrar la funcion de
adelantar los procesos de seleccién para el ingreso al empleo publico a nivel
territorial, mediante procesos con enfoque diferencial territorial, no supone
tension alguna con el parametro constitucional ya identificado (a saber, la
autonomia e independencia de la institucion). En su intervencion, el
Procurador General contrasta el uso de la desconcentracion con relacion a las
entidades territoriales, frente al uso de la delegacion con relacion a las
entidades mencionadas en el segundo inciso de la norma. Mientras a su
parecer la figura de la desconcentracion afecta la unidad institucional,
autonomia e independencia de la Comision Nacional del Servicio Civil, se
sostiene, la figura de la delegacion preserva el control en la Comision,
respetando los parametros constitucionales identificados. Sin embargo, para la
Sala esta razon no es de recibo. Tal como ha reconocido la jurisprudencia en el
pasado, y lo ha sefialado la doctrina, la desconcentracion puede ser de dos
tipos: central (interior) o periférica (exterior). La segunda transfiere funciones
a una entidad u organo distinto, en tanto la primera hace esa transferencia al
interior de la misma entidad (por ejemplo, que la propia entidad se
desconcentre territorialmente).*® Si bien es cierto que la desconcentracion
interior no es el concepto mas mencionado por la doctrina en general, si es
contemplado por parte de ella y, sobre todo, es una configuracion que la
Constitucion le permite al legislador, como expresamente lo ha reconocido la
jurisprudencia. En efecto, sobre la desconcentracion “interior y exterior” la
Corte ha dicho lo siguiente:

“A juicio de la Corte, también la Ley 489 de 1998 parece admitir esta
posicion, segun la cual en principio la desconcentracion y la
delegacion obedecen a los conceptos descritos, es decir la
desconcentracion se da dentro del seno de un organismo y respecto
de las funciones del mismo, al paso que la delegacién significa la
transferencia de funciones de los 6rganos o cargos también dentro de
la misma persona juridica; pero este principio admite excepciones
que dan cabida a la desconcentracion o delegacion entre personas
juridicas y respecto de funciones en general sin diferenciar si ellas
son del organismo o del érgano. || Asi, dos disposiciones parecen
sugerir el principio general: (i) el primer inciso del articulo 8°,
segin el cual ‘la desconcentracion es la radicacion de
competencias y funciones en dependencias ubicadas fuera de la
sede principal del organismo o entidad administrativa’,
expresion que lleva a pensar que efectivamente el legislador
concibié el mecanismo para que operara por dentro de una
entidad que tiene distintas sedes territoriales, respecto de sus
funciones propias, y (ii) el primer inciso del articulo 9° que al
regular la delegacion se refiere a las funciones ‘de las

% Sobre la clases de desconcentracion interna y externa ver, por ejemplo, Tafur Galvis, Alvaro
(1974) Las entidades descentralizadas. Temis. Bogota, 1984. Al respecto ver también la sentencia
C-727 de 2000 (MP Vladimiro Naranjo Mesa).
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autoridades administrativas’. Empero, no obstante ser este el
principio general, diversas disposiciones y expresiones de la Ley
demandada, entre ellas el segmento ahora bajo examen del
articulo 9°, hacen que esta regla no sea inflexible, y toleran
delegacion de funciones de los organismos o desconcentracion de
funciones de los 6rganos, y la operancia de estos mecanismos de
organizacion administrativa entre distintas personas juridicas, lo
cual, como se dijo, al no estar expresamente prohibido por la
Constitucion, es del resorte de la libertad de configuracion

legislativa”, 1%

En el presente caso, la norma sub examine, que es de rango legal, autoriza a la

Comision Nacional del Servicio a “desconcentrar la funcion de adelantar los
procesos de seleccion para el ingreso al empleo publico a nivel territorial”.
No se confiere la autorizacion legal para desconcentrar la funcién en ningun
otro organo o entidad distinta. Por tanto, la interpretacion que debe darse a la
norma, es que se trata de una descentralizacion interior, en la propia
Comision. Esta es la misma comprension de la norma que tiene el Gobierno
Nacional, pues en su intervencion dentro del presente proceso afirmé lo
siguiente:

“En este contexto, la Comision Nacional del Servicio Civil, por
virtud de la habilitacién legal contemplada en el Decreto Ley 894
de 2017, se ve institucionalmente autorizada y comprometida a
anticipar la realizacion de los procesos de seleccion de los empleos
pertenecientes al sistema general de carrera en los municipios
priorizados por el Gobierno Nacional, bien de manera
desconcentrada con su propio personal y recursos o a través de la
delegacion de sus competencias a entidades publicas
especializadas o instituciones de educacion superior, bajo su
inmediata direccion, orientacion y control”. (Subrayas fuera del
original).

En tal medida, en principio, no se afecta la autonomia y la independencia de
la institucion, que sigue actuando dentro de si misma, sin interferencias de
otras entidades u 6rganos, tal como es el querer constitucional.

Se podria cuestionar que no es posible permitir que la desconcentracion se
haga autbnomamente por parte de la misma entidad y no directamente por la
ley. Sin embargo, como se mostrd, la exigencia de que el acto de
desconcentracion se dé por ley no proviene de la Constitucion. El presente
Decreto, se insiste, se trata de una autorizacion de rango legal, sobre una
cuestion respecto de la cual no existe un pardmetro constitucional exigible.
Ahora bien, también se podria alegar que la Ley 489 de 1998 impone de
alguna manera el deber de que la desconcentracion sea mediante ley. Esta

100 Corte Constitucional, sentencia C-727 de 2000 (MP Vladimiro Naranjo Mesa).
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regla, que no se consigna de forma expresa en dicha ley, en todo caso, tendria
problemas para ser aplicada de forma directa y simple. En efecto, la Ley 489
de 1998 es una ley general, mientras que la Ley 909 de 2004 es una
legislacién que, ademas de ser posterior, se ocupa de forma especifica de
regular la Comision Nacional del Servicio Civil y en ella expresamente se
indica que “La Comision Nacional del Servicio Civil determinard su
estructura y establecera la planta de personal que requiera para el
cumplimiento de sus funciones, basada en los principios de economia vy
eficiencia, lo cual bien le permite desconcentrar sus funciones en sedes
ubicadas en las entidades territoriales.

Ahora bien, la Sala Plena considera indispensable condicionar Ila
constitucionalidad de este aparte de la norma, para que quede claro que la
desconcentracion debe ser interna y de funciones operativas, bajo la direccion
y orientacion de la Comision Nacional del Servicio Civil, para la
implementacion del Acuerdo de Paz. De esta forma se asegura que la
aplicacion de esta facultad sea restringida al objeto de que se trata, y su
aplicacion no pueda poner en riesgo la autonomia e independencia propia del
disefio constitucional de la Comision.

La segunda medida prevista en el articulo 3° del Decreto ley bajo examen que
permite delegar mediante acto administrativo la funcién de adelantar procesos
de seleccidn, bajo la direccion y orientacion de la propia Comisién Nacional
del Servicio Civil delegante, y manteniendo ésta la posibilidad de reasumir las
competencias en los términos legales, es una medida que no vulnera los
limites establecidos en el orden constitucional y legal vigente. No es una
figura contraria, ni tampoco ajena o nueva. Especialmente, no es una medida
que ponga en riesgo la autonomia o la independencia de la Comision Nacional
del Servicio Civil. Teniendo en cuenta las motivaciones expresas del Decreto
Ley 894 de 2017 que ha presentado la Presidencia de la Republica en el
presente proceso, es claro que no se pretendid nunca desconocer los
parametros jurisprudenciales fijados en la sentencia C-1175 de 2005 citada.
Asi, cuando el articulo 3° del Decreto Ley establece que se pueden delegar las
competencias para adelantar los procesos de seleccion, bajo su direccion y
orientacion, en “las entidades del orden nacional con experiencia en procesos
de seleccion”, se entienden excluidas aquellas entidades de la rama del poder
ejecutivo que pueden comprometer la independencia de la Comision Nacional
del Servicio Civil.

Ahora bien, la Sala considera pertinente sefialar que las delegaciones que se
realicen deberan atender los criterios legales generales aplicables para las
delegaciones entre entidades que suponen, por supuesto un convenio. No
puede entenderse que la norma en cuestién permita a la Comisién Nacional
del Servicio Civil imponer funciones unilateralmente a otras entidades o
personas, asi como tampoco las condiciones ni el tiempo durante el cual se
llevardn a cabo las mismas. En tal sentido es pertinente seguir el pardmetro
legislativo general fijado por la Ley 489 de 1998 que no se contradice con lo

74



dispuesto en la norma analizada sino que, por el contrario, la complementa.%
En tal medida, y para asegurar el respeto a la Carta Politica, se condicionara
expresamente la constitucionalidad de este segundo inciso a que la facultad de
delegar suponga la suscripcion de un convenio -con lo cual se respeta la
autonomia propia de toda persona o entidad- y a que solo se use para la
ejecucion y la implementacion, no para labores de orientacién ni de disefio, las
cuales deben permanecer en la Comision Nacional del Servicio Civil.

Y en cuanto a la tercera medida contemplada en el Decreto bajo examen, que
da a la Comisién Nacional del Servicio Civil la funcién de establecer criterios
diferenciales en los procesos de evaluacion de desempefio laboral de los
servidores publicos “en los municipios priorizados para la implementacion de
los planes y programas del Acuerdo de Paz que ingresen a la administracion
publica por medio de los procesos de seleccion”, no contraria la Constitucion.
Por una parte, establecer, en los términos que se hace, las competencias para
evaluar diferencialmente a los servidores publicos de los territorios de los
municipios priorizados para la implementacion del conflicto es, justamente,
respetar el mandato constitucional de dar a la Comision Nacional del Servicio
Civil, como ente autbnomo e independiente, la funcién de vigilancia de las
carreras de los servidores publicos (art. 130, CP). Por otra parte, establecer un
trato diferencial para asegurar el buen desempefio de las funciones por parte
de los servidores publicos ante las poblaciones de tan sensibles territorios para
la transicion en el proceso de paz, es un adecuado cumplimiento de las
funciones propias del estado, respetuosas del principio de igualdad. En efecto,
el articulo 13 de la Carta Politica establece en cabeza del Estado el deber de
promover “las condiciones para que la igualdad sea real y efectiva”,
advirtiendo que debera adoptar “medidas en favor de grupos discriminados o
marginados”. Finalmente, la norma constitucional advierte categéricamente
que el Estado “protegera especialmente” a “las personas que por su condicion
econdmica, fisica o mental, se encuentre en circunstancia de debilidad
manifiesta”. Por tanto, que el Estado adopte una evaluacion diferencial en los
territorios afectados por el conflicto armado, para asegurar que a estas
poblaciones, tradicionalmente marginadas de facto por efectos mismos de la
guerra y las limitaciones materiales del Estado, reciban un servicio publico
eficaz y adecuado a su situacién, lejos de ser una violacion de la Constitucion,
es el cumplimiento de una de las obligaciones alli establecidas.

101 | ey 909 de 2004, articulo 14.- Delegacion entre entidades publicas. La delegacion de las
funciones de los organismos y entidades administrativos del orden nacional efectuada en favor de
entidades descentralizadas o entidades territoriales debera acompafiarse de la celebracion de
convenios en los que se fijen los derechos y obligaciones de las entidades delegante y delegataria.
Asi mismo, en el correspondiente convenio podrd determinarse el funcionario de la entidad
delegataria que tendra a su cargo el ejercicio de las funciones delegadas. || Estos convenios estaran
sujetos Unicamente a los requisitos que la ley exige para los convenios o contratos entre entidades
publicas o interadministrativos.” Esta norma fue declarada exequible por la sentencia C-727 de
2000 (MP Vladimiro Naranjo Mesa), a condicion de que se entienda que ‘10S convenios a que se
refiere el inciso 1o. de la norma, tengan caracter temporal, es decir término definido’.
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En conclusion, la Sala declarara la constitucionalidad del articulo 3° del
Decreto Ley 894 de 2017, condicionando la facultad de desconcentrar a que la
misma sea interna y de funciones operativas y bajo la direccion y orientacion
de la Comision Nacional del Servicio Civil, y la facultad de delegar a que la
misma se haga mediante convenio y sélo para la ejecucion e implementacion,
no para funciones de orientacion ni de disefio.

3.3.4. Articulo 4°. El cuarto articulo del Decreto Ley 894 de 2017 se ocupa de
permitir a la Comision Nacional del Servicio Civil aplicar los “criterios
diferenciales” en los procesos de seleccion. La norma crea el deber de
“disefiar los procesos de seleccion” que deberan garantizar el ingreso al
empleo publico con base en el criterio del “mérito” en los municipios
priorizados por el Gobierno Nacional “para la implementacion de los planes y
programas del Acuerdo de Paz”. De acuerdo con este cuarto articulo del
Decreto Ley bajo estudio, los procesos de seleccion que se disefien deben (i)
ser ‘objetivos’ e ‘imparciales’; (ii) hacerse en “coordinacion con los jefes de
las respectivas entidades” y (iii) tener “un enfoque diferencial” que debe tener
en cuenta “las particularidades (...) de la poblacion” en varias dimensiones:
“econdmicas, sociales, educativas y culturales”.1%2

Al igual que las diferentes intervenciones presentadas en el presente proceso,
y por razones similares a las expuestas previamente, la Corte considera que
este articulo analizado no contraviene la Constitucion. Se trata de darle la
competencia a la entidad constitucionalmente encargada de administrar y
vigilar las carreras administrativas para que disefie procesos de seleccion con
enfoque diferencial territorial, lo cual supone el respeto por ese disefio
competencial previsto en la Carta. Pero ademas, como ya se dijo, el trato
diferencial para los servidores publicos esta justificado constitucionalmente,
porque son medidas orientadas a asegurar la prestacion de un servicio pablico
eficaz y adecuado a las necesidades propias de una poblacion que merece
especial proteccion constitucional (art. 13, CP). La norma, ademas, establece
los criterios con base en los cuales es razonable, de forma objetiva e imparcial,
establecer diferencias de trato particulares para los servidores pablicos de los
municipios priorizados para la implementacion del Acuerdo. A saber: las
particularidades econémicas, sociales, educativas y culturales de la poblacion.
Es con base en tales parametros que se justificarian, constitucional y
legalmente, establecer diferencias frente a los demés servidores publicos del
territorio nacional. En tal medida, la Corte declarara la constitucionalidad del
articulo 4° del Decreto Ley 894 de 2017.

102 Textualmente dice la norma: Decreto Ley 894 de 2017, Articulo 4°. Procesos de seleccion con
enfoque diferencial. Para el ingreso por mérito al empleo pablico en los municipios priorizados por
el Gobierno Nacional para la implementacion de los planes y programas del Acuerdo de Paz, la
Comision Nacional del Servicio Civil, en coordinacion con los jefes de las respectivas entidades,
debera disefiar los procesos de seleccion objetiva e imparcial con un enfoque diferencial que tenga
en cuenta las particularidades econémicas, sociales, educativas y culturales de la poblacion.
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3.3.5. Articulo 5°. El quinto articulo busca dar al Gobierno Nacional la
funcion de establecer “un sistema especifico de nomenclatura, de requisitos,
de competencias, de salarios y prestaciones”, que debera aplicarse “para el
ingreso a los empleos publicos” que se dé en los “municipios priorizados para
la implementacion de los planes y programas del Acuerdo de Paz”. Este
‘Sistema especifico’ que establezca el Gobierno Nacional debe responder,
como en el caso del articulo anterior, a “las particularidades (...) de la
poblacion” en varias dimensiones: ‘“econdémicas, sociales, educativas vy
culturales”.!%® En cualquier caso, advierte la norma “se exigird como minimo
educacion béasica primaria.”

3.3.5.1. Para el Gobierno Nacional se trata de una medida que es indispensable
para poder tener un real enfoque diferencial territorial, pues si no se pueden
ajustar los parametros aplicables para los municipios priorizados para la
implementacion del Acuerdo de Paz, los cometidos centrales del conjunto de
normas que tiene el presente Decreto Ley se verian truncado. Asi, desde el
punto de vista de integralidad del proceso de paz, el articulo 5° analizado
adquiere una importancia significativa, pues contempla una medida normativa
con fuerza de ley que es estructural para el conjunto de normas que se
requieren sobre empleo puablico, las cuales, a su vez, son indispensables para
la implementacion del Acuerdo de Paz, precisamente, por cuanto la
implementacion de programas y planes en general dependera en buena medida
de la efectiva y adecuada presencia del servicio publico, en especial en los
territorios priorizados para tal efecto. Asi pues, se trata de una norma
indispensable, dentro de un conjunto de normas que a su vez también son
indispensables.

3.3.5.2. Dos de las intervenciones, sin embargo presentan cuestionamientos a
esta disposicion legal. Por una parte, la Academia Colombiana de
Jurisprudencia considera que la norma tiene que ser condicionada puesto que
el Gobierno Nacional, de acuerdo con lo dispuesto con el articulo 150 de la
Constitucion, debe atenerse a lo dispuesto en materia de prestaciones sociales
por el legislador. A su parecer, por tanto, el articulo 5° del Decreto Ley 894 de
2017 debe declarase exequible, pero condicionandolo a que la ‘determinacion
del régimen salarial y prestacional’ no puede ser otra que la Ley 42 de 1992.1%4
La Sala considera que si bien le asiste la razdn a la intervencion, en el sentido
de que la facultad otorgada al Gobierno Nacional debe ejercerse dentro del
marco legal vigente, no considera lo mismo respecto de la propuesta de
solucién. La Corte Constitucional no debe condicionar la aplicacion de una
norma al respeto y observacion de otras normas, como las leyes marco, por

103 Textualmente dice la norma: Decreto Ley 894 de 2017, Articulo 5°. Sistema especifico de
nomenclatura, requisitos, competencias, salarios y prestaciones de los municipios priorizados para
la implementacion de los planes y programas del Acuerdo de Paz. El Gobierno Nacional
establecera para el ingreso a los empleos publicos de los municipios priorizados para la
implementacion de los planes y programas del Acuerdo de Paz un sistema especifico de
nomenclatura, de requisitos, competencias, de salarios y prestaciones, que responda a las
particularidades econdémicas, sociales, educativas y culturales de la poblacién.

104 \/er antecedentes de la presente sentencia.
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cuanto esto pareceria sefialar que si la Corte no toma tal decisién es porque no
se debe hacer asi. La Corte debe condicionar la constitucionalidad de una
norma cuando existe una lectura claramente inconstitucional que muy
posiblemente puede ser aceptada y utilizada. En este caso considera la Sala
que no es necesario condicionar la norma en tanto el Decreto Ley en cuestion
todo el tiempo reconoce y se integra al orden legal vigente. En efecto, el
Decreto Ley no se presenta como una regulacion totalmente distinta, que debe
ser aplicada y comprendida a partir de reglas y principios propios. Por el
contrario, el Decreto Ley se ocupa de modificar normas con fuerza de ley para
permitir que las medidas adoptadas se acoplen y adecuen a la regulacion legal
existente. Por tanto, si bien comparte la Corte la conclusion de que las
medidas deben ser aplicadas en armonia con el resto del orden legal (propésito
que evidencia la propia norma), encuentra innecesario en este caso
condicionar la exequibilidad de la norma.1%

La segunda intervencion que presenta un cuestionamiento es la del Ministerio
Publico, que si bien solicita declarar constitucional la facultad gubernamental
para fijar un sistema especifico de salarios y prestaciones, no asi la
competencia para fijar la nomenclatura y requisitos de los cargos, que se
desprende de la clausula de competencia general del legislador (art. 150, CP).
En otras palabras, definir estas cuestiones, al parecer del Procurador “es
competencia de la ley y no del reglamento”.

3.3.5.3. Para la Corte, esta norma no es contraria a la Constitucién, en especial
a la luz de un estado organizado unitariamente, descentralizado y respetuoso
de la autonomia territorial, como se pasa a exponer a continuacion.

El articulo 1° de la Constitucion establece el modelo de Estado adoptado por
los constituyentes y lo califican como “un Estado social de derecho
organizado en forma de Republica unitaria, descentralizada, [y] con
autonomia de sus entidades territoriales, (...).” Asi, desde sus comienzos, la
jurisprudencia ha sido constante en sefialar que el tipo territorial consagrado
en la Constitucion Politica se construye a partir del principio unitario, pero
con garantia de proteccion de un ambito de autonomia para sus entidades
territoriales.?® En este orden de ideas, la distribucién de competencias entre la
Nacion y los entes territoriales es algo que el ordenamiento superior ha
confiado al legislador, con sujecion de los limites consagrados por la
Constitucién orientados a asegurar una articulacion entre la proteccion debida

1051 a posicion que adopta la Corte en el presente caso fue respaldada expresamente por el
Ministerio Publico, que también encuentra la tensién a la que hace referencia la Academia
Colombiana de Jurisprudencia, pero considera que no se requiere condicionar la norma sino
interpretarlas armonicamente como corresponde.

106 \/er, entre otras, las sentencias C-535 de 1996 (MP Alejandro Martinez Caballero), C-219 de
1997 (MP Eduardo Cifuentes Mufioz, AV Hernando Herrera Vergara), C-579 de 2001 (MP Jaime
Cordoba Trivifio; SPV Clara Inés Vargas Hernandez, SV Jaime Aradjo Renteria y Alfredo Beltran
Sierra) y C-1258 de 2001 (MP Jaime Cordoba Trivifio; AV Alfredo Beltran Sierra y Alvaro Tafur
Galvis).
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a la autonomia territorial y el principio unitario.” Esta autonomia de la que
gozan las entidades territoriales, se traduce en unos derechos que el propio
constituyente establecié en el articulo 287, al sefialar que pueden (i)
gobernarse por autoridades propias, (ii) ejercer las competencias que les
correspondan, (iii) administrar los recursos y establecer los tributos necesarios
para el cumplimiento de sus funciones y (iv) participar en las rentas nacionales

Teniendo en cuenta lo anterior, la autonomia por cada ente territorial supone la
facultad de regular y gestionar sus propios intereses, pero siempre dentro de
los parametros de un orden unificado, segin lo manifestado por la
jurisprudencia.’® Entonces, si bien cada entidad cuenta con la capacidad de
ejercer los derechos descritos con anterioridad, debe respetar los parametros
establecidos por el principio de unidad, “de esa manera se afirman los
intereses locales y se reconoce la supremacia de un ordenamiento superior
con lo cual la autonomia de las entidades territoriales no se configura como
poder soberano sino que se explica en un contexto unitario”.!®® El Estado
unitario presupone la centralizacion politica y esto implica, como lo sefialo la
sentencia C-579 de 2001 (i) una “uniformidad legislativa” a nivel nacional y
(ii) una uniformidad en “las decisiones de politica que tengan vigencia para
todo el territorio nacional, asi como una administracion de justicia
comun”. 110 Este principio debe ser arménico con el principio de autonomia de
las entidades territoriales. Con base en ello, el nucleo esencial del principio de
autonomia se concreta especialmente en “los poderes de accion de que gozan
las entidades territoriales” y la facultad de éstas de ‘“‘gobernarse por
autoridades propias”. ' De esa manera, la Corte ha establecido que las
entidades territoriales tienen, por regla general, la libertad de gestionar todos
sus asuntos a la luz de sus competencias legales y constitucionales, en cuanto
a los intereses territoriales se refieren, siempre y cuando no se desconozca la
existencia de un ordenamiento jerarquicamente superior que exige unos
contenido minimos y unitarios.

Con el objeto de mantener un equilibrio entre los principios de autonomia y de
unidad territorial, el legislador debe cumplir con ciertos parametros al
momento de ejercer su libertad de configuracion legislativa.*'? La Corte ha
establecido que en los eventos en los que exista concurrencia de competencias
de entidades regionales y/o nacionales, la sola invocacion del caracter unitario

07" Corte Constitucional, sentencia C-219 de 1997 (MP Eduardo Cifuentes Mufioz, AV Hernando
Herrera Vergara).

108 Desde su inicio la Corte fijo esta posicion, al respecto ver, entre otras, la sentencia C-517 de
1992 (MP Ciro Angarita Baron).

109 Corte Constitucional, sentencia C-478 de 1992 (MP Eduardo Cifuentes Mufioz).

110 Corte Constitucional, sentencia C-579 de 2001 (MP Eduardo Montealegre Lynett; SV Rodrigo
Escobar Gil; SPV Marco Gerardo Monroy Cabra; AV Eduardo Montealegre Lynett y Manuel José
Cepeda Espinosa; SV Alfredo Beltran Sierra y Jaime Araujo Renteria; SPV Clara Inés Vargas
Hernandez).

111 Corte Constitucional, sentencia C-535 de 1996 (MP Alejandro Martinez Caballero).

112 Corte Constitucional, sentencia C-1258 de 2001 (MP Jaime Cérdoba Trivifio; AV Jaime Araujo
Renteria; AV Alfredo Beltran Sierra; AV Alvaro Tafur Galvis).
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del Estado no es suficiente para justificar una restriccion a la autonomia de las
entidades territoriales, pues para esto es necesario la existencia de un interés
superior. De esa manera, las limitaciones que se hagan a los principios de
autonomia y unidad, deben observar razones proporcionales y razonables.
Ante ello, la jurisprudencia ha establecido que el legislador debe tener en
cuenta que (@) la autonomia de los entes territoriales implica unos limites
minimos y maximos. Los minimos hacen referencia “al conjunto de derechos
y atribuciones y facultades reconocidos en la Carta Politica a las entidades
territoriales y a sus autoridades, para el eficiente cumplimiento de las
funciones y la prestacion de los servicios a su cargo”.**® El limite maximo se
define cuando se observa que al ser superada una interpretacion, se desconoce
abiertamente el Estado unitario. (b) El contenido esencial de la autonomia se
concentra en gestionar los propios intereses locales, facultad que se
materializa, entre otros, en la garantia de contar con sus propios organos de
gobierno (articulo 287 de la Constitucion). (c) Para preservar el principio
unitario, y por ende, el interés nacional, el legislador debe definir las
competencias de orden nacional y regional que deben observar el principio de
la coordinacién que permita una armonizacién de funciones. (d) Esta vedado
al Congreso restringir por completo la autonomia de las entidades territoriales
a los imperativos y decisiones emitidas en el nivel central.

Con base en estos parametros, la Corte Constitucional ha establecido que a
pesar de que siempre debe respetarse el nidcleo de la autonomia de las
entidades territoriales, en razon de la supremacia, el principio unitario exige
observar el interés prevalente nacional cuando se presenta la concurrencia de
competencias entre los diferentes niveles de la administracion.!'* Ahora bien,
también es importante resaltar que los criterios expuestos suponen diversidad
de posibles relaciones entre las autoridades nacionales y territoriales, por
cuanto la forma y los términos en que estas se concreten dependeran de
multiples factores tales como, por ejemplo, el sentido de las decisiones
autonomas que tomen las diferentes regiones en ejercicio de sus facultades, asi
como las condiciones poblacionales, sociales, econdmicas y culturales.t

En el contexto de este disefio constitucional territorial, el articulo 150 de la
Carta (numeral 23), sefiala que corresponde al Congreso “expedir las leyes que
regiran el ejercicio de las funciones pablicas”. De igual manera, los articulos
300 Numeral 7 y 313 numeral 6 sefialan que corresponde las Asambleas y
Consejos determinar las escalas de remuneracion correspondientes a las
distintas categorias de empleo de las distintas entidades territoriales. En este
orden de ideas, son varias las disposiciones constitucionales que otorgan

113 Corte Constitucional, sentencia C-1258 de 2001 (MP Jaime Cérdoba Trivifio; AV Jaime Araujo
Renteria; AV Alfredo Beltran Sierra; AV Alvaro Tafur Galvis).

114 Corte Constitucional, sentencia C-535 de 1996 (MP Alejandro Martinez Caballero).

115 B articulo 6° de la Ley 136 de 1994 (‘Por la cual se dictan normas tendientes a modernizar la
organizacion y el funcionamiento de los municipios’) establece que “los distritos y municipios se
clasificaran atendiendo su poblacion, ingresos corrientes de libre destinacion, importancia
econdmica Yy situacion geografica. Para efectos de lo previsto en la ley y las demas normas que
expresamente lo dispongan” se fijan tres grupos y siete categorias de clasificacion.
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competencia tanto al legislador, como a los concejos y las asambleas respecto
de la regulacion de la nomenclatura, requisitos, competencias, salarios y
prestaciones de los empleos puablicos. Asi mismo, como se analizo
anteriormente, la distribucion de competencias entre la Nacion y los entes
territoriales es materia que el ordenamiento superior ha confiado al legislador
y ha dispuesto que sobre el asunto debe hacerse una armonizacion entre el
caracter unitario de nuestro Estado y el principio de autonomia. De igual
manera, en virtud del principio de concurrencia, la actividad del Estado debe
cumplirse con la participacion de los distintos niveles de la Administracion.
En virtud del principio unitario también se desprende la posibilidad de
intervenciones puntuales, que desplacen, incluso, a las entidades territoriales
en asuntos que de ordinario se desenvuelven en la drbita de sus competencias,
pero en relacion con los cuales existe un interés nacional de superior entidad,
siempre y cuando no se desconozca el nucleo de la autonomia, ni anule su
contenido. En desarrollo de estos principios constitucionales, el legislador a
establecido que “los municipios ejercen las competencias que les atribuyen la
Constitucion y la ley, conforme a los principios sefialados en la ley organica
de ordenamiento territorial y la ley de distribucion de recursos vy
competencias que desarrolla el articulo 356 de la Constitucion Politica, y en
especial con sujecion a los siguientes principios:” (a) coordinacion, (b)
concurrencia, (c) subsidiaridad, (d) complementariedad, (e) eficiencia, (f)
responsabilidad y trasparencia y (g) participacion.!®

116 E1 articulo 4° de la Ley 136 de 1994 (‘Por la cual se dictan normas tendientes a modernizar la
organizacion y el funcionamiento de los municipios”) establece: “Principios rectores del ejercicio
de la competencia. Los municipios ejercen las competencias que les atribuyen la Constitucion y la
ley, conforme a los principios sefialados en la ley organica de ordenamiento territorial y la ley de
distribucion de recursos y competencias que desarrolla el articulo 356 de la Constitucion Politica, y
en especial con sujecion a los siguientes principios: a) Coordinacién. Las autoridades municipales,
al momento de ejercer sus competencias y sus responsabilidades, deberan conciliar su actuacion con
la de otras entidades estatales de diferentes niveles. || b) Concurrencia. Los municipios y otras
entidades estatales de diferentes niveles tienen competencias comunes sobre un mismo asunto, las
cuales deben ejercer en aras de conseguir el fin para el cual surgieron las mismas. | Las
competencias de los diferentes érganos de las entidades territoriales y del orden nacional no son
excluyentes sino que coexisten y son dependientes entre si para alcanzar el fin estatal. || Las
entidades competentes para el cumplimiento de la funcién o la prestacion del servicio deberan
realizar convenios o usar cualquiera de las formas asociativas previstas en la ley organica de
ordenamiento territorial para evitar duplicidades y hacer mas eficiente y econdémica la actividad
administrativa. Los municipios de categoria especial y primera podran asumir la competencia si
demuestran la capacidad institucional que para el efecto defina la entidad correspondiente. Las
entidades nacionales podrén transferir las competencias regulatorias, las de inspeccién y vigilancia a
las entidades territoriales. || c) Subsidiariedad. La Nacion, las entidades territoriales y los esquemas
de integracion territorial apoyaran en forma transitoria y parcial a las entidades de menor desarrollo
econdmico Yy social, en el ejercicio de sus competencias cuando se demuestre su imposibilidad de
ejercerlas debidamente. || d) Complementariedad. Para complementar o perfeccionar la prestacion
de los servicios a su cargo y el desarrollo de proyectos locales, los municipios podran hacer uso de
mecanismos de asociacion, cofinanciacion y/o convenios; || e) Eficiencia. Los municipios
garantizaran que el uso de los recursos publicos y las inversiones que se realicen en su territorio
produzcan los mayores beneficios sociales, econdmicos y ambientales; || f) Responsabilidad y
transparencia. Los municipios asumiran las competencias a su cargo, previendo los recursos
necesarios sin comprometer la sostenibilidad financiera de su entidad territorial, garantizando su
manejo transparente. || En desarrollo de este principio, las autoridades municipales promoveran el
control de las actuaciones de la Administracién, por parte de los ciudadanos, a través de ejercicios
que los involucren en la planeacion, ejecucién y rendicion final de cuentas, como principio de
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El articulo 5 del Decreto Ley 894 de 2017, como se resaltd, faculta al
Gobierno Nacional para establecer un sistema especifico de nomenclatura, de
requisitos, competencias, de salarios y prestaciones para el ingreso a los
empleos publicos de los municipios priorizados para la implementacién de los
planes y programas del Acuerdo de Paz, que responda a las particularidades
econdmicas sociales, educativas y culturales de la poblacién. Es una medida
que desarrolla uno de los objetivos centrales del Decreto 894 de 2017 en el
contexto de la implementacion, a saber: fortalecer la profesionalizacion del
servicio publico con el fin de garantizar la presencia real de las instituciones
del Estado en los territorios priorizados, mejorar la calidad y la capacidad de
respuesta de la administraciobn ante las necesidades particulares vy
diferenciadas y promover la formalizacion del empleo publico a nivel local y
territorial. Con este fin, la norma plantea la necesidad de flexibilizar el ingreso
a la funcion publica en el marco del postconflicto. En este orden, existe un
claro interés nacional de importancia superior que asegura, no solo la
implementacion de los Acuerdos de Paz, sino que permite responder a la
demanda de presencia del Estado en aquellos territorios mas golpeados por el
conflicto y a vincular a los actores del conflicto en la verdadera conformacion
del poder publico. Debe recordarse, que tal y como lo sefialé la Sentencia C-
160 de 2017, el cambio en las condiciones propias de la legislacion ordinaria
debe considerar las condiciones de un contexto de busqueda de la paz a través
de mecanismos transicionales. En ese orden de ideas, se trata de una situacion
especial “que acude a un régimen también excepcional —la alteracién
institucional del Estado de manera temporal- a fin de responder a las
necesidades de la busqueda de la paz. Entender el caracter doblemente
extraordinario de este tipo de mecanismos es fundamental, pues los dilemas
que deben ser afrontados habilitan al Estado a adoptar decisiones complejas
que distan de la unanimidad y que propenden por mayores niveles de
democratizacion a través de la bisqueda de la paz.” "

Por otro lado, las materias consagradas en el articulo 5 del Decreto no son de
aquellas que involucren el nucleo de la autonomia de las entidades
territoriales, al no relacionarse con los elementos indispensables a la propia
configuracion del concepto, no limitar los poderes de accidn de que gozan las
entidades territoriales para poder satisfacer sus propios intereses, ni tocar en
manera alguna su derecho gobernarse por autoridades propias. Por el

responsabilidad politica y administrativa de los asuntos oficiales, a fin de prevenir la ocurrencia de
actos de corrupcidon relacionados con la ejecucion del presupuesto y la contratacion estatal, en
cumplimiento de la legislacion especial que se expida en la materia. || @) Participacion. Las
autoridades municipales garantizaran el acceso de los ciudadanos a lo publico a través de la
concertacion y cooperacion para que tomen parte activa en las decisiones que inciden en el ejercicio
de sus derechos y libertades politicas, con arreglo a los postulados de la democracia participativa,
vinculando activamente en estos procesos a particulares, organizaciones civiles, asociaciones
residentes del sector y grupos de accion comunal.”

117 Corte Constitucional, sentencia C- 160 de 2017 (MP Gloria Stella Ortiz Delgado; SV Alejandro
Linares Cantillo, Antonio José Lizarazo Ocampo, Alberto Rojas Rios; AV Luis Guillermo Guerrero
Pérez, Maria Victoria Calle Correa, Gloria Stella Ortiz Delgado, Aquiles Arrieta Gomez).
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contrario, la disposicién se limita a establecer en cabeza del gobierno nacional
un sistema especifico de nomenclatura, de requisitos, competencias, de
salarios y prestaciones, que responda a las particularidades econdmicas
sociales, educativas y culturales de la poblacion.

Por el contrario, en este caso, en el contexto de una distribucion general de
competencias pueden presentarse situaciones que impongan la necesidad, a la
luz de las circunstancias concretas, de producir una alteracion de esa
distribucion. Asi, la consecucién de la paz y el hacer frente a las problemas
enddgenos de falta de presencia del Estado en ciertos lugares del territorio
nacional y la falta de oportunidades de los actores el conflicto de hacer parte de
la administracion municipal, justifican las limitaciones a la competencia de las
entidades territoriales para determinar ciertos elementos propios de la funcién
publica en sus territorios. Medidas nacionales que buscan proteger bienes
constitucionales imperiosos e importantes ante las falencias de las
administraciones regionales y territoriales, como lo ha sefialado la
jurisprudencia, son razonables constitucionalmente. 8

Finalmente, cabe sefialar que lo establecido en el articulo 4 del Decreto 894 de
2017 no vacia la competencia a las entidades territoriales en materia de
determinacion de algunos elementos de los empleos a su cargo. Por el
contrario, una interpretacion arménica de todas las disposiciones del Decreto,
en especial del articulo 4, permite concluir que la implementacion de los planes
y programas especiales para el ingreso al empleo publico, con enfoque
diferencial, en los municipios priorizados, debe hacerse en coordinacion con
los jefes de las respectivas entidades territoriales. Asi, el articulo 4 dispone que
para “el ingreso por mérito al empleo publico en los municipios priorizados
por el Gobierno Nacional para la implementacion de los planes y programas
del Acuerdo de Paz, la Comision Nacional del Servicio Civil, en coordinacién
con los jefes de las respectivas entidades, deberd disefiar los procesos de
seleccion objetiva e imparcial con un enfoque diferencial que tenga en cuenta
las particularidades econdmicas, sociales, educativas y culturales de la
poblacion.” En este orden, se entiende que esta participacion tambiéen es
requerida para todas las etapas del proceso, entre el que se encuentra el disefio
del sistema especifico de nomenclatura, de requisitos, competencias, de
salarios y prestaciones, que responda a las particularidades econdmicas,
sociales, educativas y culturales de la poblacion.

Para la Sala Plena de la Corte Constitucional, posiciones criticas a la norma
como la de la Procuraduria presuponen condiciones regulares y generales.
Esto es, para la Procuraduria el establecimiento de un sistema de
nomenclatura, de requisitos y competencias tiene que tener, necesariamente un

118 Corte Constitucional, sentencia C-894 de 2003 (MP Alfredo Beltran Sierra). Para la Corte
Constitucional es razonable que “el otorgamiento de licencias obedezca a un criterio unitario y
general, dictado por una entidad nacional”, para asi proteger “el medio ambiente en lo territorial y
en lo regional, frente a la insuficiencia de las regulaciones dictadas por las autoridades en ese
ambito”.
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sustento legal, y bajo ningun caso, un mero sustento reglamentario. No
obstante la norma analizada en el presente proceso no esta considerando tal
premisa. La norma considera que es posible, excepcionalmente y en el
contexto de transicién a la paz, permitir al Gobierno Nacional (entidad
encargada de cumplir y hacer una realidad los acuerdos de paz suscritos)
modificar con la urgencia que se impone, el sistema especifico de
nomenclatura, requisitos y competencias, para asegurar la posibilidad efectiva
de que las personas de los municipios priorizados para la implementacion
efectivamente puedan ingresar al servicio publico, en tales contextos
territoriales. Fijando un limite formal minimo (educacion bésica primaria), se
concede un margen de configuracion importante al Gobierno Nacional para
que, en atencién a las particularidades economicas, sociales, educativas y
culturales de la poblacion de que se trate, y de acuerdo con las entidades
territoriales correspondientes, haga viable los cometidos buscados. Si bien la
jurisprudencia ha indicado que la Constitucion otorgo al legislador la
competencia para establecer los requisitos de acceso a cargos publicos de
carrera,'*® no ha tenido que analizar una norma como la que en este proceso se
somete a control, en el contexto transicional y coyuntural de Ila
implementacion del Acuerdo de Paz. El articulo 125 de la Constitucion
establece como principio que los empleos en los drganos del Estado son de
carrera, advirtiendo que el ingreso y el ascenso debe hacerse “previo
cumplimiento de los requisitos y condiciones que fije la ley para determinar
los méritos y calidades de los aspirantes”. No obstante, la Constitucion
advierte que se encuentran las excepciones constitucionales, cargos de
eleccidn popular, de libre nombramiento y remocion, los trabajadores oficiales
y “los demés que determine la ley” (art. 125, CP).

3.3.5.4. Asi, en la medida que el Decreto Ley 894 de 2017 esta considerando
empleos provisionales en el marco de la transicion e implementacion del
Acuerdo de Paz, las reglas generales y normales para los cargos de carrera no
son aplicables. Por tanto, (i) teniendo en cuenta la importancia de las normas
que se analizan, (ii) que no se trata de empleos de carrera, normales y
generales, sino cargos temporales en el contexto de la transicion e
implementacion del Acuerdo de Paz y (iii) que las competencias deben

119 Corte Constitucional, sentencia C-109 de 2002 (MP Jaime Araljo Renteria), en este caso se
resolvié declarar exequible un aparte del articulo 32 del Decreto Ley 1569 de 1998 “por el cual se
establece el sistema de nomenclatura y clasificacion de los empleos de las entidades territoriales
que deben regularse por las disposiciones de la Ley 443 de 1998 y se dictan otras disposiciones”.
Al respecto se dijo: “La Constitucion otorgd al legislador la competencia para establecer los
requisitos de acceso a cargos publicos. En efecto, el articulo 125 superior consagra que el ingreso a
los cargos de carrera, y el ascenso en los mismos, debe hacerse previo cumplimiento de los
requisitos y condiciones que fije la ley para determinar los méritos y calidades de los aspirantes. Asi
mismo, el articulo 150 del Estatuto Superior establece que corresponde al Congreso de la Republica
hacer las leyes, asignandole en el numeral 7 la funcion de "determinar la estructura de la
administracion nacional y crear, suprimir o fusionar ministerios, departamentos administrativos,
superintendencias, establecimientos publicos y otras entidades del orden nacional, sefialando sus
objetivos y estructura organica..." Mas adelante, el numeral 23 del mismo articulo le impone la
tarea de "expedir las leyes que regiran el ejercicio de las funciones publicas y la prestacién de los
servicios publicos".”
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ejercerse armonicamente y con la participacion de las entidades territoriales, la
Corte declarara la constitucionalidad del articulo 5° del Decreto Ley 894 de
2017, condicionandola a que su aplicacion se haga de forma concurrente y
coordinada con las entidades municipales, en lo de su competencia.

3.3.6 Articulo 6°. El articulo sexto del Decreto Ley 894 se ocupa de adicionar
un conjunto de reglas aplicables a los empleos de caracter temporal sobre dos
aspectos basicos, adicionando para ello un numeral a la disposicion legal que
regula la materia (art. 21, Ley 909 de 2004).}2 Primero se precisan las
condiciones en que se deben efectuar tales nombramientos [“mediante acto
administrativo que indique el término de su duracion”]. Segundo, se indican
tres causas por las que se puede retirar del servicio al servidor. A saber: (1)
“automaticamente”, al vencimiento del término, o antes de que éste se
cumpla; (2) por “declaracion de insubsistencia”, en aquellos eventos en los
que “el servidor no cumpla las metas del proyecto o las actividades que
dieron lugar a la creacion de los mismos, de acuerdo con la evaluacion que se
establezca para el efecto y mediante acto administrativo motivado™; (3)
“darlo por terminado”, cuando “no se cuente con las disponibilidades y
apropiaciones” para financiarlo, en un evento especifico: “cCOmo consecuencia
de los ajustes a los montos aprobados para su financiacion”. Finalmente, (4)
el retiro del servicio de los empleados temporales se podra dar por algunas de
las causales (d, h, i, j, k, m y n) que legalmente se encuentran consagradas
para retirar a quienes desempefian empleos de libre nombramiento y remocion
0 de carrera administrativa (art. 41, Ley 909 de 2004). Especificamente dichas
causales son las siguientes,

“Ley 909 de 2004, Articulo 41.Causales de retiro del servicio. El
retiro del servicio de quienes estéen desempefiando empleos de libre
nombramiento y remocion y de carrera administrativa se produce en
los siguientes casos: [...]

d) Por renuncia regularmente aceptada;

120 |_a parte inicial del articulo 21 de la Ley 909 de 2004 (por la cual se dictan normas en materia
de empleo puablico con el fin de facilitar y asegurar la implementacion y desarrollo normativo del
Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto y la Construccién de una Paz Estable y
Duradera) dice lo siguiente: “Articulo 21. Empleos de carécter temporal. 1. De acuerdo con sus
necesidades, los organismos y entidades a los cuales se les aplica la presente Ley, podran
contemplar excepcionalmente en sus plantas de personal empleos de cardcter temporal o transitorio.
Su creacion deberé responder a una de las siguientes condiciones: a) Cumplir funciones que no
realiza el personal de planta por no formar parte de las actividades permanentes de la
administracion; || b) Desarrollar programas o proyectos de duracion determinada; || c¢) Suplir
necesidades de personal por sobrecarga de trabajo, determinada por hechos excepcionales; || d)
Desarrollar labores de consultoria y asesoria institucional de duracién total, no superior a doce (12)
meses y que guarde relacion directa con el objeto y la naturaleza de la institucion. || 2. La
justificacion para la creacion de empleos de caracter temporal debera contener la motivacion técnica
para cada caso, asi como la apropiacion y disponibilidad presupuestal para cubrir el pago de salarios
y prestaciones sociales. || 3. El ingreso a estos empleos se efectuard con base en las listas de
elegibles vigentes para la provision de empleos de cardcter permanente, sin que dichos
nombramientos ocasionen el retiro de dichas listas. De no ser posible la utilizacion de las listas se
realizara un proceso de evaluacion de las capacidades y competencias de los candidatos.”
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[...]
h) Por destitucion, como consecuencia de proceso disciplinario;

1) Por declaratoria de vacancia del empleo en el caso de abandono
del mismo;

J) Por revocatoria del nombramiento por no acreditar los requisitos
para el desempefio del empleo, de conformidad con el articulo 5° de
la Ley 190 de 1995, y las normas que lo adicionen o modifiquen;

k) Por orden o decision judicial;

[...]

m) Por muerte;

n) Por las demas que determinen la Constitucion Politica y las
leyes.”?!

3.3.6.1. En este caso la mayoria de las intervenciones defendieron Ila
constitucionalidad de la norma, a excepcion de una parte que genera tension.
Como lo advierte la Academia Colombiana de Jurisprudencia en su
intervencion, dar por terminada la vinculacion del funcionario nombrado en
provisionalidad por la inexistencia de apropiacion presupuestal va en contra de
la finalidad del proceso de paz y los postulados que dieron lugar a su
implementacion y, ademas, contradice lo dispuesto en la misma norma que
adiciona, pues el numeral segundo del articulo 21 de la Ley 909 de 2004
establece lo contrario. En tal posicién coincidié la Universidad del Rosario,
que también considera que es un contrasentido dicha posibilidad que
contempla la norma estudiada.??

3.3.6.2. La Sala Plena de la Corporacion coincide con la objecion expresada
por los intervinientes y con su acuerdo con el resto de las disposiciones. En

121 |_as otras causales que contempla el articulo 41 de la Ley 909 de 2014 son: “a) Por declaratoria
de insubsistencia del nombramiento en los empleos de libre nombramiento y remocién; || b) Por
declaratoria de insubsistencia del nombramiento, como consecuencia del resultado no satisfactorio
en la evaluacion del desempefio laboral de un empleado de carrera administrativa; || c) Por razones
de buen servicio, para los empleados de carrera administrativa, mediante resolucion motivada; [...]
|| e) Retiro por haber obtenido la pension de jubilacidn o vejez; || f) Por invalidez absoluta; || g)
Por edad de retiro forzoso; [...] || 1) Por supresion del empleo; [...]”.

122 Para la intervencion: “los empleos temporales deben tener una duracién determinada, por lo
cual es razonable que antes de su creacion el ejecutivo apropie las partidas presupuestales que se
requieran para pagar los sueldos de los empleados sin atentar contra el derecho al trabajo en
condiciones dignas y justas y el derecho al minimo vital. En otras palabras, si el nombramiento
provisional es estrictamente provisional es estrictamente temporal, no deberia haber lugar a
ajustes en los montos aprobados para su financiacion. (...)”. Ver los antecedentes de la presente
sentencia.
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efecto, a excepcion de la razon presupuestal, las causales establecidas por el
Decreto Ley cumplen con los objetivos mismos de la norma que se adopta y
son respetuosos del orden constitucional vigente.

La remision normativa que hace el articulo 6° del Decreto Ley en cuestion
contempla causales sensatas y razonables para concluir la vinculacién de una
persona al servicio pablico. La renuncia regularmente aceptada supone una
decision de la propia persona vinculada, siguiendo las reglas para ello. La
destitucion, luego de un proceso disciplinario, lo cual implica que se constatd
que existian problemas de eficacia o adecuacion en la prestacion de la labor.
Por vacancia o en caso de abandono del cargo, lo cual supone que se tome la
decisidon por sustraccion de materia. Por no acreditar los requisitos que se
requieren para el desempefio del empleo, lo cual guarda plena relacion con
todo el proposito del Decreto Ley 894 de 2017, en especial si se tiene en
cuenta que para tal evaluacion se deben tener en cuenta también los requisitos
fijados en virtud del enfoque diferencial territorial que se establezca. Por
orden o decision judicial, lo cual desarrolla y cumple principios
constitucionales de respeto a las actuaciones de la rama judicial. Por muerte,
lo cual también supone un caso de sustraccion de materia. Y, finalmente, por
las demas que determine la Constitucion y la ley, lo cual solo busca armonizar
la norma en cuestion con el resto del orden juridico vigente.

El inciso cuarto que el articulo 6° del Decreto 894 de 2017 le afiade al articulo
21 de la Ley 909 de 2004 contempla dos causales mas: (i) ‘cuando el servidor
no cumpla las metas del proyecto o actividades que dieron lugar a la creacion
de los mismos, de acuerdo con la evaluacion que se establezca para el efecto
y mediante acto administrativo motivado’ o (ii) ‘darlo por terminado, cuando
no se cuente con las disponibilidades y apropiaciones para financiar el
empleo de caracter temporal, como consecuencia de los ajustes a los montos
aprobados para su financiacion’. En cuanto a la primera causal no advierte la
Corte problema constitucional alguno. Se trata de un caso en el que el servidor
publico no cumple con las metas o actividades, de acuerdo con la evaluacion
que se deba hacer para el efecto, con cumplimiento del debido proceso y luego
de una actuacién publica expresa, por escrito y debidamente motivada. En
otras palabras se trata de una causal que genera una consecuencia razonable,
fundada en razones validas y pertinentes, que pueden ser objeto de
controversia y cuestionamiento por parte de la persona que se considere
injustamente afectada. No ocurre lo mismo con la segunda causal. Tal como lo
indicaron los intervinientes, el presupuesto de esta segunda causal que se
incluye en la norma analizada es un contra sentido. Si se requiere con estricta
necesidad para la adecuada implementacién del Acuerdo de Paz la presencia
de estos servidores publicos temporales, no se puede crear un cargo temporal
sin considerar los presupuestos basicos para que realmente el mismo pueda
proveerse. Pero ademas de esta tension interna con la justificacion y propdsito
del Decreto Ley 894 de 2017, la causal supondria un desconocimiento del
mismo orden legal del cual se quiere hacer uso. En efecto, la norma en
cuestion afiade un inciso cuarto al articulo 21 de la Ley 909 de 2004 el cual,
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en su inciso segundo establece que “la justificacion para la creacion de
empleos de caracter temporal debera contener la motivacién técnica para
cada caso, asi como la apropiacién y disponibilidad presupuestal para cubrir
el pago de salarios y prestaciones sociales.” La situacion hipotética que
considera el articulo 6° analizado, supondria que se hubiese podido crear y
proveer un empleo puablico de cardcter temporal, sin contar con la
disponibilidad presupuestal respectiva. Advierte la Sala también que esta parte
de la disposicion no fue objeto de defensa especial y concreta por parte del
Gobierno.

Asi pues, la Corte declarara la constitucionalidad del articulo 6° del Decreto
Ley 894 de 2017, a excepcion de las expresiones ‘o darlo por terminado,
cuando no se cuente con las disponibilidades y apropiaciones para financiar
el empleo de caracter temporal, como consecuencia de los ajustes a los
montos aprobados para su financiacion’, que se declararan inconstitucionales.
Se trata de normas que son aplicables a los cargos para la implementacion del
Acuerdo de Paz. Y ademas, en la medida que los derechos laborales
mantienen plena vigencia, es claro que son reglas que deben ser aplicadas con
respeto al orden constitucional vigente, es decir, son reglas que deben ser
aplicadas de forma razonable y proporcionada, nunca en desmedro de los
trabajadores.

3.3.7. Articulo 7°. EIl séptimo articulo del Decreto Ley analizado crea un
Sistema de estimulos para los servidores publicos de los municipios
priorizados para la implementacidn de los planes y programas del Acuerdo de
Paz, mediante la adicién de un literal (el f) al articulo 16 del Decreto Ley 1567
de 1998.12 La norma impone al Gobierno Nacional, en ejercicio de sus
competencias, la obligacion de adoptar “un sistema de estimulos” que esté

123 E| articulo, excluyendo el nuevo literal f dice lo siguiente: Articulo 16.- Componentes del
Sistema de Estimulos. El sistema de estimulos esta integrado por los siguientes componentes: || a)
Politicas publicas. Las orientaciones y los prop6sitos del sistema de estimulos estaran definidos por
las politicas de administracion publica, de organizacion y gestion administrativa, de gestion del
talento humano y en especial por las politicas de bienestar social a través de las cuales se
garantizara el manejo integral de los procesos organizacionales y de la gestion humana; || b)
Planes. La organizacién de las acciones y de los recursos para el desarrollo institucional de las
entidades y para el manejo y la promocién del talento humano en funciéon de un desempefio
efectivo, estard consignada en sus respectivas programaciones y en éstas se incluiran, en forma
articulada, los planes, programas y proyectos de capacitacion, bienestar e incentivos con el fin de
garantizar su efectivo cumplimiento; | c¢) Disposiciones legales. Las leyes, los decretos y las
disposiciones que regulan la organizacion y el funcionamiento de la administracion publica y el
sistema de administracion de personal, en especial aquellas disposiciones que desarrollan el manejo
del bienestar social y los programas de incentivos, constituiran el marco de actuacion de las
entidades en el disefio y la ejecucidn de programas de bienestar e incentivos para los empleados del
Estado. Las normas sobre bienestar social e incentivos seran flexibles y adaptables y propenderan
por la gestion autonoma y descentralizada de las entidades; | d) Entidades. El elemento
dinamizador del sistema de estimulos ser& el conjunto de las entidades publicas. Estas actuaran
segin su competencia administrativa como: (a) Directoras del sistema; (b) Coordinadoras o
proveedoras; (c) Ejecutoras; | e) Los programas de bienestar social e incentivos. El sistema de
estimulos a los empleados del Estado expresard en programas de bienestar social e incentivos.
Dichos programas seran disefiados por cada entidad armonizando las politicas generales y las
necesidades particulares ¢ institucionales.”

88



expresa y concretamente dirigido a “los servidores publicos de los municipios
priorizados para la implementacion de los planes y programas del Acuerdo de
Paz”, en tanto haya ingresado “a la administracion publica por medio de los
procesos de seleccion objetiva e imparcial.” La norma advierte que el Sistema
debe tener “programas de bienestar” e “incentivos”, disefiados
especificamente para interactuar “con el propdésito de elevar los niveles de
eficiencia, satisfaccion, desarrollo y bienestar de los empleados del Estado en
el desemperio de su labor” y, de esta forma aportar al “cumplimiento efectivo
de los resultados institucionales”. Este Sistema, dice la norma, debe
contemplar las condiciones particulares de las personas vinculadas, su entorno
y su capacidad de adaptacion; esto es tener en cuenta el enfoque diferencial
territorial.

3.3.7.1. Al igual que la mayoria de las intervenciones en el proceso, la Sala
Plena de la Corte no encuentra reparos a la constitucionalidad de la norma. Se
trata de una disposicion que modifica la legislacion existente en materia de
sistemas de estimulos a los servidores, para que en el mismo se incluyan
reglas y herramientas dirigidas concretamente, a los servidores publicos en los
municipios priorizados. Se trata de contextos territoriales particulares, que se
han caracterizado por la poca o inefectiva presencia del Estado. Existen, a
primera vista, razones necesarias y suficientes para dar un trato diferente,
fundado en un enfoque diferencial territorial, a los servidores de los
municipios priorizados. La situacion particular y diferente en que se
encuentran justifica un trato diferencial, al igual que el proposito de asegurar
el cumplimiento del acuerdo y garantizar los derechos de personas que han
sido tradicionalmente marginadas de la presencia y los servicios del Estado.
No se trata pues, de fijar un privilegio o preferencia injustificada.

3.3.7.2. No comparte la Sala la posicion del Procurador segun la cual el
articulo 7° del Decreto Ley 894 de 2017 petrifica una funcion plenamente
autonoma del Presidente de la Repuablica, obligando a los siguientes
mandatarios a tener que recurrir a una modificacion legal para poder cambiar
aspectos que son exclusivamente de su resorte.** Como ejemplo de tan clara
competencia Presidencial, el Ministerio Publico cité el articulo 26 de la Ley
489 de 1998, “Por la cual se dictan normas sobre la organizacion vy
funcionamiento de las entidades del orden nacional, se expiden las
disposiciones, principios y reglas generales para el ejercicio de las

124 Dice al respecto la intervencion de la Procuraduria: “(...) en torno a las limitaciones
competenciales, la Procuraduria estima como se ha dicho en conceptos 6263 y 6259, que para este
asunto, existe un limite implicito en relacion con el ejercicio de las facultades legislativas especiales
para la paz, por tratarse de un tema que resulta de competencia del Ejecutivo de manera ordinaria.
Esta circunstancia descarta la posibilidad de ejercer las facultades legislativas extraordinarias, por
cuanto a través de esta excepcional via se pueden petrificar en el tiempo las competencias
reglamentarias. En efecto, al regular un tema como el aqui tratado, mediante un Decreto Ley,
sustrae hacia el futuro la posibilidad de que esta facultad sea ejercida por el Ejecutivo, pues los
futuros gobiernos no tendradn la misma posibilidad de expedir decretos leyes (debido al limite
temporal sefialado en el acto legislativo), y si quedarian sometidos a la opcion politica adoptada
mediante decretos con fuerza material de ley.” Concepto N°6345 de 2017.
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atribuciones previstas en los numerales 15 y 16 del articulo 189 de la
Constitucidn Politica y se dictan otras disposiciones”, el cual dice,

“Articulo 26. ESTIMULOS A LOS SERVIDORES PUBLICOS. El
Gobierno Nacional otorgara anualmente estimulos a los servidores
publicos que se distingan por su eficiencia, creatividad y merito en
el ejercicio de sus funciones, de conformidad con la reglamentacion
que para tal efecto expida, con fundamento en la recomendacion del
Departamento Administrativo de la Funcion Publica y sin perjuicio
de los estimulos previstos en otras disposiciones”.

A juicio de esta Sala, el articulo citado, lejos de mostrar que la competencia
sobre estimulos a servidores publicos es de resorte exclusivo del Presidente de
la Republica, evidenciaria algo distinto. Muestra que el legislador ha
establecido, en cabeza del Gobierno Nacional, la obligacion de otorgar
estimulos a los servidores pablicos. Ha establecido que el estimulo se debe dar
con base en un criterio: ‘distinguirse por su eficiencia, creatividad y mérito’ al
ejercer sus funciones. Y también establece la periodicidad del estimulo, al
indicar que el mismo debe ser otorgado ‘anualmente’. El Legislador reconoce
al Gobierno Nacional su competencia para regular la materia, pero fijando un
limite para esto, pues advierte que se ha de hacer ‘de conformidad con la
recomendacion del Departamento Administrativo de la Funcion Publica’. Por
ultimo, el Legislador advierte que lo dicho en la norma se establece ‘sin
perjuicio de los estimulos’ que se encuentren ‘en otras disposiciones’, sin
distinguir sin las mismas son de caracter legal o reglamentario. En caso de que
el Ejecutivo quisiera modificar el estimulo o las condiciones del mismo, tal
como esta dispuesto en esa ley de la Republica, debera acudir al Legislador
para lograr tal modificacion. No es pues ajeno al orden constitucional y legal
vigente que se establezcan de forma amplia y genérica, las condiciones de un
estimulo a los servidores publicos que, por supuesto, le correspondera
desarrollar, reglamentar e implementar a la rama ejecutiva del poder publico.
En tal sentido, no comparte la Sala Plena la reserva presentada por el
Ministerio Publico en este aspecto. Por lo tanto, la Corte declararad la
constitucionalidad del articulo 7° del Decreto Ley 894 de 2017.

3.3.8. Articulo 8°. Finalmente, la Gltima norma del Decreto Ley 894 de 2017
tampoco presenta problema alguno en su primera parte, en tanto se limita a
establecer la vigencia del Decreto, indicando que el mismo rige a partir de su
promulgacion. No obstante, la Sala si encuentra reparo en la segunda parte del
articulo, al incluir las expresiones ‘y deroga todas las normas que le sean
contrarias’. No puede una norma de caracter temporal pretender derogar, de
manera geneérica, amplia, indeterminada y permanente, todas aquellas reglas
legales de caracter general. Por lo cual, se declararan inexequibles tales
expresiones.

4. Conclusiones
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Luego de una revision detallada del Decreto Ley 894 de 2017, la Corte
corrobord que la norma cumple con los requisitos que esta Corporacion ha
identificado en la jurisprudencia como indispensables para que una norma,
expedida por el Presidente en virtud de sus especiales competencias en el
contexto del Acuerdo de Paz, sea acorde a la Carta Politica. [1] El Decreto
Ley analizado cumple con todas las exigencias formales (un titulo que
describe su contenido; fue suscrito por el Presidente de la Republica con el
respectivo funcionario que conforma Gobierno; expresa manifiesta las
competencias excepcionales de que hace uso para su expedicién, y cuenta con
una amplia motivacion).

[2] También cumple con los limites de competencia (se profiridé dentro
de los 180 dias siguientes a la entrada en vigor del Acto Legislativo 1 de 2016;
la materia regulada no estaba reservada a una norma de mayor jerarquia o
reservada por el Acto Legislativo; entre el Decreto y el Acuerdo Final, existe
una conexidad objetiva, estricta y suficiente, porque la norma desarrolla
contenidos explicitos de los Acuerdos, de forma coherente; finalmente, existe
una estricta necesidad, puesto que la medida requeria de una norma de nivel
legal, pero no se podia esperar a que se surtieran los tramites y debates propios
del legislativo, ya que se requiere de una intervencion urgente, para propiciar,
cuanto antes, la eficaz y adecuada presencia del Estado).

[3] Por altimo, en cuanto al contenido material especifico de las
disposiciones del Decreto Ley 894 de 2017, la Corte encontré que las normas
analizadas no contravienen los pardmetros constitucionales, a excepcion de los
siguientes aspectos:

(i) el articulo 1° que se declarara exequible, en el entendido de que la
capacitacion de los servidores publicos nombrados en provisionalidad se
utilizard para la implementacion del Acuerdo de Paz, dando prelacién a los
municipios priorizados por el Gobierno Nacional;

(ii) el articulo 3° que se declarara exequible, en el entendido de que la
facultad de desconcentracion debe ser interna y de funciones operativas, bajo
la direccion y orientacidn de la Comision Nacional del Servicio Civil, para la
implementacion del Acuerdo de Paz; y de que la facultad de delegar suponga
la suscripcién de un convenio y que sOlo se use para la ejecuciéon y la
implementacion, no para labores de orientacion ni de disefio;

(iii) el articulo 5° se declarard exequible en el entendido de que su
aplicacion se debe hacer de forma concurrente y coordinada con las entidades
municipales, en lo de su competencia

(iv) finalmente se declararan inexequibles las expresiones “0 darlo por
terminado, cuando no se cuente con las disponibilidades y apropiaciones para
financiar el empleo de caracter temporal, como consecuencia de los ajustes a
los montos aprobados para su financiacion”, contenidas en el articulo 6°, y las
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expresiones “y deroga toda las disposiciones que le sean contrarias”,
contenidas en el articulo 8°.

VI. DECISION

Con los condicionamientos e inexequibilidades sefialadas, es constitucional un
Decreto Ley expedido por el Gobierno Nacional para facilitar la
implementacion del Acuerdo de Paz (con el cumplimiento de los requisitos
formales y competenciales establecidos), que contempla normas en materia de
empleo publico, con el fin de asegurar un servicio publico eficaz y adecuado
para los territorios en los que la falta de presencia estatal propicié el desarrollo
de la violencia y, de mantenerse, genera el riesgo de permitir que la violencia
regrese y, por tanto, que se viole el derecho de no repeticion de las victimas.

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional,
administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la
Constitucion,

RESUELVE

Declarar EXEQUIBLE el Decreto Ley 894 de 2017 “Por el cual se dictan
normas en materia de empleo publico con el fin de facilitar y asegurar la
implementacion y desarrollo normativo del Acuerdo Final para la
Terminaciéon del Conflicto y la Construccion de una Paz Estable y Duradera”,
con los siguientes condicionamientos y a excepcién de los siguientes apartes:
(i) el articulo 1° del Decreto Ley se declara exequible en el entendido de que
la capacitacion de los servidores publicos nombrados en provisionalidad se
utilizard para la implementacion del Acuerdo de Paz, dando prelacién a los
municipios priorizados por el Gobierno Nacional; (ii) el articulo 3° se declara
exequible en el entendido de que la facultad de desconcentracion debe ser
interna y de funciones operativas, bajo la direccion y orientacion de la
Comision Nacional del Servicio Civil, para la implementacion del Acuerdo de
Paz; y de que la facultad de delegar debera hacerse mediante convenio y solo
para la ejecucién y la implementacion, no para labores de orientacién ni de
disefio; (iii) el articulo 5° declara exequible en el entendido de que su
aplicacion se ha de hacer de forma concurrente y coordinada con las entidades
municipales, en lo de su competencia; (iv) las expresiones “0 darlo por
terminado, cuando no se cuente con las disponibilidades y apropiaciones para
financiar el empleo de caracter temporal, como consecuencia de los ajustes a
los montos aprobados para su financiacion”, contenidas en el articulo 6°, y las
expresiones “y deroga toda las disposiciones que le sean contrarias”,
contenidas en el articulo 8°, que se declaran INEXEQUIBLES.

Notifiguese, comuniquese, publiquese y archivese el expediente.
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ACLARACION DE VOTO DE LA MAGISTRADA
CRISTINA PARDO SCHLESINGER
A LA SENTENCIA C-527/17

Referencia: expediente RDL-027

Control constitucional del Decreto Ley
894 de 2017 “Por el cual se dictan
normas en materia de empleo publico
con el fin de facilitar y asegurar la
implementacion y desarrollo
normativo del Acuerdo Final para la
Terminacion del Conflicto y la
Construccion de una Paz Estable y
Duradera”.

Acompario la decision adoptada por la Sala Plena de la Corte en la sentencia
C-527 de 2017,** en el marco del andlisis automatico de constitucionalidad
del Decreto 894 de 2017. Sin embargo, considero importante resaltar una serie
de argumentos constitucionales tan sélo esbozados en la sentencia.
Previamente, a propdsito de la sentencia C-433 de 2017,'%% consideré preciso
aclarar mi voto, para advertir mis discrepancias con la manera como la Sala
Plena habia aplicado el criterio de estricta necesidad, al que se debe someter el
analisis de las normas expedidas a proposito de los poderes legislativos
especiales, para la implementacion del Acuerdo de paz. En aquella
oportunidad hice referencia a la excepcional competencia que consagra el
Acto Legislativo 01 de 2016, a la urgencia de la implementacion y a la
integralidad del proceso de paz. En esta oportunidad vuelvo a resaltar estas
cuestiones, en especial, en el marco de la Constitucion Politica de 1991, una
Constitucion para la paz.

La Constitucion para la paz

Como lo ha resaltado una y otra vez la jurisprudencia constitucional, la
Constitucién de 1991 es un pacto de paz. Desde su inicio, esta caracteristica
esencial de la Carta Politica fue resaltada y valorada por la jurisprudencia
constitucional al sefialar que la “organizacion politica tiene como fin
primordial la convivencia pacifica”, no de forma abstracta y genérica, sino

125 Corte Constitucional, sentencia C-527 de 2017 (MP Cristina Pardo Schlesinger; SPV Luis
Guillermo Guerrero Pérez, Antonio José Lizarazo Ocampo).

126 Corte Constitucional, sentencia C-433 de 2017 (MP Antonio José Lizarazo Ocampo con AV;
AV Cristina Pardo Schlesinger, Alberto Rojas Rios; SPV Gloria Stella Ortiz Delgado, Carlos
Bernal Pulido, Alejandro Linares Cantillo). En este caso se estudio la constitucionalidad del
Decreto Ley 671 de 2017, ‘Por el cual se modifica la Ley 1448 de 2011, en lo relacionado con la
certificacion de desvinculacion de menores en caso de acuerdos de paz, y se dictan otras
disposiciones’.
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como una decision politica e histérica para la construccion de un estado social
de derecho (T-439 de 1992). Por eso desde ese momento se recalcd, que “la
paz fue uno de los principales fines buscados en el nuevo consenso social, al
punto de ser llamado ese cuerpo "la Constituyente de la paz". (Intervencion
del constituyente Misael Pastrana Borrero ante la Plenaria de la Asamblea
Nacional Constituyente).”*?” Estas afirmaciones las hizo la Corte
Constitucional a proposito de la proteccion de los derechos fundamentales de
una persona militante politica de izquierda, que reclamaba proteccion del
Estado frente a las constantes persecuciones, estigmatizaciones,
discriminaciones y amenazas a las que alegaba estar sometido. Resaltando que
la convivencia pacifica es un fin basico del Estado (art. 2, CP) y “el movil
ultimo de la actividad militar de las fuerzas del orden constitucional”, la
Corte establecido con claridad que “la paz” es “presupuesto del proceso
democratico, libre y abierto” y, ademas, “condicion necesaria para el goce
efectivo de los derechos fundamentales”;'?® es precisamente el “lugar central
que ocupa en el ordenamiento constitucional” lo que llevo a la Asamblea
Nacional Constituyente a “su consagracion como derecho y deber de
obligatorio cumplimiento (CP art. 22).”'?® Partiendo de tales premisas, la
Corte considerd “necesario sentar un criterio general” con el fin de “impedir
la negacion de los derechos politicos de los partidos minoritarios”,
advirtiendo expresamente que, en especial, se protege a “aquellos cuyo origen
se remonta a la desmovilizacién y reinsercion de antiguos combatientes
guerrilleros” 130

“El pais debe marchar por el camino del pluralismo politico y la
tolerancia, desterrando radicalismos o actitudes politicas
fundamentalistas que tanta violencia han generado en el pasado y en
el presente para nuestra poblacion.

(...) [La Corte] defiende de manera categorica los derechos
fundamentales de las personas civiles, victimas de la confrontacion
armada y del accionar de los grupos en pugna. En particular,
agrupaciones politicas que finalmente han optado por la via
democratica, abandonando los medios violentos de lucha, tienen un
derecho al apoyo institucional necesario para el ejercicio pleno de
sus derechos de participacion politica, asi como, para garantizar
su seguridad y la de sus miembros, el acceso a los medios y
mecanismos estatales indispensables para desarrollar su accion
politica y poder crecer como alternativa de poder. (...)"*3! (cursiva
fuera del texto original)*?

127 Corte Constitucional, sentencia T-439 de 1992 (MP Eduardo Cifuentes Mufioz).

128 Concretamente la Corte indico: “El minimo a la paz constituye asi un derecho fundamental ya
que de su garantia depende la efectividad de los demés derechos civiles y politicos de la persona.”
129 Corte Constitucional, sentencia T-439 de 1992 (MP Eduardo Cifuentes Mufioz).

130 Corte Constitucional, sentencia T-439 de 1992 (MP Eduardo Cifuentes Mufioz).

131 Corte Constitucional, sentencia T-439 de 1992 (MP Eduardo Cifuentes Mufioz). En este caso se
resolvi6, entre otras cosas, ordenar al Director General del Departamento Administrativo de
Seguridad (DAS) asumir la proteccién inmediata del accionante, de manera que se asegurara su
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1. La paz en la Asamblea

La discusion acerca de la paz en la Asamblea Nacional Constituyente estuvo
presente, como lo refleja el texto constitucional y los antecedentes del mismo.
Los representantes de las nuevas fuerzas politicas producto de la
reincorporacion, que formaban parte del cuerpo constituyente, resaltaban la
importancia de la ‘paz’, como opuesta al conflicto armado y a los medios
violentos para alcanzar cualquier fin, por altruista que fuera; se le reclamaba
su valor constitucional como ‘derecho’, como ‘principio’ y como ‘fin del
estado’.13 En otras palabras, se le reclamaba un lugar axial y estructural en la
Carta Fundamental. Esta posicion, que se sintonizaba con la visién pacifista y
civilista mantenida tradicionalmente por sectores politicos y sociales, sera un
punto de encuentro en la Asamblea Nacional Constituyente. Aunque el debate
constituyente expresamente se alejé de complejas discusiones que pretendian
encontrar un Unico caracter o sentido a la paz,*** hay algunos aspectos que
pueden ser caracterizados sobre este pilar de la Constitucion.

1.1. La paz nacional, regional e internacional, un solo compromiso. Una de
las controversias se dio en torno a la posibilidad de comprometerse no sélo
con una paz nacional sino también con una paz internacional.’*® El
Constituyente y Expresidente Misael Pastrana Borrero resaltd la importancia
de hablar expresamente del compromiso internacional con la paz, dado el
caracter de ‘potencia moral’ que, a su juicio, tiene Colombia “en el sentido
[de que] no ha hecho uso de las armas sino siempre el lenguaje de la paz, en
materia internacional”, aunque no dejaba de lamentar y recalcar que no
ocurria asi internamente.®*® Finalmente, se opt6 por la férmula promovida por

pacifico retorno e incorporacion a su hogar y lugar de trabajo y el pleno ejercicio de sus derechos
fundamentales.

1321 a concepcion acerca de la importancia de la participacion en el modelo democratico sefialada
en esta sentencia, fue reiterado por la Sala Plena de la Corte Constitucional en la sentencia C-537 de
1993 (MP Hernando Herrera Vergara).

133E] constituyente Otty Patifio dijo al respecto: “desde que se empezod esta Asamblea, se planted
que uno de los elementos fundamentales [...] es la paz 'y yo si creo que amerita ponerla como un
principio, como base de convivencia, de respeto y como finalidad también del Estado, y no
simplemente como un derecho, creo que estd como un derecho, pero si creo que debe estar en los
principios y ademas planteado tal, desglosado tal como lo plantea el constituyente [Dario] Mejia.”.
Antecedentes del articulo 22; Biblioteca Low Murtra, Palacio de Justicia. Bogot, Colombia. P4gina
6.

134 Ver los antecedentes del articulo 22 de la Constitucion al respecto, en especial acerca de si la paz
es un derecho o un deber. Antecedentes del articulo 22; Biblioteca Low Murtra, Palacio de Justicia.
Bogot4, Colombia. Acerca de los debates constitucionales sobre el principio y derecho a la paz ver,
entre otros: LEMAITRE RIPOLL, Julieta (2011) La paz en cuestion. La guerra y la paz en la
Asamblea Nacional Constituyente. Universidad de Los Andes. Bogota, 2011.

135 Esto en razon, en gran parte, a que una de las propuestas originales sometida a debate en la
Asamblea fue un articulo quinto constitucional que decia: ‘La paz nacional e internacional es un
derecho inalienable del pueblo de Colombia.’. Antecedentes del articulo 22; Biblioteca Low Murtra,
Palacio de Justicia. Bogota, Colombia. Pagina 1.

1% E] Constituyente Misael Pastrana Borrero dijo al respecto: “[...] Los paises no pueden pensar
s6lo en su paz interna sin pensar en la paz internacional [...] esto se convierte en un imperativo,
pudiéramos decir para los delegados de Colombia en las conferencias internacionales, de que su
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el Constituyente Diego Uribe Vargas, que comprometia a Colombia con el
principio de autodeterminacion de los pueblos y los principios de derecho
internacional, sin excluir el poder utilizar, excepcionalmente, la fuerza en
contra de un ataque exterior.®* Al mencionar la paz internacional y su
importancia, los constituyentes reconocian que el respeto a los principios
basicos que inspiran los sistemas de proteccion de los derechos, internacional
y regional, imponian de hecho, el deber de propiciar la paz. Hablar del respeto
a la soberania nacional, la autodeterminacion de los pueblos y el respeto de los
principios del derecho internacional y los derechos humanos, a su juicio, son
suficientes para decir que se ha de respetar la paz.3®

1.2. Se debe actuar para garantizar efectivamente el derecho a vivir en paz y
dignidad; no es una mera aspiracion simbdlica sin consecuencias. Los
constituyentes sabian que Colombia es un pais en el cual lamentablemente no
ha reinado la paz internamente. En consecuencia, algunas de las propuestas
iniciales hablaban de incluir la paz como un ‘anhelo’, como una ‘aspiracion’.
Sin embargo explicitamente se decidio que ello le restaria fuerza a su
consagracion constitucional. Podria dar a pensar que los constituyentes
aceptaron la cruda realidad nacional y no impusieron un deber real y efectivo
en las personas y las autoridades, para construir y conseguir las condiciones

adecuadas y necesarias para vivir en ‘paz’.1%

1.3. La paz no excluye el uso de la fuerza, define su caracter excepcional y su
sentido _humanitario. Ademas de lo dicho acerca del compromiso con la paz
internacional, la Asamblea reconocio que la paz no implica dejar de reconocer
el lugar que le corresponde a una fuerza publica legitima en un estado social y

mensaje permanente tiene que ser un mensaje de paz [...] que es ademas lo que ha caracterizado a
Colombia a través de su historia y por eso es importante reiterarlo, ratificarlo, Colombia ha sido
como decia el profesor Lopez de Mesa una potencia moral en el sentido [de que] no ha hecho uso de
las armas sino siempre el lenguaje de la paz, en materia internacional, no tanto en materia interna,
[...]”. Antecedentes del articulo 22; Biblioteca Low Murtra, Palacio de Justicia. Bogota, Colombia.
Pagina 10.

137 El Constituyente Uribe Vargas dijo al respecto: “[...] creo que es una aspiracion indeclinable en
nuestro pueblo la paz, pero en el caso de ser agredidos tendremos derecho también a responder [...]
me parece que es mucho mas atinada la [version] que trae la subcomision: la paz nacional e
internacional es una aspiracion indeclinable del pueblo colombiano, porque de pronto no nos
amarra cosas que muy bien suenan ahi en el papel [...].” Antecedentes del articulo 22; Biblioteca
Low Murtra, Palacio de Justicia. Bogota, Colombia. Pagina 18.

138 Bl Constituyente Misael Pastrana Borrero resalto al respecto: “creo que hay unos principios que
realmente han inspirado e inspiran a Colombia, y que ademé&s, han inspirado el Sistema
Interamericano del cual nosotros hemos formado parte y el Sistema Mundial, esos principios son la
paz; si los pueblos respetan esos tres o cuatro principios, la autodeterminacion de los pueblos y su
soberania, la igualdad y yo diria los Derechos Humanos, la paz esta hecha [...]”. Antecedentes del
articulo 22; Biblioteca Low Murtra, Palacio de Justicia. Bogota, Colombia. Pagina 26.

139 Bl constituyente Dario Mejia Agudelo consideraba que los constituyentes eran ‘amantes de la
paz interna’, debido a “lo que representa para el pais toda la situacion que hoy se vive”. El
constituyente Raimundo Emiliani Roman dijo al respecto: “[...] era partidario cuando estdbamos
contemplando y mirando la paz como una aspiracion, como una esperanza, [una] aspiracion, pero
cuando nos hemos pasado a darle un valor axioldgico, creo que lo de aspiracion le quita fuerza, y
habria que afirmar rotundamente en la forma en que dice el Presidente Pastrana. La paz un valor del
pueblo colombiano.” Antecedentes del articulo 22; Biblioteca Low Murtra, Palacio de Justicia.
Bogota, Colombia. Pagina 33.

101



democratico de derecho, inspirada y orientada a asegurar el goce efectivo de
los derechos fundamentales. Sin embargo, los constituyentes reconocieron la
importancia de moverse de un Estado construido ‘para la guerra’ a un Estado
construido ‘para la paz’, en el cual muchos de los recursos humanos,
institucionales o materiales, en lugar de destinarse a la guerra, se destinen a la
vida en paz. Concretamente, en el debate del 1 de abril de 1991, el
Constituyente Dario Mejia Agudelo dijo al respecto:

“[...] mire, nosotros llevamos mas de 40 afios en guerra, mas de
40 afnos que implican que el Estado ha generado instituciones
basadas en eso, basada en que hay guerra interna, en que hay un
conflicto interno que no se ha dirimido, precisamente la no
institucionalidad, lo que se esta luchando por crear aca, es meter
a este pais en una nueva situacion, en unas nuevas condiciones de
convivencia, por eso considero que el compromiso tiene que ir
ahi, y que no es el compromiso solamente de conseguir la paz
sino también el de mantenerla, [...]"%4°

1.4. El derecho a la paz, presupuesto de los derechos (derecho-sintesis). El
caracter basico y estructural que la jurisprudencia constitucional le ha dado al
derecho a la paz, en tanto minimo necesario para poder, con base en ese tipo
de convivencia, construir una vida humana digna y plena, en sociedad y en
familia, “institucion basica de la sociedad” (art. 5, CP),}*! fue reconocido
expresamente en el seno de la Asamblea Nacional Constituyente. Se sabia que
se trataba de un derecho, pero a la vez un deber, de toda persona. En la
ponencia para primer debate en Comision, el Constituyente Diego Uribe
Vargas resalto este nuevo derecho por su caracter de ‘derecho sintesis’ asi:

“De la paz. La consagracion del derecho a la paz y el deber que
todos tienen para respetarlo, es avance importante en la nueva
Constitucion, ya que, si en el capitulo de los principios se habla
de la paz como valor indeclinable del pueblo colombiano, que
compromete al Estado y la sociedad, no cabe duda de que la paz
constituye un derecho de todas las personas y simultaneamente
deber para el Estado y todos los componentes de la comunidad.
Es afortunada la expresion que reclama para la paz el caracter de
derecho sintesis, ya que sin él seria imposible ejercer a cabalidad
el resto de las prerrogativas ciudadanas. Las incitaciones a la
guerra 'y a la violencia, la prédica del odio y de las soluciones de
fuerza, son descaradas violaciones al derecho a la paz, que debe
ser respetado tanto por cada ciudadano, como por los 6rganos del
Estado. La paz es condicion de la vida civilizada y sustentaculo
del orden juridico y de las libertades publicas. EI compromiso de

140 Antecedentes del articulo 22; Biblioteca Low Murtra, Palacio de Justicia. Bogota, Colombia.
Pégina 33.

141 La familia, también llamada por la Constitucion “nicleo fundamental de la sociedad” (art. 42,
CP).
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mantenerla no corresponde so6lo a los poderes publicos, sino que
se torna en accion solidaria de todos los que conforman el tejido
social.”*#?

En tal sentido, el mismo Constituyente Diego Uribe Vargas resaltd en sesion
del 16 de abril de 1991 lo siguiente,

“[...] al aprobarse acé los principios, llegamos a un acuerdo de
que se incluira también la paz como un derecho individual y
colectivo y como un deber del Estado. Las razones son las
siguientes: no solamente el Estado debe buscar la paz, sino que
cada ciudadano, desde su punto de vista y desde su actividad,
deben coadyuvar a ella; la paz en este momento de la vida
colombiana no es un valor adjetivo, sino que quizas, constituye el
punto de partida de muchas otras cosas. [...]"**3

1.5. Un nuevo derecho. Luego de los debates en Comision, la Plenaria de la
Asamblea Nacional Constituyente debatié y aprobé el derecho a la paz, como
un nuevo derecho que se incluia al orden constitucional vigente, como un paso
mas para acabar con el ciclo de violencia, sin dejar nunca de contar con una
fuerza coactiva capaz de mantener la paz que se construya, capaz de disuadir a
quienes persistan en violar los derechos de las demas personas.}* Es de
resaltar que se trata de un articulo que surgiéo de la Asamblea Nacional
Constituyente, no de alguno de los proyectos completos que le fue propuesto,
y que recibio respaldo de todas las corrientes politicas.'#®

1.6. La paz como criterio de interpretacion, incluso procesal, desde la
Constituyente. Desde los debates en Comision, la nocion de paz se convirtié
en uno de los ejes axiales de la Carta Politica, que no solo rige su sentido y su
interpretacion, sino que, de hecho, rigio y dirigio las interpretaciones y
actuaciones de la Asamblea Nacional Constituyente. En el debate en Comision
de la Asamblea Nacional Constituyente, cuando se presentaba la primera de
las versiones del ahora articulo 22, cuando aun existian las dudas acerca de su
reconocimiento como un derecho, se dijo al respecto,

“[...] Es evidente que la paz a la vez es guia, faro, norte de las
decisiones y deliberaciones de la Asamblea y también proposito

142 ponencia: Carta de derechos, deberes, garantias y libertades. Ponente: Diego Uribe Vargas,
Gaceta Constitucional N° 82, pagina 2.

143 Antecedentes del articulo 22; Biblioteca Low Murtra, Palacio de Justicia. Bogot4, Colombia.
Péagina 37. Diego Uribe Vargas, junto con Dario Mejia Agudelo, fue uno de los constituyentes que
asumio la defensa del articulo 22 constitucional sobre el derecho a la paz.

144 Antecedentes del articulo 22; Biblioteca Low Murtra, Palacio de Justicia. Bogot4, Colombia.
Péagina 42 y siguientes. Sesion Plenaria de la Asamblea Nacional Constituyente, Junio 5 de 1991.

145 Aunque hubo voces criticas como las del Constituyente Juan Carlos Esguerra Portocarrero y del
Gobierno Nacional, a través del Ministro de Gobierno de la época, por considerar que la paz no
podria ser un derecho reclamable judicialmente.

103



funcional, instrumento, enervadura que le da coherencia a todo el
discurrir constitucional. [...]"%4®

1.7. La paz, un estado de cosas por construir. Los constituyentes, como se
evidencia de lo dicho hasta el momento, sabian que la realidad colombiana se
venia transformado. Pero a su vez, también tenian claro que se trataba de un
proceso en desarrollo. Un proceso abierto, en el cual, corresponderia a las
fuerzas politicas y sociales, en democracia, lograr construir una convivencia
pacifica para todas las personas. Dada la presencia de grupos subversivos, la
Asamblea Nacional Constituyente dejé expresamente abierta la puerta para
que el Estado, a través del Gobierno Nacional, reinsertara a la vida en
sociedad a los miembros de grupos insurgentes ‘que estuvieran siendo parte de
un proceso de paz’. Se trata de una decision de la Asamblea con amplio
respaldo politico, como se reflejo en la aprobacién unanime de la disposicion
constitucional transitoria (articulo transitorio nimero 13 de la Constitucion de
1991).147

2. La politica de paz en Colombia, estado social y democratico de derecho

Buena parte del marco normativo que se habia construido a partir de la década
de los afios ochenta provenia del Ejecutivo. Se trataba de medidas
presidenciales, orientadas a dotar al Gobierno Nacional de las herramientas
juridicas que le permitieran explorar salidas negociadas al conflicto armado,
con personas pertenecientes a organizaciones al margen de la ley. En 1993, el
Gobierno Nacional, acatando el deber de promover los valores de la
Constitucion de 1991, que entiende a Colombia como un estado social y
democratico de derecho, sabia que el marco normativo general y basico de la
politica de Estado en materia de seguridad y orden puablico debia ser una
politica legal y publica, de caracter democratico.'#®

2.1. Independientemente de las politicas publicas gubernamentales especificas
que se habian dado, el nuevo orden constitucional demandaba una politica de
Estado. El nuevo Congreso de la Republica, disefiado en 1991 como un cuerpo
de representacion abierto y pluralista debia adoptar los pardmetros generales
de la politica en materia de paz y de orden puablico, de acuerdo al mandato

146 Antecedentes del articulo 22; Biblioteca Low Murtra, Palacio de Justicia. Bogota, Colombia.
Pégina 1.

147 Gaceta Constitucional, N° 141, pagina 11. El articulo fue aprobado por 45 votos afirmativo, 0 en
contra y 1 abstencidn. El articulo, que fue aprobado para poder adelantar dialogos con las guerrillas
que aun existian, responde a una propuesta presentada por el Ministro de Gobierno del momento,
Humberto de la Calle Lombana.

148 El proyecto de ley presentado por el gobierno con tal propésito, se acompafié de una exposicion
de motivos que inici¢ de la siguiente manera: “El Gobierno Nacional presenta a consideracion del
honorable Congreso de la Republica el proyecto de ley ‘por el cual se expiden normas para la
preservacion del orden publico’, con el proposito de que sea la Rama Legislativa del Poder Publico
la que, en uso de sus facultades que le son propias, adopte soluciones duraderas frente al fendmeno
de la violencia desatada desde hace ya varios afios por grupos guerrilleros y de organizaciones
delincuenciales vinculadas al narcotrafico y al terrorismo.” Gaceta del Congreso, N° 271 de 1993,
p. 12.
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constitucional, que hasta el momento se habian establecido por el Ejecutivo a
través de los poderes legislativos conferidos por la Constitucion en los estados
de excepcion.’*® En otras palabras, democraticamente debia decidirse qué
normas preservar, de aquellas disefladas para enfrentar las amenazas de
criminales organizados (que se habian recrudecido desde finales de los afios
ochenta) y de grupos subversivos (que persistian en su actuar y comenzaban a
adquirir mayor fuerza financiera, por haber sumado a sus fuentes de ingreso,
el negocio del narcotrafico como medio de sustento de su organizacion).>

2.2. La Ley 104 de 1993 “por la cual se consagran unos instrumentos para la
busqueda de la convivencia, la eficacia de la justicia y se dictan otras
disposiciones”, fue la medida legislativa concreta que expidid el primer
Congreso de la Republica bajo la Constitucion de 1991, para preservar con
plena legitimidad democratica, normas de orden publico.! La Ley 104 de
1993 evidencio desde el primer articulo la apropiacion que el Legislativo hizo
del proyecto de ley que habia sido presentado por el Gobierno, al reconocer
que Colombia es un estado social y democratico de derecho. Dijo la norma,

“Ley 104 de 1993, Articulo 1°.- Las normas consagradas en la
presente Ley tienen por objeto dotar al Estado colombiano de
instrumentos eficaces para asegurar la vigencia del Estado Social
y Democratico de Derecho y garantizar la plenitud de los
derechos y libertades fundamentales reconocidos en la
Constitucion Politica.”

Al tratarse de politicas de transicion hacia la paz, debian ser medidas
temporales. En tal sentido, la Ley 104 de 1993 fue expedida con una vigencia
de dos afios. No obstante, los siguientes Gobiernos y Congresos también
ratificaron la politica de estado en la materia.

2.3. Las siguientes normas son los actos mediante los cuales se reitera la
voluntad estatal: Ley 241 de 1995 (diciembre 26), por la cual se prorrogé la
vigencia de la Ley 104 de 1993 por dos afios, con algunas modificaciones
menores.’® Las dos primeras leyes (del 93 y el 95) fueron a su vez derogadas

149 La Constitucion de 1991 introdujo importantes cambios en el Congreso de la Republica. Por
ejemplo, los Senadores pasaron a ser elegidos nacional y no territorialmente, abandonando la
tradicion politica nacional que sélo permitia al Presidente de la Republica ser elegido nacionalmente
y, por tanto, representar en términos estrictos de mandato electoral a la Nacion. También, se crearon
circunscripciones especiales para los pueblos originarios y minorias étnicas

1% En la exposicion de motivos del proyecto de ley presentado por el Gobierno al Congreso, se
advertia que: “[todas] las organizaciones criminales sobreviven y se multiplican gracias al enorme
caudal de riqueza que logran extraer ilegalmente de la sociedad. || De esta forma, un aspecto
relevante hoy en la actividad guerrillera es su capacidad financiera que se ha visto fortalecida por
su participacion directa en el narcotréafico, los secuestros, el boleteo y la extorsion a contratistas
nacionales y extranjeros, encaminada a acrecentar sus disponibilidades de recursos con las cuales
financian la compra de armas, explosivos y el pago de asesinos.” Gaceta del Congreso, N° 271 de
1993, p. 13.

151 El proyecto de ley fue presentado por el Gobierno del Presidente César Gaviria Trujillo.

152 | a Ley 241 de 1995 fue expedida bajo el Gobierno del Presidente Ernesto Samper Pizano, por el
segundo Congreso de la Constitucion de 1991.
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y remplazadas por la Ley 418 de 1997, que mantuvo el espiritu y propdsito de
las normas,** sin dejar de introducir modificaciones en pro de mejorarla y
precisarla. La Ley 548 de 1999 (diciembre 23), “Por medio de la cual se
prorroga la vigencia de la Ley 418 del 26 de diciembre de 1997 y se dictan
otras disposiciones.” (La prorroga se establecid por el periodo de tres afios).
La Ley 782 de 2002 (diciembre 23), ‘por medio de la cual se prorroga la
vigencia de la Ley 418 de 1997, prorrogada y modificada por la Ley 548 de
1999 y se modifican algunas de sus disposiciones.” La Ley 1106 de 2006
(diciembre 22), “Por medio de la cual se prorroga la vigencia de la Ley 418
de 1997 prorrogada y modificada por las Leyes 548 de 1999 y 782 de 2002 y
se modifican algunas de sus disposiciones”. La Ley 1421 de 2010 (diciembre
21), “por medio de la cual se prorroga la Ley 418 de 1997, prorrogada y
modificada por las Leyes 548 de 1999, 782 de 2002 y 1106 de 2006”. Y
finalmente, la Ley 1738 de 2014 (diciembre 18), “por medio de la cual se
prorroga la Ley 418 de 1997, prorrogada y modificada por las Leyes 548 de
1999, 782 de 2002, 1106 de 2006 y 1421 de 2010.”** Los siete Gobiernos y
los siete Congresos que han existido bajo la Constitucion de 1991,
coincidieron en mantener el espiritu de paz y reconciliacion que represento el
proceso constituyente (materializado en su articulo 13 transitorio),
conservando las herramientas necesarias para que la Nacion colombiana no
dejara nunca de buscar la salida negociada al conflicto armado. El propoésito
buscado por el Gobierno Nacional en 1993, de dar legitimidad politica a las
reglas de orden publico que promueven los procesos de paz en Colombia se
logré con creces. La politica actual en la materia no es producto del Gobierno
y el Congreso en abstracto. Ha sido construida por cada uno de los Gobiernos
y Congresos que en democracia han sido elegidos y controlada judicialmente
en sede de constitucionalidad.

3. Aspectos de la Constitucion de la paz en la jurisprudencia

El reconocimiento por parte de la jurisprudencia de la Constitucion de 1991
como una Carta Politica de paz, ha sido amplio y supone, a mi manera de ver,
unas minimas consecuencias para las personas que se encargan de aplicar el
derecho, en especial cuando se trata de decisiones que tienen una dimension
constitucional acentuada. La jurisprudencia (i) ha identificado una serie de
contenidos bésicos del derecho y el deber de la paz; (ii) ha propiciado, al
igual que se hizo en el seno de la Asamblea Nacional Constituyente, una
interpretacion en pro y de acuerdo a la paz; (iii) ha reconocido el carécter
progresivo de muchas de las facetas que deben ser objeto de proteccion, en
desarrollo especifico y directo del derecho a la paz y la dignidad humana.

153 La ley de 1997 reiterd lo que decia la norma equivalente de la Ley 104 de 1993 asi: “Ley 418 de
1997, Articulo 1°.- Las normas consagradas en la presente ley tienen por objeto dotar al Estado
colombiano de instrumentos eficaces para asegurar la vigencia del Estado Social y Democratico de
Derecho y garantizar la plenitud de los derechos y libertades fundamentales reconocidos en la
Constitucion Politica y/o los Tratados Internacionales aprobados por Colombia.”

154 Algunos aspectos de esta Ley fueron modificados mediante la Ley 1779 de 2016, “por medio de
la cual se modifica el articulo 8o de la Ley 418 de 1997, prorrogada y modificada por las Leyes 548
de 1999, 782 de 2002, 1106 de 2006, 1421 de 2010 y 1738 de 2014.”
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Adicionalmente, en el contexto del actual proceso de paz, la jurisprudencia
constitucional (iv) ha reconocido la urgencia de implementar las medidas
adecuadas y necesarias orientadas a garantizar el goce efectivo de una
convivencia pacifica (libre de graves agresiones y amenazas a la dignidad
humana) de la paz, asi como también (v) el caracter integral que tiene este
proceso, impidiendo que las partes del mismo puedan ser consideradas de
forma aislada e inconexa.

3.1. Algunos contenidos basicos del derecho. La jurisprudencia constitucional
ha considerado que del derecho constitucional subjetivo a la paz (art. 22, CP)
se derivan algunas garantias concretas y especificas, asi como de su faceta de
derecho colectivo. Asi, por ejemplo, el derecho a la paz implica “un derecho a
prevenir la guerra”, el cual ha sido presentado por la Corte en los siguientes
términos: “a todos los colombianos les asiste el derecho a intentar, por
distintos medios, todos ellos no violentos, que la guerra no sea una realidad.
Sin embargo, este derecho a prevenir la guerra debe ser encauzado y
organizado. De ahi que, en tanto que representante legitimo de los intereses
de los colombianos y custodio de los derechos de todos los residentes, al
Estado colombiano le corresponda el deber fundamental de prevencion de la
guerra”.’> Por supuesto, se trata de una garantia que no excluye el
excepcional uso de la fuerza legitima, como claramente no la quiso excluir el
constituyente. De hecho, la jurisprudencia ha identificado ambitos de
proteccion del derecho, exigibles sobre todo, en tales escenarios de conflicto.
Asi, se ha sostenido, que si la guerra se da, el derecho fundamental a la paz
impone otro deber especifico, a saber: “en caso de un conflicto inevitable,
[obliga] al Estado a morigerar sus efectos.”**® De ambas garantias (prevenir
la guerra y morigerar sus efectos negativos si se da) se deduce una tercera
evidente: el derecho a la paz incluye el derecho subjetivo de toda persona, en
especial de aquellas que sean potencialmente victimas de un conflicto armado,
a que cese la violencia y las hostilidades. Y no de cualquier manera. La
jurisprudencia ha indicado que existe un deber de lograr una resolucion
pacifica de los conflictos, derivado del derecho que tiene toda persona bajo el
orden constitucional vigente a la paz.

Como lo ha sostenido la Corte, “desde una perspectiva constitucional, la paz
no debe ser entendida como la ausencia de conflictos sino como la posibilidad
de tramitarlos pacificamente.”’ Tal es la razén para que categéricamente la

15 Corte Constitucional, sentencia C-328 de 2000 (MP Eduardo Cifuentes Mufioz). Unanimemente
la Sala Plena de la Corte resolvio declarar constitucionales la “Convencion sobre la prohibicion del
desarrollo, la produccion, el almacenamiento y el empleo de armas quimicas y sobre su
destruccion”, hecho en Paris el 13 de enero de 1993, asi como la Ley aprobatoria de la misma (Ley
525 de 1999).

15 Corte Constitucional, sentencia C-328 de 2000 (MP Eduardo Cifuentes Mufioz).

187 Corte Constitucional, sentencia C-225 de 1995 (MP Alejandro Martinez Caballero). En esta
sentencia la Corte resolvié declarar constitucional el "Protocolo adicional a los Convenios de
Ginebra del 12 de agosto de 1949, relativo a la proteccion de las victimas de los conflictos armados
sin caracter internacional (Protocolo 11)" hecho en Ginebra el 8 de junio de 1977, asi como su Ley
aprobatoria (Ley 171 de 1994). En este caso se siguio lo sefialado previamente en la sentencia C-
573 de 1994 (MP Alejandro Martinez Caballero).
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Carta diga que la paz es un derecho y, ademas, un “deber de obligatorio
cumplimiento” (art. 22, CP). No es optativo o facultativo. La defensa de la
Constituciéon de la paz no puede llevar, por tanto, a tomar decisiones que
materialmente obstaculicen la proteccion del goce efectivo del derecho a la
paz, en especial, para las personas que durante afios e incluso décadas, han
estado sometidas a la zozobra, al terror y a la amenaza grave y constante de su
dignidad humana, simplemente porque la guerra se habia tomado su
territorio.’®® En tal sentido, hace unos afios la jurisprudencia indicé que una de
las obligaciones concretas y especificas que derivan del derecho a la paz, es
lograr la terminacién de los conflictos violentos y su transicidn hacia la paz.
En tal sentido, dijo que “[los] procesos de paz, reinsercion y reincorporacion
de grupos guerrilleros a la vida civil constituyen objetivo prioritario de la
gestion estatal y no se agotan en los conceptos de perturbacion del orden
publico y de su control y restablecimiento, sino que son de mayor amplitud y
comprometen en alto grado la responsabilidad de todas las ramas y 6rganos
del Poder Publico” 1%

Nuevamente, se insiste, no quiere lo dicho que el uso legitimo de la fuerza esté
excluido de un estado social y democréatico de derecho. Lo que si ocurre en
este contexto, es que las condiciones en que este uso se da, las finalidades que
tiene y las excepcionales circunstancias en que debe tener lugar, le da un
caracter residual y humanista, respetuoso de la dignidad humana. Muchos de
los discursos de las personas que actualmente se encuentran al mando del
ejército, son buenos ejemplos respecto a como entender el sentido y la funcion
de la fuerzas armadas, bajo el orden constitucional vigente.°

158 Como lo sefiald la Corte: “La paz, en definitiva, no es otra cosa que el respeto efectivo de los
derechos humanos. Cuando la dignidad humana es atropellada por la violencia o el terror, se esta
dentro de una situacion de guerra contra lo mas sagrado e inviolable del [ser humano]. No puede
haber paz mientras a nuestro alrededor hay quienes asesinan, secuestran o hacen desaparecer”.
Sentencia T-102 de 1993 (MP Carlos Gaviria Diaz); en este caso se estudié la tutela de una
comunidad contra la construccién de un Comando de Policia, cerca de viviendas de personas y
familias

15 Corte Constitucional, sentencia C-579 de 2013 (MP Jorge Ignacio Pretelt Chaljub, AV Maria
Victoria Calle Correa, Alberto Rojas Rios, Luis Ernesto Vargas Silva; Jorge Ivan Palacio Palacio;
Gabriel Eduardo Mendoza Martelo; SPV Nilson Elias Pinilla Pinilla, SV Mauricio Gonzélez
Cuervo). En este caso se estudié una accion de inconstitucionalidad contra el articulo 1° del Acto
Legislativo 01 de 2012 (parcial), “Por medio del cual se establecen instrumentos juridicos de
justicia transicional en el marco del articulo 22 de la Constitucion Politica y se dictan otras
disposiciones”.

160 En la presentacion de la coleccion ejército, institucionalidad y sociedad, en el marco del actual
proceso de paz, el comandante del Ejército Nacional, General Alberto José Mejia Ferrero, advirtid
que esa contribucion bibliografica, le permitia dar cuenta al Ejército “(...) una vez mas de su
esencia reflexiva, de su capacidad para pensar y aportar argumentos sélidos e imparciales que
resultan ineludibles en la deliberacién y la estructuracién de los consensos para el progreso
nacional. Asimismo, esta es una muestra del talante democratico de la institucién armada, y de su
flexibilidad para adaptarse a los entornos cambiantes y responder con contribuciones efectivas a su
funcion constitucional de guarda de la integridad del Estado y del respeto de los derechos humanos
y fundamentales de todos los colombianos.” Presentacion del libro Justicia Transicional: retos
tedricos, Universidad Externado de Colombia, Bogotd, 2016.
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3.2. Interpretacion conforme a la paz. Una de las consecuencias que se siguen
para un juez constitucional de tener que salvaguardar la primacia de una
Constitucién para la paz, que la garantiza como un derecho fundamental, es
hacer una interpretacion conforme a la paz. Esto es, el juez constitucional esta
llamado a hacer una interpretacion por y segun la paz (pro et secundum
pacem) no en contra de la paz (contra pacem). Las lecturas y aplicaciones que
se hagan de la Constitucion, especialmente en sede judicial, no pueden
promover o preservar conflictos violentos. Por el contrario, existe un deber en
entender la Carta Politica de tal suerte que promueva una convivencia pacifica
en la cual los conflictos y tensiones puedan distorsionarse y solucionarse sin
violencia. Este deber de interpretacion acorde a la paz, claro estd, no surge
Unicamente de la Constitucion Politica. ElI bloque de constitucionalidad
contempla reglas de derechos humanos y de derecho internacional humanitario
orientadas especificamente a la consecucion y preservacion de la paz, asi
como a morigerar los efectos de las confrontaciones violentas cuando son
inevitables, que también hacen parte de este marco interpretativo.

3.3. Proteccion progresiva del goce efectivo de los derechos fundamentales.
Como se evidencia de lo dicho previamente, el derecho a la paz contempla
contenidos concretos y especificos, de los cuales son beneficiarias las
personas que han estado vinculadas al conflicto armado. Bien sea en calidad
de actor armado, que entra en un proceso de reinsercion y reintegracion social
y politica, o bien sea una victima o parte de la poblacion de aquellos territorios
que por su ubicacion u otras caracteristicas, se convirtieron en escenarios de
guerra 'y, por tanto, de vulneraciones sistematica de los derechos
fundamentales. Muchas de las dimensiones de proteccion, suponen facetas
prestacionales y programaticas de derechos fundamentales, bien sean
libertades civiles y politicas o derechos sociales, econémicos y culturales.
Tanto la proteccion de condiciones basicas como el acceso al empleo o el
ejercicio de libertades politicas minimas, puede ser altamente complejo y
dificil en los territorios afectados por el conflicto armado. Por eso se requieren
planes y programas que, progresivamente, permitan proteger y garantizar el
goce efectivo de los derechos fundamentales de las personas gque se encuentran
en estas zonas. Esto, por supuesto, tiene una consecuencia clara: muchos de
los programas y politicas publicas que se implementen en el marco del
Acuerdo de Paz tienen, desde un punto de vista constitucional, el valor de
desarrollar y asegurar el goce efectivo de derechos fundamentales. En tal
medida, el retroceso que se dé frente a tales avances, debera ser sometido al
principio de no regresividad. De hecho, teniendo en cuenta el abandono y la
marginacion en la que se han encontrado de facto las poblaciones afectadas
por el conflicto armado, frente a la proteccion que la Constitucion ofrece a los
derechos fundamentales de toda persona, el juez constitucional debe ser
especialmente celoso en la proteccion de estas poblaciones. Son grupos
humanos frente a los cuales el Estado, en su conjunto, tiene una enorme deuda
constitucional. Los avances gue se hagan en materia de proteccion de todas las
personas que han sufrido el rigor de la guerra, son el cumplimiento de
promesas que, lamentablemente se mantienen incumplidas desde 1991. Por
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tanto, dar pasos atras en estas politicas publicas s6lo es razonable hacerlo si es
estrictamente necesario y asi se demuestra, cumpliendo un alto nivel de
argumentacion, tal como lo exige el principio de no regresividad para
situaciones como estas, en las que estd comprometido el derecho de poder
vivir en dignidad.

3.4. Urgencia de implementar el Acuerdo de Paz. Teniendo en cuenta que la
Constitucion Politica es un pacto de paz; que las normas del orden juridico
deben interpretarse y aplicarse por y segun la paz (pro et secundum pacem); y
que las autoridades publicas en general deben tomar las medidas adecuadas y
necesarias para asegurar el goce efectivo del derecho a la paz y los demas
derechos fundamentales; es claro que el juez constitucional debe atender a un
principio adicional: la urgencia de la implementacion para la paz. En efecto,
en el contexto de un proceso de paz que ha propiciado condiciones para
garantizar el goce efectivo del derecho a una vida digna de las personas que
habitan territorios enfrentados a la crudeza e inmisericordia de la guerra, las
instituciones del Estado tienen una obligacion especial de actuar con rapidez,
para asegurar la garantia de no repeticion. Como es de publico conocimiento,
el éxito de un proceso de paz depende en gran medida del cabal cumplimiento
de los acuerdos, el cual sélo se logra si se acta con rapidez.®! El Estado
colombiano tiene una obligacién imperiosa de lograr la implementacion del
Acuerdo Final para llevar la paz a los territorios pero, ante todo, para
consolidarla, pues en muchos de los casos ya se ha logrado garantizar en alto
grado el goce efectivo de este derecho. Las cifras y los analisis que han
aportado las entidades y organizaciones que se ocupan de monitorear el
avance de la negociacion asi lo evidencian. Por ejemplo, el Centro de
Recursos para el Analisis de Conflictos, CERAC, ha resaltado los logros
alcanzados en los siguientes términos: “En comparacion con el acumulado
histérico del conflicto, el proceso de paz con las FARC previno la muerte de
por lo menos 2.796 personas a causa del conflicto: la mayoria de ellas
guerrilleros de las FARC y miembros de la fuerza publica (1.553 de las FARC
y 556 de la fuerza publica), quienes eran las mas afectadas por los combates y
ataques unilaterales durante el conflicto. La poblacion civil también se vio
particularmente beneficiada, gracias a la reduccion de las muertes en, al

161 |_a importancia de implementar el acuerdo rapidamente es una cuestion que ha sido recalcada por
diferentes autores. Tal es el caso, por ejemplo de Jean Arnault, quien en su texto ¢Buen acuerdo?
¢Mal acuerdo? Una perspectiva de implementacion (Good Agreement? Bad Agreement? An
implementation perspective) indica que una de las caracteristicas que debe cumplir un buen acuerdo
de paz, es que los asuntos vitales queden claramente establecidos, para poder implementarlos (i)
rapidamente, (ii) simultaneamente y (iii) lo méas cerca al momento de la firma del acuerdo
[Actualmente Jean Arnault es el representante especial del Secretario General de Naciones Unidas y
cabeza de la misidn establecida en Colombia por el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas para
verificar el cumplimiento del Acuerdo de Paz entre el Gobierno colombiano y las FARC]. Esta
posicion es compartida también por lideres politicos que cumplen funciones de representacion de
las entidades territoriales. Por ejemplo, al dejar su cargo al inicio del presente afio, el Director
Ejecutivo de la Federacién Nacional de Departamentos, Amilkar Acosta, indicé la importancia para
los territorios que tiene la pronta y efectiva implementacion de los planes y programas del Acuerdo
de Paz, en especial de los planes con enfoque diferencial territorial, ‘desde los territorios, no desde
los escritorios’ [ver: E1 TIEMPO, Gobernadores del pais pidieron autonomia en el posconflicto. 25
agosto 2016].
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menos, 688 casos.”*%? Es claro entonces, que las decisiones que se adopten en
este momento son cruciales para mantener las condiciones de vida en paz,
efectivamente logradas. No puede permitir el juez constitucional que se deje
de actuar con celeridad y urgencia para preservar tan importantes logros, que
han materializado el derecho efectivo a gozar de una vida digna y plena a las
personas que llevaban déecadas, o incluso toda su existencia, sobreviviendo en
medio de la zozobra de la guerra.

3.5. Integralidad del proceso de paz en Colombia. La interpretacion conforme
a la paz a la que estd llamado el juez constitucional como se indicd, fue
precisada por un articulo transitorio constitucional, que en desarrollo concreto
y especifico del derecho a la paz, obliga a todas las autoridades del Estado a
cumplir de buena fe el Acuerdo de Paz y a guardar coherencia e integralidad
entre sus actuaciones, los desarrollos normativos y su interpretacion y
aplicacion (Acto Legislativo 2 de 2017). Esto coincide con lecturas
autorizadas del bloque de constitucionalidad que resaltan precisamente la
integralidad de todo proceso de paz. Como lo indicO recientemente la
jurisprudencia constitucional,'® el Secretario General de las Naciones Unidas
ha descrito la justicia de transicion como una “variedad de procesos Yy
mecanismos asociados con los intentos de una sociedad por resolver los
problemas derivados de un pasado de abusos a gran escala, a fin de que los
responsables rindan cuentas de sus actos, servir a la justicia y lograr la
reconciliacion” (parr. 8).1*4 Teniendo en cuenta, entre otros referentes, el
citado informe y lo sostenido al respecto por el Relator Especial sobre la

162 Al respecto se afiade: “Una reduccion significativamente mayor de las vidas perdidas por el

conflicto se presenta si se compara el periodo del proceso de paz con el conflicto durante el
gobierno Uribe, asi como con la etapa de recrudecimiento de la guerra: frente a dichos periodos, se
previno la muerte en eventos del conflicto de 4.331 y 4.673 personas, respectivamente. || Los
periodos sin cese el fuego unilateral de las FARC (que se dieron durante la negociacion) son la gran
excepcion en la disminucion de muertes diarias durante el proceso de paz. Pese a que durante estos
periodos existe un descenso en los niveles de muertes de guerrilleros y civiles, no ocurre lo mismo
con los muertos de la fuerza publica, la cual tuvo un promedio de muertes diarias mayor durante
este periodo que en los demas, con excepcion del periodo de recrudecimiento del conflicto, cuando
hubo un mayor nimero de muertes diarias de todos los grupos. || (...) || Aunque durante las
negociaciones y el desescalamiento de la guerra se presenté una disminucion de las muertes
causadas por el conflicto, después del cese el fuego bilateral es donde se observa el mayor cambio e
impacto, pues en €l se dejaron de perder por lo menos 673 vidas, aproximadamente la cuarta parte
de las vidas ‘salvadas’ en todo el proceso de paz, en un periodo de tan solo diez meses.” CERAC,
Monitor del cese del Fuego Bilateral y de Hostilidades. Reporte final, junio 30 de 2017 (periodo de
monitoreo, 29 de agosto de 2016 a 27 de junio de 2017).

163 Corte Constitucional, sentencia C-470 de 2017 (MP Cristina Pardo Schlesinger con AV; AV
Alejandro Linares Cantillo, Antonio José Lizarazo Ocampo).

164 Organizacion de las Naciones Unidas, Consejo de Seguridad. 2004. El Estado de derecho y la
justicia de transicibn en las sociedades que sufren o han sufrido conflictos,
UN/DOC/S/2004/616.Nueva York y Ginebra: Naciones Unidas. En la introduccion del escrito,
sefala el Secretario: “Justicia, paz y democracia no son objetivos mutuamente excluyentes sino mas
bien imperativos que se refuerzan uno al otro. Para avanzar hacia la consecucion de los tres
objetivos en las fragiles situaciones posteriores a los conflictos se requieren una planificacion
estratégica, una integracion cuidadosa y una secuencia sensata de las actividades. De nada servird
centrarse exclusivamente en una determinada institucion o desestimar a la sociedad civil o a las
victimas”.
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promocion de la verdad, la justicia, la reparacion y las garantias de no
repeticion, la Corte concluyd en los siguientes términos:16°

“La naturaleza integral del proceso de justicia transicional en
Colombia tiene un efecto directo en la interdependencia de las
diferentes medidas que lo componen, de tal manera que los
objetivos perseguidos por el proceso, en términos de satisfaccion
integral de derechos, consolidacion de la paz y estabilidad de los
resultados, solo pueden ser posibles si se toman todas las medidas
necesarias, incluidas las reformas institucionales que garanticen el
cumplimiento de los objetivos. Para ello el proceso de justicia
transicional y cada una de las medidas que lo desarrollen, deben ser
entendidas como un todo armonico e inescindible, en el que cada
medida estéd intimamente relacionada con las demaés y la afectacion
de una de ellas puede tener consecuencias en todo el proceso. Esta
premisa es fundamental a la hora de evaluar la proporcionalidad de
las medidas, porque la Corte no puede perder de vista que todas las
herramientas destinadas al logro de la paz tienen un valor intrinseco
por el aporte que hacen al logro del derecho a la paz, pero también
un valor extrinseco, por la relacion que guardan con el sistema
integral, de forma tal que su analisis no puede hacerse como si se
tratara de medidas aisladas o independientes, porque se
desnaturalizaria su verdadero sentido.”%

4. La importancia de la presencia del Estado en las zonas afectadas por el
conflicto armado

Por ultimo, es importante aclarar que las medidas contempladas en el Decreto
894 de 2017, objeto de andlisis en la sentencia C-527 de 2017, versan sobre
un aspecto central del conflicto armado, a saber, la construccion del Estado en
la regiones, mas alla de la presencia de fuerza publica, garantizando la
prestacion de un servicio publico adecuado y eficaz.

4.1. La ausencia de instituciones publicas en las regiones, 0 su presencia
disfuncional o precaria, ha sido una causa del conflicto armado ampliamente

165 Corte Constitucional, sentencia C-470 de 2017 (MP Cristina Pardo Schlesinger con AV; AV
Alejandro Linares Cantillo, Antonio José Lizarazo Ocampo). La Corte dijo al respecto: “Segtn lo
sefial6 el Relator Especial sobre la promocion de la verdad, la justicia, la reparacion y las garantias
de no repeticion, Pablo de Greiff, ante la Asamblea General de las Naciones Unidas en 2012, “La
justicia transicional implica la articulacion de una serie de medidas, judiciales o extrajudiciales, y
puede abarcar el enjuiciamiento de personas, el resarcimiento, la basqueda de la verdad, la
reforma institucional, la investigacion de antecedentes, la remocién del cargo o combinaciones de
todas las anteriores, tal como ha reconocido el propio Consejo de Seguridad de las Naciones
Unidas”. Para el Relator, la practica ha demostrado que las iniciativas aisladas y fragmentarias de
procesos de paz, no logran resultados permanentes en la estabilidad de la transicion.”

166 Corte Constitucional, sentencia C-470 de 2017 (MP Cristina Pardo Schlesinger con AV; AV
Alejandro Linares Cantillo, Antonio José Lizarazo Ocampo).

167 Corte Constitucional, sentencia C-527 de 2017 (MP Cristina Pardo Schlesinger; SPV Luis
Guillermo Guerrero Pérez, José Antonio Lizarazo Ocampo).
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registrada por diferentes autores. Desde los primeros estudios acerca de la
violencia histérica y tradicional en Colombia,®® hasta los recientes trabajos
realizados en el contexto de las Gltimas negociaciones de paz,'®® se advierte el
problema de la ausencia del Estado en los territorios como un factor que
genera, pero a la vez preserva, el conflicto armado en Colombia.

4.2. Algunos autores que han investigado la realidad nacional al respecto, han
llegado a denominar la exclusion de ciertos territorios del ambito de
proteccion estatal como una suerte de apartheid institucional, resaltando la
deuda constitucional que surge para con esas zonas de la geografia nacional .1’
Los mapas de la violencia insurgente se cruzan con los mapas de aquellos
municipios que presentan un mas bajo desempefio institucional. Los datos son
fehacientes:

“Si cruzamos los 229 municipios que tienen un peor desempefio
general (desempefio integral critico o bajo y al mismo tiempo un
desempefio en justicia bajo o muy bajo) con la presencia de
guerrillas, los resultados arrojan que el 73% (167 municipios) de
los 229 municipios han tenido presencia de guerrillas durante los
afios de 2000 y 2012 o, dicho de otra manera, 7 de cada 10
municipios con un bajo desempefio tanto en justicia como en
gestion registran presencia de guerrillas. || [...]

[...] La presencia de guerrillas, desde un punto de vista
territorial, se esta centrando en regiones y municipios que no

168 Al respecto ver, por ejemplo: GuzMAN CAMPOS, FALS BORDA Yy UMARNA LUNA (1962) La
violencia en Colombia. Taurus. Colombia, 2005. || COMISION DE ESTUDIOS SOBRE LA VIOLENCIA
(1989) Colombia: Violencia y Democracia. Informe presentado al Gobierno. Universidad Nacional
de Colombia — Colciencias. Bogota, 1989

169 Al respecto ver, por ejemplo: CENTRO NACIONAL DE MEMORIA HISTORICA (2013) jBata yal!
Colombia: Memorias de Guerra y Dignidad. Imprenta Nacional. Colombia, 2013. || REYES
PosSADA, Alejandro (2009) Guerreros y campesinos. Ariel. Colombia, 2016.

170 E| profesor Mauricio Garcia Villegas resalta en reciente estudio sobre la cuestion lo siguiente:
“La presencia del Estado den todo el territorio nacional es un proposito constitucional que no se
cumple de manera absoluta. [...] Sin embargo, cuando dicha inefectividad es un fenomeno masivo,
producto en buena parte de politicas estatales negligentes, cuyo resultado es el abandono de
millones de personas ubicadas en porciones considerables del territorio nacional, no esta de mas
suponer que se configura un fenémeno de discriminacién que daria lugar a la invocacion, por parte
de las personas que habitan en estos territorios, de un derecho al amparo institucional. || [...] las
personas que viven en esos territorios tienen derecho a invocar la proteccion estatal y, mas
concretamente, tienen lo que aqui llamaremos derecho al amparo institucional; un derecho al
Estado. No a cualquier Estado, por supuesto, sino a un Estado social que los proteja en su dignidad
y sus derechos. [...] || [...] El Estado central tiene, frente a estos territorios y frente a estas
poblaciones, una deuda histérica que debe empefiarse en pagar y que desde el punto de vista
constitucional representa una violacion sistematica y flagrante de los derechos ciudadanos, similar
(posiblemente peor) a aquellas que la jurisprudencia de la Corte ha definido como ‘estado de cosas
inconstitucional’.” GARCIA VILLEGAS, M. & ESPINOSA R., J.R., (2013) EIl derecho al estado. Los
efectos legales del apartheid institucional en Colombia. Dejustica & Reino de los Paises Bajos.
Colombia, 2013. Pag.13.
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cuentan con las capacidades necesarias para administrar justicia y
para ejecutar servicios y politicas publicas.”*"

No se trata de una simple relacion entre ausencia de Estado y violencia de
grupos armados. La evidencia muestra que la relacion entre violencia
guerrillera y ausencia de Estado es mas acentuada que la relacidon que existe
con la violencia paramilitar, y notoriamente mas acentuada que la que existe
con la violencia de las bandas criminales.t’> EI Decreto 894 de 2017, por lo
tanto, no apunta a una cuestion mas del proceso de implementacion, sino a
uno de los factores determinantes del deterioro social que ha estado de la
mano de la presencia armada y subversiva.

Resaltar estos argumentos, tan sélo esbozados en la sentencia, e insistir en mi
posicion sobre la exigencia del criterio de necesidad estricta en el contexto de
la implementacion del Acuerdo de paz, es el sentido por el cual aclaro el voto
a la sentencia de la referencia.

Fecha ut supra

CRISTINA PARDO SCHLESINGER
Magistrada

171 GARCIA VILLEGAS, M. & ESPINOSA R., J.R., (2013) El derecho al estado. Los efectos legales del
apartheid institucional en Colombia. Dejustica & Reino de los Paises Bajos. Colombia, 2013.
Pag.109.

172 A] respecto se aflade: “Ahora bien, si se hace el mismo cruce pero con la presencia de grupos
paramilitares y grupos posdesmovilizacién (Bacrim) los resultados son sustancialmente diferentes.
[...1 |l [...] la presencia paramilitar se ha concentrado tanto en municipios centrales como
periféricos del pais. Esto se ve reflejado en la relacion entre los municipios méas débiles
institucionalmente y la presencia paramilitar. De los 229 municipios con niveles bajos en
desempefio integral y desempefio en justicia, el 55% registrd presencia paramilitar durante el
periodo de 2000 al 2006, 18 puntos porcentuales menos que lo evidenciado con el cruce con
presencia de guerrillas. [...] || Si se compara este mapa con el de la presencia paramilitar, se puede
concluir que las bandas criminales han tenido una presencia méas concentrada en el territorio,
especificamente en aquellas zonas estratégicas para la comercializacion del narcotrafico. [...] || En
el periodo de 2007 a 2012, el 25% de los 229 (56 municipios) registraron presencia de bandas
criminales, 30 puntos y 48 puntos porcentuales de diferencia frente a la presencia de grupos
paramilitares y de guerrillas respectivamente. No obstante, aunque el porcentaje de municipios con
presencia de estos grupos es notoriamente inferior, existe una mayor constancia frente a la presencia
de los grupos paramilitares. [...]”GARCIA VILLEGAS, M. & ESPINOSA R., J.R., (2013) El derecho al
estado. Los efectos legales del apartheid institucional en Colombia. Dejustica & Reino de los
Paises Bajos. Colombia, 2013. Pags. 110 y ss.
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