Departamento Administrativo de la Funcion Publica

Sentencia 172 de 2017 Corte Constitucional

SENTENCIA C-172/17
Referencia: Expediente D-11587

Asunto: Demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 12 y 29 parciales del Decreto Ley 2247 de 2011 “Por el cual se modifica la planta
de personal de la Procuraduria General de la Nacién".

Demandante: German Rodolfo Acevedo Ramirez.
Magistrada ponente:
GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO.
Bogotd, D.C., veintidés (22) de marzo de dos mil diecisiete (2017)

La Sala Plena de la Corte Constitucional, integrada por los Magistrados Luis Guillermo Guerrero Pérez quien la preside, los Magistrados, Maria
Victoria Calle Correa, Alejandro Linares Cantillo, Antonio José Lizarazo Ocampo, Gloria Stella Ortiz Delgado, lvdn Humberto Escruceria Mayolo (e),
Aquiles Arrieta Gdmez (e), Alberto Rojas Rios y José Antonio Cepeda Amaris (e), en cumplimiento de sus atribuciones constitucionales y legales,
en especial las previstas en el numeral 82 del articulo 241 de la Constitucién Politica, cumplidos todos los tramites y requisitos contemplados en
el Decreto 2067 de 1991, profiere la siguiente:

SENTENCIA
|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accion publica consagrada en el articulo 241 de la Constitucidn Politica, el ciudadano German Rodolfo Acevedo Ramirez
presentd ante esta Corporacién demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 12 y 29 (parciales) del Decreto 2247 de 2011 ““Por el cual
se modifica la planta de personal de la Procuraduria General de la Nacién”.

El actor formulé dos cargos contra las disposiciones acusadas. En el primero denuncié la transgresion del articulo 150-10 de la Carta Politica y en
el segundo la vulneracién del articulo 150-7 ibidem. Por auto del 16 de agosto de 2016 el primer cargo fue admitido, mientras que el segundo se
inadmitié por presentar falencias en cuanto a la especificidad de los argumentos constitucionales esgrimidos, particularmente los relacionados
con la reserva legal para modificar la planta de personal de la Procuraduria General de la Nacién. La magistrada sustanciadora le concedi6 tres
dias al demandante para que presentara su escrito de correccién. Dentro del término otorgado para el efecto, el 23 de agosto de 2016, el
ciudadano remitié el documento correctivo. El 30 de agosto siguiente el despacho admitié la demanda por considerar que la correccién se dio en
debida forma y comunicé la iniciacién del proceso al Presidente de la Republica, al Presidente del Congreso de la Republica, a los Ministerios del
Interior, de Hacienda, y de Justicia y del Derecho, al Departamento Administrativo de la Funcidn Publica, a la Fiscalia General de la Nacién, a la
Defensoria del Pueblo y al Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica - Alta Consejeria para la Reintegracién- para que, si lo
consideraban pertinente, intervinieran directamente o por intermedio de apoderado escogido para el efecto en el término sefialado. Del mismo
modo se invité a las facultades de Derecho de las Universidades Externado de Colombia, del Rosario, Libre, Sergio Arboleda, Santo Tomas, de
Cartagena, Gran Colombia - seccional Armenia-, Pontificia Bolivariana y EAFIT.

Cumplidos los tramites constitucionales y legales propios de esta clase de juicios y previo concepto del Procurador General de la Nacién, procede
la Corte a decidir de fondo la demanda en referencia.

Il. LA NORMA DEMANDADA

A continuacién se transcribe el texto, conforme a su publicacion en el Diario Oficial nim. 48.114 de 28 de junio de 2011, y se subrayan los
apartes demandados:

“Departamento Administrativo de la Funcién Publica
DECRETO NUMERO 2247 DE 2011

(junio 28)
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por el cual se modifica la planta de personal de la Procuraduria General de la Nacién.
El Presidente de la Republica de Colombia,

en ejercicio de las facultades extraordinarias que le confiere el numeral 2 del articulo 10 de la Ley 1424 de 2010, en concordancia con el
parégrafo 2° del articulo 119 de la Ley 1448 de 2011, y

CONSIDERANDO:

Que en el numeral 2 del articulo 10 de la Ley 1424 de 2010 se concedieron facultades extraordinarias para modificar la estructura y la planta de
personal de la Procuraduria General de la Nacidn.

Que al (SIC) paragrafo 2° del articulo 119 de la Ley 1448 de 2011 prevé que el Gobierno Nacional en desarrollo de las facultades extraordinarias
conferidas por la Ley 1424 de 2010 creara los empleos en la Procuraduria General de la Nacion para cumplir con sus deberes constitucionales y
legales, principalmente para atender e intervenir en los procesos de restitucién de tierras ante los jueces y Tribunales Superiores de Distrito
Judicial.

Que de conformidad con lo dispuesto en el numeral 2 del articulo 10 de la Ley 1424 de 2010 y en el paragrafo 2° del articulo 119 de la Ley 1448
de 2011, se elabord el estudio técnico en el cual se determinaron las necesidades que en materia de personal requiere la Procuraduria General
de la Nacién a efectos de garantizar a las victimas del conflicto armado, el establecimiento de la verdad, la justicia y la reparacién de dafios que
hayan sufrido por parte de grupos organizados al margen de la ley; asi como la adecuada atencidn, orientacién, sequimiento y apoyo que
requieran en su gestion ante las entidades competentes encargadas de adelantar los respectivos tramites.

Que ademds del apoyo a las victimas del conflicto armado, se requiere brindar por parte de la entidad la debida atencién a las personas
desmovilizadas no postuladas al proceso de justicia y paz, antiguamente pertenecientes a los grupos organizados al margen de la ley, e

intervenir en los procesos de restitucion de tierras.

Que el Gobierno Nacional, previa disponibilidad presupuestal, considera procedente modificar la planta de personal de la Procuraduria General
de la Nacion.

DECRETA:

ARTICULO 1°. Modificase la planta de personal de la Procuraduria General de la Nacién, creando los siguientes cargos de cardcter permanente:

DESPACHO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

N° DE CARGOS DENOMINACION DEL CODIGO GRADO
CARGO

10 (Diez) Asesor 1AS 25

PLANTA FIJA DEL NIVEL CENTRAL

N° DE CARGOS DENOMINACION DEL CODIGO GRADO
CARGO

2 (Dos) Procurador Delegado OPD EA

PLANTA GLOBALIZADA

N° DE CARGOS DENOMINACION DEL CODIGO GRADO
CARGO

50 (Cincuenta) Procurador Judicial Il 3P EC

50 (Cincuenta) Procurador Judicial | 3P EG

35 (Treinta y cinco) Asesor 1AS 19

50 (Cincuenta) Sustanciador 45U 11

25 (Veinticinco) Sustanciador 45U 9

PARAGRAFO. La provisién de los cargos que se crean en este articulo, se realizard de acuerdo con la respectiva apropiacién presupuestal.

ARTICULO 2°. El Procurador General de la Nacién podré distribuir mediante acto administrativo motivado, los empleos de la planta de personal
globalizada creados por el presente decreto, teniendo en cuenta la estructura interna de la entidad y las necesidades del servicio.

ARTICULO 3°. El presente decreto rige a partir de la fecha de su publicacién y modifica en lo pertinente el Decreto-ley 265 de 2000.
(..)"
Ill. LA DEMANDA

El demandante presentd dos cargos en contra de las disposiciones acusadas. En el primero denuncid la transgresion del numeral 102 del articulo
150 de la Carta Politica y, en el segundo, la violacién del numeral 72 del articulo 150 ibidem.

Para sustentar los cargos, el ciudadano refirié inicialmente la norma habilitante a través de la que el Congreso de la Republica le otorgd
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facultades extraordinarias al Presidente de la RepuUblica para que modificara la planta de personal de la Procuraduria General de la Nacién. En
efecto, destacd que el articulo 102 de la Ley 1424 de 2010 “Por la cual se dictan disposiciones de justicia transicional que garanticen verdad,
justicia y reparacion a las victimas de desmovilizados de grupos organizados al margen de la ley, se conceden beneficios juridicos y se dictan
otras disposiciones” revistié al Presidente de facultades extraordinarias por el término de 6 meses para que transformara la estructura organica
y/o la planta de personal de varias entidades, entre las que incluy6 la Procuraduria General de la Nacién “como entidades comprometidas en el
desarrollo de la implementacidn de la presente ley, asi como para adoptar las medidas presupuestales a que haya lugar.”

Asimismo, sefialé que a través del paragrafo 22 del articulo 119 de la Ley 1448 de 2011 “Por la cual se dictan medidas de atencidn, asistencia y
reparacién integral a las victimas del conflicto armado interno y se dictan otras disposiciones” se le ordend a la Procuraduria General de la
Nacién asignar un nimero suficiente de funcionarios para atender e intervenir en los procesos de restitucién de tierras que se adelanten ante los
jueces y Tribunales Superiores de Distrito Judicial, los cuales se proveeran segln las facultades extraordinarias otorgadas en el numeral 22 del
articulo 10 de la Ley 1424 de 2010.

De acuerdo con las normas citadas, el demandante destacé que las facultades que se le concedieron al Presidente de la Republica para alterar la
estructura de la planta de personal de la Procuraduria General de la Nacién circunscribieron esa modificaciéon a dos propédsitos especificos y
temporales: (i) la intervencion en los procesos de restitucién de tierras y (ii) la contribucién en el desarrollo de la implementacion de la Ley 1424
de 2010.

Para el actor, la temporalidad de las funciones que justificaron la modificacién de la planta de personal se desprende materialmente de la Ley
1424 de 2010, en la medida en que contiene disposiciones relacionadas con justicia transicional y de la vigencia limitada de la Ley 1448 de
2011, prevista en su articulo 208, que precisa que rige desde su promulgacién y por el término de 10 afios.

De acuerdo con lo expuesto, el accionante adujo que la norma habilitante, en la medida en que circunscribe la modificacién de la planta de
personal a finalidades particulares, no le otorgd la competencia al Presidente de la RepUblica para que alterara de forma definitiva la planta de
personal de la Procuraduria General de la Nacién y, por esa razén, tampoco podia adscribir los cargos a la planta de personal globalizada y
permitir su distribucién de acuerdo con la estructura interna de la entidad.

En sintesis, para el demandante las disposiciones censuradas son la manifestacién de un exceso en el ejercicio de las facultades que se le
otorgaron al Presidente de la Republica, que permitian la modificacién temporal, y no permanente, de la planta de personal de la Procuraduria
General de la Nacién. Por lo tanto, se configuré la violacién del numeral 10 del articulo 150 de la Constitucién Politica que consagra la funcién del
Congreso de la Republica de revestir al Presidente de la Republica de precisas facultades extraordinarias para expedir normas con fuerza de ley.

En concordancia con el primer cargo, el actor indicé que las disposiciones acusadas también transgredieron el articulo 150-7 de la Carta Politica,
ya que éste prevé la competencia exclusiva del Congreso de la Republica de determinar la estructura de la administraciéon nacional, en la que
estd incluida la modificacion permanente de la planta de personal de las entidades publicas, razén por la que las disposiciones acusadas
desconocieron esa competencia exclusiva que, para el demandante, no se cedié a través de la norma habilitante al Presidente de la Republica.

IV. INTERVENCIONES

INTERVENCIONES INSTITUCIONALES"

Academia Colombiana de Jurisprudencia

La Academia Colombiana de Jurisprudencia solicité que se declaren exequibles las disposiciones acusadas.

En el concepto rendido ante esta Corporacidn, la interviniente destacé que la norma que le otorgé facultades extraordinarias al Presidente de la
Republica para la modificacién de la planta de personal de la Procuraduria General de la Nacién fue el numeral 22 del articulo 10° de la Ley 1424
de 2010 y que en ésta no se indicd que dicha alteracién debia ser transitoria. Con todo, si se admitiera que por el asunto regulado en la norma
habilitante los cargos debian tener caracter temporal, la inconstitucionalidad debe predicarse de la norma que otorgd las facultades por no
precisar esa caracteristica y no del Decreto acusado, ya que este observé la competencia en los términos en los que fue concedida.

La interviniente resalté que tal y como sefial6 el demandante las Leyes 1424 de 2010 y 1448 de 2011 constituyen instrumentos de justicia
transicional, pero sélo la segunda establecid su propia vigencia temporal por 10 afios “(...) por lo que no podria inferirse que los cargos creados
deberian entenderse transitorios.”

Finalmente, indicé que las facultades extraordinarias se otorgaron para modificar la estructura de la Procuraduria General de la Nacién, lo que
implica la creacidn de cargos y su adscripcién al Despacho del Procurador, a la planta central o a la planta global, razén por la que la potestad de
distribuir los cargos otorgada al Jefe del Ministerio PUblico en el articulo 22 del Decreto 2247 de 2011 constituye una facultad ordinaria y
responde a las necesidades del servicio en el marco de las funciones asignadas a dicha entidad en materia de justicia transicional.

Departamento Administrativo de la Funcién Publica
El Departamento Administrativo de la Funcién Publica solicité que la Corte declare exequibles las disposiciones acusadas, o en su defecto,

declare la exequibilidad condicionada en el entendido de que dichas disposiciones tienen una vigencia de 10 afios segun lo previsto en el
articulo 208 de la Ley 1448 de 2011.
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En primer lugar, con respecto al cargo fundado en la vulneracién del articulo 150-10 Superior, la interviniente refirié el marco constitucional
establecido en los articulos 278-6 y 279 de la Carta Politica, que contempla la funcién del Procurador General de nombrar y remover a los
empleados y funcionarios de su dependencia, y la reserva legal en cuanto a la estructura y el funcionamiento de la entidad. Luego destaco el
tenor literal del articulo 102 de la Ley 1424 de 2010 para evidenciar que la disposicién habilitante no condicioné ni limité en el tiempo la
modificacion de la estructura orgdnica y de la planta de personal de la Procuraduria General de la Nacién, ya que las facultades otorgadas se
dirigieron:

“(...) de una parte, a crear y/o modificar el operador que se encargara de poner en marcha el mecanismo no judicial de contribucién a la verdad
y a la memoria histdrica, regular su funcionamiento y adoptar las medidas presupuestales necesarias y, de otra, a permitir las modificaciones a
la estructura orgdnica y a la planta de personal de la Procuraduria General de la Nacidn, junto con el de las deméas entidades a las que les
corresponde el desarrollo e implementacién de esta Ley, alli enlistadas.”

Aunado a la ausencia de limites temporales a la modificacién de la planta de personal ordenada en la norma habilitante, la entidad destacé que
el Congreso conserva la competencia para modificar ulteriormente la planta del ente de control cuando lo estime necesario y de acuerdo con las
necesidades del servicio.

La entidad publica también se refirié a la segunda de las normas que sirvieron de antecedente al Decreto Ley 2247 de 2011, particularmente al
paragrafo 22 de la Ley 1448 de 2011 en el que se ordend a la Procuraduria asignar personal, provisto por el Gobierno Nacional de acuerdo con
las facultades extraordinarias referidas, para cumplir con sus deberes constitucionales y legales, y principalmente atender e intervenir en los
procesos de restitucién de tierras. De esa previsién el Departamento Administrativo de la Funcién Publica destacé que la modificacién de la
planta de personal del ente de control busca que los nuevos funcionarios ejerzan las funciones generales y de caracter permanente asignadas a
los servidores de la Procuraduria General de la Nacién, razén por la que no se puede considerar que culminada la vigencia de la Ley 1448 de
2011 se revierta dicha alteracién “(...) pues lo que eventualmente podria terminar es ‘la asignacién del personal’ a los procesos de restitucién de
tierras ante los jueces y Tribunales Superiores de Distrito Judicial, mds no la existencia de unos cargos creados para la atencidn de sus funciones

constitucionales y legales, que, en tratdndose de actividades permanentes, estan llamados a prevalecer y persistir™.

En concordancia con lo expuesto previamente, el Departamento Administrativo indicd que la Ley 1448 de 2011 le otorgd otras funciones a la
Procuraduria General de la Nacién que superan la vigencia de esa norma, circunstancia que, en su concepto, apoya la ausencia de un
condicionamiento temporal para la vigencia de los cargos. No obstante, el interviniente solicitéd que si la Corte determina la inexequibilidad de
las normas acusadas, con base en el “principio de conservacién del derecho” que le impone a los tribunales constitucionales conservar al
maximo las disposiciones emanadas por el Legislador, se condicione la decisidn y se difieran sus efectos por el término de 10 afios previsto en el
articulo 208 de la Ley 1448 de 2011.

Finalmente, con respecto al cargo por la transgresién del articulo 150-7 de la Carta Politica, la interviniente destacé que la modificacién de la
planta de personal de la Procuraduria General de la Nacién no hace parte de las materias que tienen reserva de ley formal y que, por ende,
deban ser reglamentadas directamente por el Congreso de la Republica (articulo 150-10 de la Carta Politica). En esa medida, es constitucional
que a través de un decreto ley, fundado en las facultades extraordinarias otorgadas al Presidente de la Republica, se modifique la estructura de
la Procuraduria General de la Nacién.

Facultad de Derecho de la Universidad Libre de Colombia

La Facultad de Derecho de la Universidad Libre de Colombia solicité que se declare inexequible la expresion “cardcter permanente” prevista en
el articulo 12 del Decreto Ley 2247 de 2011 y exequibles las expresiones “de la planta de personal globalizada” 'y “la estructura interna de la
entidad” del articulo 22 ibidem.

La interviniente sefiald, en primer lugar, que la cesién de las facultades legislativas desvirtia temporalmente el equilibrio y separacién de
poderes y, por esa razén, de un lado, el constituyente derivado tiene la obligacidn de ser preciso en la ley que concede dichas potestades y, por
su parte, el ejecutivo debe ser respetuoso de las previsiones de la norma habilitante.

En ese sentido destacé que el ejercicio de la facultad legislativa por facultades concedidas debe ser estricto y la interpretacién de la norma
habilitante restringida, razon por la que no se pueden emitir disposiciones que no sean autorizadas de forma expresa por el Congreso de la
Republica. En consecuencia, la modificaciéon permanente de la planta de personal de la Procuraduria General de la Nacién comporté un exceso
del Presidente de la Republica, ya que la norma habilitante sélo lo autorizé para modificar la estructura organica del ente de control, pero no
refirié el caracter definitivo de esa alteracién que, en consecuencia, no se podia establecer en el decreto acusado. En sintesis, para la
interviniente “el Presidente si podia crear cargos en la Procuraduria, pero extralimitd sus funciones al ordenar que dichos cargos fueran de
caracter permanente, situacion que transgrede lo preceptuado en el articulo 150, numeral 10 de la Constitucién Nacional, por invadir las directas
competencias del legislador ordinario.”

Finalmente, la Facultad indicé que las atribuciones que se le asignaron al Procurador General de la Nacién para la distribucién de la planta de
personal se enmarcan dentro de las competencias que el Congreso le otorgd al Presidente de la RepUblica, pues la asignacién de funciones
corresponde a una actividad propia de la modificacion de la estructura orgdnica de una entidad publica.

Fiscalia General de la Nacion
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La Fiscalia General de la Nacidn solicité que se tenga en cuenta que las facultades otorgadas al Presidente de la Republica a través del numeral
29 del articulo 102 de la Ley 1424 de 2010 se ajustan a las previsiones de la Carta Politica.

La entidad destacé que la invitacidon que le extendié esta Corporacidn para que interviniera en el tramite de la referencia estd fundada en la
norma habilitante, pues tal y como se indicd en auto de 30 de agosto de 2016 aunque la demanda sélo se dirigié contra el Decreto Ley 2247 de
2011, éste se expidié con base en las facultades otorgadas al Presidente de la RepuUblica en el numeral 22 del articulo 102 de la Ley 1424 de
2010 para modificar la planta de personal de la Procuraduria General de la Nacién y de otras entidades, incluida la de la Fiscalia General de la
Nacion.

Hecha esa precisidn, la autoridad destacd que la demanda sélo cuestiona apartes del Decreto Ley 2247 de 2011 y que no es necesario hacer una
integracién normativa con la disposicién habilitante porque no se cuestiond la constitucionalidad del numeral 22 del articulo 102 de la Ley 1424
de 2010 y tampoco las facultades extraordinarias concedidas al Presidente de la Republica, sino el ejercicio de las mismas en un aspecto
concreto relacionado con la modificacién de la planta de personal de la Procuraduria General de la Nacion.

Finalmente, indicd que el numeral 22 del articulo 10 de la Ley 1424 de 2010 es constitucional, pues en esta disposicién se observaron todos los
requisitos constitucionales para revestir al Presidente de la Republica de facultades para expedir normas con fuerza de ley.

Facultad de Jurisprudencia de la Universidad del Rosario
La Facultad de Jurisprudencia de la Universidad del Rosario solicité que se declaren exequibles las disposiciones acusadas.

Luego de recordar las condiciones para la delegacion de las facultades legislativas al Presidente de la Republica, la interviniente destacé que
esta posibilidad es una caracteristica de la separacién y colaboracién arménica de los poderes publicos y, por ende, la modificacién de la planta
de personal de la Procuraduria General de la Nacién a través del decreto ley acusado se ajusta a la Carta Politica, lo que ademas ratifica el
articulo 5 transitorio Superior, en el que la Asamblea Nacional Constituyente le otorgé facultades extraordinarias al Presidente para que
expidiera las normas que organizan la Fiscalia General de la Nacién.

Facultad de Derecho de la Universidad Santo Tomas
La Facultad de Derecho de la Universidad Santo Tomas solicité que se declaren inexequibles las disposiciones acusadas.

Luego de referir extensamente y con apoyo en la jurisprudencia de esta Corporacién los objetivos de la modificacién que la Constitucién de 1991
hizo del régimen de facultades extraordinarias en materia legislativa otorgadas al Presidente de la Republica, asi como los requisitos que deben
observarse para la concesion y ejercicio de dichas facultades, la interviniente indicé que la provisién de cargos de caracter permanente en la
planta de personal de la Procuraduria General de la Nacién vulneré el articulo 150-10 Superior, pues se debia emitir una norma temporal cuya
vigencia estuviera estrictamente delimitada a la de la norma habilitante y guardara relacién con su finalidad.

Finalmente, la entidad indicé que si el Congreso de la Republica le hubiera otorgado facultades al Presidente de la Republica para la
modificacién de la planta de personal en comento le concederia “(...) de manera técita una facultad que le es constitucionalmente propia (...)"
prevista en el numeral 72 del articulo 150 de la Carta Politica.

Facultad de Derecho de la Universidad La Gran Colombia, seccional Armenia
La Facultad de Derecho de la Universidad La Gran Colombia, seccional Armenia solicité que se declaren exequibles las disposiciones acusadas.

Para descartar el exceso en el ejercicio de las facultades legislativas otorgadas al Presidente de la Republica, la interviniente sefialé que la Ley
1424 de 2010, contiene medidas sobre justicia transicional para garantizar la verdad, justicia y reparacion de las victimas de desmovilizados de
grupos organizados al margen de la ley, beneficios juridicos y otras disposiciones. También destacé que la Ley 1448 de 2011 fij6 medidas de
atencion, asistencia y reparacién integral a las victimas del conflicto armado y que para ese propdsito ordend la creacién de diferentes cargos en
la Rama Judicial, la Superintendencia de Notariado y Registro, la Procuraduria y la Fiscalia General de la Nacién, pero precisé que solamente los
cargos de la Superintendencia de Notariado y Registro tendrian cardcter transitorio.

Finalmente indicé que en la sentencia T-319 de 2014’ |a Sala Octava de Revisién analizé la naturaleza de los cargos creados en la Rama Judicial
del Poder Publico para la resolucién de los conflictos surgidos con ocasion de la restitucion de tierras y con base en el articulo 119 de la Ley 1448
de 2011, asunto frente al que concluyd “(...) la facultad legal que se deriva de la Ley 1448 de 2011 alude entonces a la creacién de cargos de
carrera o permanentes en contraposicion a aquellos que se crean en virtud del articulo 63 de la Ley 270 de 1996, estos si, con motivo de
descongestidn, de carécter transitorio.”

Con base en los elementos referidos, la Facultad de Derecho de la Universidad Gran Colombia - Seccional Armenia - destacé que las normas
habilitantes no regularon el caracter temporal de los cargos que debia crear el Presidente de la Republica, a través de facultades extraordinarias
que le fueron concedidas, razén por la que la modificacién permanente de la planta de personal de la Procuraduria General de la Nacién es
constitucional.

Facultad de Derecho de la Universidad de Cartagena
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La Facultad de Derecho de la Universidad de Cartagena le solicité a la Corte que se declare inhibida para estudiar los cargos propuestos por el
actor o, en su defecto, que declare la exequibilidad de las disposiciones acusadas.

Respecto del primer cargo, relacionado con la transgresién del articulo 150-10 Superior, la interviniente adujo que no cumple con los requisitos
de pertinencia y especificidad, ya que el demandante fundé la censura en la vigencia de la Ley 1448 de 2011 que no es la norma habilitante,
pues las facultades extraordinarias se concedieron a través de la Ley 1424 de 2010, y porque el reproche formulado no es de caracter
constitucional sino de tipo legal.

De otra parte indicé que en el analisis de fondo del cargo propuesto, las disposiciones acusadas son constitucionales, ya que se le otorgé
competencia al Presidente de la Republica para modificar la estructura orgdnica de la Procuraduria General de la Nacién sin que se limitara esa
modificacién temporalmente.

En cuanto a la transgresion del articulo 150-7, relacionada con la competencia exclusiva del Congreso de la RepUblica para modificar la planta
de personal de organismos de control con régimen independiente, la interviniente destacd que el cargo carece de certeza, en la medida en que
plantea un asunto que no puede discutirse respecto a la norma demandada, pues el contenido normativo que permitiria adelantar ese debate es
el de la norma habilitante, a través de la cual el Congreso cedié dicha facultad. Con todo, indicé que en la sentencia C-401 de 2001° esta
Corporacién admitié la posibilidad de que el Congreso de la Republica le otorgue transitoriamente facultades al Gobierno Nacional para ejercer
las funciones que le competen, tales como la determinacién de la estructura, creacién, fusion o supresion de empleos en los érganos de control.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

La Procuradora General de la Nacién (e), en concepto No. 6188, recibido el 14 de octubre de 2016, solicit6 a la Corte que declare exequibles las
disposiciones acusadas.

Después de hacer referencia a las previsiones constitucionales sobre la posibilidad de que el Congreso de la Republica ceda transitoriamente su
competencia al Presidente de la Republica para la expedicién de normas con fuerza de ley, la Jefa del Ministerio PUblico destacé que la norma
habilitante, Ley 1424 de 2010, no limité ni condiciond temporalmente la modificacién de la planta de personal de la Procuraduria General de la
Nacioén, pues las facultades otorgadas se dirigieron a la transformacién del operador que se ocuparia del mecanismo no judicial de contribucién a
la verdad y a la memoria histdrica, y de las entidades con competencias en la implementacién de dicha ley.

De otra parte sefald que el mandato que la Ley 1448 de 2011 le impartié a la Procuraduria, que consistié en asignar personal para intervenir en
los procesos de restitucion de tierras, también indicé que esos funcionarios deben cumplir los demas deberes y funciones legales generales que
les han sido asignados y ejercer las nuevas competencias otorgadas al ente de control, establecidas en el paragrafo 22 del articulo 144" y del
articulo 201" ibidem, las cuales exceden la vigencia temporal de la norma.

De acuerdo con lo expuesto previamente, destacé que “las leyes habilitantes mencionadas no sefialaron como unico fin la creacién de cargos
cuyo objeto se enmarcara tnicamente en el cumplimiento de funciones estatales cuya existencia esté condicionada a la vigencia temporal de
esas mismas.”" En sintesis, a pesar del caracter temporal de las normas habilitantes, la alteracion de la planta de personal de la Procuraduria
General de la Nacién obedece a propdsitos y funciones que exceden la temporalidad de dichas normas, razén por la que la que modificacién
permanente dispuesta en el Decreto Ley 2247 de 2011 se ajustd a las competencias en las que se fundd y se ajusta a la Carta Politica.

VI. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
Competencia

1. Conforme al articulo 241 numeral 52 de la Constitucidn, la Corte es competente para conocer de la constitucionalidad de los articulos 12 y 2¢
(parciales) del Decreto Ley 2247 de 2011 “Por el cual se modifica la planta de personal de la Procuraduria General de la Naciéon” ya que se trata
de una demanda de inconstitucionalidad en contra de apartes normativos contenidos en un Decreto Ley.

Asuntos a resolver

2. El demandante plantea que los fragmentos acusados de Decreto Ley 2247 de 2011 violan los articulos 150-10 y 150-7 de la Constitucién
porque la norma habilitante no le otorgé competencia al Presidente de la RepUblica para alterar de forma definitiva la planta de personal de la
Procuraduria General de la Nacién, para adscribir los cargos a la planta de personal globalizada y tampoco para permitir su distribucién de
acuerdo con la estructura interna de la entidad, pues las facultades sélo permitirian una modificacién temporal.

El ciudadano alega que la habilitacién al ejecutivo era provisoria de acuerdo con los propdsitos de la normativa -relacionados con la justicia
transicional que por definicién tiene caracter temporal- y con la vigencia de 10 afios de la Ley 1448 de 2011. De acuerdo con ello, el Presidente
sélo tenfa competencia para hacer una modificacién provisional y, al hacerla permanente, violé el articulo 150-10 de la Carta. Ademas, el
Presidente ejercié una competencia que es exclusiva del Congreso de la Republica -determinar la estructura de la administracién nacional- sin
habilitacion. Efectivamente, aunque esta potestad puede ser cedida por el legislativo al ejecutivo, en este caso la norma habilitante otorgé la
facultad para que la vigencia de los cargos creados en la Procuraduria fuera temporal, por lo cual estaba vedado al Presidente modificar la
estructura de la entidad de forma permanente y, al hacerlo, se genera la violacién del articulo 150-7 superior.

Una de las intervenciones considera que la demanda tiene deficiencias porque el cargo por violacién del articulo 150-10 de la Constitucion no
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cumple con los requisitos de pertinencia y especificidad, y el reproche por transgresién del articulo 150-7 no cumple con el presupuesto de
certeza. Bajo estas circunstancias, como asunto previo, la Corte deberd analizar si los argumentos cumplieron con todos los requisitos exigidos
para generar un juicio de constitucionalidad.

Posteriormente, este tribunal procedera al estudio de los dos cargos o, si encuentra la ineptitud sustancial de alguno de ellos, hara el analisis de
fondo de aquel respecto del que concurran los requisitos de las demandas de inconstitucionalidad, teniendo en cuenta los sefialamientos del
escrito de acusacidn, asi como los argumentos que frente a tales cuestionamientos presentaron la Vista Fiscal y los intervinientes.

Cuestién preliminar. Aptitud de la demanda

3. La magistrada sustanciadora efectué una valoracién provisional del escrito de acusacion al proferir el auto admisorio de la demanda y
concluyé que, en principio, la Corte era competente para evaluar los requerimientos alli contenidos, y que los cargos formulados en contra de los
fragmentos impugnados ameritaban un pronunciamiento de fondo. Posteriormente, uno de los intervinientes considerd que habia lugar a un fallo
inhibitorio, por ineptitud sustantiva de la demanda. En primer lugar, indicé que el cargo por vulneracién del articulo 150-10 Superior carece de
pertinencia y especificidad, ya que el demandante fundé el reproche en la vigencia de la Ley 1448 de 2011 que no es la norma habilitante, pues
las facultades extraordinarias fueron concedidas por la Ley 1424 de 2010. De acuerdo con ello el cuestionamiento formulado es de alcance legal
y no constitucional. En segundo lugar, sefialé que el cargo por transgresion del articulo 150-7 Superior carece de certeza, pues el debate que
plantea, relacionado con la competencia del Congreso de la Republica para modificar la planta de personal de los érganos de control, no se
puede adelantar con respecto a las previsiones de la disposicién acusada, sino frente al contenido de la norma habilitante, el articulo 10 de la
Ley 1424 de 2010. La Corte procede a evaluar los sefialamientos referidos.

Requisitos generales para fundamentar una demanda de inconstitucionalidad
4. Como lo ha recordado la jurisprudencia constitucional®™ el articulo 40.6 de la Carta Politica habilita a los ciudadanos a participar en la
conformacidn, ejercicio y control del poder politico. Por eso consagré la posibilidad de interponer acciones publicas en defensa de la Constitucién
a través de un trdmite informal que permite la participacion ciudadana y la defensa del interés general.

Con todo, la presentacién de la accién de inconstitucionalidad debe cumplir con unos requisitos minimos' consistentes en indicar con precisién
(i) el objeto demandado, (ii) el concepto de la violacién y (iii) la razén por la que la Corte es competente para conocer del asunto. Sobre la carga
minima argumentativa® la jurisprudencia ha dicho que el concepto de la violacién debe ser expuesto de manera clara, cierta, especifica,
pertinente y suficiente.™

La sentencia C-328 de 2016 sintetiz6 estos requisitos, desarrollados en mdltiples sentencias de esta Corporacién, y dijo que

“el concepto de la violacién requiere que los argumentos de inconstitucionalidad contra las normas acusadas sean: i) claros, esto es, que exista
un hilo conductor en la argumentacién que permita comprender el contenido de la demanda y las justificaciones que la sustentan; i) ciertos, la
demanda habra de recaer sobre una proposicidn juridica real y existente; iii) especificos, en la medida que se precise la manera cémo la norma
acusada vulnera un precepto o preceptos de la Constitucién, con argumentos de oposicién objetivos y verificables entre el contenido de la ley y
el texto de la Constitucion Politica. Son inadmisibles los argumentos vagos, indeterminados, abstractos y globales; iv) pertinentes, el reproche
debe ser de naturaleza constitucional. No se aceptan reproches legales y/o doctrinarios; y v) suficientes, debe exponer todos los elementos de
juicio (argumentativos y probatorios) necesarios para iniciar el estudio y que el reproche debe ser de naturaleza constitucional. No se aceptan
reproches legales y/o doctrinarios.”

Los requisitos especificos para estructurar un cargo por exceso del presidente en el ejercicio de facultades extraordinarias

5. Ademas de estos presupuestos generales, existe una carga argumentativa especial en el caso de los cuestionamientos por supuestos excesos
del Ejecutivo en el ejercicio de las facultades extraordinarias otorgadas por el Congreso. El fundamento de este tipo de reproches se encuentra
en el principio de separacién de poderes como eje axial del modelo de Estado adoptado en la Carta Politica de 1991 y en la cldusula general de
competencia en materia legislativa prevista en la el articulo 150 constitucional.

En efecto, la Corte ha considerado que, en la medida en que la atribucidn legislativa es del Congreso, el ejercicio de esa competencia por parte
del ejecutivo estd sujeta a diversos requisitos y limites, y su interpretacidn es restrictiva. Ahora bien, a pesar de la sencillez del razonamiento
que subyace a la censura por violacién del articulo 150-10 Superior, el ciudadano que demanda un decreto legislativo expedido por el Presidente
de la Republica por el exceso en el ejercicio de las facultades extraordinarias que se le concedieron, estd obligado a cumplir unas cargas
minimas que le permitan a esta Corporaciéon emprender el andlisis constitucional de un eventual desbordamiento de la competencia legislativa
transitoria otorgada. En ese sentido:

“(...) la Corte ha dejado en claro que quien ejerza la accidn publica por el posible abuso de las facultades extraordinarias, pretendiendo por ende
la declaracién de inexequibilidad total o parcial de un decreto-ley, debe demostrar en el proceso que en efecto, cotejados objetivamente los
textos de las facultades otorgadas y de las disposiciones adoptadas en su desarrollo, no existe entre ellos una correspondencia sustancial, pues
solamente de esa certidumbre puede extraerse la consecuencia de que el Jefe del Estado excedid las atribuciones excepcionales y vulnerd la
Constitucién Politica.”®

6. En concordancia con los requisitos de claridad, certeza, especificidad, pertinencia y suficiencia que deben cumplir los argumentos de
inconstitucionalidad, existen unas cargas minimas para el cargo por violacién del articulo 150-10 Superior. En primer lugar, la demanda debe
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dirigirse en contra de una ley habilitante o de una norma que pueda materializar un exceso en el ejercicio de las facultades extraordinarias, es
decir un decreto que emane del Presidente de la RepUblica como consecuencia del uso de las atribuciones legislativas que le fueron conferidas.

Por ejemplo, la sentencia C-459 de 2010" estudié la demanda formulada en contra de los articulos 111 y 112 del Decreto Ley 1790 de 2000%° y
los articulos 66, 67 y 68 del Decreto Ley 1791 de 2000”* en la que se denuncié la vulneracién de diferentes preceptos superiores. En el analisis
del cargo por la infraccién del articulo 150-10 de la Carta Politica la Corte advirtié su ineptitud, entre otras razones, porque uno de los articulos
demandados fue modificado por una ley posterior “(...) es decir, su texto fue elaborado por el Congreso de la Republica y no por el Ejecutivo en
ejercicio de facultades extraordinarias. Siendo una norma elaborada por las Camaras Legislativas, respecto de ella no se puede predicar el
desbordamiento en el ejercicio de las facultades otorgadas por el Congreso, tal como lo considera el demandante.”

En segundo lugar, cuando se denuncia el incumplimiento de los requisitos para la concesién de las facultades legislativas debe identificarse el
presupuesto omitido o el limite formal desconocido por el Congreso cuando se despojé de su competencia de forma transitoria.

En tercer lugar, cuando se plantea un exceso en el ejercicio de la facultad legislativa, por tratarse de una denuncia relacional y de confrontacién,
debe determinarse la norma demandada asi como la disposicion que concedié la competencia y que fue desconocida.

Finalmente, en armonia con el presupuesto de suficiencia no basta con referir el desconocimiento de la ley habilitante, también es necesario que
el demandante indique las razones por las que considera que el Presidente de la RepUblica desbordd la facultad legislativa transitoria que le fue
otorgada, particularmente en qué consistié el exceso.

7. En sintesis, ademas de los requisitos que deben cumplir las demandas en las acciones publicas de inconstitucionalidad y las exigencias
generales de los cargos, es necesario que la censura por violacién del articulo 150-10 Superior: (i) se dirija en contra de una ley habilitante o de
una norma que pueda materializar un exceso en el ejercicio de las facultades extraordinarias; (ii) cuando se denuncia el desconocimiento de los
presupuestos para la concesion de las facultades, identifique el requisito omitido; (iii) cuando se denuncia el exceso en el ejercicio de la facultad
legislativa, identifique la norma habilitante y la disposicién que comporté el exceso, y (iv) precise en que consisti6 la violacién al limite en el
ejercicio de la competencia legislativa.

Los argumentos de la demanda y del interviniente que cuestiona su aptitud
8. Como fue mencionado previamente, el demandante considera que los fragmentos acusados violan la Constitucién por dos razones:

La primera plantea que el articulo 150-10 de la Constitucidn resulta vulnerado porque la norma habilitante no le otorgd competencia al
Presidente para alterar de forma definitiva la planta de personal de la Procuraduria General de la Nacién y tampoco para adscribir los cargos a la
planta de personal globalizada y permitir su distribucién de acuerdo con la estructura interna de la entidad. En efecto, considera que la
habilitacién permitia expedir disposiciones provisorias de acuerdo con los propdsitos de la normativa -relacionados con la justicia transicional
que por definicién tiene limite temporal- y con la vigencia de 10 afios de la Ley 1448. De acuerdo con ello, el Presidente sélo tenia competencia
para hacer una modificacion provisional y, al hacerla permanente, violé el articulo 150-10 de la Carta.

La segunda expone que aunque la potestad de modificar la estructura de la Procuraduria podia ser cedida por el legislativo al ejecutivo, en este
caso la norma habilitante otorgd la facultad para generar cambios temporales -lo cual deriva de la materia de que se ocupa la Ley 1424 y de la
vigencia limitada de la Ley 1448, ambas fundamento del decreto parcialmente acusado- por lo cual estaba vedado al Presidente modificar la
estructura de la Procuraduria de forma permanente. Por lo tanto, este cambio genera la violacién del articulo 150-7 superior.

Una de las intervenciones considera que el primer cargo carece de pertinencia y especificidad, ya que el demandante fundé su argumentacién
en la vigencia de la Ley 1448 de 2011 que no es la norma habilitante, pues las facultades extraordinarias fueron concedidas por la Ley 1424 de
2010. De acuerdo con ello el reproche formulado es de alcance legal y no constitucional. Por otra parte, el interviniente sefialé que el cargo por
transgresion del articulo 150-7 Superior carece de certeza, pues el debate que plantea, relacionado con la competencia del Congreso de la
Republica para modificar la planta de personal de los érganos de control, no se puede adelantar con respecto a las previsiones de la disposicién
acusada, sino frente al contenido de la norma habilitante.

El cargo por violacién del articulo 150-10 superior es apto

9. El reproche constitucional presentado por el ciudadano contra el articulo 150-10 de la Carta corresponde a un argumento fundamentado en
las siguientes premisas:

9.1.- La norma habilitante es la Ley 1424 de 2010 “Por la cual se dictan disposiciones de justicia transicional que garanticen verdad, justicia y
reparacién a las victimas de desmovilizados de grupos organizados al margen de la ley, se conceden beneficios juridicos y se dictan otras
disposiciones”, pero la comprension de la habilitaciéon también deriva de la Ley 1448 de 2011 “Por la cual se dictan medidas de atencion,
asistencia y reparacion integral a las victimas del conflicto armado interno y se dictan otras disposiciones”.

9.2.- La Ley 1448 de 2011 juega un papel como parte de la habilitacién por haber sido invocada expresamente por el Decreto Ley 2247 de 2011
en los siguientes términos

“El Presidente de la Republica de Colombia, en ejercicio de las facultades extraordinarias que le confiere el numeral 2 del articulo 10 de la Ley
1424 de 2010, en concordancia con el pardgrafo 2° del articulo 119 de la Ley 1448 de 2011, y
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CONSIDERANDO:
(...)

Que al (sic) pardgrafo 2° del articulo 119 de la Ley 1448 de 2011 prevé que el Gobierno Nacional en desarrollo de las facultades extraordinarias
conferidas por la Ley 1424 de 2010 creara los empleos en la Procuraduria General de la Nacion para cumplir con sus deberes constitucionales y
legales, principalmente para atender e intervenir en los procesos de restitucién de tierras ante los jueces y Tribunales Superiores de Distrito
Judicial.

Que de conformidad con lo dispuesto en el numeral 2 del articulo 10 de la Ley 1424 de 2010 y en el paragrafo 2° del articulo 119 de la Ley 1448
de 2011, se elabord el estudio técnico en el cual se determinaron las necesidades que en materia de personal requiere la Procuraduria General
de la Nacién a efectos de garantizar a las victimas del conflicto armado, el establecimiento de la verdad, la justicia y la reparacion de dafios que
hayan sufrido por parte de grupos organizados al margen de la ley; asi como la adecuada atencidn, orientacién, sequimiento y apoyo que
requieran en su gestion ante las entidades competentes encargadas de adelantar los respectivos tramites.(...)” (Negrillas fuera del texto)

9.3.- La norma habilitante, como su titulo lo indica, regula temas de justicia transicional.
9.4.- La justicia transicional, por definicion, es temporal, con lo cual, en principio, también lo seran las disposiciones que se adopten.
9.5.- La Ley 1448 de 2011 regula temas de justicia transicional, en particular se ocupa de la reparacion integral.

9.6.- El caracter temporal de esta normativa es indiscutible pues contiene una cldusula de vigencia expresa en su articulo 208 “La presente ley
rige a partir de su promulgacién y tendra una vigencia de diez (10) afios, y deroga todas las disposiciones que le sean contrarias (...)”

9.7.- La interpretacion conjunta de estas normas lleva a la idea de temporalidad, la primera por sus contenidos y la segunda por determinacién
expresa del legislador. Esta hermenéutica lleva a entender que el contenido de la norma habilitante limita la vigencia temporal de las normas
expedidas por el ejecutivo en virtud de las facultades concedidas.

9.8.- Las potestades otorgadas por la norma habilitante son del siguiente tenor

“ARTICULO 10. De conformidad con el articulo 150 numeral 10 de la Constitucién Politica, revistase al Presidente de la Republica de precisas
facultades extraordinarias, por el término de seis (6) meses, contados a partir de la expedicion de la presente ley, para que:

(...)

2. Modifique la estructura orgdnica y/o la planta de personal de la Fiscalia General de la Nacion, la Procuraduria General de la Nacién, la
Defensoria del Pueblo y el Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica - Alta Consejeria para la Reintegracién, como
entidades comprometidas en el desarrollo de la implementacion de la presente ley, asi como para adoptar las medidas presupuestales a que
haya lugar.

(..)"

9.9.- En conclusidn, las normas expedidas en uso de estas facultades para crear cargos sélo podrian tener efectos temporales, pues la norma
habilitante sélo otorga facultades para proferir disposiciones con tal vocacién, conclusién derivada tanto de argumentos materiales (por tratarse
de asuntos de justicia transicional) como literales, porque la Ley 1448 que debe concordarse con la Ley 1424, tiene vigencia por 10 afios.

De acuerdo con lo anterior, la norma habilitante no le otorgé competencia al Presidente para alterar de forma definitiva la planta de personal de
la Procuraduria General de la Nacién y tampoco para adscribir los cargos a la planta de personal globalizada y permitir su distribucién de
acuerdo con la estructura interna de la entidad de manera permanente. La habilitacién era provisional de acuerdo con los propésitos de la
normativa -relacionados con la justicia transicional que por definicién tiene limite temporal- y con la vigencia de 10 afios de la Ley 1448. En
suma, el Presidente sélo tenia competencia para hacer una modificacién provisional y, al hacerla permanente, violé el articulo 150-10 de la
Carta.

Uno de los intervinientes considera que el cargo carece de pertinencia porque, en su opinién, el demandante construye un reproche legal y no
constitucional ya que acude a la vigencia de la Ley 1448 de 2011, que ni siquiera es la norma habilitante, para argumentar que las normas
expedidas en virtud de esas facultades no podrian tener caracter permanente.

10. La Corte considera que no le asiste razén a esta argumentacion, pues no es el resultado de una interpretacién completa de la demanda. En
efecto, el argumento del demandante se funda en un razonamiento mas complejo que, en todo caso, si constituye un reproche de naturaleza
constitucional, que se basa en la confrontacién del contenido de una norma constitucional con el del precepto demandado, sin embargo, tiene la
particularidad de incluir una disposicién distinta de la habilitante para entender el caracter de las facultades otorgadas.

El actor no pretende que la Corte declare la inexequibilidad de los fragmentos del Decreto 2247 de 2011 porque violan la Ley 1448 de 2011 y su
cldusula de vigencia, caso en el cual evidentemente estaria incumpliendo con el requisito de pertinencia. El propésito del ciudadano es que tal
decisién sea la consecuencia de entender que las normas acusadas exceden los limites impuestos por la norma habilitante, con lo cual se violan
las condiciones establecidas en el articulo 150-10 para que el presidente pueda legislar de manera extraordinaria.
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En efecto, el reproche consiste en que el Decreto Ley 2247 viola el articulo 150-10 porque las facultades concedidas no permitian un cambio
permanente en la planta de personal de la Procuraduria, sino temporal. Para llegar a esa conclusion I6gicamente debia considerarse el alcance
de la ley que otorga las facultades. Eso no implica que el actor necesariamente debia demandar la norma habilitante, pues el exceso alegado
deriva, no de la forma en que fue configurada la ley habilitante -que en criterio del ciudadano ya incluye la cldusula de temporalidad si se
concuerdan las Leyes 1424 y 1448- sino de la extralimitacién de la norma expedida en virtud de las facultades. El desconocimiento de los limites
fijados por la ley habilitante se presentaria, de acuerdo con la interpretacién del actor, porque la facultad que dio el Congreso al presidente
imponia la expedicién de normas con vigencia temporal, no permanente. Como puede observarse, el ciudadano cuestiona el desbordamiento de
la facultad, pues en su opinién el ejecutivo no podia proferir normas con vigencia ilimitada.

No obstante, esta Corte entiende que el razonamiento del demandante involucra diversas normas y argumentos complejos y discutibles en torno
a la determinacién de esa temporalidad que alega, sin embargo, para efectos del establecimiento de la aptitud, los requisitos de la
jurisprudencia sélo exigen que el parametro de comparacién sea constitucional y que se expongan razones que puedan generar una duda
constitucional. En este caso, el demandante usé un pardmetro de comparacién contenido en la norma superior (art. 150-10) y generd tal duda,
que construyd un argumento con cierta complejidad, derivado de textos legales incluidos en la motivacién concedida, sin embargo, los
preceptos legales no son el pardmetro de estudio invocado por el demandante, su funcién argumentativa es demostrar el alcance de las
facultades otorgadas para concluir el supuesto exceso.

Con todo, la determinacién de si las normas expedidas en uso de las facultades extraordinarias conferidas por el articulo 10 de la Ley 1424 de
2010 deben tener una vigencia temporal corresponde a un andlisis de fondo, pues se trata de la definicién de los limites para el ejercicio de las
facultades extraordinarias y del andlisis de las normas acusadas para establecer si el ejecutivo incurrié en un exceso al expedir el Decreto 2247
de 2011. En esta instancia del analisis basta con constatar la generacién de la duda constitucional por medio de argumentos que tengan
fundamento en la norma superior para que se pueda continuar con el estudio material.

11. En cuanto al supuesto incumplimiento del requisito de especificidad que consiste en demostrar de qué manera se presenta la violacion a la
Carta, este tribunal estima que el actor da razones que explican la vulneracién alegada. En efecto, la demanda expone diversos elementos
requeridos para analizar este tipo de cargos:

(i) se dirige en contra de una norma que puede materializar un exceso en el ejercicio de las facultades extraordinarias;

(i) cuando denuncia el exceso en el ejercicio de la facultad legislativa, identifica la norma habilitante (Ley 1424 de 2010, art. 10) y la disposicién
que comporté el exceso (Decreto 2247 de 2011 arts. 1y 2 parciales), y

(iii) precisa que la violacién al limite en el ejercicio de la competencia legislativa consiste en haber producido normas con caracter permanente a
pesar de que la habilitacion sélo permite expedir normas con caréacter temporal. Esta conclusién deriva de la materia de la que se ocupa la ley
habilitante -justicia transicional- y de la invocacién de otra ley sobre justicia transicional con caracter expresamente temporal -Ley 1448- como
parte de las consideraciones que tuvo en cuenta el ejecutivo para expedir el Decreto parcialmente acusado.

La comprension de estas disposiciones es justamente una de las dudas constitucionales que plantea el caso, con todo, prima facie la
interpretaciéon del demandante es plausible. En efecto, el ciudadano parte de que la invocacién hecha en las consideraciones del Presidente para
expedir el Decreto 2247 tiene un sentido normativo, por lo tanto si construye argumentos razonables con el estdndar minimo exigible en esta
etapa, independientemente de que sean acogidos por esta Corporacién en el andlisis de fondo. De acuerdo con lo expuesto, la Corte considera
que este cargo es apto.

El cargo por violacién del articulo 150-7 superior es apto

12. El demandante consideré que los fragmentos acusados transgreden la potestad de modificar la estructura organica y/o la planta de personal
de la Procuraduria General de la Nacién, otorgada por la ley habilitante al Presidente. Si bien es cierto que esta competencia puede ser cedida
por el legislativo al ejecutivo, en este caso la habilitacién sélo permitia la expedicién de normas con vigencia transitoria. Esta vocacién deriva de
la materia de la que se ocupan las Leyes 1424 de 2010 y 1448 de 2011 y de la vigencia temporal expresa de ésta ultima, elementos que
demuestran el caracter transitorio de las funciones que habran de cumplir quienes desempefien esos cargos (todas propias de la justicia
transicional y de intervencién en los procesos de restitucién de tierras ante los jueces y Tribunales Superiores del Distrito Judicial). Como fue
mencionado previamente, el ciudadano estima que las dos leyes precitadas son relevantes, aunque la habilitante sea solamente la primera, ya
que constituyen el fundamento del Decreto parcialmente acusado. Con base en estos argumentos el demandante concluye que estaba vedado
al Presidente modificar la estructura de la Procuraduria de forma permanente. Por lo tanto, este cambio genera la violacién del articulo 150-7
superior al usurpar la competencia del Congreso a través del ejercicio excesivo de las facultades.

Uno de los intervinientes sefiald que el cargo carece de certeza, pues el debate que plantea, relacionado con la competencia del Congreso de la
Republica para modificar la planta de personal de los érganos de control, no se puede adelantar con respecto a las previsiones de la disposicién
acusada, sino frente al contenido de la norma habilitante.

13. La Corte considera que no le asiste razén al interviniente pues, como lo ha establecido la jurisprudencia de esta Corporacién, el requisito de
certeza exige la formulacién de cargos contra una proposicién juridica real, y no contra una deducida por el demandante e inconexa con
respecto al texto legal.

Las proposiciones atacadas en esta oportunidad hacen parte del Decreto 2247 de 2011, efectivamente modifican de manera permanente, la
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estructura de personal de la Procuraduria. En ese sentido no se aprecia el incumplimiento del requisito de certeza. Al parecer la critica del
interviniente implica la necesidad de demandar la norma habilitante porque asume que el demandante pretendia mostrar la “imposibilidad
material del ejecutivo de modificar a través de decreto ley la planta de personal de organismos de control y con régimen independiente””. Como
ya fue mencionado, en este tipo de cargos el ciudadano puede o no demandar la ley habilitante como violatoria de la Constitucidn, tal eleccién
dependera de las circunstancias del caso. En esta oportunidad, el demandante no estima que la ley habilitante sea la que materialice la
violacidn, lo que alega es que la norma expedida en virtud de las facultades, debidamente concedidas, tiene una vigencia permanente, con lo
que excede el periodo de vigencia que estas facultades permiten y ordenan y que, en su criterio, deriva de la materia de la que se ocupan
-justicia transicional- y de la vigencia de 10 afios de la Ley 1448. De acuerdo con estos argumentos la Corte no constata el incumplimiento del
requisito de certeza, pues el ciudadano demandé proposiciones que efectivamente hacen parte del cuerpo normativo. Una vez se ha constatado
la aptitud de los dos cargos presentados en la demanda, la Corte procede al analisis de fondo.

Identificaciéon del asunto bajo revisién y planteamiento de los problemas juridicos

14. El demandante considera que las expresiones “de cardcter permanente” contenida en el articulo 12, y “la planta de personal globalizada” y
“estructura interna de la entidad” del articulo 22 del Decreto 2247 de 2011 violan los articulos 150-10 y 150-7 de la Carta Politica. En primer
lugar, alega que la norma habilitante en virtud de la cual se expidié el Decreto Ley 2247 no le otorgd competencia al Presidente para alterar de
forma definitiva la planta de personal de la Procuraduria General de la Nacién y tampoco para adscribir los cargos a la planta de personal
globalizada y permitir su distribucién de acuerdo con la estructura interna de la entidad. En efecto, considera que la habilitacion incide en la
vigencia de las normas a expedir y la hace provisoria, de acuerdo con los propdsitos de la normativa -relacionados con la justicia transicional
que por definicion tiene limite temporal- y con la vigencia de 10 afios de la Ley 1448. Segun este planteamiento, el Presidente sélo tenfa
competencia para hacer una modificacién provisional y, al hacerla permanente, viold el articulo 150-10 de la Carta.

En segunda instancia, el ciudadano considera que, aunque la potestad de modificar la estructura de la Procuraduria podia ser cedida por el
legislativo al ejecutivo, en este caso la norma habilitante otorgd la facultad para expedir normas temporales - lo cual deriva de la materia de que
se ocupa la Ley 1424 de 2010 y de la vigencia expresa de la Ley 1448 de 2011, ambas fundamento del decreto parcialmente acusado- por lo
cual estaba vedado al Presidente modificar la estructura de la Procuraduria de forma permanente. Este cambio genera la violacién del articulo
150-7 superior.

Las intervenciones asumen criterios variados, que van desde la exequibilidad simple hasta la inexequibilidad. Varias intervenciones solicitan la
declaratoria de exequibilidad porque la norma habilitante no establecié que las normas producidas a su amparo debian tener una vigencia
temporal. Otra se suma a este argumento y agrega que la Ley 1448 precisé la vigencia transitoria de ciertos cargos, por ejemplo en la
Superintendencia de Notariado y Registro, en ese sentido, ya que la norma habilitante no precisé la temporalidad en el caso de la Procuraduria,
no habria por qué deducirla. Otra intervencién adiciona que si todo el argumento de la demanda se refiere a la vigencia temporal que debian
tener las normas expedidas en virtud de facultades, el ciudadano debié acusar la norma habilitante por no precisar esa caracteristica. Con todo,
otro interviniente consideré que no es necesario demandar ni hacer unidad normativa con la norma habilitante porque lo cuestionado son las
normas expedidas al amparo de la ley habilitante, no la habilitacién. En todo caso, agrega otra intervencién, el Congreso conserva la
competencia para modificar posteriormente la normativa expedida en virtud de facultades.

Una de las intervenciones que pide la exequibilidad solicita que, si no procede la exequibilidad simple, la Corte debe declarar la exequibilidad
condicionada, bajo en entendido de que las normas tienen vigencia de 10 afios segun lo previsto en la Ley 1448 de 2011. Con todo, anota que la
Ley 1448 otorgd a la Procuraduria funciones que exceden la vigencia de esa norma.

Otro escrito estima que la expresion “caracter permanente” es inexequible porque la norma habilitante no fue explicita ni establecié que la
alteracion a la estructura organica de la Procuraduria fuera ilimitada en el tiempo, por lo tanto esa frase genera una invasion a las competencias
del legislador ordinario. No obstante, las demés expresiones son exequibles. El mismo argumento de inexequibilidad es esgrimido por otro
interviniente para solicitar la exclusién del ordenamiento juridico de todas las disposiciones acusadas. Este concepto agrega que no podria
entenderse de otra manera porque el Congreso se desprenderia de una competencia que le es propia.

El Ministerio Publico considera que las expresiones acusadas son exequibles porque la Ley 1424 no limité la vigencia de las disposiciones que se
profirieran bajo su amparo. Ademas, la Ley 1448 le asignd funciones a la entidad que exceden la vigencia temporal de la norma (art. 144 par. 2
y art. 201)

15. Con base en lo dicho previamente, el problema juridico que debe abordar la Corte es el siguiente: jlas expresiones “de cardcter
permanente” contenida en el articulo 19, y “la planta de personal globalizada” y “estructura interna de la entidad” del articulo 2° del Decreto
2247 de 2011 violan los articulos 150-10 y 150-7 de la Carta Politica por exceder la habilitacién otorgada por la Ley 1424 de 2010 para que el
Presidente de la Republica actuara como legislador extraordinario?

Para abordar el problema enunciado, la Corte (i) hard un breve recuento de la jurisprudencia sobre el ejercicio de facultades extraordinarias
conferidas al Presidente de la RepUblica por parte del Congreso; (ii) explicara la naturaleza de las medidas de justicia transicional; (iii) resumird
los criterios aplicables al andlisis constitucional del ejercicio de facultades extraordinarias por el Presidente en el marco de la justicia transicional
y, finalmente, (iv) analizard la constitucionalidad de los fragmentos de los articulos 12 y 22 del Decreto Ley 2247 de 2011 y el alcance del fallo.

Limites al ejercicio de las facultades extraordinarias conferidas al Presidente de la Republica por el Legislador

16. El articulo 150 de la Carta Politica establece la cldusula general de competencia en materia legislativa, la cual esta prevista en los siguientes
términos: “Corresponde al Congreso hacer las leyes”. No obstante, el numeral 102 de la misma disposicién superior autoriza la cesién temporal
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de esa facultad al Presidente de la RepUblica para que éste expida normas con fuerza de ley.

La jurisprudencia ha considerado que esta forma de habilitacion extraordinaria plantea ventajas y se justifica en la medida en que “resulta util
para la regulacién de temas particularmente complejos por su contenido técnico, acelera la expedicién de normas con fuerza de ley cuando
resulta necesario para conjurar crisis o facilita ajustes atendiendo razones de conveniencia publica””.

Con todo, la jurisprudencia también ha advertido que la concesién de facultades legislativas al Presidente de la Republica genera graves riesgos,
relacionados con el quebrantamiento del principio de separacidon de poderes y el fortalecimiento desproporcionado de la Rama Ejecutiva del
Poder Publico™ en desmedro del necesario equilibrio de los poderes publicos, tal y como se evidencié en el uso permanente de esas atribuciones
extraordinarias en vigencia de la Constitucién de 1886.

Efectivamente, un rasgo definitorio y esencial de la Constitucién Politica estd instituido por los limites en el ejercicio de las potestades
presidenciales para proferir normas con fuerza de ley. La voluntad del Constituyente en la materia es indiscutible, de hecho diseié diversos
dispositivos para reducir los poderes legislativos del ejecutivo y buscar un sistema equilibrado que minimizara las excesivas facultades del
presidente que caracterizaron la historia constitucional colombiana durante gran parte del siglo XX, con todas las consecuencias negativas que
esto implicé.

En consecuencia, la Carta Politica de 1991 introdujo diversos limites tanto a la cesiéon como al ejercicio de las facultades extraordinarias
concedidas al Presidente de la Republica, los cuales estén previstos en el numeral 102 del articulo 150 ibidem y han sido objeto de diversos
pronunciamientos por parte de la jurisprudencia constitucional. Los requisitos a los que esta supeditada la cesiéon temporal de la funciéon
legislativa corresponden a:

“(i) Solicitud expresa del Gobierno Nacional, sin que proceda por iniciativa congresional; (ii) temporalidad de la habilitacion por un término
méximo de seis meses™; (iii) mayoria absoluta en el Congreso para su concesién’; (iv) competencia permanente del Congreso para modificar en
todo momento y por iniciativa propia, los decretos dictados por el gobierno en ejercicio de las facultades extraordinarias; (v) “necesidad” o
“conveniencia publica” como fundamento de la solicitud; (vi) precisién en la delimitacién de las facultades conferidas” y, en consecuencia,
“interpretacion restrictiva” de su alcance, “circunscritas de modo exclusivo al tenor literal de la norma habilitante”?; (vii) limitacién material de
su ejercicio, vedado a la expedicion de cddigos, decretar impuestos, leyes estatutarias, organicas, ni las previstas en el numeral 20 del articulo

150 -numeral 19- de la C.P."*

Tal y como indicé la sentencia C-645 de 2016, en multiples oportunidades se han referido las razones por las que se imponen dichos limites:
“(i) la garantia de los principios de separacién del ejercicio del poder y representacién politica; (ii) la afirmacién y ampliacién del principio
democrético; y, (iii) la expansién del principio de reserva de ley”. En ese mismo sentido, la sentencia C-734 de 2005 enuncié los objetivos que
persigue la limitacién a la cesion de la facultad legislativa:

“(i) el fortalecimiento del Congreso, haciendo mds exigente la utilizacién de las facultades extraordinarias; (ii) la consolidacion del principio de
separacién de poderes, disminuyendo el excesivo protagonismo del presidencialismo y buscando un mayor equilibrio entre las ramas del poder
publico;(iii) la expansién y afirmacion del principio democratico, reduciendo la posibilidad de que el Ejecutivo sea quien legisle y lo haga el
drgano de representacién popular por excelencia; y (iv) el respeto por el principio de reserva de ley, asignando exclusivamente al Congreso de la
Republica la competencia para regular determinados asuntos o materias, y manteniendo en ese érgano la facultad de legislar en cualquier
tiempo sobre las materias delegadas”

17. Esta Corporacién ha conocido diversas acciones de inconstitucionalidad en las que se ha denunciado el incumplimiento de los mencionados
presupuestos, las cuales se han dirigido en contra de: (i) las normas habilitantes por la inobservancia de los requisitos para la concesién de
facultades extraordinarias y (ii) los decretos con fuerza de ley que expide el Presidente la Republica por exceso en el ejercicio de las facultades
que le fueron concedidas. En la actualidad existe una doctrina constitucional consolidada sobre diversos aspectos de dicha potestad y de cara al
cargo de inconstitucionalidad que ocupa la atenciéon de la Sala en esta oportunidad, a continuacién se referirdn pronunciamientos
jurisprudenciales relacionados con los limites al uso de las facultades extraordinarias, con énfasis en los condicionamientos materiales
impuestos por las normas habilitantes y la interpretacion restrictiva de las mismas.

18. Desde los primeros pronunciamientos de la Corte Constitucional se destacé el caracter excepcional de la concesién de facultades y la
interpretacion restrictiva de la competencia. La primera sentencia que estudié la materia sefialé:

“Estando en cabeza del Congreso Nacional la titularidad de la funcion legislativa y siendo, por tanto, excepcionales los casos en que al
Presidente de la Republica le es permitido ejercerla, uno de los cuales es el de las denominadas facultades extraordinarias (articulo 150, numeral
10, de la Constitucién vigente; 76, numeral 12 de la anterior), el uso de esas atribuciones, que de suyo no son propias del Ejecutivo, esta
limitado de manera taxativa y estricta al &mbito material y temporal fijado en la ley habilitante.

()

‘Ello implica que el Presidente tan sélo puede legislar, con apoyo en las facultades concedidas, dentro del tiempo previsto por la propia ley y que
los correspondientes decretos Unicamente pueden tratar sobre los asuntos en ella indicados, sin lugar a extensiones ni analogias. El
desbordamiento de tales limites por el Jefe del Estado representa una invasién de la drbita constitucional del Congreso y la consiguiente
violacién de la Carta Politica.””
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Recientemente, en la sentencia C-261 de 2016 la Corte reiterd que los decretos que dicte el Presidente sélo pueden versar sobre los asuntos
sefialados en la ley habilitante y, por ende, cuando el juez constitucional examina el ejercicio de las facultades extraordinarias legislativas no es
posible: “(i) desplegar hermenéuticas que permitan establecer extensiones o analogias, (ii) identificar la existencia de facultades implicitas, o
(iii) autorizar que el Jefe de Estado, ‘so pretexto de un artificial encadenamiento entre las materias objeto de la autorizacion que se le confiere’,

incursione en el campo del legislador ordinario™.”

De manera que la actividad legislativa del Presidente derivada de las facultades otorgadas por el Congreso cuenta con diversos limites que se
desprenden de la ley habilitante, razén por la que ésta constituye el pardmetro principal para establecer el alcance de la competencia y verificar
que no se cometan excesos. Asimismo las motivaciones que tuvo el Legislador ordinario para conceder dichas facultades son elementos que
sirven como referente cuando se adelanta el estudio de constitucionalidad.

La Corte también ha analizado las razones que llevaron al Congreso a ceder temporalmente su competencia legislativa como pardmetros para
estudiar el decreto legislativo expedido por el Presidente de la Republica en ejercicio de dicha atribucién. La sentencia C-503 de 2001* indicé
que:

“[L]os dos extremos conforman una unidad indisoluble, al punto que un Decreto-Ley expedido por el Gobierno podria ser demandado por
exceder el preciso ambito de la ley de facultades, no sélo en razén de la descripcion que en dicha ley se haya hecho del objeto de las facultades,
sino en virtud de la evaluacion de las disposicién del Decreto a la luz de los motivos que llevaron al legislador a concederlas”.

19. En el escenario descrito -en el que la Carta Politica reconoce la posibilidad de que el Legislador ordinario ceda temporalmente, con diversas
limitaciones y para propdsitos especificos su competencia al Presidente de la Republica- resulta trascendental el control publico por via de la
accion de inconstitucionalidad. En efecto, esta figura permite denunciar los excesos en el ejercicio de las atribuciones concedidas y activa la
competencia de esta Corporacién que consiste en establecer, con base en los parametros relevantes (es decir la norma habilitante y los motivos
que llevaron al Congreso a ceder su funcién legislativa) si la disposicién en la que se concreté el ejercicio de dicha facultad regulé asuntos que
no estaban comprendidos en la competencia otorgada.

20. Para el analisis del exceso, debe considerarse el requisito de precisién que rige la actividad del Congreso cuando delega su competencia
legislativa, el cual le impone limites claros al Gobierno para el ejercicio de esa atribucién, particularmente “la obligacién de ejercer la facultad
legislativa transitoria dentro de los limites o pardmetros fijados en el acto condicidn que otorga la delegacidn, debiendo restringir la actividad
normativa estrictamente a las materias alli descritas”®

En ese sentido, también se ha indicado que: “(...) conforme a cldsicos principios hermenéuticos, la interpretacién del alcance concreto de la
extensién de esas facultades debe ser estricta y restrictiva, por lo cual ellas sélo comprenden los asuntos expresamente indicados por la ley
habilitante, sin que haya lugar a extensiones ni analogias, puesto que debe entenderse que es una habilitacién excepcional y necesaria para el
logro de un fin concreto, preciso y taxativo” (Negrilla fuera del texto)

21. A pesar de la relevancia y de las implicaciones del presupuesto de precisién, se ha reconocido que “no se afecta el precitado requisito, y por
tanto no se viola la Constitucion Politica, cuando los temas desarrollados en los decretos leyes guardan una relacion temaética y teleolégica con
el plexo de materias contentivas de la aludida atribucién”.

De suerte que para establecer el exceso se ha considerado, de forma principal, la relacién entre la materias delegadas y las normas expedidas
por el Gobierno con base en las facultades extraordinarias, y por esa razén se ha concluido que “(...) no se configura el exceso en su uso cuando
pueda establecerse una relacidn directa de indole material entre los temas sefialados por el legislador ordinario y las disposiciones que adopte el
Jefe de Estado en desarrollo de la excepcional habilitacién legislativa. (...)"*

Sobre la relevancia del vinculo entre los extremos del cotejo, se ha indicado que “(...) la relacidn entre el contenido del decreto ley y el
contenido de la delegacién hecha por el legislador debe ser directa sin que quepa eludir lo mandado por el Congreso, pero, advirtiendo que en
tanto el Presidente obre dentro del margen de lo autorizado, no cabe anular la legislacion emanada de éste por via del control de
constitucionalidad.”*

En consecuencia, el aspecto principal es la relacién -tematica o teleoldgica- que se establece tanto por el contenido preciso o literal de la
facultad, tal y como fue concedida, como por las causas que provocaron la cesién de la competencia. Sobre el particular, la sentencia C-473 de
2013 reiterd que “(...) el anélisis debe partir de una interpretacién sistemética y teleoldgica de la habilitacién legislativa, y no de un estudio
fragmentario y descontextualizado de las atribuciones conferidas al Presidente.”"

22. Finalmente, resulta relevante destacar el caracter evidente del exceso, pues la trasgresion del numeral 102 del articulo 150 de la Carta
Politica sélo se puede establecer cuando resulte claro que el Presidente de la Republica regulé un asunto para el que no se le concedieron
facultades o desbordé un limite que le fue impuesto. En ese sentido, la sentencia C-1174 de 2005 indicé que:

“El ejercicio abusivo por parte del Ejecutivo de la facultad extraordinaria conferida debe ser establecido de manera clara y evidente, de modo
que no quede duda acerca de la carencia de las atribuciones. La Corte no admite las facultades implicitas ni que el Presidente, so pretexto de un
artificial encadenamiento entre las materias objeto de la autorizacién que se le confiere, incursione en el campo del legislador ordinario. Si se
establece que la materia o materias tratadas por el decreto ley se refieren a temas incorporados en la respectiva autorizacién no se le puede
endilgar exceso en las facultades, puesto que si existe una relacién directa de indole material entre el tema sefalado en la ley y lo dispuesto en
el decreto ley, no existe inconstitucionalidad alguna.”
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De lo expuesto se advierte el caracter limitado y excepcional de la concesién de las facultades legislativas de acuerdo con el articulo 150-10
Superior, asi como las restricciones de la competencia cedida, en cuyo ejercicio se debe atender la competencia otorgada, los limites impuestos
en la norma habilitante y los propdsitos para los que se otorg6 la facultad que, a su vez, constituyen los elementos relevantes para el analisis de
constitucionalidad.

23. Los diversos pronunciamientos que ha emitido la Corte Constitucional sobre la materia establecen que, aunque la determinacién de la
infraccién del articulo 150-10 de la Carta Politica parte de unos presupuestos generales referidos previamente, corresponde a un analisis
casuistico en el que se deben considerar los elementos particulares de la concesién de la facultad legislativa y su ejercicio, pues existen diversas
formas de establecer el alcance de la competencia y su eventual inobservancia®.

El cardcter restringido de la cesion de la competencia legislativa del Congreso al Presidente de la Republica es el punto de partida para el juicio
de constitucionalidad, el cual tiene dos niveles de analisis, en el primero se establece la relacién entre la facultad concedida y el producto de su
ejercicio, la cual se puede desprender directamente de los términos en los que se concedid asi como de los propdsitos que motivaron esa
decisién, y un segundo nivel en el que ademas de la relacién, que puede estar comprobada, se verifica que no se excedan los limites de la
competencia, los cuales pueden estar previstos de forma tacita o expresa en la norma habilitante.

La Corte, en atencién a los cargos que se han planteado, se ha centrado en el primer nivel de andlisis, en el que ha primado la verificacién de la
relacién en una acepcién amplia entre las facultades y el fruto de su ejercicio, la cual se ha derivado del tenor literal de la habilitacién, del
contexto y de las finalidades que motivaron la concesion de la competencia. Sin embargo, hay casos en los que el analisis ha sido mas riguroso y
se han descartado aspectos como la finalidad general de la norma habilitante como elementos relevantes para determinar el alcance de la
competencia.

24. En la sentencia C-645 de 2016™ la Corte estudié los cargos formulados en contra de los articulos 14, 15 y 16 del Decreto Ley 780 de 2005,
que fue expedido por el Ejecutivo en ejercicio de las facultades extraordinarias conferidas por el articulo 53 numeral 62 de la Ley 909 de 2004,
disposicién que le otorgd competencia al Presidente de la Republica para regular el sistema especifico de carrera administrativa de los
empleados publicos del Departamento Administrativo de la Presidencia.

El articulo 16 del Decreto Ley cuestionado, se establecié que la comisién de personal de la entidad referida tendria una conformacién distinta a
la prevista para las comisiones de personal de las demas entidades publicas, disposicién que para el demandante no guardaba relacién con la
configuracién del régimen de carrera administrativa que motivé la concesién de las facultades extraordinarias.

En el analisis del cargo la Corte destacé la funcién que tienen las comisiones de personal y la competencia que le fue asignada al Presidente de
la Republica y con base en esos elementos declard inexequible la disposicién “(...) pues el legislador extraordinario no ostentaba competencia
para modificar aspectos que no tuvieran relacién directa con la materia para la cual fueron conferidas las facultades transitorias, esto es, regular
el régimen especifico de carrera administrativa del Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica y, por tanto, procede declarar
su inconstitucionalidad.”. (Subrayas propias)

25. La sentencia C-261 de 2016* contiene el mismo ejercicio de confrontacién entre los pardmetros relevantes para el juicio de
constitucionalidad, de un lado, las facultades extraordinarias que se concedieron al Presidente de la Republica en la Ley 1474 de 2011 para
dictar las normas con fuerza de ley tendientes a eliminar o modificar reglas, métodos de ejecucién o diligencias no indispensables en la
Administracién Publica y la norma acusada en esa oportunidad, el articulo 232 del Decreto 019 de 2012, que modificaba la reglamentacién de
contratacién de publicidad y ediciones de lujo.

La Sala Plena advirti6é que el exceso en el ejercicio de las facultades era evidente no solo porque el asunto regulado no guardaba relacién con la
materia para la que fue concedida la facultad legislativa, sino porque la norma acusada contrariaba la regulacién que del mismo asunto habia
efectuado la norma habilitante.

26. La sentencia C-366 de 2012 estudid si el Presidente de la Republica desborddé las facultades legislativas extraordinarias otorgadas por el
Congreso mediante la Ley 1444 de 2011, al expedir el Decreto Ley 3565 de 2011, debido a que la ley habilitante no lo faculté expresamente
para modificar las funciones de las CAR, los periodos de sus érganos de direccién y los planes de accién de las corporaciones.

En el anélisis del articulo 12 del decreto censurado, en el que se asignaron funciones a las CAR que estaban en cabeza del Ministerio del Medio
Ambiente, se concluyé que aunqgue la ley habilitante presentaba un amplio nivel de generalidad, ya que autorizé al Presidente para “reasignar
funciones y competencias orgdnicas entre las entidades y organismos de la administracién publica nacional y entre estas y otras entidades y
organismos del Estado”, el ejercicio de la facultad concedida exigia que se consideraran los propdsitos de la habilitacion.

En concordancia con esa obligacién advirtié que aunque uno de los propdsitos de la norma era la reforma y escision de dicho ministerio, la ley
habilitante indicé que este “continuaré cumpliendo los objetivos y funciones sefialados en las normas vigentes”. En consecuencia, el traslado de
funciones a las CAR desconocid los limites y las motivaciones de la concesién de la facultad legislativa.

Con respecto al articulo 22 del Decreto 3565 de 2011, en el que se amplié el periodo de los directores de las CAR, se fijé el periodo institucional
de ese cargo y se establecio el proceso de eleccidn, la Sala Plena advirtié que tales disposiciones no guardaban relacién tematica o teleoldgica
con la ley de facultades.
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La Corte indicé que, si bien el Presidente de la Republica justificé dichas previsiones en la garantia de la continuidad de la politica y gestion del
Estado en materia ambiental, lo cierto es que las disposiciones cuestionadas:

“(...) no guardan ninguna coherencia o relacién material especifica con la facultad adscrita en el literal d) del articulo 18, que con toda claridad
circunscribe la delegacion al Presidente para legislar, a la reasignacién de competencias y funciones entre entidades y organismos de la
administracién publica, potestad que debe entenderse estrictamente vinculada al cumplimiento de los fines y propdsitos de la ley de facultades:
la escision y posterior reorganizacion de unos ministerios.”

Finalmente, en el analisis del articulo 32 del Decreto 3565 de 2011, que disponia la extensién de los planes de accidn de las CAR, la Corte
destacé que dicha norma obedecia a propdsitos ajenos a los de la norma habilitante y, por ende, también declaré su inconstitucionalidad. Sobre
el ejercicio de las facultades sefalé:

“La delimitacidn material exigia que los decretos dictados por el Presidente versaran exclusivamente sobre los asuntos estrictamente sefialados
en la ley habilitante. EI Gobierno sélo podia ocuparse de las materias alli indicadas, es decir la reasignacién de funciones y competencias
organicas entre los entes y organismos estatales implicados en la reestructuracion objeto de la ley, sin lugar a extensiones ni analogias, o al
encadenamiento de materias que en efecto, lo llevaron a incursionar en el campo del legislador ordinario.”

27. La sentencia C-858 de 2006* estudié la demanda dirigida en contra de los articulos del Decreto Ley 1295 de 1994 en los que se definié el
accidente de trabajo y se establecieron excepciones.

En esa oportunidad, la Corte consideré que aungue uno de los propésitos generales de la ley habilitante, Ley 100 de 1993, era la unificacion del
Sistema de Seguridad Social esa pretensién no se hizo extensiva a la disposicién que concedié las facultades, dado que ésta habilité al
Presidente de la RepUblica Unicamente para organizar la administracién del Sistema General de Riesgos Profesionales. En consecuencia declard
inexequibles las normas acusadas.

28. La sentencia C-651 de 2015 analizé el cargo de inconstitucionalidad formulado en contra del articulo 82 del Decreto Ley 2090 de 2003, que
denuncié la extralimitacién de las facultades extraordinarias concedidas por el Legislador, pues la norma habilitante solo previé una
competencia temporal de 6 meses para que el Presidente de la Republica regulara la materia y agotado ese plazo no podia reproducir el
contenido del Decreto ni extender su vigencia, tal y como lo contemplé la disposicion acusada.

Uno de los problemas juridicos que se planteé frente a dicho cargo estaba relacionado con la posibilidad de que el Legislador derivado
estableciera la vigencia de la norma que expide en uso de facultades extraordinarias, particularmente si “;Puede el Presidente de la Republica,
en ejercicio de facultades extraordinarias conferidas por la ley, expedir una regulacién sobre pensiones de alto riesgo dentro del término que le
fue concedido, pero sujetar el final de su periodo de vigencia a plazo y condicion?”

La Sala Plena advirtié que la disposicién acusada planted un término de vigencia complejo definido a través de plazos y condicién, lo que no es
per se contrario a la ley habilitante o a la Carta Politica. Asimismo indicé que: (i) el articulo 150-10 Superior no prohibe que el Presidente de la
Republica determine la vigencia de las normas que expide “(...) aunque desde luego estas deben enmarcarse dentro de los precisos limites de la
ley de facultades, y ajustarse al marco constitucional” (negrilla no original); (ii) la ley habilitante no contiene algln limite sobre la vigencia de la
norma fruto del ejercicio de las facultades extraordinarias; (iii) el principio general de acuerdo con el cual la vigencia de las normas se produce
como resultado de la decisién tomada discrecionalmente por quien tiene la competencia para hacerlas, y (iv) la vigencia de una norma puede
estar determinada por una condicion.

Luego de referir esas premisas relacionadas con la determinacién de la vigencia de una norma expedida segln facultades extraordinarias, la
Sala Plena indicé que:

“Estos principios no son absolutos. Asimismo, en el caso de los decretos con fuerza de ley esta jurisprudencia es aplicable mutatis mutandis,
aunque no enteramente. En este contexto hay una diferencia pues, ademds de la Constitucidn, el legislador extraordinario debe respetar la ley
habilitante. En esa medida, en ejercicio de las facultades extraordinarias que le confiera una ley, el Presidente de la Republica es también el
competente para definir cudndo entran en vigencia y cudndo pierden este atributo las normas con fuerza de ley que dicte. Pero, por tratarse de
la delegacién de una competencia inicialmente radicada en el Congreso de la Republica, tiene que hacerlo dentro del margen competencial que
le defina la ley de facultades. Por tanto, mientras esta no contemple lineamientos sobre cudndo empieza y termina el periodo de vigencia de los
decretos ley expedidos en virtud suya, el Presidente de la Republica como autor de estos ultimos puede hacerlo en el marco de la Constitucidn.
En el presente caso, por consiguiente, en principio no existe un problema de transgresién de la Carta Politica, o de la ley de facultades
extraordinarias, por el hecho de que se hubiese fijado en el Decreto ley 2090 de 2003 un término complejo de vigencia, definido a partir de
plazos y condicidn, ya que la Ley 797 de 2003, en su articulo 17 numeral 2 no contemplé restricciones en ese punto. La ley habilitante no
contempla ninguna restriccién expresa o tacita en ese sentido, y la Constituciéon no lo prohibe tampoco en su articulo 150-10.” (Subrayas
propias)

29. La sentencia C-097 de 2013* analizé el supuesto exceso en el ejercicio de las facultades legislativas otorgadas al Presidente de la Republica
cuando a través de los articulos 73, 74, 75 y 76 del Decreto Ley 019 de 2012 dispuso el régimen de inspeccion y vigilancia de los operadores de
la Planilla Integrada de Liquidacién de Aportes en cabeza de la Superintendencia Financiera y regulé diversos aspectos relacionados con esa
funcion.

Frente al cargo planteado en esa oportunidad la Corte decidié “analizar el contexto de las normas habilitantes, para establecer la intencién y la
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necesidad regulativa del legislador al otorgar las facultades extraordinarias al Ejecutivo, para determinar a su vez si existe una conexién
temaética que preste coherencia al tema regulado en las normas demandadas respecto de la limitacidn tematica fijada en la autorizacién del
legislador.”

Con base en el contenido tematico general de la norma en la que estaban contenidas las facultades extraordinarias, los términos de la
habilitacién y las justificaciones expuestas por el Presidente al expedir las disposiciones acusadas la Sala Plena establecié su constitucionalidad y
precisé respecto del analisis adelantado que:

“el sentido de las facultades extraordinarias en este caso, y en todos los demas segtin lo ha sefalado la jurisprudencia constitucional, no puede
interpretarse de manera aislada, unicamente en el texto de la autorizacién. Una interpretacidn semejante significaria que el legislador habilité al
Presidente a expedir normas con fuerza de ley, sin reflexion alguna, y sobre todo, sin esperar satisfacer alguna necesidad normativa concreta
que se integre a las regulaciones generales que se expiden mediante las leyes.”

La sentencia C-965 de 2012*° estudié la demanda dirigida en contra del Decreto ley 4121 de 2011 a través del cual se cambié la naturaleza
juridica de COLPENSIONES. La ley habilitante habia autorizado al Presidente a modificar la naturaleza de las entidades publicas de conformidad
con un criterio de eficacia, eficiencia y renovacién de la administracién publica. En virtud de dicha habilitacion el decreto demandado en aquella
oportunidad no sélo modificé la naturaleza juridica de COLPENSIONES sino que también establecié diversos cambios en aspectos financieros de
la entidad, razén por la que se acusé por haber sido expedido mediante extralimitacién en el uso de las facultades extraordinarias, ya que estas
sélo contemplaban la alteracién de la naturaleza juridica.

En esa oportunidad la Corte advirtié que el contexto en el que se expidié la ley habilitante evidenciaba la pretensidn del Legislador de que se
tomaran las medidas para mejorar y racionalizar la funcién publica. Entonces, a pesar de que la norma de facultades sélo refirié la naturaleza
juridica de la entidad, el Congreso tenia la intencién de que se adoptaran medidas para la mayor eficiencia de la administracién publica. En
consecuencia se declard exequible la disposicién acusada.

La naturaleza de las medidas adoptadas en el marco de la justicia transicional

30. La jurisprudencia de esta Corte se ha pronunciado en varios casos sobre el alcance del complejo concepto de justicia transicional. La
sentencia C-577 de 2014°" decidié el cargo que indicé que la habilitacién al Congreso para que mediante ley estatutaria estableciera, como un
instrumento de justicia transicional, la participacién en politica de personas responsables de algunos delitos para que puedan ser elegidos para
cargos de eleccion popular y desempefar cargos publicos sustituia “el marco juridico democratico de la Constitucién Politica”. La Sala abordé el
estudio de diferentes temas, entre los que incluyd la justicia transicional, que definié como “(...) un conjunto de procesos de transformacion
social y politica profunda en los cuales es necesario utilizar gran variedad de mecanismos con el objeto de lograr la reconciliacién y la paz,
realizar los derechos de las victimas a la verdad, justicia y reparacion, restablecer la confianza en el Estado y fortalecer la democracia, entre
otros importantes valores y principios constitucionales”

En concordancia con dicha nocién, establecié que ese conjunto de procesos tiene como finalidad “(...) afrontar un pasado convulso, fruto de un
conflicto entendido en un sentido amplio para alcanzar la reconciliacién, que derive en estabilidad. Se trata de lograr entonces un equilibrio
entre las tensiones que se dan entre la justicia y la paz.”

31. La Corte también se ha pronunciado para referirse a la justicia transicional como herramienta para alcanzar la reconciliacién, la Sala Plena de
la Corporacion desarrolld el alcance de esa consideracion en el marco del modelo de Estado adoptado en la Constitucidn Politica de 1991, en el
que hizo especial énfasis en el fortalecimiento del Estado Social de Derecho y de la Democracia en los siguientes términos:

“Uno de los aspectos que delimitan las transiciones esta dado por el establecimiento de una estructura democratica, siendo la democratizacién
de las sociedades una parte esencial del proceso. El cambio a modelos mas democréticos o el fortalecimiento de los mismos ha sido una
constante en el intento de solventar las diferencias del pasado que dieron origen a los conflictos o regimenes que se intentan superar con un
proceso de justicia transicional”.”’

También precisé que el logro de esos objetivos debe considerar “el principio de funcionamiento democrético, lo que implicard que las decisiones
de razdn publica deben satisfacer las exigencias que del concepto de ‘democracia’ se derivan para las instituciones publicas.”

32. Las claridades en torno a la justicia transicional reconocen la amplitud del concepto y se han preocupado por establecer limites que reduzcan
el riesgo de que se desnaturalice el objetivo de este tipo de medidas. En ese sentido, las decisiones de esta Corte han buscado la promocién de
la democratizacién para evitar que las medidas transicionales se conviertan en un régimen de excepcién permanente, aspecto que puede minar
las instituciones propias del estado social de derecho.

La sentencia C-370 de 2006, que examind la constitucionalidad de algunos articulos de la Ley 975 de 2005 “Por la cual se dictan disposiciones
para la reincorporacién de miembros de grupos armados organizados al margen de la ley, que contribuyan de manera efectiva a la consecucioén
de la paz nacional y se dictan otras disposiciones para acuerdos humanitarios”, reiterada en la sentencia C-579 de 2013* que estudi el Acto
Legislativo 01 de 2012 “Por medio del cual se establecen instrumentos juridicos de justicia transicional en el marco del articulo 22 de la
Constitucién Politica y se dictan otras disposiciones”, enfatizé6 que la paz es uno de los fines del derecho internacional y del derecho
constitucional, y por ello es necesario que la justicia de transicién opere en una democracia con instituciones firmes®, con lo cual la Corte reforzod
la proteccién a las instituciones propias del Estado Social de Derecho a pesar de la necesidad de un régimen excepcional.
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Algunos de los criterios encaminados a ese fin fueron enunciados en la Sentencia C-481 de 2001, por ejemplo (i) el respeto al principio
democratico y a la libertad de configuracién legislativa en la escogencia de los mecanismos tendientes a la solucién del conflicto armado; (ii) el
deber del tribunal constitucional de conciliar el principio de supremacia constitucional y el respeto por el principio democratico con los
requerimientos de la justicia transicional; (iii) la metodologia para llevar a cabo esa armonizacién a través de un juicio que analizara si las
medidas adoptadas son adecuadas y necesarias para alcanzar el fin propuesto, con base en los valores, principios y reglas definidos por el
constituyente, (iv) lo anterior no significa que un fallo debe sustentarse en argumentos de conveniencia, ni que los érganos politicos puedan
tomar decisiones que contradigan normas constitucionales.”®

33. Con todo, la sentencia C-286 de 2014 reiter6 la constante preocupacién por la duracién de las medidas adoptadas y enuncié que la justicia
transicional “tiene caracteristicas especiales, transitorias y excepcionales bajo el presupuesto de que constituyen mecanismos, estrategias,
instrumentos o medidas necesarias y adecuadas para alcanzar la paz, la reconciliacién, la transformacidn social y politica, en sociedades
atravesadas por conflictos armados generalizados y graves, con vulneraciones masivas, sistematicas y continuas a los Derechos Humanos, el
DIH, crimenes de lesa humanidad o crimenes de guerra.”® (Negrillas propias)

34, El caracter temporal de algunas medidas de justicia transicional es un elemento que ha sido ampliamente reconocido por el Legislador y por
la jurisprudencia constitucional, y en esa medida ha tenido un efecto relevante en la determinacién y el juzgamiento de las medidas®. Un
ejemplo de lo expuesto lo constituyen “(...) los instrumentos juridicos para facilitar y asegurar la implementacion y el desarrollo normativo del
acuerdo final para la terminacién del conflicto y la construccién de una paz estable y duradera” del Acto Legislativo 01 de 2016, pues en su
previsién el Legislador: (i) los circunscribié a un propdsito concreto, referido expresamente en el acto: “agilizar y garantizar la implementacion
del Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto y la Construccion de una Paz Estable y Duradera (Acuerdo Final) y ofrecer garantias de
cumplimiento y fin del conflicto”, y (ii) establecié su caracter temporal, 6 meses con posibilidad de prérroga por un periodo igual.

El Procedimiento Legislativo Especial para la Paz que contemplé dicho acto legislativo da cuenta de la conviccién que tiene el Legislador sobre la
temporalidad de algunas medidas relacionadas con los procesos de justicia transicional, elemento que también estd presente y que es relevante
en los analisis que ha adelantado esta Corporacién.

35. Justamente la premisa mayor en el juicio de sustitucion de la Constitucion que se adelanté en la sentencia C-699 de 2016 describié las
caracteristicas de la “rigidez constitucional”, entre las que se identificé el caracter relativo de la resistencia al cambio de la Carta Politica de
1991 vy la posibilidad de “adaptacidn transicional”, en la medida en que se flexibiliza la rigidez en aras de la garantia y efectividad de la parte
dogmatica de la Constitucién. En ese sentido la Corte precisé que “En contextos de transicion de un conflicto armado hacia su terminacidn, la
garantia de la “integridad” del orden constitucional que esta Corte debe guardar (CP art 241), implica examinar el principio de resistencia
constitucional con una dosis de adaptabilidad que asegure la conservacion de sus compromisos.”

El concepto de adaptacién transicional de la resistencia al cambio de la Constitucién, llevé a la Corte a considerar que el Procedimiento
Legislativo Especial para la Paz, en lo que respecta a la expedicién de actos legislativos, no sustituia la Carta Politica porque: (i) se inscribe en un
contexto de transicién hacia la terminacién del conflicto armado y la consecucién de la paz y, por ende, el principio de rigidez especifica se debe
considerar desde su rasgo de adaptacién a la transicién, y (ii) porque se trata de un procedimiento especial, excepcional y transitorio.

36. Con todo, la sentencia C-379 de 2016°" que adelantd la revisién de constitucionalidad del Proyecto de Ley Estatutaria No. 94/15 Senado -
156/15 Camara desarrollé diversos temas, entre los que incluyd la relacién entre la eficacia de las medidas de transicién hacia la paz y las
consultas populares, aspecto en el que se acudié a la percepcién del derecho internacional sobre la materia para reconocer que la transicién
puede ir mas alld de la finalizacién del conflicto, pues la reconciliacién y la reparacién pueden requerir mucho mas tiempo. Particularmente,
sobre las medidas de transicién hacia la paz desde su tratamiento en el derecho internacional se reconocié que:

“(...) tienen un perspectiva amplia y estan univocamente dirigidas a finalidades que van mucho maés alla que la finalizacion del conflicto de
armado, (...) tienen como objetivos ultimos la reconciliacién, la eficacia de los derechos y el fortalecimiento del Estado de Derecho. Se trata de
diversas politicas y normativas, todas ellas excepcionales y de naturaleza transitoria, las cuales estan dirigidas a la superacidn del conflicto, el
restablecimiento de los derechos de las victimas y la consolidacién del modelo democratico, desde una perspectiva material.” (Negrillas no
originales)

Luego de referir las acciones que hacen parte de la justicia transicional y sus finalidades, la Corte identificé los roles de los diferentes poderes
publicos en el marco de dichos procesos. En cuanto al papel del Legislador, destacé que “(...) al andamiaje de la transicién hacia la paz también
se integra el rol legislativo, a partir de la creacion de procedimientos excepcionales y temporales para la superacion del conflicto armado, el
logro de la reconciliacién y la proteccién de los derechos de las victimas.” (Negrillas propias)

37. La sentencia C-771 de 2011%, en la que se estudiaron diversos cargos de inconstitucionalidad formulados en contra de los articulos 12, 42, 62
y 72 de la Ley 1424 de 2010, hizo un amplio anélisis del concepto de justicia transicional, en el que se consideré su tratamiento en el derecho
comparado y se establecié que:

“Tal como se resalté en el punto anterior, si bien bajo circunstancias histéricas especificas las instituciones de justicia transicional pueden
resultar benéficas para una determinada sociedad, tales mecanismos son normalmente aceptados en el derecho internacional y constitucional
comparado como una situacién excepcional, por lo mismo transitoria (...)” (Negrillas propias)

Como puede observarse, las caracteristicas de los procesos transicionales, incluida su temporalidad, son determinantes en la actividad del
Legislador y en el juicio del Tribunal Constitucional, pues la finalidad que persiguen y su entendimiento como procesos de evolucién hacia la
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consecucién de ciertos propdsitos, llevan a que el disefio de las medidas y su juzgamiento consideren esas caracteristicas particulares. Con todo,
el cardcter temporal que la jurisprudencia constitucional ha reconocido a la justicia transicional, no implica que todas las materias reguladas por
estos complejos procedimientos deban tener la misma duracion. En efecto, el debate democratico, protegido por instituciones fuertes que deben
mantenerse en la transicion, deberd determinar, segun las circunstancias especificas, la duracién de las medidas adoptadas.

38. El debate sobre la ampliacién o restriccién temporal ha sido estudiado en casos especificos por la Corte. La sentencia C-694 de 2015*
analizé los argumentos de inconstitucionalidad formulados en contra de diversas disposiciones de la Ley 1592 de 2012, que introdujo
modificaciones a la Ley 975 de 2005 “por la cual se dictan disposiciones para la reincorporacién de miembros de grupos armados organizados al
margen de la ley, que contribuyan de manera efectiva a la consecucién de la paz nacional y se dictan otras disposiciones para acuerdos
humanitarios y se dictan otras disposiciones.” Los articulos 36 y 37 de la Ley 1592 de 2012% dispusieron un cambio en la aplicacién temporal de
la Ley 975 de 2005. Contra esas normas se presentaron cargos de inconstitucionalidad por el desconocimiento de la temporalidad de la justicia
transicional y de los derechos de las victimas.

En el andlisis de las censuras, la Corte destacd la finalidad de las medidas de justicia transicional y precisé que:

“(...) la transitoriedad no implica el establecimiento de términos rigidos de aplicacién temporal, sino la finalidad del proceso de lograr una
transformacién social para dar solucién a graves violaciones a los derechos humanos. En este sentido, en multiples procesos de justicia
transicional en el mundo no se han establecido plazos concretos de aplicacidn sino que los mismos dependen de condiciones materiales como el
logro de la reconciliacién”. (Negrillas fuera del texto)

Con base en lo anterior concluyé que la ampliacién del término de vigencia de la Ley de Justicia y Paz frente a nuevos hechos no implicaba un
desconocimiento de la temporalidad de la justicia transicional, en la medida en que ese rasgo no atendia a plazos fijos sino que estaba
determinado por la finalidad que se persigue.

Asimismo sefalé que la ampliacién de la vigencia no transgredia los derechos de las victimas porque se trataba de un modelo cuya legitimidad
habia sido admitida en diversos escenarios y que ademas resultaba necesario “tener en cuenta que la fecha se esta prorrogando por primera
vez y no tiene vocacion de permanencia por la sefialada limitacién de las postulaciones, por lo cual se cumple con la exigencia de la necesaria
temporalidad de la justicia transicional.” (Negrillas propias)

39. En la sentencia C-250 de 2012% la Corte estudié la demanda formulada contra el limite temporal previsto en el articulo 32 de la Ley 1448 de
2011 para determinar la condicién de victimas® para efectos de dicha ley, por la aparente vulneracién del principio de igualdad. En el andlisis
del cargo la Corte considerd, entre otros aspectos, el caracter temporal de las medidas de justicia transicional como un elemento relevante para
descartar la infraccion del principio de igualdad:

“(...) Se tiene por lo tanto que el limite temporal previsto en el articulo tercero, no es una fecha arbitrariamente excluyente porque precisamente
cubre la época en la cual se produjo el mayor niimero de violaciones a las normas de derechos humanos y de derechos (sic) internacional
humanitario, el periodo histérico de mayor victimizacion.

Por otra parte la no inclusién de las victimas anteriores a esa fecha respecto del goce de las medidas reparatorias de indole patrimonial no las
invisibiliza, ni supone una afrenta adicional a su condicién, como sugieren algunos intervinientes, pues precisamente el mismo articulo en su
parédgrafo cuarto hace mencién de otro tipo de medidas de reparacion de las cuales son titulares, que éstas no tengan un caracter patrimonial
no supone un vejamen infringido por la ley en estudio, pues una reflexién es este sentido supone dar una connotacién negativa a las
reparaciones que no sean de indole econémica, la cual a su vez supone una divisién de las medidas de reparacién que no se ajusta a los
instrumentos internacionales en la materia.

No se puede olvidar que las leyes de justicia transicional tienen limites temporales porque precisamente hacen referencia a la transicion de un
periodo histérico a otro, por lo tanto las limitaciones temporales son una caracteristica intrinseca de este tipo de cuerpos normativos, que
siempre suponen un ejercicio de configuracion legislativa.” (Negrillas propias)

40. En el caso particular de la restitucién de tierras, en la sentencia C-330 de 2016 la Corte estudié la demanda dirigida contra la expresion
“exenta de culpa”, que califica la conducta que deben demostrar los opositores que pretendan acceder a una compensacién econémica, en el
marco de estos procesos judiciales. Para resolver el problema juridico planteado en esa oportunidad, relacionado con la posible violacion del
principio de igualdad por la exigencia de una calificacién de la conducta que no consideré las eventuales condiciones especiales de los
opositores, la Sala abordd diversos asuntos, entre ellos, el contexto histérico sobre los problemas de acceso a la tierra en el pais.

Luego de describir algunas de las consecuencias que se han desprendido de los problemas de acceso, uso y distribucién de la tierra, tales como
el desplazamiento de millones de personas, el abandono de un gran nimero de predios rurales y su despojo mediante actuaciones con
apariencia de legalidad, la Sala destacé que:

“(...) la Ley de victimas y restitucién de tierras hace parte de un conjunto de medidas de transicion, caracterizadas por su caracter temporal y un
objetivo especifico; superar las consecuencias de la guerra, en un marco normativo respetuoso de los derechos de las victimas, y consciente de
la necesidad de medidas excepcionales para alcanzar los fines propuestos y principalmente, para asegurar a los colombianos una paz estable. La
ley de tierras pretende alcanzar sus objetivos en un término de diez afios y ampara a un universo especifico de victimas.” (Negrillas propias)

41. De acuerdo con lo visto previamente, es indiscutible que la valoraciéon de las facultades extraordinarias para que el ejecutivo legisle, y el
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cambio en las condiciones propias de la legislacién ordinaria pueden y deben considerar las especificidades de la busqueda de la paz a través de
mecanismos transicionales. Admitir el caracter excepcional de la transicién es fundamental, pues los dilemas que ésta afronta habilitan a los
Estados a adoptar decisiones complejas que distan de la unanimidad. Con todo, el concepto de transicién es de aplicacién excepcional y es
central en la discusién de cualquier régimen que busca la democratizacién® especialmente en un pais que debe asumir los retos de un sistema
democratico deficitario y excluyente.

Ahora bien, en el proceso para la obtencién de ese fin esencial resultan necesarios el disefio e implementacién de diversos mecanismos, los
cuales se erigen sobre el orden constitucional vigente y deben propender por su fortalecimiento. En efecto, la blsqueda de la paz como objetivo
constitucional esencial debe evitar la fractura del orden constitucional ya que éste le sirve de fundamento a ese objetivo y blinda el proceso de
otras rupturas que generen nuevos conflictos por el quebrantamiento de las reglas de juego.

De conformidad con lo expuesto, se advierte que los procesos de justicia transicional: (i) estdn compuestos por una amplia variedad de
mecanismos dirigidos a la consecucién de un fin; (ii) la temporalidad es una exigencia necesaria de la justicia transicional; (iii) el logro del fin
determina el caracter temporal; y (iv) la temporalidad no se traduce en la fijacién de plazos rigidos. Con todo, (v) los procesos de justicia
transicional deben propender por objetivos estructurales que van mas alla de la sola terminacién del conflicto, por ejemplo el fortalecimiento del
Estado Social de Derecho y de la democracia. De ahi la variabilidad de los tiempos en cada tipo de medidas y la importancia de la discusién
democratica para su determinacion. Algunas de las distinciones mds importantes para efectos del analisis de temporalidad de las medidas son:
(i) el tipo de proceso involucrado (penal, administrativo, econémico, de atencién de derechos sociales™); y (ii) la legitimidad democratica en la
adopcién de la medida (la mas alta seria por ejemplo la de una asamblea constituyente debidamente convocada y la més baja una medida
administrativa adoptada por una autoridad ejecutiva).

En efecto, la Corte ha establecido de manera uniforme y reiterada diversos estandares para permitir el logro de un objetivo constitucionalmente
valioso, pero sin desdibujar la estructura constitucional que garantiza la existencia y continuidad de la democracia en un escenario excepcional y
de transicion. Por eso los criterios analiticos pretenden prevenir la potencial afectacién a la separacion de poderes y al principio democratico que
entiende el consenso como instrumento de produccién normativa por antonomasia y de legitimidad del poder publico, a través de las medidas
adoptadas en el marco de la justicia transicional.

Criterios aplicables al analisis constitucional del ejercicio de facultades extraordinarias por parte del Presidente de la Republica en el marco de la
justicia transicional

42. Con base en la reconstruccion jurisprudencial previa, es posible enunciar los siguientes elementos como parte del estandar analitico
aplicable en los casos del control constitucional al ejercicio de las facultades extraordinarias del Presidente concedidas como parte de una
normativa sobre de justicia transicional. Obviamente, se trata de criterios que responderan a los problemas juridicos planteados por los
ciudadanos demandantes en cada oportunidad.

43. El caracter restringido de la cesién de la competencia legislativa del Congreso al Presidente de la Republica es el punto de partida para el
juicio de constitucionalidad que tiene dos niveles de anélisis. No obstante, previo a estos niveles, es posible ejercer verificacién sobre aspectos
de forma, por ejemplo el cumplimiento de los requisitos en la solicitud de las facultades.

El primer nivel se establece la relacién entre la facultad concedida y el producto de su ejercicio, que se puede desprender directamente de los
términos en los que se concedié asi como de los propdsitos que motivaron esa decisién, y un segundo nivel en el que, ademas de la relacién, se
verifica que no se excedan los Iimites de la competencia previstos de forma tacita o expresa en la norma habilitante.

En el primer nivel, ha primado la verificacién de la relacién en sentido amplio entre las facultades y el resultado de su ejercicio. Este vinculo se
ha derivado del tenor literal de la habilitacién, del contexto y de las finalidades que motivaron la concesién de la competencia. Sin embargo, hay
casos en los que el analisis ha sido méas riguroso y la Corte ha reducido la relevancia de ciertos aspectos para determinar el alcance de la
competencia, por ejemplo, la finalidad general de la norma habilitante.

En el segundo nivel, en el punto especifico de la vigencia de las normas producidas al amparo de las facultades extraordinarias es posible
afirmar que cuando no hay una restriccién o directriz sobre la misma, le corresponde a la autoridad que crea la norma establecer su vigencia. Si,
por el contrario, hay un limite expreso o implicito en la ley habilitante, el Presidente deberd entender su competencia con base en el mismo.
Como es obvio, en la segunda hipdtesis es necesario adelantar un esfuerzo hermenéutico adicional para establecer los limites de la
competencia.

El ejercicio interpretativo que se debe desplegar para fijar los limites de las facultades y abordar los problemas constitucionales relacionados con
el control de un posible exceso presidencial en el uso de facultades extraordinarias debe considerar la naturaleza de las mismas:

(i) son de cardcter excepcional;
(ii) deben ser precisas;

(iii) su alcance es de interpretacion restrictiva, por lo que se circunscriben al tenor literal de la norma habilitante, sin extensiones ni analogias,
no hay facultades implicitas, ni proceden los llamados por la jurisprudencia “encadenamientos artificiales” que buscan extensiones veladas.

Adicionalmente, existen otros criterios que analizan las relaciones entre motivos, objetivos y medios expresados en las normas, manifestados
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tanto por el Congreso como del Presidente, a fin de determinar el alcance de las facultades:

(iv) la motivacién del legislador al conceder esta competencia excepcional es relevante, sin embargo el objetivo perseguido debe ser concreto,
preciso y taxativo;

(v) la relacién entre el objetivo del legislador y la medida adoptada al otorgar facultades debe considerar un andlisis tematico y teleoldgico;

(vi) el caracter evidente del exceso es una exigencia en los casos en los que se alega la falta de relacién material entre el objetivo perseguido
por el Congreso y la habilitaciéon al Presidente;

(vii) por ser la delegacién de una competencia inicialmente radicada en el Congreso, el Presidente debe actuar dentro del margen competencial
que le de la ley de facultades y este debe interpretarse segun los criterios hermenéuticos enunciados;

(viii) si la ley habilitante impone una limitacién expresa, el Presidente estd atado a ella, si es tacita habra de ser interpretada con base en
criterios restrictivos y de primacia del principio democrético;

(ix) las justificaciones expuestas por el Presidente cuando expide las disposiciones en virtud de las facultades son relevantes en la interpretacién
de los limites de las mismas y, por lo tanto, son una herramienta Util para entender los decretos expedidos.

44, Todos estos elementos deberian ser considerados, de acuerdo con las caracteristicas del caso concreto planteado en cada ocasion, en
conjunto con los criterios que derivan de la justicia transicional. El principio hermenéutico rector de las normas de transicién indica que buscan
gestionar situaciones de violencia extrema a través de medidas de distintos tipos, no obstante, su fin Ultimo es asegurar la integridad del
régimen constitucional y con él de la democracia, elementos indispensables para la paz y la reconciliacién. De lo contrario, careceria de sentido
cualquier transicién. La consecuencia de este criterio es que ninguna medida de justicia transicional podria superar el andlisis constitucional si
negara o anulara los elementos esenciales de la democracia y el Estado de Derecho. En efecto, el caracter excepcional de las medidas de
transicién no justifica la concesién de poderes excesivos a ninguna autoridad, pues tal distorsidén estaria en contra de la vigencia de la integridad
y supremacia de la Constitucion.

Es importante insistir en que, como lo ha aceptado la Corte, a pesar de la temporalidad que caracteriza a la justicia transicional, la variedad de
tensiones que pretende resolver y el desarrollo de los mecanismos en la materia han llevado a que coexistan medidas con duracién variable.
Estas opciones han sido reconocidas por la doctrina en el tema y pueden clasificarse, de manera genérica de acuerdo con (i) los criterios de
ejecucion temporal de las medidas, (ii) el nivel de participacién democratica en los procedimientos usados para adoptarlas y (iii) las materias de
las que se ocupan. Esta sencilla tipologia permite distinguir los estdndares de evaluacién de la permanencia de ciertos mecanismos para abordar
el problema constitucional recurrente sobre la duracién de las medidas de transicion.

Con respecto al primer punto, es posible pensar en las etapas para cada tipo de medida: el momento inmediatamente anterior a la finalizacién
del conflicto (incluidas las negociaciones), el postconflicto inmediato (5 afios después de la suscripcién de los acuerdos), el mediano plazo de (5
a 20 afios después) y el largo plazo (el posicionamiento de una nueva generacion)’. En este escenario es relevante ubicar las medidas segun su
fin especifico de acuerdo con el momento transicional de que se trate, ademas de aplicar criterios que analicen si se ha dado una explicacién
razonable sobre la ubicacién de cada asunto a implementar en determinada etapa.

En cuanto a los procedimientos, como puede observarse, se trata de una escala ligada al nivel de participaciéon democratica por el cual se
adoptdé cierta medida de transicion. Es posible afirmar que, a menor legitimaciéon democratica, menor sera el periodo de vigencia de las medidas
-si es que no se ha fijado- y serd mas restrictiva la interpretacion de su duracién; a la inversa, a mayor legitimacién democratica mayor serd el
periodo de vigencia de las medidas -si es que no se ha fijado- y se hard menos rigurosa la interpretacién sobre su duracién. Esto deriva de la
idea de democratizacién y fortalecimiento del Estado de Derecho que subyace cualquier proceso de justicia transicional.

Sobre las materias, seria posible postular que la expedicién de normas sobre aspectos administrativos de la transicién (por ejemplo la creacién
de cargos para atender las necesidades especificas de la misma) tienen una vocacién temporal mucho més breve que asuntos colectivos,
estructurales y de ampliacién de derechos (por ejemplo el aumento en la cobertura de derechos prestacionales a sectores de la poblacién
victimizados). Légicamente, en el primer caso el caracter temporal se refiere al tiempo subsiguiente al logro de la paz y a la posibilidad de
legislar sobre la materia, no a los efectos de ese tipo de normativa que, sin duda, tienen vocacién de permanencia. Sin embargo, en virtud del
principio democratico, estas maximas sobre los contenidos de las medidas no son obstaculos insalvables para el legislador. Frente a ciertas
circunstancias, la deliberacién democratica podria decidir aplazar el debate sobre derechos sociales mucho mas alld de la transicién o fijar un
plazo especifico y breve -que en justicia transicional podria ser de 5 afios- para la implementacién de cierto derecho, por ejemplo la atencién en
salud mental para las victimas.

En el caso de las normas expedidas por el ejecutivo en virtud de facultades extraordinarias, que ademas se presentan en contextos de justicia
transicional, es evidente que se trata de medidas doblemente excepcionales -por las facultades y por la transicién- por lo tanto, desde un
analisis que considere la legitimacién democratica, tendrian menor vocacién de permanencia y requeririan de una interpretacién muy estricta en
su estudio.

Sin embargo, dada la complejidad de los andlisis sobre las facultades extraordinarias derivadas de medidas de justicia transicional, estos
criterios corresponden sélo a una perspectiva parcial del conjunto de todos los posibles elementos que debe considerar el juez constitucional, tal
y como la jurisprudencia de esta Corte lo ha reiterado. Por ejemplo, no podria construirse una argumentacion que analice estas medidas y no
considere principios constitucionales basicos de la funcién de este Tribunal, como la proteccién de las minorias en ejercicio del principio contra
Sentencia 172 de 2017 Corte 20 EVA - Gestor Normativo
Constitucional




Departamento Administrativo de la Funcion Publica

mayoritario, y los estandares bésicos de la interpretacion y argumentacién constitucional, por ejemplo el criterio de razonabilidad.

;Las expresiones “de cardcter permanente” contenida en el articulo 19, y “la planta de personal globalizada” y “estructura interna de la entidad”
del articulo 22 del Decreto 2247 de 2011 fueron expedidas con extralimitacién de las facultades extraordinarias otorgadas por la Ley 1424 de
20107

45. Como ya fue resefiado, el demandante presentd dos cargos: en primer lugar, alega que la norma habilitante en virtud de la cual se expidi6 el
Decreto Ley 2247 no le otorgd competencia al Presidente para alterar de forma definitiva la planta de personal de la Procuraduria General de la
Nacion y tampoco para adscribir los cargos a la planta de personal globalizada y permitir su distribuciéon de acuerdo con la estructura interna de
la entidad de manera permanente. El ciudadano considera que la habilitacién incide en la vigencia de las normas a expedir y la hace provisoria,
de acuerdo con los propdsitos de la normativa -relacionados con la justicia transicional que por definicién tiene limite temporal- y con la vigencia
de 10 afios de la Ley 1448 de 2011. Segun este planteamiento, el Presidente sélo tenfa competencia para hacer una modificacién provisional vy,
al hacerla permanente, viol6 el articulo 150-10 de la Carta.

En segunda instancia, el actor estima que, aunque la potestad de modificar la estructura de la Procuraduria podia ser cedida por el legislativo al
ejecutivo, en este caso la norma habilitante otorgd la facultad para expedir normas temporales -lo cual deriva de la materia de que se ocupa la
Ley 1424 y de la vigencia expresa de la Ley 1448, ambas fundamento del decreto parcialmente acusado- por lo cual estaba vedado al Presidente
modificar la estructura de la Procuraduria de forma permanente. Este cambio genera la violacién del articulo 150-7 superior.

Las intervenciones asumen criterios variados, que van desde la exequibilidad simple hasta la inexequibilidad. Varias solicitan la declaratoria de
exequibilidad porque la norma habilitante no establecié que las normas producidas a su amparo debian tener una vigencia temporal. Otra se
suma a este argumento y agrega que la Ley 1448 determiné la vigencia transitoria de ciertos cargos, por ejemplo en la Superintendencia de
Notariado y Registro, en ese sentido, ya que la norma habilitante no precisé la temporalidad de los empleos en el caso de la Procuraduria, no
habria por qué deducirla. Otra intervencién adiciona que el Congreso conserva la competencia para modificar posteriormente la normativa
expedida en virtud de facultades.

Una de las intervenciones que pide la exequibilidad solicita que, si no procede la exequibilidad simple, la Corte debe declarar la exequibilidad
condicionada, bajo en entendido de que las normas tienen vigencia de 10 afios segun lo previsto en la Ley 1448 de 2011. Con todo, anota que la
Ley 1448 otorgd a la Procuraduria funciones que exceden la vigencia de esa norma.

Otro escrito estima que la expresion “cardcter permanente” es inexequible porque la norma habilitante no fue explicita ni establecié que la
alteracidn a la estructura organica de la Procuraduria fuera ilimitada en el tiempo, por lo tanto esa frase genera una invasién a las competencias
del legislador ordinario. No obstante, las demas expresiones son exequibles. El mismo argumento de inexequibilidad es esgrimido por otro
interviniente para solicitar la exclusién del ordenamiento juridico de todo lo acusado. Este concepto agrega que no podria entenderse de otra
manera porque el Congreso se estaria desprendiendo de una competencia que le es propia.

El Ministerio Publico considera que las expresiones acusadas son exequibles porque la Ley 1424 no limité la vigencia de las disposiciones que se
profirieran bajo su amparo. Ademas, la Ley 1448 le asignd funciones a la entidad que exceden la vigencia temporal de la norma (art. 144 par. 2
y art. 201)

Para la Corte, de acuerdo con lo expresado a lo largo del trdmite, los argumentos que se oponen a las pretensiones de la demanda son los
siguientes:

(i) La norma habilitante no establecié que las disposiciones expedidas a su amparo debian tener una vigencia temporal,

(i) Si la Ley 1448 de 2011 es un criterio relevante, como lo afirma el actor, es importante anotar que precisé la vigencia transitoria de ciertos
cargos que podia crear el Presidente con base en facultades extraordinarias (los de la Superintendencia Delegada para la Proteccién, Restitucién
y Formalizacién de Tierras adscritos a la Superintendencia de Notariado y Registro) y, como no hizo esa precisién en este caso, no hay una razén
suficiente para suponer la temporalidad de la medida.

(iii) EI Congreso conserva la competencia para modificar esta normativa expedida en virtud de facultades extraordinarias.
(iv) La Ley 1448 de 2011 asignd funciones a la Procuraduria que van mas alld de la vigencia temporal de la norma.

46. Para analizar las expresiones acusadas, la Corte iniciard con el recuento de las normas involucradas en el caso para determinar si son
aplicables los estandares de control constitucional de medidas expedidas en virtud de facultades extraordinarias con ocasién de la
implementaciéon de mecanismos de justicia transicional -caso en el cual, por concurrir la excepcionalidad de las potestades extraordinarias, el
escrutinio es altamente riguroso’®-, o si, por tratarse solamente de las facultades del ejecutivo, el anélisis es menos estricto. Si después de
aplicar los estdndares aun es necesario, respondera a los argumentos especificos planteados por los intervinientes y por la Vista Fiscal.

47. El Decreto Ley 2247 de 2011 fue fundamentado por el Presidente de la Republica en los siguientes términos

“El Presidente de la Republica de Colombia, en ejercicio de las facultades extraordinarias que le confiere el numeral 2 del articulo 10 de la Ley
1424 de 2010, en concordancia con el paragrafo 2° del articulo 119 de la Ley 1448 de 2011, y

CONSIDERANDO:
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(..)

Que al (sic) pardgrafo 2° del articulo 119 de la Ley 1448 de 2011 prevé que el Gobierno Nacional en desarrollo de las facultades extraordinarias
conferidas por la Ley 1424 de 2010 creara los empleos en la Procuraduria General de la Nacién para cumplir con sus deberes constitucionales y
legales, principalmente para atender e intervenir en los procesos de restitucién de tierras ante los jueces y Tribunales Superiores de Distrito
Judicial.

Que de conformidad con lo dispuesto en el numeral 2 del articulo 10 de la Ley 1424 de 2010 y en el pardgrafo 2° del articulo 119 de la Ley 1448
de 2011, se elaboré el estudio técnico en el cual se determinaron las necesidades que en materia de personal requiere la Procuraduria General
de la Nacidn a efectos de garantizar a las victimas del conflicto armado, el establecimiento de la verdad, la justicia y la reparacién de dafios que
hayan sufrido por parte de grupos organizados al margen de la ley; asi como la adecuada atencidn, orientacion, seguimiento y apoyo que
requieran en su gestion ante las entidades competentes encargadas de adelantar los respectivos tramites.(...)” (Negrillas fuera del texto)

El texto transcrito muestra que ley habilitante es la 1424 de 2010, sin embargo, es tomada como fundamento en concordancia con la Ley 1448
de 2011. Al respecto surge la duda sobre las implicaciones de esta férmula usada por el Presidente al amparo de las normas expedidas por el
legislador. Sin embargo, antes de fijar el alcance del texto, es necesario determinar el estandar interpretativo y su rigor. Aunque se trata de un
escrutinio estricto por analizar facultades extraordinarias, puede ser ain mas riguroso en circunstancias de justicia transicional ya que las
potestades legislativas para el presidente implican una alteraciéon temporal al esquema de competencias previsto por la Constitucién. La Sala
procede a identificar el nivel de rigor para definir el criterio hermenéutico aplicable y poder precisar las implicaciones de la referencia a la Ley
1448 en la fundamentacion del decreto parcialmente acusado.

48. La norma habilitante en virtud de la cual se expidi6 el Decreto 2247 de 2011 parcialmente acusado se encuentra en la Ley 1424 de 2010
“Por la cual se dictan disposiciones de justicia transicional que garanticen verdad, justicia y reparacion a las victimas de desmovilizados de
grupos organizados al margen de la ley, se conceden beneficios juridicos y se dictan otras disposiciones.” De acuerdo con su articulo 12, este
cuerpo normativo tiene por objeto

“contribuir al logro de la paz perdurable, la satisfaccién de las garantias de verdad, justicia y reparacién, dentro del marco de justicia
transicional, en relacién con la conducta de los desmovilizados de los grupos armados organizados al margen de la ley, que hubieran incurrido
Unicamente en los delitos de concierto para delinquir simple o agravado, utilizacién ilegal de uniformes e insignias, utilizacién ilicita de equipos
transmisores o receptores, y porte ilegal de armas de fuego o municiones de uso privativo de las Fuerzas Armados o de defensa personal, como
consecuencia de su pertenencia a dichos grupos, asi como también, promover la reintegracién de los mismos a la sociedad.” (Negrillas no
originales)

Las facultades fueron concedidas por el articulo 10 en los siguientes términos:

“ARTICULO 10. De conformidad con el articulo 150 numeral 10 de la Constitucién Politica, revistase al Presidente de la Republica de precisas
facultades extraordinarias, por el término de seis (6) meses, contados a partir de la expedicion de la presente ley, para que:

(...

2. Modifique la estructura orgénica y/o la planta de personal de la Fiscalia General de la Nacion, la Procuraduria General de la Nacién, la
Defensoria del Pueblo y el Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica - Alta Consejeria para la Reintegracion, como
entidades comprometidas en el desarrollo de la implementacidn de la presente ley, asi como para adoptar las medidas presupuestales a que
haya lugar.

(..)"

Para la Corte, no cabe ninguna duda de que se trata de una norma habilitante expedida para implementar medidas propias de la justicia
transicional. La literalidad de los textos asfi lo indica, en efecto, el titulo y el articulo 12 lo manifiestan de manera expresa. Ademas, la disposicién
que otorga las facultades lo hace para que el Presidente modifique la estructura orgénica y la planta de personal de la Procuraduria como
entidad concernida en la implementacién de esta ley, es decir, el objetivo de las facultades es la ejecucién de una normativa que tiene como
finalidad el desarrollo de varios aspectos propios de la justicia transicional. Finalmente, cabe agregar que esta comprensién sobre el caracter
transicional de la Ley 1424 ya habia sido reconocida por esta Corporacién en la sentencia C-771 de 2011.

De acuerdo con lo visto, sin haber tomado en consideracién la Ley 1448 de 2011, ya queda determinado el estandar analitico como el mas
riguroso, por dos razones concurrentes: (i) por tratarse de una norma expedida en virtud de facultades extraordinarias y (ii) por tener propdsitos
relacionados con una situacién excepcional como lo es la justicia transicional.

49. Sin embargo, dado que la Ley 1448 de 2011 fue parte del fundamento usado por el ejecutivo al expedir el decreto parcialmente acusado, es
importante recordar su contenido. Esta normativa “Por la cual se dictan medidas de atencién, asistencia y reparacion integral a las victimas del
conflicto armado interno y se dictan otras disposiciones” determina en su articulo 12 que tiene como objeto

“establecer un conjunto de medidas judiciales, administrativas, sociales y econémicas, individuales y colectivas, en beneficio de las victimas de
las violaciones contempladas en el articulo 3° de la presente ley, dentro de un marco de justicia transicional, que posibiliten hacer efectivo el
goce de sus derechos a la verdad, la justicia y la reparacion con garantia de no repeticion, de modo que se reconozca su condicién de victimas y
se dignifique a través de la materializacién de sus derechos constitucionales.”
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El articulo 119 de la misma ley se refiri6 a que la Procuraduria deberia asignar personal suficiente e idéneo para diversas funciones no
especificadas y “principalmente para atender e intervenir en los procesos de restitucion de tierras ante los jueces y Tribunales Superiores de
Distrito Judicial”. Tales cargos serian provistos conforme “a las facultades extraordinarias previstas en el numeral 20 del articulo 10 de la Ley
1424 de 2010".

A pesar de la variedad de materias de las que se ocupa, el mismo legislador establecié una vigencia temporal para sus contenidos, en efecto, el
articulo 208 dice que esta ley “tendrad una vigencia de diez (10) afios”. El Congreso quiso que se hiciera seguimiento a su desarrollo e
implementacién y por eso en el paragrafo 12 de este articulo ordena al Gobierno Nacional que le presente un informe anual en la materia y
también sobre “el objeto cumplido de las facultades implementadas”. Adicionalmente, el pardgrafo 22 establece que “Un afio antes del
vencimiento de la vigencia de esta ley, el Congreso de la Republica deberd pronunciarse frente a la ejecucién y cumplimiento de la misma.”

50. De acuerdo con los cargos presentados en esta oportunidad, relacionados con asuntos de fondo sobre el eventual exceso del Presidente en
el ejercicio de las facultades extraordinarias que le otorgé el Congreso en el marco de medidas de justicia transicional, la Corte aplicara
solamente los elementos pertinentes del estandar analitico expuesto previamente. Por tratarse de normas expedidas por el ejecutivo en virtud
de facultades extraordinarias que ademas se presentan en contextos de justicia transicional, es evidente que se trata de medidas doblemente
excepcionales -por las facultades y por la transicidén- por lo tanto, desde un andlisis que considere la legitimacién democratica tendrian menor
vocacion de permanencia y requeririan de una interpretacién muy estricta para dotarlas de sentido.

En particular, el demandante considera que el Presidente se extralimité al proferir normas con vigencia permanente a pesar de que su
competencia sélo le otorgaba la potestad de expedir disposiciones de caracter temporal debido a la materia -justicia transicional- y a la vigencia
limitada de una de las leyes invocadas como fundamento del Decreto 2247 de 2011.

Como ya fue mencionado, en este nivel de escrutinio de las facultades, la Corte verifica que el Presidente no haya excedido los limites de la
competencia conferida por el Congreso. Tales limites pueden estar previstos de forma tacita o expresa en la norma habilitante y son de
interpretacion restrictiva.

Vale la pena recordar que, en el punto especifico de la vigencia de las normas producidas al amparo de las facultades extraordinarias es posible
afirmar que cuando hay un limite expreso o implicito en la norma habilitante, el Presidente deberd entender su competencia con base en el
mismo. En esta etapa es fundamental interpretar los limites desde los principios basicos de interpretacién restrictiva y prohibicién de analogias
en la comprensién del alcance de las facultades.

En efecto, la naturaleza de las facultades extraordinarias implica, entre otros, los siguientes aspectos:
(i) son de caracter excepcional,
(ii) deben ser precisas,

(iii) su alcance es de interpretacion restrictiva, por lo que se circunscriben al tenor literal de la norma habilitante, sin extensiones ni analogias,
no hay facultades implicitas, ni proceden los llamados “encadenamientos artificiales” que buscan extensiones veladas,

(iv) por ser la delegacidn de una competencia inicialmente radicada en el Congreso, el Presidente debe actuar dentro del margen competencial
que le de la ley de facultades y este debe interpretarse segun los criterios hermenéuticos (i), (i) y (iii),

(v) si la ley habilitante impone una limitacién tacita habréd de ser interpretada con base en criterios restrictivos y de primacia del principio
democrético,

(vi) las justificaciones expuestas por el Presidente cuando expide las disposiciones en virtud de las facultades concedidas son relevantes en la
interpretacion de los limites de las mismas.

Adicionalmente, el principio hermenéutico rector de los procesos transicionales indica que buscan asegurar la integridad del régimen
constitucional y con él de la democracia. De lo contrario careceria de sentido cualquier transiciéon. Aunque se trata de medidas que en general
tienen una naturaleza temporal, su duracién no estd prefijada, es variable y su permanencia deberd ser establecida por el legislador. Por otra
parte, el mecanismo mediante el cual se adopten las medidas hace posible afirmar que, a menor legitimacién democratica, menor sera el
periodo de vigencia de las medidas y serda mas restrictiva la interpretacién de su duracién. Finalmente, las materias a que se refiere la medida
de transicion privilegian la permanencia de aquellas generales y estructurales sobre las particulares e individuales.

51. El problema general que plantea el caso es si el caracter permanente de los cargos de la Procuraduria creados por el Presidente en virtud de
facultades concedidas en el marco de normas de justicia transicional excedi6 la competencia conferida por el legislador.

52. La Corte reitera los principios generales para interpretar este tipo de normas: se trata de disposiciones con una baja legitimacion
democratica, en principio, este rasgo generaria una menor vocaciéon de permanencia y estandares de interpretacién materiales mas estrictos.

La afirmacién del supuesto exceso implicaria que la competencia conferida por el Congreso sélo permitia al Presidente expedir normas con
caracter temporal. La determinacién de esta situacion requiere entender el alcance de los limites impuestos en el caso concreto, los cuales se
encuentran en la norma habilitante, que debe ser precisa y clara.

Sentencia 172 de 2017 Corte 23 EVA - Gestor Normativo
Constitucional




Departamento Administrativo de la Funcion Publica

Caracter incompleto de la habilitacién contenida en la Ley 1424 de 2010 y la obligacién de una interpretacion altamente restrictiva para
ejercerla en debida forma

53. La norma habilitante faculta al Presidente a crear ciertos cargos y no contiene una cldusula de vigencia expresa, sin embargo, la materia de
la que se ocupa -creacién de empleos para atender las necesidades de la justicia transicional- por definicion, genera medidas temporales. Con
todo, el legislador no los fijé con precisidon. Podria pensarse que existe un limite material tacito a las facultades del Presidente, pero ante la
ausencia de una regla al respecto, no hay un precepto claro para que el ejecutivo pueda proceder. Sin embargo, en este caso, no podria
aceptarse que la sola materia a la que se refiere la ley habilitante relna los requisitos para que pueda configurar un limite claro en términos de
la vigencia temporal de las normas que el Presidente estd facultado para expedir. En efecto, de los matices de temporalidad de la justicia
transicional descritos previamente, las medidas perseguidas por el legislador con la ley habilitante incluyen aspectos que, en principio son del
espectro de menor duracién. El articulo 12 de la Ley 1424 indica que de trata de normas particulares para los desmovilizados que haran una
contribucién “al logro de la paz perdurable, la satisfaccién de las garantias de verdad, justicia y reparacién, dentro del marco de justicia
transicional, en relacién con la conducta de los desmovilizados de los grupos armados organizados al margen de la ley, (...) asi como también,
promover la reintegracién de los mismos a la sociedad”. Con todo, el legislador goza de una libertad de configuracién amplia para decidir la
temporalidad de las medidas de justicia transicional y, en esta normativa, no fijé un limite especifico y mal podria interpretarse la existencia de
alguno en ausencia de elementos adicionales que lo puedan fijar con claridad. Asumir lo contrario llevaria al absurdo de condicionar el ejercicio
de las facultades extraordinarias a limites imprecisos que harian imposible su ejercicio o lo desnaturalizarian.

La habilitacion en sentido estricto y tomada de manera aislada no fija un limite. El articulo 10 determina que se revisti6 al Presidente de precisas
facultades para que “Modifique la estructura orgdnica y/o la planta de personal de la (...) Procuraduria General de la Nacién, (entre otras) como
entidades comprometidas en el desarrollo de la implementacién de la presente ley”. De tal suerte, la Corte concluye que la habilitacién es
precisa en la facultad pero no en el tiempo, pues no impone ningln limite en cuanto a la vigencia de las normas expedidas por el Presidente.

54, Esta situacion normativa implicaria que el Presidente carece de uno de los elementos indispensables para ejercer su competencia, la fijacién
del limite temporal derivado de la naturaleza de las normas que debe expedir, todas de justicia transicional. Bajo esas circunstancias, la Unica
opcién serfa dejar de ejercer las facultades o asumir una interpretacién conforme que, sin tener referentes a los que acudir, buscara superar el
estricto escrutinio de este tipo de normas. Sin duda seria un escenario complejo. En este caso, no se trata de esa hipétesis, en efecto, otras
normas hacen parte del andlisis y deben ser consideradas en contexto como referentes relevantes para interpretar el caso.

El examen de las disposiciones que se usaron como fundamento para la expedicién del Decreto 2247 de 2011 confirma la necesidad de
considerar otros elementos para adelantar la interpretacién de la habilitacién.

55. Una posibilidad es que la imprecisién descrita previamente puede verse complementada por la Ley 1448, posterior a la habilitante y que
parece detallar el elemento de temporalidad faltante, con lo que serfa factible ejercer la facultad concedida ante el reconocimiento de un limite
claro. Con todo, no es posible entender que la Ley 1448 complementd a la 1424 en lo que se refiere a la vigencia temporal de las normas
expedidas en virtud de las facultades. En efecto, la Ley 1424 otorga una potestad al Presidente, crear los cargos en la Procuraduria, mientras
que la Ley 1448 da una orden al Procurador, entre otras autoridades, consistente en asignar los funcionarios necesarios, dentro de ese grupo de
empleos creados, para atender e intervenir en los procesos de restitucién. Ya que los destinatarios de la disposiciéon son distintos, no podria
pensarse que el legislador tratd de precisar las facultades a través de la Ley 1448. Adicionalmente, la norma posterior alude a facultades ya
otorgadas sin cambiar su sentido ni alcance.

De esta interpretacion se desprenden dos posibilidades hermenéuticas: (i) las facultades presidenciales no existen mas que formalmente.
Efectivamente, en ausencia de uno de los elementos esenciales en la ley habilitante -el caradcter temporal preciso de las medidas adoptadas en
un marco transicional- el Presidente no tenia competencia alguna para ejercer la potestad legislativa extraordinaria. Como consecuencia, todas
las normas expedidas en virtud de la norma habilitante serian inexequibles por haber sido proferidas por el ejecutivo sin tener competencia para
hacerlo. Se trata de una consecuencia radical que produciria efectos inconstitucionales debido al vacio legislativo. (ii) Las facultades
presidenciales si existen formal y materialmente, pero son incompletas. Ante este escenario existian varias opciones (a) podria decirse que la ley
que otorga las facultades es inexequible debido a su cardcter incompleto, en efecto es imprecisa, con lo cual viola el mandato expreso de
articulo 150.10 superior. Bajo tal comprensién, el problema juridico se referiria a una norma no demandada. Sin embargo, tal hermenéutica no
es aceptable porque las facultades deben ser interpretadas en un contexto normativo complejo. (b) El legislador podia corregir el defecto en una
ley posterior. Sin embargo, no lo hizo. (c) El Presidente podia no ejercer las potestades. Y (d) El Ejecutivo podia hacer uso de las facultades, sin
embargo, para hacerlo vélidamente y desde una interpretaciéon conforme con la Carta, debia ejercer su competencia en la versién mas reducida
posible -en aplicacién de todas las normas hermenéuticas sobre facultades extraordinarias derivadas de disposiciones de justicia transicional- a
fin de no incurrir en un exceso en el ejercicio de esta competencia excepcional. En este caso, todo parecia indicar que el Presidente asumié su
obligacidn interpretativa para ejercer su competencia de manera limitada, pero la incongruencia entre el camino argumentativo y la norma
proferida no logré ese resultado.

56. La Corte considera que la Ultima opcién mencionada es la que mejor describe la situacién y es la mas adecuada en términos
constitucionales. En efecto, toma en cuenta consideraciones relevantes de todo el escenario interpretativo y se atiene a la literalidad del Decreto
y sus fundamentos. Las facultades expedidas fueron imprecisas, sin embargo, el Presidente, buscé ejercerlas y darle contenido al elemento
faltante -la vigencia temporal de las normas de justicia transicional- por medio de una interpretacién restrictiva de las mismas que se
fundamentd en el principio de interpretacién conforme a la Constitucién. En ausencia del limite temporal que debia dar el legislador, el ejecutivo
buscé un limite en una ley posterior, relacionada expresamente con las facultades conferidas, que se ocupaba una materia similar y que tenia un
plazo de vigencia explicito.
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La Ley 1448 establece que la Procuraduria debe asignar personal -proveniente del grupo que ocuparia los cargos creados por el presidente
gracias a la habilitacién de la Ley 1424- a diversas tareas, entre ellas la atencién e intervencién en los procesos de restitucion de tierras. Esta
norma también se ocupa de materias propias de la justicia transicional y en ella el legislador si establecié una cldusula expresa de vigencia por
10 afios. Tal asignacién, considerada de manera aislada, no generaria un problema constitucional, pues sélo se trata de la prescripcién que
obliga al Procurador a destinar personal del grupo que crearia el Presidente para las tareas fijadas en la Ley 1424, a otras tareas distintas -en
especial en los procesos de restitucion- por el tiempo especifico de duracién de las mismas.

Con base en la habilitaciéon de la Ley 1424, pero con respaldo adicional en la Ley 1448, el Presidente expide el Decreto 2447 e invoca como
fundamentos del mismo las dos leyes: la 1424 de 2010 que -a pesar de ser requerido no contiene ningun limite explicito en materia de vigencia
de las normas que expida el presidente a su amparo y, como ya se dijo, de manera aislada no podria determinarse uno-y la Ley 1448 de 2011
que si lo contiene.

La concordancia de estas dos normas presenta nuevos elementos para el analisis que muestran un escenario completamente diferente al de un
estudio aislado de la norma habilitante. En efecto, la concordancia hecha por el Presidente debe tener algln efecto Util mas alld de la simple
invocacion de la normas. Esto es plausible porque se trata del ejercicio de precisas facultades extraordinarias con ocasién de normas de justicia
transicional que se caracterizan por un alto rigor en la interpretacién de los limites y por su temporalidad.

Ante la falta de la precision expresa del legislador y de conformidad con la interpretacién que el mismo poder ejecutivo parecié invocar en el
ejercicio de sus facultades, la Corte debe asumir una hermenéutica que se ajuste a la Carta y que tome en consideracién todo el contexto
previamente expuesto. La sentencia C-054 de 20167 se refiri¢ al principio de conservacién del derecho y a la interpretacién conforme a la
Constitucién y reiterd variada jurisprudencia de esta Corporacién, algunos apartes pertinentes establecen lo siguiente

“(...) en virtud del principio hermenéutico de conservacién del derecho, la Corte ha precisado que “no puede excluir una norma legal del
ordenamiento juridico, por via de la declaracién de inexequibilidad, cuando existe, por lo menos, una interpretacién de la misma que se aviene
con el texto constitucional (...)” (...) Asi mismo, el principio de la interpretacién de la ley conforme a la Constitucion ha sido entendido por la
Corte Constitucional como una técnica de guarda de la integridad y la supremacia de la Constitucidn (...) la Corte ha precisado que: “El principio
de la interpretacidn de la ley conforme a la Constitucion impide a la Corte excluir del ordenamiento una norma cuando existe por lo menos una
interpretacion de la misma que se concilia con el texto constitucional. Este principio maximiza la eficacia de la actuacién estatal y consagra una
presuncién a favor de la legalidad democratica. El costo social e institucional de declarar la inexequibilidad de una norma juridica
infraconstitucional debe ser evitado en la medida en que mediante una adecuada interpretacién de la misma se respeten los postulados de la
Constitucién.”™

En este caso, el Presidente deduce la temporalidad de las normas del Decreto 2247 de 2011 de una manera que no es arbitraria: del texto de la
Ley 1424 podria pensarse que se trata de una creacién de empleos para implementar ese mismo cuerpo normativo que tiene como objeto
general la contribucién a la paz en relacién con la conducta de los desmovilizados y, de manera amplia, ocuparse de todo lo relacionado con la
paz. Por eso podria entenderse que la Ley 1448 sélo da una orden a la Procuraduria para que de esos cargos asigne algunos para atender e
intervenir en los procesos de restitucion de tierras ante jueces y Tribunales Superiores de Distrito Judicial. Sin embargo, el Presidente asumié
que la Ley 1448 también prescribia el término faltante en la Ley 1424 referido a la vigencia de las normas expedidas en virtud de las facultades.
En efecto, determina que los cargos se crean, ya no en los términos de la ley habilitante, sino en los términos de la Ley 1448 “para cumplir con
sus deberes constitucionales y legales, principalmente para atender e intervenir en los procesos de restitucion de tierras ante los jueces y
Tribunales Superiores de Distrito Judicial” con lo cual interpretd su habilitacién para darle contenido a la cldusula de vigencia temporal que
echaba de menos en la habilitacion. En efecto, la Ley 1424 no era precisa en el punto pues sélo dio las facultades para que: “2. Modifique la
estructura organica y/o la planta de personal de la (...) la Procuraduria General de la Nacién [entre otras] como entidades comprometidas en el
desarrollo de la implementacidn de la presente ley”.

En ese sentido, el Presidente no podria invocar la Ley 1448 para proferir el Decreto 2247 con un fin distinto al de tener elementos normativos
que permitieran hacer una interpretaciéon de las facultades que fuera conforme a la Constitucién y llenar el vacio dejado por el legislador al no
establecer el término de vigencia de las normas de justicia transicional expedidas en virtud de la ley habilitante. No obstante, si se acepta que la
Ley 1448 es Util para “precisar” el sentido de las facultades concedidas, deberia aceptarse también la “precisién” en torno a la vigencia limitada
de las normas expedidas en virtud de las facultades, ya que la citada Ley tiene una cladusula especifica de vigencia y, en consecuencia, la
tendrian las normas expedidas como resultado de su relevancia interpretativa. Esta hipétesis es plausible si se tiene en cuenta que el pardgrafo
29 establece que “el Gobierno Nacional proveera (estos cargos en la Procuraduria) conforme a las facultades extraordinarias previstas en el
numeral 20 del articulo 10 de la Ley 1424 de 2010”. Esa conformidad puede referirse a que el gobierno los proveera gracias a esas facultades,
pero la asignacion deberd ser temporal, para los fines previstos en la norma que precisa la habilitaciéon y prevé la asignacién de los cargos a
ciertas tareas. La consecuencia de este razonamiento es que el Presidente quiso fijar el limite que omitid el legislador, acudié a otra ley de
justicia transicional que si lo hacia, pero definié la creacién de los empleos con caracter permanente, en contraposicion con el limite invocado, al
que él mismo acudié para ejercer sus facultades de manera precisa a partir de una interpretacién conforme a la Constitucion.

La incongruencia entre la fundamentacion del decreto y las expresiones acusadas es manifiesta, y resulta relevante porque la primera
correspondid a un ejercicio del ejecutivo para ejercer su facultad de acuerdo con una interpretacién conforme, sin embargo, esta posicién no se
vio reflejada en la normativa. Bajo esas circunstancias los fragmentos acusados son inconstitucionales por violacion del articulo 150.10 de la
Carta Politica.

Fallo a adoptar y su alcance
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57. De los fundamentos anteriores puede concluirse que las expresiones “de cardcter permanente” contenida en el articulo 19, y “la planta de
personal globalizada” y “estructura interna de la entidad” del articulo 22 del Decreto 2247 de 2011 son inconstitucionales porque determinan
permanencia de los cambios en la planta de personal de la Procuraduria a pesar de que la norma habilitante no fijaba un limite, pero por la
naturaleza de las medidas, deberian tener vigencia temporal. Ante la omision legislativa en el establecimiento del Iimite, el ejecutivo
fundamentd el decreto en un ejercicio interpretativo admisible, en virtud del principio de interpretacién conforme a la Constitucién, para ejercer
sus facultades. Sin embargo, la expresidn “de cardcter permanente” dista de ese razonamiento y, por lo tanto, corresponderia a un exceso en el
ejercicio de las facultades.

58. Con todo, la Corte considera que no es factible adoptar un fallo de inexequibilidad simple debido a la trascendencia constitucional del objeto
del Decreto 2247 de 2011 y de la restitucién de tierras, procesos en los que intervienen varios de los funcionarios que ocupan los cargos creados
y que cumplen su tarea con la colaboraciéon de quienes ocupan los demds empleos a los que se refiere el decreto. De tal suerte, el resultado de
una declaratoria de inexequibilidad simple no sélo es indeseable sino que generaria efectos claramente inconstitucionales por obstaculizar e
incluso impedir el desempefio de funciones del Estado encaminadas a obtener verdad y reparacién. Bajo estas circunstancias, se impone
adoptar un fallo que tenga un alcance diferente.

59. La jurisprudencia se ha referido a diversas situaciones que han llevado a considerar opciones adicionales a la declaratoria de inexequibilidad
ordinaria. La Sentencia C-325 de 2009” considerd que, aunque se encuentre una clara inexequibilidad simple, debe valorarse la eventual
generacion de vacios e inconsistencias normativas que podrian tener resultados inconstitucionales, que ldgicamente son indeseables para el
sistema juridico. Ante estas circunstancias hay al menos dos opciones’® -permitidas por el ordenamiento para mantener la integridad y
supremacia de la Constitucién y del sistema juridico como un todo que debe estar acorde con ella- que no van mas alla de las competencias de
la Corte Constitucional: (i) proferir una sentencia de inconstitucionalidad diferida, concediendo un tiempo al Legislador para que expida una
nueva norma en reemplazo de la que se considere contraria a la Carta en ejercicio de su libertad de configuracién pero dentro del respeto a la
Constitucién,” o (ii) expedir una sentencia integradora, situacién en la que la propia Corte llena el vacio que deja la norma parcialmente
inconstitucional al salir del sistema juridico.”

60. Sobre la metodologia para la escogencia entre una sentencia diferida o una integradora la sentencia C-112 de 2000 dijo lo siguiente:

“Aun cuando no existen reglas simples al respecto, la Corte considera que, como lo demuestra la practica constitucional”, el punto decisivo es el
siguiente: si el mantenimiento de la disposicién inconstitucional no es particularmente lesivo de los valores superiores, y el legislador goza de
multiples opciones de regulacion de la materia, entonces es preferible otorgar un plazo prudencial al Congreso para que corrija la situacién
inconstitucional, ya que en tal evento, una sentencia integradora afecta desproporcionadamente el principio democratico (CP, art. 39) pues el
tribunal constitucional estaria limitando la libertad de configuracién del Legislador. La extension del plazo conferido al legislador dependera, a su
vez, de esas variables.”

Pero también procede una sentencia integradora, por medio de la cual, el juez constitucional “proyecta los mandatos constitucionales en la
legislacién ordinaria, para de esa manera integrar aparentes vacios normativos o hacer frente a las inevitables indeterminaciones del orden
legal”®. Estas sentencias pueden ser interpretativas, aditivas o sustitutivas y “encuentran fundamento en el cardcter normativo de la Carta
Politica (C.P. art. 4°) y en los principios de efectividad (C.P. art. 2°) y conservacidn del derecho (C.P. art. 241), llamados a gobernar el ejercicio
del control de constitucionalidad”, ya que facilitan la labor de “mantener vigente en el ordenamiento juridico la norma que ofrece insuficiencias
desde la perspectiva constitucional, en el sentido que le permite al érgano de control constitucional ajustar su contenido a los mandatos

superiores parcialmente ignorados por el legislador”®.

61. En el presente caso, la ausencia del texto que debe declararse inexe-quible puede resultar mas gravosa -en términos constitucionales- que
su presencia debido al impacto en los procesos de restitucién de tierras y el logro de sus objetivos. Con todo, una sentencia diferida no tendria
mucho sentido por la naturaleza temporal de la justicia transicional y por la vigencia limitada de la Ley 1448 de 2011. Por tanto, la Corte
encuentra el fallo integrador en la modalidad sustitutiva como el mas razonable en este asunto, en el caso de la expresién contenida en el
articulo 19, que ademas condiciona la comprensién de las demés expresiones acusadas.

Para llenar el vacio generado por la extralimitacion presidencial, y con el objetivo de respetar al maximo el principio democratico, el trabajo del
Legislador y los derechos de las victimas, la Corte tomara el plazo de la vigencia de la Ley 1448 de 2011 para entender la vigencia de los cargos
creados en la Procuraduria en virtud de las facultades. Adicionalmente, se reiterard de manera expresa la facultad constitucional que mantiene
el congreso para pronunciarse sobre la materia, dentro del amplio margen de configuracién que le asiste, teniendo en cuenta que es posible
adoptar opciones diversas sobre la necesidad de estos cargos.

Bajo este criterio, en la parte resolutiva de esta sentencia se declarard la inexequibilidad de la expresion “de cardcter permanente” del articulo
19 del Decreto 2247 de 2011 y ante el vacio y la contradiccién al ordenamiento constitucional que surge de tal determinacién, se procedera a
sustituir la expresién por la frase “por 10 afios, sin perjuicio de lo que pueda determinar el legislador” para ajustarse al contenido normativo de
la Ley 1448 de 2011 como criterio interpretativo relevante y plausible en la interpretacién que el Presidente hizo de las facultades. En estos
términos el articulo 12 del Decreto 2247 de 2011 quedara asi:

ARTICULO 1°. Modificase la planta de personal de la Procuraduria General de la Nacién, creando los siguientes cargos por 10 afios, sin perjuicio
de lo que pueda determinar el legislador:

DESPACHO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION
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N° DE CARGOS DENOMINACION DEL CODIGO GRADO
CARGO

10 (Diez) Asesor 1AS 25

PLANTA FIJA DEL NIVEL CENTRAL

N° DE CARGOS DENOMINACION DEL CODIGO GRADO
CARGO

2 (Dos) Procurador Delegado OPD EA

PLANTA GLOBALIZADA

N° DE CARGOS DENOMINACION DEL CODIGO GRADO
CARGO

50 (Cincuenta) Procurador Judicial Il 3P EC

50 (Cincuenta) Procurador Judicial | 3P EG

35 (Treinta y cinco) Asesor 1AS 19

50 (Cincuenta) Sustanciador 4SU 11

25 (Veinticinco) Sustanciador 4SU 9

PARAGRAFO. La provisién de los cargos que se crean en este articulo, se realizard de acuerdo con la respectiva apropiacién presupuestal.

62. Con respecto al articulo 22, que establece lo siguiente: “ARTICULO 2°. El Procurador General de la Nacién podrd distribuir mediante acto
administrativo motivado, los empleos de la planta de personal globalizada creados por el presente decreto, teniendo en cuenta la estructura
interna de la entidad y las necesidades del servicio”, esta Corte considera que no habria una violacién al articulo 150.7 de la Constitucién porque
la temporalidad, cuya ausencia estructuraba el reproche, ya ha sido determinada en el articulo 1°. Al superarse entonces la deficiencia que las
hacia contrarias a la Carta, procede su declaratoria de exequibilidad por los cargos analizados en esta sentencia.

VII. DECISION

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

RESUELVE

Primero. Declarar INEXEQUIBLE la expresién “de caracter permanente” del articulo 12 del Decreto 2247 de 2011 y sustituirla por la frase “por 10
anos, sin perjuicio de lo que pueda determinar el legislador”.

Segundo. Declarar EXEQUIBLES las expresiones “la planta de personal globalizada” y “estructura interna de la entidad” contenidas en el articulo
29 del Decreto 2247 de 2011, por los cargos analizados en esta sentencia.

Notifiquese, comuniquese, cimplase, publiquese y archivese el expediente.

LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ
Presidente

MARIA VICTORIA CALLE CORREA
Magistrada

ALEJANDRO LINARES CANTILLO
Magistrado

ANTONIO JOSE LIZARAZO OCAMPO
Magistrado

GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO
Magistrada

IVAN ESCRUCERIA MAYOLO
Magistrado (E)

AQUILES ARRIETA GOMEZ
Magistrado (E)

ALBERTO ROJAS Ri0OS
Magistrado

JOSE ANTONIO CEPEDA AMARIS
Magistrado (E)
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MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ
Secretaria General

NOTAS DE PIE DE PAGINA

1. El Grupo de Investigacion en Derecho Administrativo de la Universidad Externado de Colombia intervino en el trdmite de forma extemporénea,
razén por la que no se resefia su intervencion.

2. Folio 58, cuaderno 1.

3. Folio 64, cuaderno 1.

4. Folio 65, cuaderno 1.

5. Folio 77, cuaderno 1.

6. Folio 109, cuaderno 1.

7. MP Alberto Rojas Rios.

8. Folio 116.

9. MP Alvaro Tafur Galvis.

10. “(...) PARAGRAFO 20. La Procuraduria General de la Nacién deberd garantizar la no destruccién, alteracién, falsificacién, sustraccién o
modificacién de los archivos administrativos en todas las instituciones oficiales, del nivel regional y nacional. Lo anterior sin perjuicio de la

aplicacién de las normas penales pertinentes, y de los documentos que tengan caracter reservado.”

11. “(...) PARAGRAFO 2o0. Las funciones de seguimiento y monitoreo por parte de la Procuraduria General de la Nacién y de la Contraloria
General de la Republica se ejercerdn sin perjuicio de las funciones constitucionales y legales que ejercen como organismos de control.

De igual manera deberdn compulsar copias a la Fiscalia General de la Nacién cuando en el ejercicio de las funciones atribuidas a esta comision
evidencien la ocurrencia de un ilicito.”

12. Folio 125, cuaderno 1.
13. Sentencia C-283 de 2014, MP Jorge Ivan Palacio Palacio.

14. Decreto ley 2067 de 1991 “Articulo 29. Las demandas en las acciones publicas de inconstitucionalidad se presentaran por escrito, en
duplicado, y contendrén: 1. El sefialamiento de las normas acusadas como inconstitucionales, su transcripcién literal por cualquier medio o un
ejemplar de la publicacién oficial de las mismas; 2. El sefialamiento de las normas constitucionales que se consideren infringidas; 3. Los razones
por las cuales dichos textos se estiman violados; 4. Cuando fuera el caso, el sefialamiento del trédmite impuesto por la Constitucién para la
expedicién del acto demandado y la forma en que fue quebrantado; y 5. La razdn por la cual la Corte es competente para conocer de la
demanda.”

15. “En términos generales la carga minima de argumentacion en las demandas de inconstitucionalidad resulta indispensable por cuanto de no
atenderse dichos presupuestos procesales podria frustrarse la expectativa de obtener una decisién de fondo. Su exigencia permite hacer un uso
adecuado y responsable de los mecanismos de participacién ciudadana. No debe olvidarse que conforme al articulo 241 superior, no
corresponde a la Corte revisar oficiosamente las leyes, sino examinar las que efectivamente hubieran sido demandadas por los ciudadanos, lo
cual implica que sdélo pueda adentrarse en el estudio y resolucién de un asunto una vez se presente la acusacion en debida forma. Cfr.
Sentencias C-081 de 2014, C-281 de 2013, C-610 de 2012, C-469 de 2011, C-595 de 2010, C-069 de 2009, C-508 de 2008, C-451 de 2005, C-480
de 2003, C-1052 de 2001 y C-447 de 1997.” Cita tomada de la sentencia C-283 de 2014.

16. “Asi lo ha recogido la Corte desde la sentencia C-1052 de 2001, al indicar que las exigencias del articulo 22 del Decreto 2067 de 1991
constituyen una carga minima de argumentacién que debe cumplir todo ciudadano. Cfr. sentencias C-533 de 2012, C-456 de 2012, C-198 de
2012, C-101 de 2011, C-029 de 2011, C-028 de 2011, C-102 de 2010, C-025 de 2010, C-372 de 2009, C-1087 de 2008, C-293 de 2008, C-922 de
2007, C-370 de 2006, C-1197 de 2005, C-1123 de 2004, C-901 de 2003, C-889 de 2002, C-183 de 2002 y C-1256 de 2001.” Cita tomada de la
sentencia C-283 de 2014.

17. MP Gloria Stella Ortiz Delgado.

18. Sentencia C-030 de 1999 MP José Gregorio Hernandez Galindo.

19. MP Jorge Ivan Palacio Palacio.
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20. “por el cual se modifica el Decreto que regula las normas de carrera del personal de oficiales y suboficiales de las Fuerzas Militares”

21. “por el cual se modifican las normas de carrera del Personal de Oficiales, Nivel Ejecutivo, Suboficiales y Agentes de la Policia Nacional”.

22.Fl. 119.

23. Sentencia C-691 de 2003. MP Clara Inés Vargas Hernandez.

24. En la sentencia C-630 de 2014, MP Gloria Stella Ortiz Delgado se indicé que “(...) el principal riesgo radica en que reafirma el poder del
ejecutivo, lo cual puede llegar a representar un detrimento para el ejercicio de la funcién legislativa del Congreso. En virtud del riesgo que
representa el otorgamiento de facultades extraordinarias para la separacion de poderes y para el mantenimiento del sistema de balances y
contrapesos, la Corte ha sido especialmente estricta en el control de las leyes habilitantes y de los decretos expedidos con fundamento en
dichas facultades. En particular, la Corte ha desarrollado jurisprudencialmente lo atinente a las condiciones, prohibiciones y limites establecidos
en el numeral 102 del articulo 150 de la Carta.”

25. En la Sentencia C-097 de 2003 (M.P. Manuel José Cepeda Espinosa) se indicé que “desde sus inicios, mediante las sentencias C-510 y C-511
de 1992, M.P. Eduardo Cifuentes Mufoz, la Corte, partiendo de la premisa de que el Congreso es el titular del poder legislativo, interpretd el
requisito de la transitoriedad de la habilitacidn en el sentido de que las facultades extraordinarias sélo pueden ser ejercidas por una sola vez sin
que haya lugar, dado que se agotan al ser ejercidas, a modificar los decretos con fuerza de ley mediante el uso posterior de dichas facultades
dentro del término otorgado por el legislador ordinario”.

26. En el fallo C-1028 de 2002 (M.P. Clara Inés Vargas Hernandez) se sostuvo que “no es posible, en consecuencia, entender que la delegacién
legislativa se ha hecho de modo implicito, sino que debe contar con una expresa manifestacién de voluntad del Congreso en la que haga constar
claramente que autoriza al Gobierno para dictar normas con rango de ley”.

27. En la providencia C-061 de 2005 (M.P. Manuel José Cepeda Espinosa) se advirtié que “la precision se refiere, pues, a las materias respecto de
las cuales se imparte la habilitacidn legislativa, y es en relacién con dichas materias que debe verificarse si el Ejecutivo ha respetado los limites
competenciales que pesan sobre sus facultades extraordinarias”.

28. Ver la sentencia C-398 de 1995 (M.P. José Gregorio Herndandez Galindo).

29. Cfr. Sentencia C-219 de 2015 (M.P. Mauricio Gonzéalez Cuervo).

30. MP Marfa Victoria Calle Correa.

31. MP Rodrigo Escobar Gil

32. Sentencia C-416 de 1992. MP. José Gregorio Hernandez Galindo

33. MP Luis Guillermo Guerrero Pérez.

34. Cfr. Sentencia C-030 de 1999 MP José Gregorio Hernédndez Galindo.

35. MP Rodrigo Escobar Gil.

36. Sentencias C-416 del 18 de junio de 1992, C-132 del 1 de abril de 1993, C-246 del 1 de junio de 1995 y C-368 del 14 de agosto de 1996,
sentencia C-366 de 2013.

37. Sentencia C-1252 de 2001 MP Clara Inés Vargas Hernédndez.

38. Ibidem.

39. Sentencia C-035 de 1995.

40. Sentencia C-335 de 2016 MP Gabriel Eduardo Mendoza Martelo.

41. MP Luis Guillermo Guerrero Pérez.

42. MP Jaime Cdrdoba Trivifio.

43. En la sentencia C-335 de 2016 MP Gabriel Eduardo Mendoza Martelo se indicé que “(...) revisar el significado de cada palabra que hace parte
de la potestad delegada, es una posibilidad de abordaje del problema, pero no la Unica. Cada caso concreto requiere diversas formas de
aproximacién, dado que elementos importantes en el andlisis de lo delegado, como lo son la afinidad teméatica y el cumplimiento del telos,
trascienden el ejercicio de interpretacidn literal propuesto por los demandantes.”

44. MP Maria Victoria Calle Correa.
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45. MP Luis Guillermo Guerrero Pérez.

46. MP Luis Ernesto Vargas Silva.

47. MP Jaime Cérdoba Trivifio.

48. MP Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.

49. MP Alexei Julio Estrada.

50. MP Alexei Julio Estrada.

51. MP Martha Victoria Sdchica de Moncaleano. En esta sentencia analizaron los cargos formulados en contra del Articulo 32 del Acto Legislativo
1 de 2012 “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” por el desbordamiento del poder de reforma de la Constitucién por parte del Congreso de la Republica.

52. Sentencia C-577 de 2014. Citas internas suprimidas.

53. Magistrados Ponentes: Manuel José Cepeda Espinosa, Jaime Cérdoba Trivifio Rodrigo Escobar Gil, Marco Gerardo Monroy Cabra, Alvaro Tafur
Galvis y Clara Inés Vargas Hernandez.

54. M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.

55. Sobre la importancia del derecho a la paz y sus desafios pueden verse las Sentencias C-578 de 2002, C-481 de 2001, C-456 de 1997. Sobre
democratizacién ver Tilly, Charles, Democracia, Madrid, Akal, 2010.

56. Sobre este punto ver también la Sentencia C-456 de 1997.

57. MP Luis Ernesto Vargas Silva.

58. Ver Ibidem.

59. En la sentencia C-180 de 2014 (MP Alberto Rojas Rios) se define justicia transicional “el conjunto de herramientas juridicas, politicas y
sociales que se fijan con cardcter temporal para superar la situacién de confrontacién y violencia generalizada y establecer condiciones que
permitan la reconciliacién, restablecer la confianza ciudadana y fortalecer el Estado de Derecho.”

60. MP Maria Victoria Calle Correa.

61. MP Luis Ernesto Vargas Silva.

62. “por la cual se regula el plebiscito para la refrendacién del acuerdo final para la terminacién del conflicto y la construccién de una paz
estable y duradera.”

63. MP Nilson Pinilla Pinilla.

64. MP Alberto Rojas Rios.

65. Del articulo 37 se demandd: “Para el caso de desmovilizados colectivos en el marco de acuerdos de paz con el Gobierno nacional, la
presente ley se aplicard Unicamente a hechos ocurridos con anterioridad a la fecha de su desmovilizaciéon” y “con anterioridad a su
desmovilizacién y en todo caso con anterioridad al 31 de diciembre de 2012". Frente al articulo 36 se demandé “con anterioridad al 31 de
diciembre de 2012. Vencido este plazo el Gobierno nacional tendra dos (2) afios para decidir sobre su postulacién” y el inciso 22 del articulo 37
de la Ley 1592 de 2012.

66. MP Humberto Antonio Sierra Porto.

67. Personas que individual o colectivamente hayan sufrido un dafio por hechos ocurridos a partir del 12 de enero de 1985.

68. MP Marfa Victoria Calle Correa.

69. Los conceptos de democratizacién y desdemocratizacién son tomados de: Tilly, Charles, Democracia, Madrid, Akal, 2010, y corresponden a
una pareja conceptual fundamental en su teoria de la democracia. La desdemocratizacién se refiere a rasgos y procesos que disminuyen el

caracter democrético de un régimen y lo acercan a la autarquia o a otras formas politicas. Un ejemplo de una situacién desdemocratizadora por
excelencia seria la suspensién de elecciones libres.
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70. Los derechos sociales se han considerado un elemento fundamental de la justicia transicional, pero, por definiciéon y por la complejidad en su
atencion, tienen una vocacién de permanencia en el debate, al respecto ver: Naciones Unidas (2014) Justicia Transicional y Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales. Nueva York y Ginebra: Naciones Unidas.

71. Este es solo un modelo, pues existen diferencias en las divisiones temporales entre los autores, ver al respecto Hazan P (2006) Measuring
the impact of punishment and forgiveness: a framework for evaluating transitional justice. ICRC Int Rev 88:19-47.

72. En efecto, si se tratara simplemente de medidas de justicia transicional, expedidas en el marco normal de las competencias fijadas en la
Constitucion, el nivel de escrutinio derivado seria distinto y responderia a otros criterios, ya que no se presentaria la alteracion institucional
propia de las facultades extraordinarias.

73. MP Luis Ernesto Vargas.
74. Citas internas suprimidas.
75. MP Gabriel Eduardo Mendoza.

76. Dijo la Corte en la sentencia C-112 de 2000, MP Alejandro Martinez Caballero, “(...) es doctrina reiterada de esta Corte que el juez
constitucional no estd atrapada (sic) en la disyuntiva de mantener en forma permanente una norma en el ordenamiento (declaracién de
constitucionalidad) o retirarla en su integridad (sentencia de inexequibilidad), puesto que la Carta simplemente ha establecido que a la Corte
compete "decidir sobre las demandas de inconstitucionalidad que presenten los ciudadanos contra las leyes" (CP 241 ord 49). Por consiguiente,
al decidir sobre estas demandas, la Corte debe adoptar la modalidad de sentencia que mejor le permita asegurar la guarda de la integridad y
supremacia de la Constitucion.”

77. En la sentencia C-112 de 2000 se dijo: “(...) de un lado, puede recurrir a una inconstitucionalidad diferida, o constitucionalidad temporal, a
fin de establecer un plazo prudencial para que el Legislador corrija la inconstitucionalidad que ha sido constatada, tal y como esta Corte lo ha
aceptado en anteriores oportunidades (...)"” Al respecto, ver entre otras la sentencias: C-221 de 1997, MP Alejandro Martinez Caballero, C-700 de
1999 MP José Gregorio Herndndez Galindo.

78. “De otro lado, puede también la Corte llenar, ella misma, el vacio legal que produce la declaracién de inexequibilidad de la disposicién
acusada, por medio de una modalidad de sentencia integradora, pues el vacio de regulacion, es llenado por medio de un nuevo mandato que la
sentencia integra al sistema juridico, proyectando directamente los mandatos constitucionales en el ordenamiento legal. Esta Corporacién ha
recurrido en el pasado a ese tipo de decisiones (...)"” Sentencia C-112 de 2000.

79. “Ver sentencia C-109 de 1995 y C221 de 1997, fundamento 22. Y en derecho comparado, ver Thierry DI MANNO. Le juge constitutionnel et la
technique des decisiones “interpretatives” en France et en ltalie. Paris: Economica, 1997". Cita contenida en la sentencia C-112 de 2000

80. Sentencia C-109 de 1995 MP Alejandro Martinez.
81. Sentencia C-1230 de 2005 MP Rodrigo Escobar.

82. Sentencia C-748 de 2009 MP Rodrigo Escobar.
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