Departamento Administrativo de la Funcion Publica

ion Publica

Sentencia 00629 de 2011 Consejo de Estado

ACCION DE CUMPLIMIENTO - Potestad reglamentaria / POTESTAD REGLAMENTARIA - A través de la acciéon de cumplimiento no se le puede
obligar al Gobierno a ejercerla frente a leyes en las que el Congreso no habia fijado un término especifico para expedir el respectivo reglamento
/ CAMBIO JURISPRUDENCIAL - La accién de cumplimiento si procede para exigir al Gobierno ejercer la potestad reglamentaria cuando la ley haya
fijado un termino para ello / ACCION DE CUMPLIMIENTO - Si es el mecanismo idéneo para exigir del Gobierno Nacional la ejecucién de leyes que
le ordenen ejercer la potestad reglamentaria para lograr el respectivo desarrollo legislativo, siempre y cuando la ley le haya fijado un término
para ello y el mismo haya expirado

Dentro de las atribuciones constitucionalmente asignadas al Gobierno Nacional se encuentra la potestad reglamentaria, prevista en el numeral
11 del articulo 189. Se trata de una atribucién conferida por el constituyente al Presidente de la Republica en su calidad de Suprema Autoridad
Administrativa, la cual le permite expedir actos administrativos de caracter general, impersonal y abstracto, con la finalidad de reglamentar las
leyes para su cumplida ejecucién. De la potestad reglamentaria también puede decirse que fue concebida con cardcter intemporal, de suerte
que ante la necesidad de reglamentar una ley por el Presidente de la Republica, éste en su condicién de Suprema Autoridad Administrativa
puede hacerlo en cualquier tiempo, siempre y cuando se mantenga vigente la ley objeto de reglamentacién; incluso, puede el Presidente de la
Republica modificar y hasta derogar los decretos que previamente haya expedido en ejercicio de dicha funcién, como una especie de facultad
discrecional que puede activar al ser encargado de la conduccion de los destinos publicos, funcionario que ademas determina la conveniencia y
oportunidad con que ello debe realizarse. En la jurisprudencia del Consejo de Estado se ha sostenido que al Presidente de la Republica no se le
puede obligar, a través de esta accion constitucional, a ejercer su potestad reglamentaria. Asi, aunque la jurisprudencia de esta Seccién, que se
produjo en buena parte bajo su anterior composicién, se mantuvo firme en torno a la tesis de que la accién de cumplimiento, pese a servir para
lograr el efectivo cumplimiento de leyes o actos administrativos, no puede utilizarse con el fin de ordenarle al Presidente de la Republica que
ejerza su potestad reglamentaria frente a determinada ley, advierte la Sala que esa linea de pensamiento amerita una variante por las
peculiaridades del presente asunto. En efecto, dicha hermenéutica se concibid y aplicé para aquellos casos en los que se pretendia que el juez
de la accién de cumplimiento le ordenara al Presidente de la RepUblica que ejerciera su potestad reglamentaria frente a leyes en las que el
Congreso de la Republica no habia fijado un término especifico para expedir el respectivo reglamento, escenario en el que resultaba viable
afirmar que alli no existia un “deber legal inobjetable”, en atencién a que primaba la discrecionalidad de la méxima autoridad administrativa del
Estado para fijar el momento o la fecha en que haria uso de esa facultad. Por el contrario, si el 6rgano legislativo fija en la ley un término dentro
del cual el Presidente de la Republica habré de expedir el decreto reglamentario, la discrecionalidad con que cuenta el Gobierno Nacional no se
elimina sino que se limita, pues si bien sigue contando con la facultad de expedir el respectivo reglamento, ya no lo puede hacer en cualquier
tiempo, sino que debe dictarlo dentro del lapso que le ha sido establecido por el Congreso de la Republica. No seria admisible sostener que al
Presidente de la Republica, como titular de la potestad reglamentaria, no se le puede fijar un término para que la ejerza, y que de llegarse a
establecer, la norma que asi lo disponga devenga contraria al ordenamiento superior y por lo mismo inaplicable en la accién de cumplimiento.
Con pronunciamientos de la Doctrina Constitucional ha querido destacar la Sala que el ejercicio de la potestad reglamentaria por cuenta del
Presidente de la Republica, no esta sujeto a limite temporal alguno, pero que si el legislador le impone un plazo para su ejercicio, ello a mas de
ser constitucional, si puede calificarse como un deber inobjetable que pueda exigirse por conducto de la accién de cumplimiento, pues lo que se
hace certero e inobjetable no es el contenido de la reglamentacién, campo donde el ejecutivo tiene cierta discrecionalidad, sino el deber de
desarrollar la potestad reglamentaria dentro de cierto limite de tiempo. En definitiva, la accién de cumplimiento si es el mecanismo idéneo para
exigir del Gobierno Nacional la ejecucién de leyes que le ordenen ejercer la potestad reglamentaria para lograr el respectivo desarrollo
legislativo, siempre y cuando la ley le haya fijado un término para ello y el mismo haya expirado. Bajo esas circunstancias el deber legal se torna
inobjetable e incontenible, entre otras razones porque no resulta improcedente a la luz de las causales legalmente establecidas en la Ley 393 de
1997.

NOTA DE RELATORIA: Se cambia la jurisprudencia respecto de la contenida en las sentencias de 2 de diciembre de 1999 ACU-1055, 10 de
febrero de 2000 ACU-1123, 15 de mayo de 2003 ACU-2857, 27 de mayo de 2004 ACU-1683. Sobre la fijacién de limites temporales al ejercicio
de la potestad reglamentaria, sentencias C-066 de 1999, C-269 de 2000 Corte Constitucional.

ACCION DE CUMPLIMIENTO - Implementacién de una politica publica de incorporacién al teletrabajo de la poblacién vulnerable / ACCION DE
CUMPLIMIENTO - Expedicién del reglamento para la incorporacidn al teletrabajo de la poblacién vulnerable / TELETRABAJO - Implementacién de
una politica publica de incorporacion al teletrabajo de la poblacién vulnerable y la expedicién del reglamento respectivo para el cumplimiento de
la misma

El ciudadano Julidn Casasbuenas Vivas formulé demanda de accién de cumplimiento frente al Departamento Administrativo de la Presidencia de
la Republica (Presidencia de la Republica), el Presidente de la Republica y el Ministerio de la Proteccién Social, con la finalidad de obligarlos a
cumplir lo dispuesto en el articulo 3 paragrafo y en el articulo 8 de la Ley 1221 del 16 de julio de 2008, en cuanto ordenan la implementacién de
una politica publica de incorporacién al teletrabajo de la poblacién vulnerable y la expedicién del reglamento respectivo para el cumplimiento de
la misma, todo ello dentro del término perentorio de 6 meses contados a partir de la sancién de esa ley. Ahora bien, en lo que respecta al deber
legal que inspird la formulacién de esta accién constitucional, observa la Sala que se reparte en dos prescripciones. De una parte, se tiene el
paragrafo del articulo 3 de la Ley 1221 del 16 de julio de 2008, mediante el cual se le ordend “...al Ministerio de la Proteccién Social, [que]
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dentro de los seis (6) meses siguientes a la promulgacién de esta ley, formul[e] una politica publica de incorporacién al teletrabajo de la
poblacién vulnerable...”; y de otra, el articulo 8 de la misma ley, a través del cual se ordené que “El Gobierno Nacional, dentro de los seis (6)
meses siguientes a la sancidn de la presente ley, reglamentard lo pertinente para el cumplimiento de la misma.”. Asi, es claro para la Sala que
desde la fecha en que fue sancionada la Ley 1221 de 2008, lo cual tuvo lugar el 16 de julio del mismo afo, hasta el dia de hoy han transcurrido
mucho més de los 6 meses que el legislador le dio al Gobierno Nacional para formular una politica publica de incorporacién al teletrabajo de la
poblacién vulnerable y para reglamentar esa ley, sin que ello todavia se haya efectuado; ademads, las razones esgrimidas por ese Ministerio para
justificar la anterior circunstancia no son de recibo, pues como se dijo arriba la accién de cumplimiento solamente puede tornarse improcedente
ante las especificas causales fijadas en la Ley 393 de 1997. Por tanto, se revocaran los numeral 2 y 3 de la parte resolutiva de la sentencia
dictada el 10 de diciembre de 2010 por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, para en su lugar ordenarle al Gobierno Nacional - Ministerio
de la Proteccién Social que proceda al cumplimiento de lo prescrito en el parédgrafo 1 del articulo 3 y en el articulo 8 de la Ley 1221 de 2008.
Ahora, como ello debe cumplirse dentro de un término, en aplicacién de lo normado en el numeral 5 del articulo 21 de la Ley 393 de 1997 y
debido a la complejidad de la materia, se le concedera al Gobierno Nacional un término de tres (3) meses para ello, el cual se toma como
razonable si se recuerda que en la contestacion de la accién ese Ministerio informé que ya se habian adelantado ciertas gestiones en una mesa
de trabajo interdisciplinaria.

FUENTE FORMAL: LEY 393 DE 1997
CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SECCION QUINTA

Consejera ponente: SUSANA BUITRAGO VALENCIA

Bogotéa D.C., nueve (9) de junio de dos mil once (2011)
Rad. No.: 25000-23-24-000-2010-00629-01(ACU)
Actor: JULIAN CASASBUENAS VIVAS
Demandado: MINISTERIO DE LA PROTECCION SOCIAL

Decide la Sala el recurso de apelacién interpuesto por la parte demandante contra el fallo desestimatorio dictado el 10 de diciembre de 2010,
por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca - Seccién Primera - Subseccion “A”, dentro del proceso de la referencia.

|. ANTECEDENTES
1.- La demanda

Las pretensiones de la demanda son:

“1.- Que se expida el decreto reglamentario de la Ley 1221 de 2008, conforme lo sefiala el articulo 8 de la citada norma.
2.- Que se expida la Politica publica de fomento al Teletrabajo conforme al pardgrafo del articulo 3 de la ley 1221 de 2008.
3.- Que se reconozca el incentivo de que trata el articulo 34 de la Ley 472 de 1998.”

Sostuvo en su demanda el actor que la Ley 1221 de 2008 se publicé en el Diario Oficial No. 47.052 de 16 de julio de 2008, momento a partir del
cual entrd a regir. Que con la misma se ordend al Gobierno Nacional expedir su reglamentacién y formular la correspondiente politica publica de
fomento al teletrabajo, todo ello dentro del plazo de 6 meses, término que vencié el 15 de enero de 2009 sin que se haya cumplido ese deber
legal. Agreg6 que, ademéas de haber cumplido el requisito de la renuencia porque el mismo pedido hizo al Presidente de la Republica y al
Ministro de la Proteccién Social, el cumplimiento de esa ley es importante para el fomento del teletrabajo, que promueve las relaciones laborales
sin contar con la presencia fisica del trabajador, con el apoyo de las tecnologias de la informacién y las comunicaciones.

2.- La Contestacién

1.- Por la Nacién - Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica - Presidente de la Republica: Su apoderado se opuso a la
demanda alegando falta de legitimacidn en la causa por pasiva respecto de la Presidencia de la RepUblica y del Presidente de la Republica, para
lo cual sefialé que ese Departamento integra el sector central de la administracién publica nacional (Dto. 133/56; Ley 12/58; Dto. 3443/10),
cuyas funciones son de asistencia al Presidente de la Republica como jefe de gobierno, jefe de Estado y suprema autoridad administrativa. Que
el Gobierno Nacional se integra en la forma dispuesta en el articulo 115 de la Constitucidn, esto es entre el Presidente de la Republica y los
Ministros del Despacho y los Directores de Departamentos Administrativos en cada negocio particular, por lo cual la Presidencia de la Republica
carece de competencia para la reglamentacién de la Ley 1221 de 2008.

Por Ultimo, sostuvo que en este caso la accién de cumplimiento es improcedente porque al Presidente de la RepUblica no se le puede obligar a
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ejercer su potestad reglamentaria, como ya lo precisé esta Seccién en su fallo de mayo 27 de 2004 Expediente 1863-02.

2.- Por la Nacién - Ministerio de la Proteccién Social: La apoderada designada igualmente se opuso a lo pretendido afirmando que el Ministerio
viene adelantando las gestiones necesarias para cumplir los designios de la Ley 1221 de 2008, tales como i) la conformacién de una mesa
tripartita para conocer las diferentes posiciones en torno al concepto de teletrabajo, ii) didlogo y concertacién con las entidades representativas
en el tema (trabajadores, empresarios y gobierno), y iii) difusién del tema de teletrabajo en el marco de los derechos fundamentales de los
trabajadores.

Agregd que el 30 de septiembre de 2009 se conformé una mesa de trabajo con la participacién de funcionarios del Ministerio de
Comunicaciones, de Comercio, Industria y Turismo, SENA, Funcién Publica, ETC, CETELCO, Fundacién Volver, CGT, y del Ministerio que contesta,
sin que se haya llegado a un acuerdo sobre el proyecto de decreto por la complejidad del tema, reuniones que en todo caso han quedado
documentadas en las Actas Nos. 01 de dicha fecha y 02 del 16 de octubre de 2009. En cuanto a la difusion afirmé que el Viceministerio de
Relaciones Laborales ha venido promoviendo la idea del teletrabajo, con el apoyo de la fundacién CETELCO, quien ha facilitado expertos para el
desarrollo tematico en Bogotd D.C., Medellin, Pereira y dentro de poco en Cali. Por Ultimo, se opuso al incentivo por tratarse de una figura
juridica ajena a esta accion.

3.- La sentencia impugnada

El Tribunal Administrativo de Cundinamarca - Seccién Primera - Subseccién “A” fallé el proceso en primera instancia con sentencia del 10 de
diciembre de 2010, mediante la cual se declard probada la excepcién de Falta de Legitimacidn en la Causa por Pasiva respecto del
Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica, negé lo pretendido, advirtié al actor que no puede intentar nueva accién sobre lo
mismo y le sefialé el término de que disponia para formular la impugnacion.

En primer lugar, se verificé por el Tribunal la constitucién en renuencia del Presidente de la Republica y del Ministerio de la Proteccién Social, con
la copia de las comunicaciones que al efecto dirigid el actor a dichas autoridades, sin que ninguna le haya dado respuesta dentro del término
legal.

En segundo lugar, respecto de la excepcién de Falta de Legitimacién en la Causa hizo el estudio de las competencias de cada autoridad, con lo
que precisé que la potestad reglamentaria es propia del Presidente de la Republica (Art. 189.11 C.P.), que el Gobierno Nacional lo integran el
Presidente de la Republica, los Ministros del Despacho y los Directores de Departamentos Administrativos, y que segln el Decreto 3443 del 17
de septiembre de 2010 (Arts. 1 y 3), el Departamento Administrativo de la Presidencia de la RepuUblica cumple funciones de apoyo y
colaboracién al Presidente de la RepUblica. Por tanto, como en este caso el Gobierno Nacional estd integrado por el Presidente de la Republica y
el Ministerio de la Proteccién Social “son ellos los legitimados en la causa por pasiva”.

Y, en tercer lugar, en lo que respecta a las normas que se pide hacer cumplir, observé el Tribunal que si bien aln no se han formulado las
politicas publicas sobre el teletrabajo, ni se ha reglamentado la Ley 1221 de 2008, el Ministerio de la Proteccién Social no ha sido del todo ajeno
a ese deber, dado que con las pruebas recaudas se acredité que ha venido adelantando las gestiones necesarias para ello; sin embargo, el
Tribunal decidié la improsperidad de la acciéon porque esta “no es la via para ordenar al Gobierno que reglamente una ley porque implica exigirle
a éste el ejercicio de una potestad que le ha sido atribuida constitucionalmente y respecto de la cual goza de una amplia discrecionalidad que no
puede limitarse en el tiempo”. Por Ultimo, apoyd lo dicho en apartes de la sentencia dictada por esta Seccién el 27 de mayo de 2004 Expediente:
186302.

4.- La impugnacién

Luego de reproducir su demanda, afirmé el actor que en este caso deben tenerse en cuenta postulados fundamentales como el Respeto por la
ley, la Vigencia de la ley y el Imperio de la ley, y que para hacer efectivo el contenido de la ley se establecié en la Constitucion la accién de
cumplimiento, la cual lleva a proteger el principio de legalidad y la eficacia del ordenamiento juridico, que en su opinién no se hicieron valer en
la sentencia impugnada, pese a que la Unica excepcidn permitida en estos casos es cuando la norma establezca gastos.

Insiste en que el Gobierno Nacional viene incumpliendo lo dispuesto en los articulos 3 paragrafo 1y 8 de la Ley 1221 de 2008, y que “no existe
excusa legal para el Gobierno Nacional no expida la reglamentacién de la ley y actualmente se encuentra en mora de hacerlo, pues el término
para hacerlo inicié el 16 de julio de 2008 y vencié el 15 de enero de 2009”.

II. CONSIDERACIONES DE LA SALA
1.- Competencia

Esta Seccion tiene competencia para conocer del recurso de apelacién interpuesto contra el fallo dictado el 10 de diciembre de 2010 por el
Tribunal Administrativo de Cundinamarca - Seccién Primera - Subseccién “A”, porque asi lo determina el articulo 129 del C.C.A. (Mod. Dto.
597/88 Art. 2 y Ley 446/98 Art. 37), y porque segun el articulo 57 de la Ley 1395 del 12 de julio de 2010, que adicioné el numeral 14 al articulo
132 del C.C.A., los tribunales administrativos conocen en primera instancia de las acciones de cumplimiento interpuestas contra entidades
publicas del nivel nacional; ademas, porque segun el Acuerdo 015 del 22 de febrero de 2011, la Sala Plena del Consejo de Estado dispuso que
fuera la Seccién Quinta, quien asumiera exclusivamente el conocimiento de la segunda instancia en este tipo de acciones.

2.- Generalidades sobre la accién de cumplimiento
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La finalidad de la accién de cumplimiento consagrada en el articulo 87 de la Constitucién Politica, es hacer efectivo el derecho del que goza toda
persona, natural o juridica, publica o privada, en cuanto titular de intereses juridicos, de exigir tanto a las autoridades publicas como a los
particulares que ejerzan funciones de esta indole, el cumplimiento de una norma con fuerza material de ley o de un acto administrativo que ha
impuesto ciertos deberes u obligaciones a tal autoridad, la cual se muestra renuente a cumplirlos, a fin de hacer efectiva la observancia del
ordenamiento juridico existente.

En desarrollo de ese mandato constitucional, la Ley 393 de 1997 establece como requisitos minimos exigidos para que la accién de
cumplimiento prospere, los siguientes:

a) Que el deber juridico que se pide hacer cumplir se encuentre consignado en normas aplicables con fuerza material de ley o actos
administrativos vigentes (Art. 19).

b) Que el mandato sea imperativo e inobjetable y que esté radicado en cabeza de aquella autoridad publica o del particular en ejercicio de
funciones publicas, frente a los cuales se reclama su cumplimiento (Arts. 52y 69).

¢) Que el actor pruebe la renuencia de la entidad accionada frente al cumplimiento del deber antes de instaurar la demanda, ocurrida ya sea por
accién u omision del exigido o por la ejecucién de actos o hechos que permitan deducir su inminente incumplimiento (Art. 82).

d) Que el afectado no tenga o haya podido ejercer otro instrumento judicial para lograr el efectivo cumplimiento del deber juridico contenido en
un acto administrativo, salvo el caso que, de no proceder el juez, se produzca un perjuicio grave e inminente para quien ejercid la accién,
circunstancia ésta que hace improcedente la accién, asi como también conduce a ése estado el pretender el cumplimiento de normas que
establezcan gastos a la administracion o la proteccion de derechos que puedan ser garantizados a través de la accién de tutela (Art. 99).

3.- Normas que se pide hacer cumplir

Se trata de los articulos 3y 8 de la ley 1221 del 16 de julio de 2008 “Por la cual se establecen normas para promover y reqular el Teletrabajo y
se dictan otras disposiciones”, que literalmente expresan:

“ARTICULO 3°. Politica publica de fomento al teletrabajo. Para el cumplimiento del objeto de la presente ley el Gobierno Nacional, a través del
Ministerio de la Proteccidn Social, formulara, previo estudio Conpes, una Politica Piblica de Fomento al teletrabajo. Para el efecto, el Ministerio
de la Proteccidn Social contara con el acompafiamiento del Ministerio de Comunicaciones, el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo y el
Departamento Nacional de Planeacion, el Departamento Administrativo de la Funcidn Publica, el SENA, y la Direccién de Impuestos y Aduanas
Nacionales-DIAN. Esta Politica tendrd en cuenta los siguientes componentes:

Infraestructura de telecomunicaciones.

Acceso a equipos de computacion.

Aplicaciones y contenidos.

Divulgacidén y mercadeo.

Capacitacion.

Incentivos.

Evaluacién permanente y formulacién de correctivos cuando su desarrollo lo requiera.

PARAGRAFO 1°. Teletrabajo para poblacién vulnerable. EI Ministerio de la Proteccién Social, dentro de los seis (6) meses siguientes a la
promulgacidn de esta ley, formulard una politica publica de incorporacion al teletrabajo de la poblacién vulnerable (Personas en situacién de
discapacidad, poblacién en situacién de desplazamiento forzado, poblacién en situacién de aislamiento geografico, mujeres cabeza de hogar,

poblacion en reclusion, personas con amenaza de su vida).

ARTICULO 8°. Reglamentacién. EI Gobierno Nacional, dentro de los seis (6) meses siguientes a la sancién de la presente ley, reglamentard lo
pertinente para el cumplimiento de la misma.” (Negrillas de la Sala)
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4.- El caso concreto

El ciudadano Julidn Casasbuenas Vivas formulé demanda de accién de cumplimiento frente al Departamento Administrativo de la Presidencia de
la Republica (Presidencia de la Republica), el Presidente de la Republica y el Ministerio de la Proteccién Social, con la finalidad de obligarlos a
cumplir lo dispuesto en el articulo 3 paragrafo y en el articulo 8 de la Ley 1221 del 16 de julio de 2008, en cuanto ordenan la implementacién de
una politica publica de incorporacion al teletrabajo de la poblacién vulnerable y la expedicién del reglamento respectivo para el cumplimiento de
la misma, todo ello dentro del término perentorio de 6 meses contados a partir de la sancién de esa ley.

La sentencia del Tribunal a-quo, calendada el 10 de diciembre de 2010, declaré probada la excepcién de Falta de Legitimacién en la Causa
respecto de la Presidencia de la Republica y negé lo pretendido con la demanda frente al Presidente de la RepuUblica y al Ministerio de la
Proteccidn Social, lo Ultimo con base en que si bien todavia no ha sido cumplida la Ley 1221 de 2008, si se prob6 que el Ministerio ha adelantado
gestiones encaminadas a ese fin, y en que la accién de cumplimiento no puede emplearse para ordenarle al Gobierno Nacional que ejerza su
potestad reglamentaria, tesis que apoya en un precedente de esta Seccidn.

En su impugnacién el demandante solamente cuestion¢ el fallo de primera instancia, en cuanto a la decisién adoptada sobre si el Gobierno
Nacional podia ser obligado o no a expedir los reglamentos de que trata la Ley 1221 de 2008, guardando silencio frente a lo decidido en torno a
la Falta de Legitimacién en la Causa por Pasiva de la Presidencia de la Republica, que se hallé préspera, por no estar dentro de sus atribuciones
la funcién de reglamentar las leyes. Por tanto, el estudio que enseguida realizara la Sala no comprenderd lo atiente a la excepcién, que por
cierto cobro ejecutoria al no haber sido apelada, y en cambio si recaera sobre el objeto mismo de la accién impetrada, esto es si hay lugaro no a
hacer cumplir las normas indicadas, para cuyo fin se determinara si a través de esta accién puede ordenarse al Gobierno Nacional que ejerza su
potestad reglamentaria.

Dentro de las atribuciones constitucionalmente asignadas al Gobierno Nacional se encuentra la potestad reglamentaria, prevista en el numeral
11 del articulo 189, en estos términos:

“ARTICULO 189.- Corresponde al Presidente de la Republica como Jefe de Estado, Jefe del Gobierno y Suprema Autoridad Administrativa:

11) Ejercer la potestad reglamentaria, mediante la expedicion de los decretos, resoluciones y drdenes necesarios para la cumplida ejecucién de
las leyes. (...)"

Se trata de una atribucidn conferida por el constituyente al Presidente de la Republica en su calidad de Suprema Autoridad Administrativa, la
cual le permite expedir actos administrativos de caracter general, impersonal y abstracto, con la finalidad de reglamentar las leyes para su
cumplida ejecucion.

De la potestad reglamentaria también puede decirse que fue concebida con caracter intemporal, de suerte que ante la necesidad de
reglamentar una ley por el Presidente de la Republica, éste en su condicién de Suprema Autoridad Administrativa puede hacerlo en cualquier
tiempo, siempre y cuando se mantenga vigente la ley objeto de reglamentacién; incluso, puede el Presidente de la Republica modificar y hasta
derogar los decretos que previamente haya expedido en ejercicio de dicha funcién, como una especie de facultad discrecional que puede activar
al ser encargado de la conduccion de los destinos publicos, funcionario que ademéas determina la conveniencia y oportunidad con que ello debe
realizarse.

El hecho que el Presidente de la Republica haya ejercido su potestad reglamentaria frente a una determinada ley, no puede llevar a pensar que
el Congreso de la Republica pierda su competencia para legislar sobre el particular, pues por virtud del principio de la soberania parlamentaria
bien puede introducirle reformas a esa legislacién, incluso derogarlas y de paso propiciar el decaimiento del acto administrativo general
expedido por la Suprema Autoridad Administrativa para reglamentar la correspondiente ley.

En la jurisprudencia del Consejo de Estado se ha sostenido que al Presidente de la Republica no se le puede obligar, a través de esta accion
constitucional, a ejercer su potestad reglamentaria.

Uno de esos pronunciamientos corresponde a la sentencia proferida el 2 de diciembre de 1999 (ACU-1055), por la Seccién Segunda - Subseccién
“A”, mediante la cual se pidi6 a la jurisdiccion que ordenara al Gobierno Nacional que cumpliera lo dispuesto en el inciso 32 del articulo 55 del
Decreto 1481 de 1989, que literalmente expresa:

“El gobierno reglamentard la forma y el orden de prelacidn en que se aplicaran las retenciones y entrega de dineros, cuando la misma persona
natural o juridica deba efectuar dos o més retenciones respecto del mismo trabajador o jubilado en favor de varias de las entidades titulares de
este beneficio.”

La accion fue desestimada con el argumento de que el legislador no le impuso al Ejecutivo un término para desplegar su potestad reglamentaria.
En concreto dijo: “...; no impone el legislador, en ningin momento, un limite en el tiempo, es decir, no establece un término en el cual deba ser
expedido el reglamento por la autoridad administrativa, por lo que mal puede el juez que conoce de la accion de cumplimiento establecer un
plazo perentorio para ejercer dicha facultad, cuando la normatividad expresamente no lo establece.”.

En la sentencia del 10 de febrero de 2000 (ACU-1123), dictada por esta Seccién, se sostuvo la improcedencia de la accién de cumplimiento
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frente al ejercicio de la potestad reglamentaria del Presidente, con base en esta tesis: “Carece por completo de fundamento pretender que
mediante la accién de cumplimiento, se le pueda imponer un plazo o establecer unas condiciones al Presidente de la Republica para ese efecto,
toda vez que ello constituiria una clara violacion del articulo 189.11 constitucional.”.

De igual modo, en el fallo del 15 de mayo de 2003 (25000232500020022857-01), en el que se pidié cumplir lo prescrito en el articulo 107 de la
Ley 633 de 2000", esta Seccién reiterd la tesis de la improcedencia de la accién de cumplimiento para obligar al Presidente de la Republica a
ejercer la potestad reglamentaria, para lo cual afirmé que la misma “..., no es susceptible de imponerse mediante el ejercicio de la presente
accion ademas de que no constituye un ‘deber legal inobjetable’ a cargo del demandado,...”.

Y, en la sentencia del 27 de mayo de 2004 (250002324000200301683-02), a través de la cual se pidié cumplir lo establecido en el articulo 14 de
la Ley 432 del 29 de enero de 19987 de nuevo sostuvo esta Seccién la mencionada improcedencia, con base en que “...siendo la reglamentacién
de las leyes una potestad en cabeza del ejecutivo cuyo ejercicio le compete en forma exclusiva y discrecional, no es viable afirmar que la misma
constituya un deber legal que pueda ser ordenado a través del ejercicio de esta accidn.”.

Asi, aunque la jurisprudencia de esta Seccién, que se produjo en buena parte bajo su anterior composicién®, se mantuvo firme en torno a la tesis
de que la accién de cumplimiento, pese a servir para lograr el efectivo cumplimiento de leyes o actos administrativos, no puede utilizarse con el
fin de ordenarle al Presidente de la Republica que ejerza su potestad reglamentaria frente a determinada ley, advierte la Sala que esa linea de
pensamiento amerita una variante por las peculiaridades del presente asunto.

En efecto, dicha hermenéutica se concibid y aplicd para aquellos casos en los que se pretendia que el juez de la accién de cumplimiento le
ordenara al Presidente de la Republica que ejerciera su potestad reglamentaria frente a leyes en las que el Congreso de la Republica no habia
fijado un término especifico para expedir el respectivo reglamento, escenario en el que resultaba viable afirmar que alli no existia un “deber
legal inobjetable”, en atencién a que primaba la discrecionalidad de la méaxima autoridad administrativa del Estado para fijar el momento o la
fecha en que haria uso de esa facultad.

Por el contrario, si el érgano legislativo fija en la ley un término dentro del cual el Presidente de la Republica habra de expedir el decreto
reglamentario, la discrecionalidad con que cuenta el Gobierno Nacional no se elimina sino que se limita, pues si bien sigue contando con la
facultad de expedir el respectivo reglamento, ya no lo puede hacer en cualquier tiempo, sino que debe dictarlo dentro del lapso que le ha sido
establecido por el Congreso de la Republica.

No seria admisible sostener que al Presidente de la Republica, como titular de la potestad reglamentaria, no se le puede fijar un término para
que la ejerza, y que de llegarse a establecer, la norma que asi lo disponga devenga contraria al ordenamiento superior y por lo mismo
inaplicable en la accién de cumplimiento. Para reafirmar lo dicho debe recordarse que en la Corte Constitucional existié una primera linea que
calificé de inexequible la fijacion de limites temporales al ejercicio de la potestad reglamentaria de la suprema autoridad administrativa, asi:

“Con respecto al pardgrafo de la norma, encuentra la Corte que es inexequible, en razén de la limitacion de cardcter temporal que en él se
incluye al Gobierno Nacional para el ejercicio de la potestad reglamentaria, pues, se reitera ella corresponde al Presidente de la Reptblica como
suprema autoridad administrativa conforme a lo dispuesto por el articulo 189, numeral 11 de la Constitucién Nacional, quien la conserva durante
todo el tiempo de vigencia de la ley sobre la cual pueda recaer el reglamento para su cumplida ejecucidn, lo que significa que el legislador no
puede someterla a ningtin plazo, como lo hizo en el pardgrafo que aqui se analiza.”

Lo dicho fue reiterado por el Tribunal Constitucional en pronunciamiento posterior, en los siguientes términos:

“Sobre el particular, se debe tener en cuenta que esta Corporacién ha sostenido de manera permanente que el ejercicio de la potestad
reglamentaria corresponde al Presidente de la Republica como suprema autoridad administrativa conforme a lo dispuesto por el articulo 189,
numeral 11 de la Constitucién, “quien la conserva durante todo el tiempo de vigencia de la ley sobre la cual pueda recaer el reglamento para su
cumplida ejecucion, lo que significa que el legislador no puede someterla a ningtn plazo..”.

Entonces, en la medida en que el pardgrafo en mencién sefiala un plazo dentro del cual el Presidente de la Republica debe ejercer esa funcién
de reglamentacidn de la ley, es evidente que incurre en transgresién del ordenamiento superior y debe ser declarado inexequible, como asi se
harg en la parte resolutiva.”

Empero, en la Corte Constitucional se ha venido propugnando por la tesis de que la fijacion del plazo para el ejercicio de la potestad
reglamentaria a cargo del Presidente de la Republica, no es inconstitucional, pues al tiempo que se ha admitido que “puede ejercerse por éste
en cualquier tiempo, sin que sea posible que por ley se introduzca en esta materia limitacién temporal alguna. Ello no quiere decir, sin embargo,
que el legislador no pueda, para lograr la efectividad de una ley, disponer que el Gobierno deba reglamentarla dentro de un tiempo
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determinado”. Postulado que volvid a reiterar al afio siguiente, en sentencia en la que sostuvo:

“Ademas de lo expuesto, esta Corporacion tiene establecido, en relacién con el cardcter vinculante de los limites temporales impuestos por el
legislador al Gobierno Nacional para el ejercicio de la potestad reglamentaria, que ellos no alteran ni despojan al Gobierno de la funcidn
asignada en el numeral 11 del articulo 189 de la Constitucidn, pues se orientan a lograr la efectividad de la legislacién y no se traducen en la
inconstitucionalidad ni en la ilegalidad del reglamento cuando sea expedido con posterioridad al término dado por el Congreso.”

Con los anteriores pronunciamientos de la Doctrina Constitucional ha querido destacar la Sala que el ejercicio de la potestad reglamentaria por
cuenta del Presidente de la Republica, no esta sujeto a limite temporal alguno, pero que si el legislador le impone un plazo para su ejercicio, ello
a mas de ser constitucional, si puede calificarse como un deber inobjetable que pueda exigirse por conducto de la accién de cumplimiento, pues
lo que se hace certero e inobjetable no es el contenido de la reglamentacién, campo donde el ejecutivo tiene cierta discrecionalidad, sino el
deber de desarrollar la potestad reglamentaria dentro de cierto limite de tiempo.

En definitiva, la accién de cumplimiento si es el mecanismo idéneo para exigir del Gobierno Nacional la ejecucién de leyes que le ordenen
ejercer la potestad reglamentaria para lograr el respectivo desarrollo legislativo, siempre y cuando la ley le haya fijado un término para ello y el
mismo haya expirado. Bajo esas circunstancias el deber legal se torna inobjetable e incontenible, entre otras razones porque no resulta
improcedente a la luz de las causales legalmente establecidas en la Ley 393 de 1997.

Ahora bien, en lo que respecta al deber legal que inspiré la formulacién de esta accién constitucional, observa la Sala que se reparte en dos
prescripciones. De una parte, se tiene el paragrafo 12 (sic)’ del articulo 3 de la Ley 1221 del 16 de julio de 2008, mediante el cual se le ordend
“...al Ministerio de la Proteccion Social, [que] dentro de los seis (6) meses siguientes a la promulgacién de esta ley, formulle] una politica publica
de incorporacién al teletrabajo de la poblacién vulnerable...”; y de otra, el articulo 8 de la misma ley, a través del cual se ordené que “El
Gobierno Nacional, dentro de los seis (6) meses siguientes a la sancidn de la presente ley, reglamentara lo pertinente para el cumplimiento de la
misma.”.

Al contestar la acciéon de cumplimiento el Ministerio de la Proteccién Social dijo frente a esos deberes legales:

“De esta manera y con los documentos que se anexan como pruebas, se demuestra que el Ministerio que represento ha venido trabajando tanto
en el tema de la reglamentacion de la Ley 1221 de 2008, como en la Politica Publica de Fomento al Teletrabajo y de incorporacidn al teletrabajo

de la poblacién mas vulnerable. Sin embargo, debido a lo delicado del tema y de los diversos factores que deben intervenir en la reglamentacién
aludida, a la fecha aun (sic) no se ha podido expedir la referida reglamentacion, pero se esta trabajando en ello.”

Asi, es claro para la Sala que desde la fecha en que fue sancionada la Ley 1221 de 2008, lo cual tuvo lugar el 16 de julio del mismo afio, hasta el
dia de hoy han transcurrido mucho mas de los 6 meses que el legislador le dio al Gobierno Nacional para formular una politica publica de
incorporacién al teletrabajo de la poblacién vulnerable y para reglamentar esa ley, sin que ello todavia se haya efectuado; ademas, las razones
esgrimidas por ese Ministerio para justificar la anterior circunstancia no son de recibo, pues como se dijo arriba la accién de cumplimiento
solamente puede tornarse improcedente ante las especificas causales fijadas en la Ley 393 de 1997.

Por tanto, se revocaran los numeral 2 y 3 de la parte resolutiva de la sentencia dictada el 10 de diciembre de 2010 por el Tribunal Administrativo
de Cundinamarca, para en su lugar ordenarle al Gobierno Nacional - Ministerio de la Proteccién Social que proceda al cumplimiento de lo
prescrito en el paragrafo 1 del articulo 3y en el articulo 8 de la Ley 1221 de 2008. Ahora, como ello debe cumplirse dentro de un término, en
aplicacion de lo normado en el numeral 5 del articulo 21 de la Ley 393 de 1997 y debido a la complejidad de la materia, se le concederd al
Gobierno Nacional un término de tres (3) meses para ello, el cual se toma como razonable si se recuerda que en la contestacion de la accién ese
Ministerio informé que ya se habian adelantado ciertas gestiones en una mesa de trabajo interdisciplinaria.

Por Ultimo, no se reconocera el incentivo reclamado por el accionante en la tercera pretensién de su accién, ya que tal forma de recompensa
solamente aplica dentro de las acciones populares que regula la Ley 472 del 5 de agosto de 1998, y no dentro de las acciones de cumplimiento
reguladas en la Ley 393 del 29 de julio de 1997.

En mérito de lo expuesto el Consejo de Estado - Sala de lo Contencioso Administrativo - Seccién Quinta, administrando justicia en nombre de la
Republica y por autoridad de la ley,
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FALLA:

PRIMERO: REVOCAR los numerales 2 y 3 de la parte resolutiva de la sentencia dictada el diez (10) de diciembre de dos mil diez (2010), por el
Tribunal Administrativo de Cundinamarca - Seccién Primera - Subsecciéon “A”, dentro de la Accién de Cumplimiento promovida por Julian
Casasbuenas Vivas contra el Presidente de la Republica - Ministerio de la Proteccién Social.

SEGUNDO: ORDENAR al Gobierno Nacional - Ministerio de la Proteccién Social, que dentro de los tres (3) meses siguientes a la ejecutoria de esta
sentencia, dé estricto cumplimiento a lo dispuesto en el Paragrafo 12 del articulo 32 y en el articulo 82 de la Ley 1221 del 16 de julio de 2008
“Por la cual se establecen normas para promover y regular el Teletrabajo y se dictan otras disposiciones”.

TERCERO: DENEGAR la pretension alusiva al reconocimiento del incentivo econémico.
CUARTO: Ejecutoriada esta sentencia, enviese el expediente al Tribunal de origen.

Este proyecto fue discutido y aprobado en sesién de la fecha.

COPIESE Y NOTIFIQUESE

MAURICIO TORRES CUERVO

Presidente

SUSANA BUITRAGO VALENCIA (E) ALBERTO YEPES BARREIRO

NOTAS DE PIE DE PAGINA

1 La norma dispone:

“Articulo 107. Modificase el articulo 150 de la Ley 488 de 1998, el cual quedara asi:

"Articulo 150. Distribucidn del recaudo. Del total recaudado por concepto de impuesto, sanciones e intereses, en su jurisdiccion, al departamento
le corresponde el ochenta por ciento (80%). El veinte por ciento (20%) corresponde a los municipios a que corresponda la direccidn informada en
la declaracion.

El Gobierno Nacional determinard_el maximo nimero de dias que podran exigir las entidades financieras como reciprocidad por el recaudo del
impuesto, entrega de las calcomanias_y el procedimiento mediante el cual estas abonaran a los respectivos entes territoriales el monto
correspondiente.

Pardgrafo. Al Distrito Capital le corresponde la totalidad del impuesto recaudado en su jurisdiccion".

2 El contenido de la norma es el siguiente:
“Articulo 14. Inspeccién y vigilancia. De conformidad con la reglamentacién especial que al efecto expida el Gobierno Nacional, el Fondo

Nacional de Ahorro estard sometido a la inspeccién y vigilancia de la Superintendencia Bancaria y se afiliard al Fondo de Garantias de
Instituciones Financieras, Fogafin.”

3 Cuando la Sala estaba integrada por los Honorables Consejeros doctores Reinaldo Chavarro Buritica, Maria Nohemi Herndndez Pinzén, Filemdn
Jiménez Ochoa y Dario Quifiones Pinilla.

4 Corte Constitucional. Sentencia C-066 del 10 de febrero de 1999.

5 Corte Constitucional. Sentencia C-066 de 1999. Magistrados ponentes Doctores Fabio Mordn Diaz y Alfredo Beltran Sierra.

6 Sentencia C-269 del 8 de marzo de 2000.
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7 Corte Constitucional. Sentencia C-805 del 12 de agosto de 2001.

8 Corte Constitucional. Sentencia C-063 del 6 de febrero de 2002.

9 De forma antitécnica se identifica como el pardgrafo 19, cuando el articulo solamente contiene un Unico paragrafo.

10 Precisa la Sala que los articulos 39 y 40 de la Ley 472 del 5 de agosto de 1998, mediante los cuales se establecia el monto del incentivo
econdémico en las acciones populares, bien por violacién al derecho colectivo a la moralidad administrativa o por cualquier otro derecho del
mismo linaje, fueron derogados con la expedicion de la Ley 1425 del 29 de diciembre de 2010, que se publicé en el Diario Oficial No. 47.937 de
la misma fecha.

Fecha y hora de creacién: 2026-06-09 18:06:10
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