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SENTENCIA C-202 DE 2019
Expediente: D-12251

Demanda de inconstitucionalidad contra el inciso primero (parcial) del articulo 7 del Decreto Ley 4057 de 2011, “por el cual se suprime el
Departamento Administrativo de Seguridad (DAS), se reasignan unas funciones y se dictan otras disposiciones”.

Actor: German Calderén Espafia.
Magistrado Sustanciador:
ALEJANDRO LINARES CANTILLO
Bogotd, D.C., quince (15) de mayo de 2019.

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones constitucionales y legales, en especial la prevista en el articulo 241.5 de
la Constitucién, una vez cumplidos los tramites y requisitos contemplados en el Decreto 2067 de 1991, ha proferido la siguiente

SENTENCIA
|. ANTECEDENTES

El ciudadano German Calderdn Espafia, en ejercicio de la accién publica de inconstitucionalidad prevista en los articulos 40.6, 241 y 242 de la
Constitucién Politica, demandé la declaratoria de inconstitucionalidad del inciso primero (parcial) del articulo 7 del Decreto Ley 4057 de 2011.

Mediante providencia del 5 de septiembre de 2017, el Magistrado sustanciador dispuso: (i) admitir la demanda de la referencia en contra el
articulo 7, inciso 1 (parcial) del Decreto Ley 4057 de 2011, por la posible vulneracién del articulo 13 de la Constitucién Politica; y (ii) de acuerdo
con lo estipulado en el numeral segundo del Auto 305 de 2017, suspender los términos del presente proceso.

Con Auto 607 de 19 de septiembre de 2018, la Sala Plena ordené el levantamiento de la suspensién de términos decretada en el presente
proceso. En consecuencia, se corrié traslado al Procurador General de la Nacién, a fin de que emitiera su concepto en los términos de los
articulos 242.2 y 278.5 de la Constitucion; fijar en lista el proceso con el objeto de que cualquier ciudadano impugnara o defendiera la norma; y,
comunicar de acuerdo con el articulo 11 del Decreto 2067 de 1991 al Presidente de la Republica la iniciacién del mismo, para los fines previstos
en el articulo 244 de la Constitucion.

Se invitd a participar en el presente juicio al Ministerio de Minas y Energia, al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, al Ministerio de Defensa,
al Departamento Administrativo de la Funcién Publica, a la Comisién Nacional del Servicio Civil, al Colegio de Abogados del Trabajo de Colombia,
a la Policia Nacional, a la Asociacién Sindical de Servidores PUblicos del Ministerio de Defensa, Fuerzas Militares, Policia Nacional, en adelante
ASODEFENSA, a la Academia Colombiana de Jurisprudencia, a los Decanos de la Facultad de Derecho de la Universidad Externado de Colombia,
de los Andes, a la Facultad de Derecho de la Pontificia Universidad Javeriana, a la Facultad de Derecho de la Universidad Nacional de Colombia, a
la facultad de Derecho de la Universidad de la Sabana, a la Facultad de Derecho de la Universidad Libre de Colombia, a la Universidad de Caldas,
a la facultad de Derecho de la Universidad Pedagdgica y Tecnolégica de Colombia, en adelante UPTC, y a la Facultad de Jurisprudencia de la
Universidad del Rosario.

Mediante escrito del 23 de abril de 2018 el demandante presenté solicitud de desistimiento de la presente accion, por lo cual, mediante proveido
del 10 de mayo de ese afio, se negd dicha pretensidn, al ser inoperante en el curso de una accién publica de inconstitucionalidad®

Cumplidos los tramites previstos en el articulo 242 de la Constitucién Politica y en el Decreto 2067 de 1991, procede la Corte a resolver sobre la
presente demanda.

A. NORMA DEMANDADA

El siguiente es el texto del articulo 7 del Decreto Ley 4057 de 2011. La norma acusada se transcribe a continuacion y se resalta en subrayado la
parte demandada:

DECRETO LEY 4057 DE 2011
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(octubre 317%)
DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE SEGURIDAD
Por el cual se suprime el Departamento Administrativo de Seguridad (DAS), se reasignan unas funciones y se dictan otras disposiciones.

“ARTICULO 7. REGIMEN DE PERSONAL. El régimen salarial, prestacional, de carrera y de administracién de personal de los servidores que sean
incorporados sera el que rija en la entidad u organismo receptor, con excepcidn del personal que se incorpore al Ministerio de Defensa Nacional -
Policia Nacional cuyo régimen salarial y prestacional lo fijard el Presidente de la Republica en ejercicio de sus competencias constitucionales y
legales.

Para todos los efectos legales y de la aplicacidon de las equivalencias que se establezcan para los fines de la incorporacién, la asignacién béasica
de los empleos en los cuales sean incorporados los servidores del Departamento Administrativo de Seguridad (DAS) comprenderd la asignacion
basica y la prima de riesgo correspondientes al cargo del cual el empleado incorporado sea titular en el Departamento Administrativo de
Seguridad (DAS) a la vigencia del presente decreto. En consecuencia, a partir de la incorporacién, la prima de riesgo se entiende integrada y
reconocida en la asignacién basica del nuevo cargo.

Los servidores que sean incorporados en un empleo al cual corresponde una asignacién basica inferior al valor de la asignacién bésica y la prima
de riesgo que vienen percibiendo, la diferencia se reconocerd con una bonificacién mensual individual por compensacién que se entiende
integrada a la asignacion bésica y por lo tanto constituye factor salarial para todos los efectos legales.

Los servidores publicos del Departamento Administrativo de Seguridad (DAS) que ostenten derechos de carrera administrativa que sean
incorporados en las entidades que asuman las funciones de que trata el presente decreto, conservaran sus derechos y se actualizara su
inscripcion en el correspondiente registro por parte de la autoridad competente. A partir de la incorporacién su régimen de carrera sera el que
rige en la entidad receptora.

La incorporacion de los servidores con derecho de carrera administrativa se hara teniendo como referencia el empleo en el cual ostentan tales
derechos.

PARAGRAFO 1. Para la actualizacién en el registro de carrera de los servidores que sean incorporados en la Fiscalia General de la Nacién, el DAS
enviara la certificacion que emita la Comision Nacional del Servicio Civil que acredite la condicién de empleados con derechos de carrera.

PARAGRAFO 2. A los empleados que sean incorporados en la Fiscalia General de la Nacién o en las demds entidades receptoras, el
Departamento Administrativo de Seguridad (DAS) en supresién deberd reconocer y pagar los beneficios salariales y prestacionales causados o
su proporcionalidad a la fecha de incorporacion.

Los servidores publicos que se encuentren en periodo de prueba a la fecha de publicacién del presente decreto permanecerdn en la planta de
personal del Departamento Administrativo de Seguridad (DAS); una vez se produzca la evaluacién satisfactoria de dicho periodo seran
incorporados a los empleos que se hayan creado para el efecto en las entidades receptoras.

Hasta tanto se produzca dicha calificacién serdn comisionados a prestar sus servicios en las entidades receptoras.

Para los efectos del acto legislativo 04 del 7 de julio de 2011, entiéndase que la fecha de ingreso de los empleados provisionales que sean
incorporados en las entidades receptoras de funciones, sera la de su vinculacién en esta condicién en el Departamento Administrativo de
Seguridad (DAS)".

B. LA DEMANDA

A juicio del actor, el decreto ley demandado, de acuerdo con el paragrafo 3 del articulo 18 de la Ley 1444 de 2011, debia garantizar la
proteccién integral de los derechos laborales de las personas vinculadas a las entidades objeto de reestructuracién, liquidacién, escisién, fusién
o0 supresion y, si fuera necesario suprimir cargos, los trabajadores debian ser reubicados o reincorporados. No obstante, sefiala que en el caso de
la supresion del DAS, dichos trabajadores fueron objeto de un trato desigual injustificado.

Expone que los distintos trabajadores o servidores publicos del DAS, a pesar de pertenecer a la misma categoria y reunir caracteristicas
comunes (patrén de igualdad o tertium comparationis), fueron objeto de un trato desigual, en lo relativo al régimen salarial, prestacional, de
carrera y administracién de personal (tratamiento desigual entre iguales juridica y facticamente), derivado de la aplicacién del inciso primero
demandado.

Sostiene que el trato diferenciado entre los trabajadores del DAS que serian reubicados en el Ministerio de Defensa y en la Policia Nacional es
arbitrario, en cuanto injustificado, ya que a todos los otros ex servidores publicos del DAS se les reconocié que tendrian los mismos derechos
reconocidos para los trabajadores de la entidad a la que acceden, salvo aquellos asignados al Ministerio de Defensa y a la Policia, respecto de los
cuales, se le atribuyé competencia al Presidente para fijar su régimen, a pesar de que éste ya se encontraba definido en el Decreto 1214 de
1990, modificado por el Decreto 1792 de 2000.

Asi, sefiala que en aplicacién de la norma demandada, el Presidente de la Republica expidié el Decreto 236 de 2012, por el cual se fijan unas
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equivalencias de empleos mediante el cual establecié un régimen salarial, prestacional y de seguridad social especial para los ex funcionarios
del DAS incorporados a la Policia Nacional y al Ministerio de Defensa. Esto materializé el trato contrario al principio de igualdad ya que los otros
servidores publicos de dichas entidades se rigen por el Decreto 1214 y 1792 sefialados. Por consiguiente, argumenta que en el Ministerio existen
dos tipos de personal civil no uniformado: los incorporados del extinto DAS y los que iniciaron su carrera en la Policia.

A continuacidn, explica las diferencias salariales y prestacionales que existen entre los dos grupos de servidores publicos del Ministerio de
Defensa. En concreto, sefiala que los ex funcionarios del DAS que fueron asignados en el Ministerio de Defensa no tienen derecho a la prima de
actividad, la prima de orden publico, prima de servicio, ni al subsidio familiar.

El demandante afirmé que la norma vulnera el principio de igualdad de dos maneras:

(i) Al introducir un trato desigual e injustificado dentro del grupo de los ex funcionarios del extinto DAS entre quienes fueron incorporados al
Ministerio de Defensa o a la Policia Nacional, respecto de aquellos que ingresaron a otras entidades publicas, estos ultimos que no fueron
sometidos a las limitaciones prestacionales, salariales y en cuanto a sus derechos, que si fueron impuestas a aquellos que ingresaron al
Ministerio de Defensa. A titulo de ejemplo refiere que aquellos funcionarios que fueron reincorporados a la Fiscalia General de la Nacién, si
tuvieron derecho, en igualdad de condiciones, a los derechos y prestaciones del resto de funcionarios de dicha entidad.

Sostiene que la regla general que resulté excepcionada respecto del Ministerio de Defensa o la Policia Nacional buscaba que los ex funcionarios
del DAS se beneficiaran de las condiciones mas beneficiosas reconocidas en la entidad que los iba a recibir, sin ningln tipo de discriminacién
resultante del prejuicio de provenir de esa entidad liquidada.

(i) Aquellos ex funcionarios del DAS vinculados al Ministerio de Defensa se les excluyd de la aplicacién del Decreto 1214 de 1990, lo que generé
la segunda manera de vulneracién al principio de igualdad al implicar un trato discriminatorio dentro del segundo grupo considerado, esto es, los
funcionarios del Ministerio de Defensa. En efecto, en razén de la norma cuestionada, considera que los funcionarios del extinto DAS tienen un
trato distinto e injustificado respecto de los servidores publicos “Civiles no uniformados del sector defensa”, a quienes se les aplica el Decreto
1214 de 1990, méas benéfico que el ahora aplicable a los ex funcionarios del DAS, a pesar de también ser civiles no uniformados del sector
defensa, por lo que no existe, a su juicio, razén valida para dicha discriminacion.

C. INTERVENCIONES
1. De entidades publicas
a. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, por medio de su delegado® solicita que la Corte se declare inhibida por ineptitud de la demanda.
Aduce dicha cartera que la afirmacién que hace el demandante de que existe un tratamiento desigual e injustificado derivado de la norma
acusada entre el régimen salarial y prestacional de los servidores que emigraron del DAS al Ministerio de Defensa y el régimen aplicable a los
trabajadores del antiguo DAS, no es cierta, pues el articulo 7 demandando hace alusién al régimen salarial de los funcionarios del Ministerio de
Defensa en contraposicion al que regird para el personal incorporado. En efecto, la norma acusada afirma que las normas aplicables a los
incorporados sera la de la entidad receptora.

Es impertinente al fundar el presunto trato diferente en dos tratamientos legales distintos, esto es, el régimen salarial contemplado en el
Decreto 1214 de 1990 “Por el cual se reforma el estatuto y el régimen prestacional civil del Ministerio de Defensa y la Policia Nacional” y el
Decreto 236 de 2012 “por el cual se establecen unas equivalencias de empleos” expedido como consecuencia de la supresion del DAS y las
funciones que le fueron trasladadas al Ministerio de Defensa, con lo cual, resulta claro que el debate planteado en la demanda no es de estirpe
constitucional sino reglamentario.

De igual modo aduce el Ministerio que el cargo es insuficiente al fundarse en un lectura subjetiva y personal sobre el desarrollo reglamentario
-diferentes regimenes prestacionales y laborales- que la norma demandada debié incorporar. Conduciendo con ello, incluso a un posible
problema de competencia, pues la Corte no esta facultada para controlar o revisar decretos reglamentarios.

En subsidio, indica que la norma es plenamente constitucional dado que el legislador goza de un amplio margen de discrecionalidad para
decretar el régimen salarial y prestacional de los servidores publicos, y el articulo 7 del Decreto Ley 4057 de 2011, tan solo contiene una
clausula general para que el Presidente de la Republica expida los actos administrativos necesarios para hacer efectivo dicho régimen.

b. Ministerio de Defensa Nacional

La apoderada del Ministerio de Defensa®, solicita que por ineptitud sustancial de la demanda se declare la inhibicidn. Para esto, precisa que el
cargo no es cierto al exponer como un problema de constitucionalidad la incompatibilidad genérica de dos normativas de rango reglamentario,
cuyo contenido ni siquiera estd inmerso en el articulo acusado. En ese orden, tampoco es especifico toda vez que como se vio con anterioridad
el supuesto trato discriminatorio en el régimen salarial y prestacional no deriva de una confrontacién entre la Constitucién y la ley, sino que lo
deduce de dos decretos reglamentarios (Decreto 1214 de 1990 y el Decreto 236 de 2012).

Manifiesta que de analizarse el cargo de fondo, el articulo 7 del Decreto Ley 4057 de 2011, es constitucional, pues la Corte en un anterior
pronunciamiento lo declard exequible en la sentencia C-098 de 2013 al considerar que “no existe afectacién del debido proceso ni mucho menos
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de los principios laborales, alegados por los actores, ya que como lo indica la norma, “los servidores publicos del Departamento Administrativo
de Seguridad (DAS) que ostenten derechos de carrera administrativa que sean incorporados en las entidades que asuman las funciones de que
trata el presente decreto, conservaran sus derechos y se actualizara su inscripcion en el correspondiente registro por parte de la autoridad
competente”. Asi, al extinguirse el DAS, naturalmente cesa el régimen especial que lo regia, por tal motivo, los empleados que se encuentran en
las entidades receptoras estdn amparados por las disposiciones de la administracién de personal, carrera, salarios y pensiones de la nueva
entidad, salvo la excepcidn introducida por el legislador extraordinario.

c. Ministerio de Minas y Energia

El Ministerio de Minas y Energia, Mediante apoderado judicial’, intervino para solicitar la declaratoria de ineptitud sustantiva de la demanda y, en
caso de no prosperar, la declaratoria de exequibilidad de la norma demandada. Expone que el concepto de la violacién no es cierto, especifico,
pertinente y suficiente al fundarse mayormente en meras consideraciones subjetivas y de conveniencia de lo que deberia ser el régimen de
carrera de los ex trabajadores del DAS en otras instituciones, sin presentar argumentos de fondo sobre el contenido del articulo demandado.

Aduce que existe cosa juzgada constitucional respecto de la sentencia C-098 de 2013, al concurrir la identidad de objeto, Decreto Ley 4057 de
2011, articulo 7, inciso 1, y la similitud de cargo, régimen de carrera de los exfuncionarios del DAS, al considerar en dicha oportunidad que “el
legislador no estd obligado a trasladar los beneficios contemplados en un régimen que ha perdido vigencia, en virtud de la supresién de la
entidad a la que se aplicaba, a aquellos trabajadores que con el fin de garantizar su derecho a la estabilidad laboral fueron reubicados en otro
organismo. Lo anterior por cuanto, se reitera, (i) la estabilidad laboral de los empleados de carrera no es absoluta y no se antepone a la
reestructuracion de la administracion, y (ii) la supresién de una entidad no solo implica que el organismo desaparezca de la estructura de la
administracion publica, sino también la cesacion o el traslado de sus funciones, de su personal y de su régimen especial de carrera, en caso de
existir”.

d. Departamento Administrativo de la Funcién Pdblica

El representante judicial del Departamento Administrativo de la Funcién Piblica®, defiende la constitucionalidad de la norma. En soporte de lo
anterior, indica que el Congreso de la Republica cuenta con amplios poderes para reglamentar el régimen salarial y prestacional de los
servidores publicos, por lo que es factible que de modo temporal, invista al Presidente de la RepUblica para que desarrolle esa funcién. En ese
sentido, explica que era necesario reglamentar la situacién de incorporacién de los exfuncionarios del DAS dentro del régimen especial del
Ministerio de Defensa - Policia Nacional, pues los trabajadores de la entidad en supresién si bien se regian por unas normas especiales, las
mismas, eran incompatibles con la normatividad aplicable a la fuerza publica.

e. Policia Nacional

El Secretario General de la Policia Nacional intervino de manera extemporanea en el proceso para defender la constitucionalidad de la norma
bajo examen’.

2. Intervenciones de las universidades, organizaciones académicas y sindicales
a. Universidad Externando de Colombia

A través del Grupo de Investigacién en Derecho Administrativo®, el ente universitario aboga por la inexequibilidad de la norma demandada, al
considerar que si existe un trato diferenciado para aquellos ex servidores del DAS, que por el hecho de la incorporacién, se volvieron policias,
pero en razén de una normatividad diferente creada mediante decreto reglamentario, se encuentran recibiendo un trato menos favorable a las
normas de los demas policias. En ese sentido, ponen de presente que el legislador reglamentario no podia crear todo un régimen salarial y
prestacional reglamentario diferente al que rige para la Policia Nacional, o por lo menos, sin ofrecer una justificacion vélida para la distincién de
trato.

b. Universidad de la Sabana

Por medio de la Clinica Juridica de la Facultad de Derecho’, la Universidad de la Sabana, solicita la declaratoria de exequibilidad del inciso
demandado. Argumenta que no existe un trato discriminatorio en la fijacién de un régimen salarial y prestacional distinto para los ex
funcionarios del DAS incorporados en el Ministerio de Defensa, pues los empleados de la entidad en proceso de supresion, gozan de ciertos
derechos adquiridos, que no deben ser modificados respecto de los derechos de la nueva entidad a la que se vinculan.

¢. Universidad de Caldas

El 4rea de Derecho Publico de esta Universidad', solicité la declaratoria de exequibilidad condicionada, al considerar que los grupos de personal
civil no uniformado del Decreto 1214 de 1990 y el Decreto 236 de 2012 son plenamente equiparables al versar ambos sobre materias salariales
y prestacionales. Reconoce que de conformidad con la sentencia C-880 de 2003 si bien los derechos de los trabajadores de una entidad en
liquidacién, suprimida o fusionada, entre otros, son los de la entidad receptora, no es posible que dichos derechos sean desmejorados mediante
un decreto reglamentario. En ese sentido, deberia permitirsele al ex trabajador del DAS elegir el régimen salarial que le resulte mas beneficioso.

d. Universidad Libre de Colombia
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El Director del Observatorio de Intervencién ciudadana'’, aboga por la inhibicién al existir ineptitud sustantiva de la demanda por falta de
proposicidn juridica, ya que la tesis de trato diferente no se deriva de la norma acusada, sino que su contenido material se encuentra en dos
decretos reglamentarios. Con ello, la norma acusada no goza de autonomia para el completo entendimiento del cargo, sino que obliga acudir a
la integracion del articulo 3 de Decreto 236 de 2012, el cual, por su naturaleza reglamentaria llevaria a una falta de competencia por parte de la
Corte.

e. Universidad Pedagdgica y Tecnoldgica de Colombia

El Decano de la Facultad de Derecho de la UPTC™, considera que la norma debe ser declarada exequible de manera condicionada, toda vez, que
a su juicio el Presidente de la Republica debe respetar el derecho a la igualdad entre los ex funcionarios del DAS incorporados al Ministerio de
Defensa - Policia, como a los vinculados previamente.

f. Asociacién Sindical de Empleados no uniformados ex DAS en la Policia Nacional

El representante del sindicato”, solicitd la inexequibilidad del inciso 1 del articulo 7 del Decreto Ley 4057 de 2011, al considerar que existe un
trato desigual entre iguales. Aduce que tras la supresién del DAS, 6.800 funcionarios fueron reubicados en diferentes entidades como: el
Ministerio de Defensa, Ministerio de Relaciones Exteriores, Fiscalia General y Unidad Nacional de Proteccién, los cuales, perdieron derechos de
pensién anticipada por alto riesgo, dotacidn especial, régimen de ascensos y estabilidad laboral. Derechos que deben ser restablecidos, tras la
desmejora sufrida con el proceso de supresion.

g. Asociacién Sindical de Servidores Publicos del Ministerio de Defensa, Fuerzas Militares, Policia Nacional y sus entidades adscritas y vinculadas
La presidenta de la asociacién sindical™, expuso que el inciso acusado es inconstitucional, al incorporar un trato desigual e injustificado, pues no
existe un documento previo donde consten las razones por las cuales el Presidente de la Republica establecié una distincién laboral y
prestacional menos favorable para los ex trabajadores del DAS trasladados al Ministerio de Defensa - Policia Nacional.

D. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Procurador General de la Nacién®, en ejercicio de las facultades previstas en los articulos 242.2 y 278.5 de la Constitucién Politica, emitié en
su oportunidad el concepto 6508, por medio del cual solicita la exequibilidad de la norma demandada.

El Jefe del Ministerio PUblico plantea como problema juridico a resolver el siguiente: ;El legislador vulnera el principio de igualdad (art. 13 C.P.) al
prever que el régimen salarial y prestacional de los ex servidores del DAS -organismo suprimido-, que se incorporen al Ministerio de Defensa -
Policia Nacional es el que fije el Presidente de la Republica, y no el de la entidad receptora previsto para los demads servidores reincorporados del
DAS, ni el previsto en condiciones similares para otros servidores de dicho Ministerio?

En respuesta del anterior cuestionamiento, concluydé que no existe vulneracién alguna, por cuanto: (i) la jurisprudencia constitucional ha
indicado que no es posible desarrollar el juicio de igualdad entre regimenes sustancialmente diferentes; (ii) porque la distincidn salarial y
prestacional obedece a la existencia de necesidades del servicio que impiden equiparar al personal no civil del DAS incorporado a la Policia
Nacional con los policias que desde un inicio se capacitaron y graduaron para ejercer funciones de fuerza publica; (iii) el legislador extraordinario
cuenta con amplias facultades de reestructuracién, en los que naturalmente se incluye la supresién de entidades, y por ende, el
desaparecimiento de la normatividad que la regia.

Asi, la aplicacién del régimen salarial y prestacional de la entidad receptora se explica constitucionalmente en funcién de criterios materiales
que guardan relacién con las funciones asignadas al DAS, pues estas se distribuyeron, prima facie, a entidades con competencias afines o
complementarias. En efecto, afirma el Procurador que lo anterior comporta una técnica admisible para atender las nuevas circunstancias
causadas por la supresién de un organismo de la estructura administrativa nacional, con un propdsito constitucionalmente vélido, como lo es la
garantia de la eficiencia de la prestacion de la funcién o servicio publico (arts. 2 y 209 C.P.).

Avalar el razonamiento de la demanda, conduce a la aplicacién automatica de normas salariales y prestacionales, sin tener en cuenta las
funciones asignadas a la planta de personal a la que se incorporan, y con ello se podria desconocer la amplia facultad del legislador de disefiar
los distintos regimenes laborales y prestacionales de acuerdo con las necesidades de la administracion publica.

[l. CONSIDERACIONES
A. COMPETENCIA
1. En virtud de lo dispuesto por el articulo 241.5 de la Constitucion Politica, este tribunal es competente para conocer de la presente demanda,
por dirigirse contra preceptos contenidos en el inciso primero del articulo 7 del Decreto Ley 4057 de 2011. Es decir, se trata de una norma con
rango y fuerza de ley, controlable, por lo tanto, por esta Corte.

B. CUESTION PREVIA: APTITUD DE LA DEMANDA

2. En el presente asunto, los ministerios de Hacienda y Crédito Publico, de la Defensa y de Minas y Energia, asi como la Universidad Libre de
Colombia, consideran que la demanda es inepta para permitir un pronunciamiento de fondo. La Corte Constitucional comparte esta conclusién,
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por las siguientes razones:

3. El proceso de control de constitucionalidad se encuentra previsto en el Decreto 2067 de 1991. El articulo 2 de este decreto determina los
requisitos de la demanda de accién puUblica-ciudadana de inconstitucionalidad: (i) sefialar las normas cuya inconstitucionalidad se demanda y
transcribir literalmente su contenido o aportar un ejemplar de su publicacién oficial; (ii) indicar las normas constitucionales que se consideran
infringidas; (iii) presentar las razones por las cuales dichos textos se estiman violados; (iv) si la demanda se basa en un vicio en el proceso de
formacién de la norma demandada, se debe sefialar el trémite fijado en la Constitucion para expedirlo y la forma en que éste fue quebrantado; y
(v) la razén por la cual la Corte es competente para conocer de la demanda.

4. El tercero de los requisitos constituye el concepto de la violacién, es decir, la explicaciéon argumentada de la acusacién de
inconstitucionalidad. Este requisito implica que el accionante debe cumplir una carga argumentativa minima, que responde al caracter rogado
del control de constitucionalidad mediante el ejercicio de la accién de inconstitucionalidad. Sin embargo, dicho requisito no puede ser tan
exigente, que desvirtle el cardcter publico de la accién de inconstitucionalidad e impida el ejercicio del derecho ciudadano a “Interponer
acciones publicas en defensa de la Constitucién y de la ley” (numeral 6 del articulo 40 de la Constitucién).

5. Sin que se trate de requisitos adicionales de la demanda de inconstitucionalidad, sino de caracteristicas que debe reunir el concepto de la
violacién, para permitir un control de constitucionalidad de fondo no oficioso, a partir de un contraste verificable entre la Constitucién y una
norma de rango legal, la jurisprudencia constitucional ha precisado que la acusacién debe responder a criterios de claridad, certeza,
especificidad, pertinencia y suficiencia.

6. La claridad de la argumentacién se fundamenta en que es necesario que la acusacion provenga del raciocinio del ciudadano, titular de la
facultad de activar el control de constitucionalidad y no sea deducida libremente por este tribunal. Por esta razén, la demanda debe ser
inteligible y construida a través de un mismo hilo argumental, que no se contradiga entre si y permita entender de qué manera la norma
demandada seria contraria a la Constitucién. La certeza implica que el accionante cuestione una norma real o existente, cuyo alcance puesto de
presente, se desprenda légicamente de su tenor literal. Por lo tanto, las interpretaciones subjetivas de la norma demandada, dadas por el
accionante, que no surjan de la misma, no permiten el control de constitucionalidad. La exigencia de certeza de la acusacion se deriva de la
competencia de este tribunal, para juzgar la constitucionalidad de normas con fuerza y rango de ley (numerales 4 y 5 del articulo 241 de la
Constitucion)’® La especificidad implica que la acusacién no sea genérica o vaga, sino que, de manera concreta explique cdmo la norma
demandada vulnera o desconoce determinado contenido constitucional’. Se trata del elemento argumental de la demanda que busca que sea el
accionante quien formule la acusacién de inconstitucionalidad, tal como lo exige la Constitucién, al disponer que este tribunal debe “Decidir
sobre las demandas de inconstitucionalidad que presenten los ciudadanos” (numerales 4 y 5 del articulo 241 de la Constitucién). Sin especificar
la manera como se estaria desconociendo la Constitucion, no existe, en sentido estricto, una demanda de inconstitucionalidad, sino una remisién
para control. Es en la exigencia de especificidad, donde la jurisprudencia varia las exigencias, dependiendo de la acusaciéon de
inconstitucionalidad formulada, por ejemplo, cargos por desconocimiento del principio de igualdad o por una posible omisidn legislativa relativa.
Los argumentos utilizados deben ser pertinentes, teniendo en cuenta que la funcién confiada a la Corte Constitucional consiste en “la guarda de
la integridad y supremacia de la Constitucién”, razén por la que Unicamente son admisibles argumentos de constitucionalidad. Escapan a la
competencia de este tribunal las razones de mera oportunidad, conveniencia o mérito de la norma, asi como los argumentos de rango
infraconstitucional, tales como la ilegalidad de la ley (antinomias) o extraidos de la doctrina'®, pero sin asidero constitucional. Finalmente, la
demanda debe ser persuasiva, por lo que el andlisis conjunto del escrito debe ser suficiente para generar, al menos, una duda minima en cuanto
a la constitucionalidad de la norma atacada.

7. Estas caracteristicas no tienen por funcién la de dificultar el acceso al juez constitucional, sino preservar el caracter limitado de las funciones
atribuidas a la Corte Constitucional, “en los estrictos y precisos términos” del articulo 241 de la Constitucién. Es por esta razén y en atencién del
caracter publico de la accién de inconstitucionalidad, asi como la efectividad del derecho fundamental de acceso a la administracion de justicia y
el mandato de prevalencia del derecho sustancial sobre las formas, que el anélisis de la aptitud de la demanda debe guiarse por el principio pro
actione, segun el cual, la labor de los jueces no debe ser la de impedir el acceso a la justicia, sino administrarla adecuadamente, en cuanto la
demanda lo permita®.

8. Por lo demds, es claro que la Corte, al realizar un andlisis detallado de los requisitos de procedibilidad de la demanda, puede emitir un fallo
inhibitorio. Es importante mencionar que, el andlisis que realiza la Corte al momento de proferir un fallo, es diferente de la evaluacién preliminar
propia de la etapa de admisién, ya que, en esta segunda oportunidad, ya contiene las intervenciones de las entidades oficiales, la academia, los
ciudadanos y el Ministerio Publico, y dichas opiniones y conceptos son considerados por este tribunal al momento de tomar una decisién, en la
medida en que, contienen elementos de juicio relevantes™. Por ello, la aptitud de la demanda puede ser puesta en duda por los intervinientes o
el Procurador y esto implica que la Corte deba volver a examinar el asunto.

9. Ahora bien, en los casos en que el demandante solicita la declaratoria de inexequibilidad por violacién del principio de igualdad (art. 13 de la
Constitucién)™, la jurisprudencia pacifica de esta Corte ha sefialado que, ademés pesa sobre el demandante la carga especifica de desarrollar los
siguientes presupuestos, que cualifican el requisito de especificidad: “(i) determinar cual es el criterio de comparacién (“patrén de igualdad” o
tertium comparationis), pues antes de conocer si se trata de supuestos iguales o diferentes en primer lugar debe conocer si aquellos son
susceptibles de comparacién y si se comparan sujetos de la misma naturaleza; (i) debe definir si desde la perspectiva factica y juridica existe
tratamiento desigual entre iguales o igual entre disimiles; y, (iii) debe averiguar si el tratamiento distinto estd constitucionalmente justificado,
eso es, si las situaciones objeto de comparacién, desde la Constitucién, ameritan un trato diferente o deben ser tratadas en forma igual”*.

10. En el presente caso, el demandante considera que el inciso primero del articulo 7 del Decreto Ley 4057 de 2011 desconoce el principio de
igualdad, al disponer que el régimen salarial, prestacional, de carrera y de administracién de personal de los servidores que sean incorporados,
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luego de la supresion del DAS, serd el de la entidad receptora “con excepcién del personal que se incorpore al Ministerio de Defensa Nacional -
Policia Nacional cuyo régimen salarial y prestacional lo fijard el Presidente de la Republica en ejercicio de sus competencias constitucionales y
legales”. Alega que el personal de antiguos trabajadores del DAS, que fueron reincorporados en la Policia Nacional, recibirdn un trato
discriminatorio carente de justificacion constitucional, porque el Presidente les fijard un régimen salarial y prestacional diferente de aquel
previsto para el resto de quienes trabajan en esta entidad.

11. Frente a esta acusacién, constata la Corte Constitucional que la demanda carece, en primer lugar, de certeza, teniendo en cuenta que el
trato diferente, que considera el accionante como vulnerador del principio de igualdad, si eventualmente existe, no surgiria de la norma
demandada, de rango legal, ya que ésta no fija directamente el régimen salarial y prestacional de las personas incorporadas a la Policia
Nacional, como fruto de la supresién del DAS, sino difiere esta determinacién en el Presidente de la RepUblica. El régimen salarial y prestacional
de estas personas fue determinado mediante el Decreto ordinario 236 de 2012 “por el cual se establecen unas equivalencias de empleos”. Esto
quiere decir que si existe trato diferente, no surgiria de la norma demandada, sino del acto administrativo del 20127, frente al cual, por demas,
esta Corte carece de competencia para juzgar su validez.

12. Igualmente la demanda no responde a la exigencia de especificidad, que implica que el accionante plantee la manera como la norma
demandada contraria la Constitucién ya que, en tratdndose de un cargo por vulneracién al derecho constitucional a la igualdad, la jurisprudencia
constitucional ha concluido que la carga explicativa y argumentativa es especial, en razén de la estructura misma del principio de igualdad®, por
lo que resulta necesario que el accionante identifique (i) que se trata de sujetos en circunstancias comparables -patrén de comparacién o
tertium comparationis -*, considerando que el principio de igualdad tiene un contenido y alcance relacional®; (ii) que explique en qué medida
estan recibiendo un trato contrario al principio de igualdad, por trato igual, por trato desigual, por trato parcialmente igual o parcialmente
desigual®’; (iii) exponga por qué, a su juicio, dicho trato carece de sustento constitucional.

13. En el presente caso, el accionante plantea una posible afectacion al principio de igualdad, sin que exista un patrén de comparacién posible:
si se considera que la comparacién propuesta se encuentra en el grupo de aquellas personas que anteriormente trabajaban en el DAS, en
realidad, dicho grupo que demandaria tedricamente un trato paritario no existe y, por lo tanto, se trata de personas que se encuentran en una
situacién juridica y factica diferente, dependiendo de la entidad en la que fueron incorporados®. Por esta razén, en este caso no es posible llevar
a cabo un juicio de constitucionalidad frente a personas que no se encuentran en una situacién juridica comparable. Respecto de este grupo, la
demanda tampoco explica en qué consistiria el supuesto trato contrario al principio de igualdad y cdmo careceria de razonabilidad
constitucional. Es decir que, respecto de esta primera parte de la demanda, no se especifica la manera como podria estar siendo vulnerado el
principio de igualdad.

14. Ahora bien, el accionante alega que existe una segunda forma de vulneracién al principio de igualdad respecto del grupo de servidores
publicos del Ministerio de Defensa, en particular, dentro de los “Civiles no uniformados del sector defensa”, a quienes se les aplica el Decreto
1214 de 1990, que considera mas benéfico que Decreto 236 de 2012, aplicable a los ex funcionarios del DAS. Constata la Corte que, a primera
vista, en este caso si bien podria plantearse una comparacion a la luz del principio de igualdad, el analisis de esta situacién, como quedd
explicado, no le corresponderia a la Corte Constitucional, porque la situacién se encuentra prevista en normas administrativas.

15. Fruto de estos defectos, la demanda no consigue generar una duda minima en cuanto a su conformidad con la norma superior, es decir, se
trata de una acusacidn insuficiente para provocar el juzgamiento de fondo y, por consiguiente, la Corte se declarard inhibida para pronunciarse
sobre la constitucionalidad de la norma demandada.

SINTESIS DE LA DECISION

16. La Corte Constitucional se inhibird de proferir una decisiéon de fondo respecto de una demanda contra la expresién “con excepcién del
personal que se incorpore al Ministerio de Defensa Nacional - Policia Nacional cuyo régimen salarial y prestacional lo fijard el Presidente de la
RepUblica en ejercicio de sus competencias constitucionales y legales”, prevista en el inciso primero, del articulo 7, del Decreto Ley 4057 de
2011, “ Por el cual se suprime el Departamento Administrativo de Seguridad (DAS), se reasignan unas funciones y se dictan otras disposiciones
", luego de concluir que la demanda presentada no es apta. En particular, concluyé la Corte que el trato que el accionante considera como
contrario al principio de igualdad no surgiria de la norma demandada sino, eventualmente, de normas de rango administrativo, expedidas por el
Presidente de la RepUblica. Por esta razon, se concluyd que la demanda carece de certeza, al otorgarle a la norma demandada, un alcance que
no tiene. Igualmente consideré la Corte que la demanda carece de especificidad, ya que no existe un patrén de comparacién predicable de los
antiguos funcionarios del DAS, no explicé en qué consistiria el trato contrario al principio de igualdad y por qué seria éste inconstitucional.
Respecto de la comparacion entre quienes laboran en la Policia Nacional, constaté la Corte por cuanto dicho patrén se desprenderia de normas
de rango administrativo, frente a las cuales, esta Corte es incompetente para juzgar su validez.

I1l. DECISION

En mérito a las consideraciones expuestas, la Corte Constitucional, administrando justicia en nombre del Pueblo y por mandato de la
Constitucién,

RESUELVE:
DECLARARSE INHIBIDA de emitir un pronunciamiento de fondo, en el presente asunto, respecto de la constitucionalidad de la expresién “con

excepcion del personal que se incorpore al Ministerio de Defensa Nacional - Policia Nacional cuyo régimen salarial y prestacional lo fijara el
Presidente de la Republica en ejercicio de sus competencias constitucionales y legales”, prevista en el inciso primero, del articulo 7, del Decreto
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Ley 4057 de 2011, por ineptitud sustantiva de la demanda.
NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE.
GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO
PRESIDENTA
CARLOS BERNAL PULIDO
MAGISTRADO
DIANA FAJARDO RIVERA
MAGISTRADA
LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ
MAGISTRADO
ALEJANDRO LINARES CANTILLO
MAGISTRADO
ANTONIO JOSE LIZARAZO OCAMPO
MAGISTRADO
JOSE FERNANDO REYES CUARTAS
MAGISTRADO
CRISTINA PARDO SCHLESINGER
MAGISTRADA
IMPEDIMENTO ACEPTADO
ALBERTO ROJAS RiOS
MAGISTRADO
- SALVAMENTO DE VOTO -
MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ
SECRETARIA GENERAL
NOTAS DE PIE DE PAGINA
1 En dicho auto se precisé que “ El mecanismo previsto en los articulos 40.6, 241 y 242 de la Constitucién Politica es una accién de caracter
publico, aunque reservada a los ciudadanos colombianos, que no exige demostrar, ni siquiera sumariamente, interés alguno en la causa que
legitime al accionante para entablar el proceso. El accionante en este proceso pretende un interés publico que es la defensa de la supremacia
constitucional, al mismo tiempo que ejerce el derecho politico a interponer acciones publicas en defensa de la Constitucién (articulo 40, numeral
6 de la Constitucion). Mediante esta accién, el demandante no agencia su posicién juridica individual, ni formula pretensiones propias derivadas
de un interés particular, sino actla en nombre y en defensa del interés general presente en la supremacia constitucional (articulo 4 de la
Constitucién). Fruto de lo anterior, una vez admitida la demanda de inconstitucionalidad, el proceso publico se rige por el impulso oficioso del
juez, abierto a la participacién ciudadana y ni la accién, ni la omisién del accionante, determinan la terminacién anticipada del proceso teniendo
en cuenta que la constitucionalidad de las normas juridicas no es un asunto disponible. Por lo tanto, resultan inoperantes en este tipo de
procesos, figuras como el desistimiento expreso o tacito, la perencién, la conciliaciéon o la transaccién, las que pueden ser previstas por el
legislador para procesos donde se ventilen intereses particulares y, por lo tanto, la accién pueda ser considerada como privada. || En vista de lo
anterior, y tal como lo ha reconocido la Sala Plena de esta Cortel, las solicitudes de desistimiento son inoperantes en la accién publica de

inconstitucionalidad y, por lo tanto, deben ser negadas”: Auto del ponente, del 10 de mayo de 2018. Folio 140 del expediente D-12251.

2 Diario Oficial No. 48.239 de 31 de octubre de 2011.
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3 German Andrés Rubio Castiblanco. Folios 200 a 207 del expediente.
4 Sandra Marcela Parada Aceros. Folios 208 a 230 del expediente.

5 Juan Alejandro Suarez Salamanca. Folios 73 a 86 del expediente.

6 Jorge Mario Segovia Armenta. Folios 54 a 64 del expediente.

7 El término de fijacion en lista dispuesto para intervenciones vencié el 22 de noviembre de 2018 y el escrito se presenté el 29 de noviembre de
ese mismo afio . Solicité estarse a lo resuelto en la sentencia C-098 de 2013. Folios 232 a 234 del expediente.

8 Director Alberto Montafia Plata. Folios 65 a 72 del expediente.

9 Juliana Plata Cepeda. Folios 91 a 115 del expediente.

10 Juan Camilo Luna Alarcén y otros. Folios 116 a 120 del expediente.
11 Jorge Kenneth Burbano Villamarin. Folios 121 a 126 del expediente.
12 Luis Bernardo Diaz Gamboa. Folios 121 a 126 del expediente.

13 Cristhian Edward Perea Rodas. Folios 193 a 196 del expediente.

14 Maria Clara Baquero Sarmiento. Folios 197 a 199 del expediente.
15 Doctor Fernando Carrillo Flérez. Folios 141 a 159 del expediente.

16 “Asi, el ejercicio de la accién publica de inconstitucionalidad supone la confrontacién del texto constitucional con una norma legal que tiene
un contenido verificable a partir de la interpretacién de su propio texto”: Corte Constitucional, sentencia C-1052/01.

17 “El juicio de constitucionalidad se fundamenta en la necesidad de establecer si realmente existe una oposicién objetiva y verificable entre el
contenido de la ley y el texto de la Constitucién Politica”: Corte Constitucional, sentencia C-1052/01.

18 “Constituye un error conceptual dirigir el cargo de inconstitucionalidad contra un metalenguaje sin valor normativo y, por tanto, carente de
obligatoriedad por no ser parte del ordenamiento juridico. (...) No existe precepto constitucional alguno que justifique la limitacién de la
creatividad del pensamiento doctrinal - ambito ideoldgico y valorativo por excelencia -, debiendo el demandante concretar la posible antinomia
juridica en el texto de una disposicién que permita estructurar un juicio de constitucionalidad sobre extremos comparables”: Corte
Constitucional, sentencia C-504/93.

19 “Esto quiere decir que el rigor en el juicio que aplica la Corte al examinar la demanda no puede convertirse en un método de apreciacién tan
estricto que haga nugatorio el derecho reconocido al actor y que la duda habra de interpretarse a favor del demandante, es decir, admitiendo la
demanda y fallando de fondo”: Corte Constitucional, sentencia C-1052/01.

20 Cfr. Sentencia C-1123 de 2008.

21 En el ordenamiento constitucional, el mandato de igualdad ordena dar un trato igual a quienes se encuentran en la misma situacion factica, y
un trato diverso a quienes se hallan en distintas condiciones de hecho. La Corte ha reiterado que esta previsién, aunque amplia en su
formulacién, “no refleja la complejidad que supone su eficacia en un orden juridico orientado bajo los principios del Estado Social de Derecho, ni
deja en claro qué elementos son relevantes, al momento de verificar las situaciones, personas o grupos en comparacion”. El articulo 13 Superior
regula el contenido y el alcance del principio o derecho a la igualdad, para ello, establece mandatos independientes y no siempre arménicos,
entre los que se destacan: “(i) la igualdad formal o igualdad ante la ley, relacionada con el caracter general y abstracto de las disposiciones
normativas dictadas por el Congreso de la Republica y su aplicacién uniforme a todas las personas; (ii) la prohibicién de discriminacién, que
excluye la legitimidad constitucional de cualquier acto (no solo las leyes) que involucre una distincién basada en motivos definidos como
prohibidos por la Constituciéon Politica, el derecho internacional de los derechos humanos, o bien, la prohibicién de distinciones irrazonables; y
(iii) el principio de igualdad material, que ordena la adopcién de medidas afirmativas para asegurar la vigencia del principio de igualdad ante
circunstancias facticas desiguales.” Ver, Sentencias C-006 de 2017, C-394 de 2017, entre otras.

22 Ver, Sentencia C-394 de 2017.

23 Esto resulta confirmado incluso por la interviniente de la Asociacién Sindical de Servidores Publicos del Ministerio de Defensa, Fuerzas
Militares, Policia Nacional y sus entidades adscritas y vinculadas quien coadyuva la demanda al argumentar que no existe razon valida para que
el Presidente de la RepUblica estableciera un trato laboral y prestacional menos favorable para los ex trabajadores del DAS, trasladados al
Ministerio de Defensa - Policia Nacional.

24 “(...)...una demanda de inconstitucionalidad por violacién del derecho a la igualdad debe cumplir con unos presupuestos especificos para
activar el control de constitucionalidad, que basicamente tendra la estructura de un test de comparacién. Estos elementos son: i) los términos de
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comparacién -personas, elementos, hechos o situaciones comparables- sobre los que la norma acusada establece una diferencia y las razones
de su similitud; ii) la explicacién, con argumentos de naturaleza constitucional, de cudl es el presunto trato discriminatorio introducido por las
disposiciones acusadas vy iii) la exposicion de la razén precisa por la que no se justifica constitucionalmente dicho tratamiento distinto, es decir
por qué es desproporcionado o irrazonable. Esta argumentacién debe orientarse a demostrar que “a la luz de pardmetros objetivos de
razonabilidad, la Constitucién ordena incluir a ese subgrupo dentro del conglomerado de beneficiarios de una medida”: Corte Constitucional,
sentencias C-286/14, C-134/19 y C-135/19.

25 “(...) para precisar si el trato diferente a dos grupos de situaciones o personas desconoce o no la igualdad es necesario establecer un criterio
o tertium comparationis a partir del cual se pueda determinar si las situaciones o las personas son o no iguales. Ahora bien, es obvio que ese
criterio no puede ser arbitrario sino que debe ser relevante, de acuerdo a la finalidad misma que persigue el trato normativo que se analiza”:
Corte Constitucional, sentencia C-106/04.

26 Corte Constitucional, sentencia C-673/01.

27 “Del principio de igualdad pueden a su vez ser descompuestos (...) cuatro mandatos: (i) un mandato de trato idéntico a destinatarios que se
encuentren en circunstancias idénticas, (ii) un mandato de trato enteramente diferenciado a destinatarios cuyas situaciones no comparten
ningun elemento en comun, (iii) un mandato de trato paritario a destinatarios cuyas situaciones presenten similitudes y diferencias, pero las
similitudes sean mds relevantes a pesar de las diferencias vy, (iv) un mandato de trato diferenciado a destinatarios que se encuentren también en
una posicién en parte similar y en parte diversa, pero en cuyo caso las diferencias sean mas relevantes que las similitudes.”: Corte
Constitucional, sentencia C-250/12

28 Ministerio de Defensa, Ministerio de Relaciones Exteriores, Fiscalia General y Unidad Nacional de Proteccion.

Fecha y hora de creacién: 2025-08-02 08:35:21
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