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Presentacion

Presentacion del Defensor del Pueblo

Colombia es un Estado Social de Dere-
cho, organizado en forma de Republica
unitaria, descentralizada, con autono-
mia de sus entidades territoriales. Al-
gunos de los fines esenciales del Estado
son servir a la comunidad, promover
la prosperidad general y garantizar la
efectividad de los principios, derechos y
deberes consagrados en la Constitucién
y las autoridades se encuentran institui-
das para proteger a las personas en su
vida, honra, bienes, creencias y demds
derechos y libertades, y para asegurar el
cumplimiento de los deberes sociales del
Estado y delos particulares.

Muchos de estos objetivos se cumplen a
través de la Rama Legislativa del Poder
Publico, con su importante labor de ex-
pedicién de leyes que permiten una con-
vivencia adecuada y pacifica dentro del
territorio nacional.

La Rama Legislativa es la encargada de
formular las leyes, ejercer control sobre

el Gobierno y reformar la Constitucién.
Las leyes son las normas juridicas dic-
tadas por el legislador, que regulan de-
terminada situacién o prohiben ciertos
comportamientos o actuaciones.

Las leyes son normas esenciales de los
estados de derecho, que implican que
todos nos encontramos sometidos a su
imperio, inclusive aquellas autoridades
de mayor rango. Estas permiten que exis-
ta un desarrollo articulado de todas las
instituciones que hacen parte del Estado.

Por otra parte, el Consejo de Estado es el
juez supremo de la Administracién Pa-
blica, que resuelve los conflictos entre las
personasy las entidades estatales o los que
surjan entre estas ultimas segdn las nor-
mas jurl’dicas vigentes. Asimismo, asesora
al Gobierno Nacional en asuntos trascen-
dentales cuando sea requerido, lo cual es
sumamente importante en la toma de de-
cisiones que impactan a la poblacién.
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Como 6rgano que vela por la promo-
cidn, el ejercicio y la divulgacién de los
Derechos Humanos, participamos acti-
vamente y de manera previa, durante y
después del proceso de expedicién de las
leyes que expide el Congreso de la Re-
publica. En efecto, con las intervencio-
nes defensoriales y la magistratura mo-
ral se suministran al legislativo aportes
insumos técnicos de derechos humanos
enlos diferentes enfoques y poblaciones
para que sean instrumentos referentes
en el andlisis de los tipos de leyes ordi-

CARLOS CAMARGO ASSIS

Defensor del Pueblo

narias, estatutarias y orgdnicas que inte-
gran parte del ordenamiento juridico

La Defensoria del Pueblo resalta la labor
de la Rama Legislativa y del Consejo de
Estado, instituciones del Estado de De-
recho que, con sus normas, conceptos,
jurisprudencia y decisiones, han mate-
rializado la proteccion, garantia y ejerci-
cio de los derechos humanos, funciones
inherentes a la naturaleza y misién de
este 6rgano de derechos humanos.
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Presentacion Sala de Consulta y Servicio Civil

Una de las caracteristicas fundamentales
del Estado Social de Derecho, asi como
del Derecho Administrativo, es el some-
timiento de la actuacién de las autorida-
des publicas al ordenamiento juridico.
De alli que: «no existe facultad, funcién
o acto que puedan desarrollar los ser-
vidores publicos que no esté prescrito,
definido o establecido en forma expresa,
claray precisaenlaley».!

Este sometimiento a las normas juri-
dicas es lo que se conoce con el nom-
bre del principio de legalidad, el cual
encuentra fundamento constitucio-
nal en los articulos 6%, 29y 122* de la
Constitucién Politica.

El principio de legalidad protege la dig-
nidad humana, evita la arbitrariedad,
materializa la igualdad en la aplicacién

' Corte Constitucional, SU388/21. En términos generales, la doctrina ha indicado: “podemos decir
que el principio de legalidad consiste en que la administracion esta sujeta en su actividad al or-
denamiento juridico, es decir, que todos los actos que dicte y las actuaciones que realice deben
respetar las normas juridicas superiores.

En sentido practico, el principio de legalidad constituye una limitacion a la actividad de la ad-
ministracion, por cuanto significa que ella no puede hacer todo cuanto quiera sino solamente
aquello que le permita la ley. Esta idea es un presupuesto basico del llamado Estado de derecho
[...]. Rodriguez Rodriguez, Libardo. Derecho Administrativo. General y colombiano. 182. Edicién.
Editorial Temis S. A. 2013, p. 313.

2 Articulo 60. “Los particulares solo son responsables ante las autoridades por infringir la Constitu-
ciony las leyes. Los servidores publicos o son por la misma causa y por omision o extralimitacion
en el ejercicio de sus funciones”.

3 Articulo 29. “El debido proceso se aplicard a toda clase de actuaciones judiciales y administrati-
vas. Nadie podra ser juzgado sino conforme a leyes preexistentes al acto que se le imputa, ante
juez o tribunal competente y con observancia de la plenitud de las formas propias de cada juicio.
En materia penal, la ley permisiva o favorable, aun cuando sea posterior, se aplicara de preferen-
cia a la restrictiva o desfavorable”

4Articulo 122. <Articulo corregido por Aclaracion publicada en la Gaceta No. 125> “No habra em-
pleo publico que no tenga funciones detalladas en ley o reglamento y para proveer los de ca-
racter remunerado se requiere que estén contemplados en la respectiva planta y previstos sus
emolumentos en el presupuesto correspondiente.

Ningun servidor publico entrard a ejercer su cargo sin prestar juramento de cumplir y defender la
Constitucion y desempenar los deberes que le incumben [...]".



TIPOLOGIA DE LAS LEYES EN COLOMBIA: UNA APROXIMACION A LAS LEYES ORDINARIAS,
ESTATUTARIAS Y ORGANICAS EN EL ORDENAMIENTO JURIDICO

de la ley, legitima al Estado y «fortalece
laidea de que en un Estado de derecho el
principio general es la libertad>» >

Dado que la funcién normativa del
Congreso de la Republica se encuentra
intimamente vinculada al principio de
legalidad y que una de las funciones de
la Sala de Consulta y Servicio Civil del
Consejo de Estado es la realizacién de
estudios sobre temas de interés para la
administracién publica, la Sala presenta
al publico, en especial a la comunidad
juridica, la publicacién Tipologfa de las
leyes en Colombia: una aproximacién a
las leyes ordinarias, estatutarias y orgdni-
cas en el ordenamiento juridico.

La publicacién pretende exponer los
principales aspectos y problemdticas
presentados sobre las principales leyes
que aprueba el Congreso de la Republi-

MARIA DEL PILAR BAHAMON FALLA

Presidente
Sala de Consulta y Servicio Civil

ca, al paso que se oponga para dilucidar
las dudas de tales problemadticas. Para
lograr este objetivo, se acude a la revi-
sién de fuentes primarias y secundarias,
en especial a las decisiones de las altas
cortes colombianas.

Igualmente, con ocasion de esta expo-
sicidn, se observar4 la relacidn existente
entre la ley en sus distintas tipologfas, y
los derechos humanos, por lo que pue-
de afirmarse que incide en su garantfa y
proteccién de manera indirecta.

El primer capitulo se refiere a las leyes or-
dinarias, el segundo alas estatutarias y el
tercero alas orgdnicas. En cada acdpite se
identifican las caracteristicas relevantes
de las mencionadas leyes, asi como una
serie de problemdticas frente a las que la
jurisprudencia se ha pronunciado.

5Corte Constitucional, C-428/09.
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Introduccion

Desde 2020, el Consejo de Estado y la
Defensorfa del Pueblo han desarrollado el
Memorando de Mutuo Entendimiento
suscrito, para coordinar acciones conjun-
tas para publicar obras académicas sobre
transcendencia nacional y de interés gene-
ral. En esta ocasion, se aproxima un andli-
sis de la tipologfa de leyes y los desarrollos
jurisprudenciales sobre ello.

La presente publicacién denominada
Tipologfa de las leyes en Colombia: una
aproximacién a las leyes ordinarias, esta-
tutarias y orgdnicas en el ordenamiento
juridico contiene temas de relevancia
que, desde la expedicién de la Constitu-
cién Politica de 1991 han generado deba-
te en punto a cudles son las materias que
deben tramitarse bajo la denominacién
de uno u otro tipo de ley. La comuni-
dad académica, la sociedad civil y varias
instituciones del Estado han entrega-
do al Congreso de la Republica aportes
técnicos y académicos para fortalecer los

respectivos criterios. Un ejemplo, es el
proyecto de reforma ala salud presentado
por el Gobierno nacional en 2023, cuya
naturaleza para algunos es de ley estatuta-
ria y, para otros, de ley ordinaria.

Asi entendida, esta obra del Consejo
de Estado y de la Defensoria del Pueblo
contiene los pardmetros acerca de las ca-
tegorias de leyes en Colombia: ordinarias,
estatutarias y organicas. Estd dirigida al
publico en general y ala comunidad juri-
dica. La metodologia utilizada consiste en
describir los diferentes tipos de leyes, sus
definiciones, caracteristicas, requisitos,
procesos legislativos, jurisprudencia rele-
vante, y varios de los asuntos que pertene-
cen acadauno deellos.

Esperamos que esta construccién con-
junta sea un aporte académico al conoci-
miento sobre los tipos de leyes en Colom-
bia e insumo para toma de decisiones.
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1. Las leyes ordinarias

1. Deﬁ nicion yca racteristicas

Las leyes ordinarias son aquellas leyes  serva de ley especial, los proyectos de ley
por medio de las cuales el Congreso de  deben tramitarse bajo el procedimiento
la Reptblica ejerce su competencia ge-  y las exigencias de una ley ordinaria®.
neral en materia legislativa®. Dentro de

este marco, a través de las leyes ordina-  Como rasgos caracteristicos de las leyes
rias, el poder legislativo regula asuntos  ordinarias pueden sefalarse:

que no corresponden a materias objeto
de reserva legal especial, por ejemplo, es-

Su aprobacién estd sujeta a la regla de la

. s . 7
tatutarias, organlcas, entre otras’. mayorla snnple, esto es, requlere “la ma-

yorfa de los votos de los asistentes™.

En ese sentido, a menos que tengan
como objeto un asunto sometido a re-

5 “Por lo expuesto, se concluye: (i) que la competencia general del Congreso de la Republica se
ejerce por regla general a través de la ley ordinaria y de manera excepcional, a través de leyes
estatutarias y organicas, cuyos contenidos estan expresamente sefialados en la Carta Politica”.
Corte Constitucional, C-421/12.

7“En ejercicio de la funcion legislativa, el Congreso expide, interpreta, reforma o deroga la (sic)
leyes, que segun su contenido pueden ser: [...] (vi) leyes ordinarias o de contenido ordinario, no
incluido dentro de la materia de las demas leyes especiales, las cuales son dictadas siguiendo los
tramites generales previstos en la Carta politica en sus articulos 154 a 170 y que constituyen la regla
general”. Corte Constitucional, C-421/12. En términos similares, la doctrina ha definido las leyes
ordinarias en los siguientes términos: “En este sentido ha de entenderse por ley ordinaria aquella
norma expedida por el Congreso, que no exige cumplir requisitos especiales para su expedicion
y vigencia, y que no se ocupa de materias que estan reservadas a leyes especiales”. Quinche Ra-
mirez, Manuel F. Derecho constitucional colombiano. 62 edicion. Editorial Temis S. A. 2015, p. 542.
8 Lareserva de ley estatutaria se rige por una interpretacion restrictiva, por lo que la regla general
se mantiene a favor del legislador ordinario. Corte Constitucional, C-007/17.

9Ley 52 de 1992, articulos 117 y 118.
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Igualmente, las leyes ordinarias, a diferencia
de otras leyes, pueden discutirse hasta en
dos legislaturas™.

Las leyes ordinarias no pueden modificar
leyes orgdnicas o estatutarias. En este sen-
tido, se ha senalado por lajurisprudencia:

Las leyes orgdnicas y estatutarias, por su
especial caracterizacién constitucional,
no pueden ser modificadas o derogadas
por las leyes ordinarias al obrar como pa-
rimetro general de estas, cuando ciertas
materias inicamente pueden ser regu-
ladas por las primeras. De presentarse
conflicto, “procede el estudio de consti-
tucionalidad, en tanto la Constitucién
termina presuntamente vulnerada, a
partir de la contradiccién que presenta
laley ordinaria respecto de las leyes orgi-

nicay estatutaria”',

2. El trdmite de aprobacion
de las leyes ordinarias*

En términos generales, la aprobacién de
las leyes ordinarias requiere el cumpli-
miento de las siguientes etapas:

Presentacién del proyecto de ley:

El proyecto de ley puede presentarse
ante la Secretarfa General de las cdmaras
o las correspondientes plenarias', en
original junto con dos copias'*. Debe
contener titulo, encabezamiento, parte
dispositiva y exposicién de motivos®.

Comoloindica el articulo 144 dela Ley
52 de 1992 “[d]e €l se dejard constancia
en la Secretarfa y se radicard y clasificard
por materia, autor, clase de proyecto y
comisién que deba tramitarlo”. Adi-

9] ey 52 de 1992, articulo 190.
"Corte Constitucional, C-400/13.

2Desde el punto de vista de la doctrina, puede verse:

Lancheros Gamez, Juan Carlos; Mantilla Calderon, Maria José; Pulido Ortiz, Fabio; Rincon Montafio,
Rocio y Suarez Osma, Ingrid. Tramite legislativo especial. Fundacién Konrad Adenauer (KAS) Co-
lombia y Fundacién Derecho Justo, pp. 31-42; Congreso de la Republica de Colombia. Manual de
induccion. Guia de induccidn y reinduccion a los servidores publicos del Senado de la Republica,

pp. 21-22.

B ley5de 1992, articulo 139
4 Ley 5de 1992, articulo 144.
SLey 5de 1992, articulo 145
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cionalmente, de acuerdo con la misma
norma, una vez recibido el proyecto,
este debe ser publicado en la Gaceta del
Congreso y repartido ala Comisién per-
manente respectiva.

Primer debate - Comisién permanente

Recibido el proyecto por la comisién, la
mesa directiva debe asignar uno o varios
ponentes, quienes tendrdn a su cargo el
estudio del proyecto y la elaboracién de
un informe de ponencia favorable, de
rechazo o de acumulacidn. El término
para presentar el informe de ponencia
serd determinado por el presidente de la
Comisién. En todo caso, este plazo debe
oscilar entre cinco y quince dfas’®.

Elinforme de ponencia debe publicarse
en la Gaceta del Congreso. Una vez sur-
tida esta publicacidn es posible dar ini-
cio al primer debate', etapa en la cual el
proyecto puede ser negado o aprobado.
En este tltimo caso “pasard de nuevo al

ponente, o a otro miembro de la Comi-
sién, si asi lo dispusiere la Presidencia,
para su revisién, ordenacién de las mo-
dificaciones y redaccién del respectivo

informe para segundo debate™*.

Segundo debate — Plenaria

Entre el primer y segundo debate deben
transcurrir al menos ocho dias'’. Este
ultimo se adelantard ante la Plenaria de
la respectiva Cdmara en la cual se surtié
el primer debate.

El informe de ponencia para segundo
debate deberd contener todas las pro-
puestas que fueron rechazadas en la
Comisidn, junto con las razones que
motivaron su rechazo®.

Para la discusién y aprobacion del pro-
yecto aplicard, en lo que resulte compa-
tible, el mismo procedimiento sefialado
parael primer debate?.

6] ey 5de 1992, articulo 150.
7 ey 5 de 1992, articulo 157
8] ey 5de 1992, articulo 165.
¥ley5de 1992, articulo 168.
20) ey 5de 1992, articulo 175.
ey 5 de 1992, articulo 185.
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Tercer y cuarto debate — Traslado a la
otra Cdmara

Una vez el proyecto de ley es aprobado
en la Plenaria donde inicié su trimite,
debe ser remitido por el presidente de
la respectiva Cdmara al presidente de la
otra, para que continde con el tercer y
cuarto debate.

En la nueva Cdmara, el proyecto de
ley estard sometido al mismo procedi-
miento que surtié en la Cdmara ante-
rior; esto es, debe remitirse a la respec-
tiva comision, para luego ser debatido
en la Plenaria.

Por regla general deben transcurrir al
menos quince dfas entre la aprobacién
del proyecto en una de las cimaras y el
inicio del debate en la otra. Esta reglano
aplica en el caso de un proyecto que haya
sido debatido en sesién conjunta en las
comisiones constitucionales, situacién
en la cual puede darse el debate simulti-
neo en cada una de las cdmaras®.

Sancién y promulgacién presidencial

Surtidos los cuatro debates, el proyecto
de ley debe enviarse al presidente de la
Republica para su correspondiente san-
cién y promulgacién. Lo anterior, de
acuerdo con lo dispuesto en los nume-
rales 9y 10 del articulo 189 dela Consti-
tucidn Politica.

3. La jurisprudencia y las

leyes ordinarias

La jurisprudencia nacional ha tenido la
oportunidad de referirse en maltiples
ocasiones a las leyes ordinarias. Lo ante-
rior ha permitido que las altas cortes, a
través de sus decisiones, aborden el estu-
dio de importantes temdticas y proble-
mas juridicos que gravitan alrededor de
esta forma de expresion legislativa.

Dentro de este marco, a continuacidn,
se expondrd de manera sucinta la visién
delajurisprudencia en relacién con ma-
terias de importancia juridica relaciona-
das con las leyes ordinarias.

22| ey 5 de 1992, articulo 183.
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3.1. Las leyes ordinarias y
las leyes estatutarias

Uno de los principales asuntos que ha
debatido la jurisprudencia nacional en
torno a las leyes ordinarias es lo referen-
te asu relacion con las leyes estatutarias.

Asi, por ejemplo, la jurisprudencia ha
concluido que el hecho de que una
materia de naturaleza de ley ordinaria
se incluya en una ley estatutaria, no es
motivo vélido para declarar su incons-
titucionalidad; en este caso, aunque
dicha situacién puede resultar contra-
ria a la técnica legislativa, no se afectan
las mayorfas necesarias para aprobar la
ley ordinaria. Dentro de este marco, la
Corte no debe declarar la inexequibili-
dad delas normas, pero si puede senalar
que las disposiciones no son de natura-
leza orgdnica o estatutaria, de tal suerte
que pueden ser modificadas posterior-
mente por leyes ordinarias®.

Asimismo, se ha sefialado que, aunque
una norma de naturaleza ordinaria haya
sido incorporada en una ley de indole
estatutaria, no genera, como conse-
cuencia, que quede excluida del dmbito
propio de una ley ordinaria. Asi, en la
Sentencia C-144 de 1999, se indicé:

Es claro, que por el hecho de que
una regulacién normativa sea o haya
sido materia de una ley estatutaria,
en este caso, la de administracién de
justicia, no por ello queda automi-
ticamente excluida del 4mbito nor-
mativo propio de la ley ordinaria.
Recuérdese que la misma Carta au-
toriza al Congreso a expedir, por la
via ordinaria, Cédigos en todos los
ramos de la legislacién, por lo cual,
mal puede sostenerse que toda regu-
lacién de los temas que han sido ob-
jeto de ley estatutaria haga forzoso el
procedimiento restrictivo y mds exi-
gente previsto por el Constituyente

“No sobra recordar, que aun en el caso que se pudiese llegar a considerar que las materias en
mencion no forman parte de la Ley Estatutaria, ello no implicaria necesariamente la declaratoria
de inexequibilidad de las disposiciones pertinentes, pues como también lo ha sefialado reiterada-
mente la jurisprudencia de esta Corporacion, el hecho de haberse regulado una materia propia
de una ley ordinaria en una ley estatutaria © en una ley organica, no la hace por si inconstitucional,
pues, en ultimas, es un problema de técnica legislativa que no compromete las mayorias requeri-
das para aprobar una ley ordinaria. Por lo demas, si la Corte busca proteger la competencia de las
leyes ordinarias, no requiere declarar inexequibles esas disposiciones sino simplemente sefialar
gue esas hormas no son organicas o estatutarias y pueden por ende ser modificadas por normas
legales ordinarias”. Corte Constitucional, C-295/02.
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parasu formacién. Se reitera: el pro-
pésito de las Leyes Estatutarias no es
el de regular en forma exhaustiva la
materia que constituye su objeto™.

En linea con lo anterior, una disposicién
normativa de naturaleza ordinaria, por
incluirse en una ley estatutaria no ad-
quiere esta naturaleza; es ordinaria y pue-
de ser modificada por otraley ordinaria:

En este sentido, encuentra esta Cor-
poracién que la circunstancia segin
la cual el legislador hubiese destina-
do un articulo de la ley estatutaria
para hacer referencia al Instituto
de Medicina Legal y Ciencias Fo-
renses, retirando el cardcter de es-
tablecimiento publico adscrito a la
Fiscalia General de la Nacién que el
Constituyente le habia asignado en
el articulo transitorio 27 de la Carta
Politica, no significa que las modi-
ficaciones que se pretendan intro-

ducirle requieran, necesariamente,
de una ley de esta misma naturale-
za, dado que si bien este organismo
entré a hacer parte de la estructura
de la Fiscalia General de la Nacién
y; por ende, de la estructura de la ad-
ministracion de justicia, los aspectos
atinentes a su estructura, régimen
patrimonial, régimen administra-
tivo, etc., bien pueden tener como
sustento una ley ordinaria, en desa-
rrollo de la cldusula general de com-
petencia asignada al legislador®.

Otro interrogante resuelto por la juris-
prudencia estd relacionado con la po-
sibilidad de que una ley ordinaria adi-
cione una ley estatutaria. Frente a este
punto, se ha considerado que ello no es
posible; se vulneraria el orden constitu-
cional. Con todo, si la adicién realizada
a través de una ley ordinaria comple-
menta lo dispuesto por la ley estatutaria,
no se presenta la sefialada vulneracion;

24 Corte Constitucional, C-144/99.
25 Corte Constitucional, C-1505/00.
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esta tltima no estd llamada a regular de
forma exhaustiva y casuistica todo even-
to ligado con ella®.

De otra parte, también se ha destacado
por la jurisprudencia la imposibilidad
de que a través de una ley estatutaria
se autorice a una ley ordinaria regular
asuntos sometidos a reserva de la pri-
mera. Lo anterior, debido a que dicha
delegacién servirfa de instrumento
para evadir el procedimiento especial
establecido para la aprobacién de las

3.2. Las leyes ordinarias
y las leyes organicas

La jurisprudencia nacional también se
ha pronunciado sobre aspectos relati-
vos a la interaccién entre las leyes ordi-
narias y las leyes orgdnicas.

Asi, la Corte Constitucional ha sefiala-
do que no es contrario al ordenamiento
juridico el que una ley orgdnica incluya
dentro de su contenido normas de natu-
raleza ordinaria:

leyes estatutarias®.

26“Sobre el particular esta Corte considera que, si la adicion que realiza la ley ordinaria a la ley
estatutaria modifica el régimen previsto por ésta, dicha circunstancia debe ser tenida por in-
compatible con el régimen constitucional. Contrario sensu, si la adicion constituye apenas un
complemento de la medida que tiene jerarquia estatutaria o un desarrollo de la misma, entonces
debera aplicarse el principio general establecido por la jurisprudencia constitucional segun el
cual, la normatividad estatutaria estd encargada de desarrollar aspectos precisos de rango consti-
tucional pero no esta llamada a regular “en forma exhaustiva y casuistica cualquier evento ligado
a ellos”[24]. Esto por cuanto que, “el hecho de que una materia general sea o haya sido objeto
de una ley estatutaria, no significa que todos los asuntos que guardan relacion funcional con ella
queden automaticamente excluidos del ambito normativo propio de la ley ordinaria.”

Al partir de esta premisa fundamental, habria que reconocer que la adicion hecha a una ley es-
tatutaria por parte de una ley ordinaria no quebranta, per se, el ordenamiento juridico superior,
por eso resulta indispensable -en cada caso particular- determinar si tal adicion constituye un
complemento legitimo de la legislacion general o una verdadera modificacion de disposiciones
de mayor jerarquia”. Corte Constitucional, Sentencia C-455/02.

27“En este caso el proyecto de ley remite a la Ley 142 de 1994 con el propdsito de precisar las
condiciones bajo las cuales se cumplira lo dispuesto en el articulo que se examina. Este reenvio
se opone a la reserva de ley estatutaria (articulo 152) dado que establecer, mediante una remisién
general a una ley ordinaria, que un mecanismo de control objeto de dicha reserva se regule por
lo alli establecido, constituye una forma de infringir la obligacion de seguir el procedimiento
agravado de las leyes estatutarias cuando de materias de esta naturaleza se trata”. Corte Consti-
tucional, C-150/15.
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Aun cuando la Corte admitiera, que
la materia regulada por los articulos
acusados fuera propia de leyes ordina-
rias, el cargo del actor no estd llamado
a prosperar, pues de tiempo atrds la
jurisprudencia de esta Corporacién
ha advertido que esta circunstancia
-leyes orgdnicas que disponen sobre
materias de leyes ordinarias-, no da
lugar ala declaratoria de inexequibi-
lidad siempre que la norma bajo exa-
men guarde un grado de conexidad
temdtica razonable?.

En linea con lo anterior, no se afecta la
constitucionalidad de una ley orgénica,
por la circunstancia de haberse incorpo-
rado dentro de su contenido disposicio-
nes de naturaleza ordinaria®. Con todo,
un asunto de naturaleza orgdnica no pue-

de ser regulado por una ley ordinaria®.

Igualmente, para la jurisprudencia, las
leyes orgdnicas constituyen un pardme-
tro de control constitucional de las leyes
ordinarias®’. De allf que se haya sefialado

que, en virtud de lo dispuesto en el ar-
ticulo 151 de la Constitucidn Politica,
cuando una norma ordinaria atenta con-
tra disposiciones de naturaleza orgdnica,
se violenta el orden constitucional. Asf,
en la Sentencia C-283 de 1997 se indicé:

La Corte considera que el articulo
151 de la Carta, al establecer que "el
Congreso expedird leyes orgdnicas a
las cuales estard sujeto el ejercicio de
laactividad legislativa”, no determina
que las normas de naturaleza orgini-
ca adquieran, por ese hecho, rango
constitucional. La regla que se deriva
dela citada disposicion sélo establece
que toda norma legal que, por virtud
de la Carta Politica, deba sujetarse a
una especifica ley orgdnica y no lo
haga es inexequible no porque viole
las disposiciones de la ley orgdnica
sino en razén de que viola el articulo
151 de la Constitucién Politica. En
consecuencia, siempre que una ley
ordinaria vulnere normas de natura-
leza orgdnica, a las cuales, por virtud

28 Corte Constitucional, C-915/02.
28 Corte Constitucional, C-540/12.

30 “De esta manera una ley ordinaria no puede contravenir una ley estatutaria, ni un asunto de na-
turaleza organica puede ser regulado por una ley ordinaria”. Consejo de Estado. Seccion Quinta.
Sentencia del 14 de mayo de 2020. Radicacién numero: 11001-03-24-000-2015-00542-00.

31 Corte Constitucional, C-485/20.
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de la Constitucién, deba sujetarse,  En linea con lo anterior, la Corte Cons-
quebranta el Estatuto Superior™. titucional sefial$ en la Sentencia C-133
de 1993:

3.3. Las leyes ordinarias

y las leyes marco Si el legislador incluyé aspectos pro-
pios de una ley ordinaria dentro de

) una ley general o marco, no existe
Las leyes marco, entendidas como aque- Lo I
un vicio de inconstitucionalidad, no

llas en las cuales el legislativo “fija las pau- porque aquello no le esté prohibido,

tas generales y directrices que habrdn de . . ,
_ . ) _ sino porque, por el contrario, le estd
guiar la regulacién, mientras que el Eje- o 1 3s
constitucionalmente permitido™®.

cutivo completa, precisa y determina la

reglamentacién especifica del asunto de

»33 Ahora bien, aunque es posible que den-

que se trate”, no estdn sujetas al cum-

.. .. Sy tro de una norma ordinaria se encuen-
plimiento de un trdmite legislativo espe-

. tren disposiciones relacionadas con una
cial, de tal suerte que les corresponde el

. . ley marco o viceversa, es necesario, en
aplicable a una ley ordinaria™. Y ’ e
todo caso, que se respete el principio de
conexidad y la iniciativa gubernamen-
tal exclusiva que consagra el articulo

154 de la Constitucién Politica, segin

32 Corte Constitucional, C-283/97. Corte Constitucional, C-795/00; Corte Constitucional, C-955/07;
Corte Constitucional, C-494/15.
33 Corte Constitucional, C-579/01.

34 “Sobre ese tipo de leyes, habra de sefialarse que, aun cuando por su intermedio el Congreso
fija las pautas generales o directrices de las materias expresamente sefialadas en el articulo 150
numeral 19 de la Carta Politica (comercio exterior y régimen cambiario internacional, régimen de
aduanas, actividades financiera, bursatil, aseguradora y cualquiera otra relacionada con el manejo
de recursos captados del publico y régimen salarial y prestacional de empleados publicos y tra-
bajadores oficiales), las mismas no estan sometidas a un tramite legislativo especial y, por tanto,
no difieren por ese aspecto de las leyes ordinarias, motivo por el cual se entienden inscritas en
esta Ultima categoria legislativa”. Corte Constitucional, C-439/16.

35 Corte Constitucional, C-133/93.
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el cual son de iniciativa gubernamental
en forma privativa las materias a que se
refieren los numerales 3,7,9, 11y 22y
los literales a), b) y e) del numeral 19 del
articulo 150 superior™.

3.4. Laregulacion de la
administracién de justicia
a través de leyes ordinarias

Dentro de este marco, el Congreso de
la Republica mantiene la competencia
para legislar a través de ley ordinaria so-
bre todos aquellos asuntos que no ten-
gan una relacién estrecha conlos princi-
pios sustanciales y la estructura general
delaadministracion de justicia®®.

En linea con lo anterior, “al Congreso

de la Republica le es dado expedir una

ley ordinaria que se ocupe de los as-

De acuerdo con la jurisprudencia, la Ley
pectos que no fueron regulados en la

Estatutaria de Administracién de Justi- . o -,
ley estatutaria sobre administracién de

ciaregula lo referente ala estructurade . ° . .
justicia, sin que aquella pueda tener el

la Rama Judicial, los principios para el . ..
J » 105 p prosp alcance de modificar, adicionar, reem-

ejercicio de sus funciones y, de manera .
plazar o derogar las normas contenidas

general, los aspectos sustanciales de la . . -
en laley especial, en atencién al régimen

justicia. Los demds asuntos sobre la ad- »39

o o, o jerdrquico que las vincula
ministracion de justicia corresponden a
materias objeto de leyes ordinarias, en
particular lo concerniente a la expedi-

cién de codigos™.

36 “En cuanto a la funcion del érgano legislativo la Corte ha sefalado que las leyes marco y las
leyes ordinarias tienen para su promulgacion el mismo tramite. En esa medida, es posible en-
contrar articulado relacionado con leyes marco en una ley de caracter ordinario, o al contrario,
normas calificadas como ordinarias en una ley catalogada como marco. Lo anterior, siempre que
se observe el criterio de conexidad del articulo 158 C.P., el respeto por la iniciativa gubernamental
dispuesto en el articulo 154 de la Constitucion Politica en concordancia con los literales a), b] y €]
del numeral 19 del articulo 150”. Corte Constitucional, C-438/11.

37 Corte Constitucional, C-804/03, Corte Constitucional, C-295/02.

38 “De la interpretacion que ha desarrollado la jurisprudencia constitucional en relacién con las
materias de administracion de justicia sometidas a reserva de ley estatutaria, podria concluirse
que el legislador ordinario conserva competencia para regular todos aquellos aspectos que no
guardan relacion estrecha con sus principios sustanciales y estructura general”. Corte Constitu-
cional, T-1092/08.

3% Corte Constitucional, T-1092/08.
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En lo que concierne al caso especifico
de la creacién de salas de decisién o de
descongestién pueden presentarse de
manera concurrente elementos de una
la ley estatutaria y una ordinaria. Asi,
la primera regularia lo referente a la es-
tructura de la alta corte y la segunda lo
relativo a asuntos que no impactan su

estructura central.

3.5. Los cédigos estan
sometidos, en principio,
al tramite de ley ordinaria

En términos generales, un cédigo pue-
de definirse como un cuerpo normati-
vo que regula una materia de manera
completa, integral y sistemdtica, sobre
el que existe una clara voluntad del le-
gislador de considerar dicho cuerpo le-

gal como “Cédigo™'.

En principio, el trimite para la expedi-
cién de los cédigos corresponde al de
una ley ordinaria* y no estatutaria®.
Con todo, pueden estar sujetos al proce-
dimiento de una ley estatutaria cuando
se refieran a asuntos de dicha naturaleza.
Asi, la Corte Constitucional indicé en
la Sentencia C-007 de 2017:

En conclusién, la expedicién de cé-
digos, como regla general, hace parte
de las competencias del Legislador
ordinario establecidas en el articulo
150-2 de la Constitucién y por lo
tanto ese tipo de normativa no estd
sujeta a la reserva de ley estatutaria,
aun cuando aborda temas que estdn
relacionados con la administracién
de justicia y los derechos fundamen-
tales. No obstante, en aquellos casos
en los que se cumpla con los criterios
establecidos por la jurisprudencia y
estos cuerpos normativos regulen,

40 “Desde esta perspectiva, este Tribunal ha sostenido que en la creacidon de salas de decision o
de descongestion, ‘puede haber una concurrencia entre la ley estatutaria y la ley ordinaria’ de
manera que la primera fije la estructura basica de la Corte Suprema de Justicia mientras que la
segunda regula asuntos que no afectan esa estructura central”. Corte Constitucional, C-154/16.

41 Corte Constitucional, C-362/96, Corte Constitucional, C-511/04.

42 Corte Constitucional, C-804/03, Corte Constitucional, C-646/01.

43 Corte Constitucional, C-193/05.
44 Corte Constitucional, C-007/17.
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por ejemplo, un derecho de forma
completa, integra y sistemdtica, ese
tipo de estatuto si se encuentra suje-
to al tramite dispuesto en los articu-
los 152y 153 de la Carta Politica*.

3.6. La contratacion
administrativa es un
asunto de ley ordinaria

La jurisprudencia de la Corte Constitu-
cional ha senalado que la contratacién
administrativa corresponde a un asunto
que debe ser regulado por una ley ordi-
naria. Por lo tanto, el estatuto general de
la contratacién publica puede ser modi-
ficado a través de una ley ordinaria®.

En consonancia con lo anterior, frente
a la expresién “estatuto general” con-
sagrado en el dltimo inciso del articulo
150 de la Constitucién Politica, el cual
sefiala que corresponde al Congreso de
la Republica “expedir el estatuto gene-

ral de contratacién de la administracidon
publicay en especial de la administracién
nacional”, la Corte Constitucional con-
cluyé enla Sentencia C-439 de 2016 que
dicha expresién no se refiere a una tipo-
logfa legislativa especifica, como podria
ser una ley estatutaria o marco, sino que
busca “reflejar el querer del constituyente
de que exista un estatuto que regule toda
la actividad contractual del Estado con

arreglo a unos principios universales™*.

Dentro de este marco, entre las pala-
bras “estatuto” y “leyes estatutarias”
no existe similitud. Asf, el “estatuto” se
refiere a un concepto de alcance general
relativo al conjunto normativo de una
temdtica cualquiera. Por su parte, el
término “leyes estatutarias” se refiere a
la manera de regular determinadas ma-
terias sefialadas en el articulo 152 de la
Constitucién Politica?’.

45 “De otro lado, el congreso, mediante ley de naturaleza ordinaria, esta en capacidad para definir
las condiciones, requisitos, procedimientos y consecuencias de la ‘capacidad particular de los
sujetos para obligarse a través de relaciones contractuales’. En suma, la Corte ha sefialado que la
contratacion administrativa es materia de ley ordinaria. Es asi como el estatuto de contratacion
vigente no tiene rango superior y puede ser modificado por otras leyes ordinarias que regulen
aspectos relacionados con contratos estatales”. Corte Constitucional, C-897/99.

46 Corte Constitucional, C-439/16.
47 Corte Constitucional, C-439/16.
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3.7. Materia tributaria

En el 4mbito tributario se ha recono-
cido también que su regulacién puede
adelantarse a través de una ley ordinaria.
En este sentido, el deber que tienen las
personas de contribuir a la financiacién
de los gastos del Estado corresponde a
un asunto de reserva de ley ordinaria.
Asi, se haindicado:

Sin embargo, la concrecién de ese de-
ber general de contribuir en concre-
tas obligaciones tributarias, se sujetd
a reserva de ley ordinaria y formal,
cuando en los numerales 11y 12°
del articulo 150 se sefiala que corres-
ponde a la Ley establecer las rentas
nacionales y las contribuciones fis-
cales y parafiscales; en el articulo 338
se dispone que la ley debe establecer
directamente los elementos esencia-
les del tributo y en el numeral 102 del
articulo 150 se excluye la posibilidad
de delegacién legislativa en materia,
entre otras, de leyes estatutarias y de

impuestos. De esta manera, parece
claro que el constituyente distinguid,
por un lado, las materias sujetas a re-
serva de ley estatutaria y, por otra, las
normas que establecen impuestos, al
predicar respecto de ellas, separada-

mente, esa reserva de ley formal®.

3.8. El término “la ley que
establezca un monopolio”
(articulo 336 de la
Constitucién Politica)

Al analizar el alcance de la sefialada ex-
presion, la Corte Constitucional desta-
c6 que el concepto de ley al que alli se
hace referencia, no corresponde a una
categorfa normativa especial, sino al de
una ley ordinaria. Para el alto tribunal,
el Constituyente no establecié un pro-
cedimiento o mayorfa especifica para
la expedicién de una ley en materia de
monopolios, ni tampoco un control de
constitucionalidad diferente al de las
leyes comunes®.

48 Corte Constitucional, C-910/04.
4 Corte Constitucional, C-256/98.
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Constitucional indicd en la Sentencia
C-373de 1995:

3.9. Seguridad social

La Corte Constitucional ha considerado

que las normas en materia de seguridad De conformidad con lo dispuesto

en los articulos 150-23, 293 y 312
del Estatuto Superior, compete al

social no deben tramitarse, necesaria-
mente, bajo el procedimiento de una ley

estatutaria. Lo anterior, habida cuenta legislador establecer las inhabilida-

que pueden existir disposiciones rela- des e incompatibilidades aplicables

tivas a esta materia, pero que no tienen a los concejales y alcaldes munici-

que ver con el nuicleo esencial, definicién pales, labor que debe realizarse me-

50
o alcance de un derecho fundamental®. diante ley ordinaria.

3.10. Inhabilidades e

incompatibilidades de -

Ahora bien: la norma demandada

concejales y alcaldes
municipales

La determinacién de las inhabilidades

en el caso sub lite no estd restringien-
do el derecho al sufragio pasivo, de
modo permanente, a una persona
0 a una categoria de personas: s6lo

e incompatibilidades aplicables a los estd seflalando condiciones bajo las

concejales y alcaldes municipales corres- cuales, en un caso determinado, no
ponde a un asunto que debe regularse a puede alguien ser beneficiario de ese

través de una ley ordinaria. Asf, la Corte derecho y s6lo mientras tales condi-

50 “En efecto, desde el inicio de su jurisprudencia, la Corte Constitucional ha sostenido que las nor-
mas acerca de la seguridad social no deben hacer parte de una ley estatutaria necesariamente.
Asi, por ejemplo, en la sentencia C-408 de 1994, la Corte resolvio declarar exequible la Ley 100
de 1993, que establecid el nuevo sistema de seguridad social, ‘en cuanto no era necesario que
el Congreso le diera el tramite de ley estatutaria’. En tal ocasion se considerd que la Ley 100 de
1993 sobre el sistema de ‘seguridad social, no debe ser objeto de reglamentacion mediante la
via legal exceptiva de las leyes estatutarias por no corresponder a los elementos de derechos
fundamentales que quiso el constituyente someter a dicha categoria legal ". Basta, en esta opor-
tunidad, acogerse a dicho precedente, porque los articulos 155 y 156 son disposiciones atinentes
a aspectos de la seguridad social que, de manera clara y manifiesta, no tienen que ver con la
regulacion del nucleo esencial, ni con la definicion y los alcances de un derecho fundamental”.
Corte Constitucional, C-510/08.
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ciones subsistan. En consecuencia,
no puede considerarse que la norma
en cuestién afecte el nicleo del dere-
cho politico ni altere, de modo per-
manente, el ejercicio de las funciones
electorales. Una y otra circunstancia
habilitan al legislador ordinario para
establecer la inhabilidad, cuya cons-
titucionalidad estd ampliamente
justificada en la medida en que una
normatividad de estirpe democrati-
ca tiene que ser renuente a cualquier
asomo de nepotismo’'.

3.11. Aprobacion de
tratados internacionales

En lo que respectaalaaprobacién de tra-
tados internacionales, la jurisprudencia
ha sido clara en sefialar que la ley apro-
batoria no se encuentra sometida a un
procedimiento legislativo especial. Por lo
tanto, debe aplicarse el trimite de las le-
yes ordinarias, con dos particularidades:

En primer lugar, su discusién debe ini-
ciar en el Senado de la Republica; se trata
de un asunto referido a las relaciones in-

ternacionales. En segundo lugar, una vez
laley sea sancionada por el presidente de
la Republica, debe remitirse a la Corte
Constitucional, dentro de los seis dias
siguientes para su correspondiente exa-
men constitucional®.

3.12. El numeral 15

del articulo 189 de la
Constitucion Politica
establece una ley ordinaria,
no una ley de autorizacién.

El numeral 15 del articulo 189 de la
Constitucién Politica reconoce al pre-
sidente de la Republica la facultad de
“suprimir o fusionar entidades u orga-
nismos administrativos nacionales de
conformidad con laley”.

Frente a la expresién de “conformidad
con laley”, se ha considerado que esta no
hace referencia a una ley de autorizacién,
sino a una ley ordinaria. En esta direccién,
en la Sentencia C-401 de 01, la Corte
Constitucional indicé:

5! Corte Constitucional, C-373/95.

52 Corte Constitucional, C-186/19, Corte Constitucional, C-260/14, Corte Constitucional, C-163/15.
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En efecto, en numerosos articulos de 3.13. Las Ieyes de amnistia®

la Carta se emplea la expresién "de corresponden a leyes
conformidad con laley", o "confor-  ordinarias
me a la ley”; en otros, por el contra-

rio, se guarda silencio al respecto. De g1 umeral 17 del articulo 150 de la

ello no se SIGUE, COMO consecuencia  Cqnstitucién Politica autoriza al Con-

inevitable, que la naturaleza de la greso de la Repblica a conceder am-

ley en cuestién, cuando la alusién nistfas o indultos generales por delitos

es expresa, deje de ser ordinaria para politicos. Esta ley de amnistia, de acuer-

convertirse en unaleyde autorizacio- dO con 19. jurisprudencia constitucio-

nes; como tampoco se puede supo- nal, estd sometida al trdmite de una ley

ner, que cuando la Constitucién no 4 dinaria. Con todo, requiere para su

emplea dichas expresiones, u otras aprobacién de una mayorfa calificada,

equivalentes, debe entenderse que esto es, de dos tercios de los votos de los

la Rama Ejecutiva del Poder Ptblico integrantes e cada Cémara.**

puede actuar por fuera de los pard-
metros legales™.

53 Corte Constitucional, C-401/01.

54 Segun el Diccionario de la Real Academia Espaiola, se entiende por amnistia el “olvido legal de
delitos, que extingue la responsabilidad de sus autores”. En este sentido, una ley de amnistia es
aquella que exonera de responsabilidad a determinados individuos por la comisiéon de delitos o
la transgresion de derechos humanos.

%5 as leyes de amnistia, previstas en el articulo 150, numeral 17, a su turno, siguen las reglas de las
ordinarias, pero deben adoptarse por mayoria calificada, de dos tercios (2/3) de los miembros de
cada camara. Corte Constitucional, C-007/18.
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2.Lasleyes estatutarias

1. Deﬁ nicion yca racteristicas

Las leyes estatutarias se conceptualizan
desde la Asamblea Nacional Constitu-
yente como normas que deben tener
una cierta pretension de permanen-
cia, de forma similar a la que ostenta
la Constitucién y que, ademds, tienen
como funcién la de avanzar en la regla-
mentacién detallada de materias de rai-
gambre constitucional que por tal nivel
de especificidad no son propias del tex-
to constitucional. De este modo, estas
leyes tienen un rango superior respecto
delaley ordinaria por su contenido y su
funcién estabilizadora.

En este sentido, la Asamblea Nacional
Constituyente las definié como “una
prolongacién de la Constitucién, que
organizan la Republica, que dan nor-
mas estables que no pueden cambiarse
caprichosamente, como no se cambia la
Constitucion. A su vez, las leyes men-

cionadas tienen como funcién principal
liberar el texto constitucional de la regu-
lacién detallada de ciertos asuntos im-
portantes para la Constitucién y dele-
56

garla en el Congreso de la Republica”

Posteriormente, se les dio consagracién
en la Constitucidn Politica, donde mds
all4 de encontrar una definicién en es-
tricto sentido de este tipo de leyes, se
hace una caracterizacién a partir de dos
criterios, a saber: i) un criterio material
que se circunscribe al establecimiento de
una serie de materias que deben regular-
se desde esta modalidad normativa (ar-
ticulo 152) y ii) un criterio formal con-
cerniente al procedimiento que se debe
surtir para su expedicion (articulo 153).

De acuerdo con lo anterior, las leyes es-
tatutarias lo son, en primer lugar, por su
contenido material, de alli que surge el

6 Echeverri U, et al. (1991) Rama Legislativa del Poder Publico, en Gaceta Constitucional, num. 79,

p.13.
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concepto de reserva de ley estatutaria, lo
que significa que hay ciertas materias de
indole constitucional cuya reglamenta-
cién se reserva a esta modalidad de ley;
es decir, que la autorizacién de la Cons-
titucién para el desarrollo legislativo de
tales materias tiene una mayor exigencia
para el legislador. Ese contenido mate-
rial de acuerdo con el articulo 152 C.P.
estd delimitado fundamentalmente a:

a) los derechos y deberes fundamen-
tales de las personas y los procedi-
mientos y recursos para su protec-
cién, b) la administracién de justicia,
c) la organizacién y el régimen de los
partidos y movimientos politicos,
asi como el estatuto de la oposicion
y las funciones electorales, d) las ins-
tituciones y mecanismos de partici-
pacién ciudadana, e) los estados de
excepcion y f) la igualdad electoral
entre los candidatos a la Presidencia
de la Republica que retinan los re-
quisitos que determine la ley™”.

En segundo lugar, por el procedimien-
to establecido para su expedicién que
supone, de acuerdo con lo senalado por

el articulo 153, inciso 1, de la Constitu-
cién Politica, que las leyes estatutarias
deberdn aprobarse en una sola legisla-
tura y exigirdn la mayorfa absoluta. Adi-
cionalmente, se ha establecido como
requisito procedimental que los proyec-
tos de ley estatutaria deben someterse a
control previo de constitucionalidad de
acuerdo con el mismo articulo 153, in-
ciso 2, en concordancia con el articulo
241, numeral 8, de la Constitucién.

Ahorabien, este criterio de reserva de ley
no debe aplicarse de forma generalizada
y abstracta con el propdsito de no vaciar
el amplio margen de configuracién nor-
mativa que tiene el legislador. Por ello,
la reserva de ley estatutaria como ins-
trumento de restriccion al ejercicio del
poder politico en salvaguarda de la su-
premacia constitucional debe aplicarse
de forma restrictiva. Asflo ha expresado
la Corte Constitucional al sefialar:

En general, todas las leyes afectan
eventualmente un derecho funda-
mental, bien porque establecen un
limite sobre éste o desarrollan alguno
de sus elementos. Sin embargo, esto

57 Corte Constitucional, C-015/2020.
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no significa que, per se, toda ley deba
ser en consecuencia estatutaria, pues,
aplicar este criterio amplio implicarfa
vaciar de contenido las distinciones
hechas por la Constitucién en ma-
teria de clasificacién de las leyes, asi
como anular la competencia del legis-
lador ordinario.>®

Por lo anterior, y para facilitar la inter-
pretacién y aplicacién del articulo 152
en casos concretos, la Corte Constitu-
cional ha definido unos criterios que
permiten identificar cudndo procede la
reserva de ley estatutaria. Estos criterios
han sido objeto de reiteracién en senten-
cias como la C-204 de 2019’y C-370 de
2019y son:

(i) que efectivamente se trate de dere-
chos y deberes de cardcter fundamental,
(ii) que el objeto directo de la regulacién
sea el desarrollo del régimen de derechos
fundamentales o un derecho fundamen-
tal en sf mismo, (iii) que la normativa
pretenda regular, de manera integral,
estructural y completa, un derecho fun-
damental, o (iv) que verse sobre el nud-

cleo esencial y los principios bésicos del
derecho o deber; es decir, que regule los
aspectos inherentes al ejercicio del dere-
choy (v) que serefieraalaafectacién oel
desarrollo de los elementos estructurales
del derecho, esto es, que consagre limi-
tes, restricciones, excepciones y prohibi-
ciones que afecten la estructura general
del derecho, como elementos cercanos a
su nucleo esencial °!.

En lo que sigue se abordardn en extenso
cada uno de estos criterios para dar clari-
dad sobre los elementos definitorios de la
reserva de ley estatutaria.

1. Que efectivamente se
trate de derechos y deberes
de caracter fundamental

Respecto del primer criterio, la Corte ha
sefalado que debe tratarse de un dere-
cho que tenga el estatus de fundamental,
exigencia que se fundamenta en la gran
variedad de derechos y principios que
incorpora la Constitucién y que tienen
distinta naturaleza.

58 Corte Constitucional, C-646 de 2001y C-818 de 2011.

59 Corte Constitucional, C-204/09.
0 Corte Constitucional, C-370/19.
8 Sentencia citada C-015 de 2020.
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Para determinar el imbito de aplicacién
de la reserva de ley estatutaria se debe
considerar, en primer lugar, la distin-
cién entre derechos fundamentales y
derechos constitucionales no funda-
mentales. Para determinar cudles son los
derechos fundamentales, se debe tener
en cuenta, a su vez, la distincién entre i)
los derechos nominados, aquellos que
tienen expresa consagracién en el texto
constitucional y ii) los derechos innomi-
nados, que se derivan dela cliusula esta-
blecida en el articulo 94 de la Constitu-
cién. Categorfas que pasan a explicarse.

En general, el concepto de derecho
fundamental ha evolucionado con
el tiempo. En un primer momento
de la jurisprudencia constitucional,
el cardcter definitorio de esta clase de
derechos estaba constituido por tres
caracteristicas:

Como lo ha senialado la propia Corte
Constitucional, su postura respec-
to a qué es un derecho fundamen-
tal “(...) ha oscilado entre la idea de
que se trata de derechos subjetivos
de aplicacién inmediata y la esencia-

lidad e inalienabilidad del derecho
parala persona.” Aunque la Corte ha
coincidido en sefalar que el cardcter
fundamental de un derecho no se
debe a que el texto constitucional lo
diga expresamente o a que ubique el
articulo correspondiente dentro de
un determinado capitulo, no existe
en su jurisprudencia un consenso
respecto a qué se ha de entender por
derecho fundamental. Esta diversi-
dad de posturas, sin embargo, sf sir-
vi6 para evitar una lectura textualista
y restrictiva de la carta de derechos,
contraria a la concepcién generosa y
expansiva que la propia Constitucién
Politica demanda en su articulo 94, al
establecer que no todos los derechos
estdn consagrados expresamente en el
texto, pues no pueden negarse como
derechos aquellos que ‘siendo inhe-
rentes a la persona humana’, no estén
enunciados en la Carta®.

Sin embargo, la Corte Constitucional
ha acogido varias concepciones sobre
el concepto de derecho fundamental.
Asi, en la Sentencia T-418 de 19929
sefialé que:

52 Corte Constitucional, T-760/08.
83 Corte Constitucional, T-418/92.
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Los derechos obtienen el calificati-
vo de fundamentales en razén de su
naturaleza, esto es, por su inherencia
con respecto al nicleo juridico, poli-
tico, social, econémico y cultural del
hombre. Un derecho es fundamental
por reunir estas caracteristicas y no
por aparecer reconocido en la Cons-
titucién Nacional como tal. Estos
derechos fundamentales constituyen
las garantias ciudadanas bésicas sin las
cuales la supervivencia del ser huma-
no no serfa posible.

Asimismo, en la Sentencia T-419 de
1992% establecié que:

los derechos fundamentales son los que
corresponden al ser humano en cuan-
to tal, es decir, como poseedor de una
identidad inimitable caracterizada por
su racionalidad que le permite ejercer
sus deseos y apetencias libremente. De
ah{ que se le reconozca una dignidad
-la dignidad humana- que lo colocan
en situacién de superior en el universo
social en que se desenvuelve, y por ello,
es acreedor de derechos que le permiten
desarrollar su personalidad humana y

sin los cuales ésta se verfa discriminada,
enervada y aun suprimida.

Posteriormente, en la Sentencia T-227
de 2003, la Corte Constitucional pre-
cisé que son fundamentales i) aquellos
derechos respecto de los cuales existe
consenso sobre su naturaleza funda-
mental y ii) “todo derecho constitucio-
nal que funcionalmente esté dirigido a
lograr la dignidad humana y sea traduci-
ble en un derecho subjetivo”.

De acuerdo con las anteriores definicio-
nes podria caracterizarse a los derechos
constitucionales no fundamentales,
como aquellos que, pese a estar consagra-
dos en la Constitucién o derivarse de al-
gun principio o valor constitucional, no
cumplen las caracteristicas de aplicacién
inmediata, esencialidad e inalienabilidad
o no estdn conectados directamente con
la dignidad humana. Ademds, se han ca-
racterizado por tener un alto contenido
prestacional o una faceta prestacional
progresiva. A manera ilustrativa se pue-
den mencionar los siguientes:

84 Corte Constitucional, T-419/92.
85 Corte Constitucional, T-227/03.
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Democratizacién del crédito®, medio
ambiente sano®’, derecho de propie-
dad®, iniciativa privada®, libertad de
empresa’®, derechos patrimoniales de
autor y conexos’', modificacién del
nombre’? carrera administrativa’?, vi-
vienda en su faceta prestacional™, segu-
ridad social como servicio publico”, sa-
lud como servicio publico”™y educacién
como servicio ptblico”.

A) Los derechos fundamentales
nominados

Son aquellos consagrados especifica-
mente en el Titulo 2, Capitulo Primero
de la Constitucién Politica, desde el ar-
ticulo 11 al 41; sin embargo, se entien-
den como tal aquellos ratificados como
de aplicacién inmediata en el articulo
85 del mismo texto, lo cual supone exi-

gibilidad mediante la accién de tutela.
Son entonces:

Derecho alavida (articulo 11), derecho a
no ser sometido a tortura y tratos degra-
dantes e inhumanos (articulo 12), dere-
cho a la igualdad (articulo 13), derecho
a la personalidad juridica (articulo 14),
derecho a la intimidad y buen nombre
(articulo 15), derecho al libre desarrollo
dela personalidad (articulo 16), derecho
a no ser sometido a cualquier forma de
esclavitud (articulo 17), derecho a la li-
bertad de conciencia (articulo 18), dere-
cho ala libertad de culto (articulo 19),
derecho a la libertad de expresion (arti-
culo 20), derecho a la honra (articulo
21), derecho de peticién (articulo 23),
derecho alalibertad de circulacién (arti-
culo 24), derecho a la libertad de escoger
profesion u oficio (articulo 26), derecho

%6 Corte Constitucional C-313/13.

57 Corte Constitucional SU-442/97.

%8 Corte Constitucional T-029/00.

%9 Corte Constitucional C-374/22

70 Corte Constitucional C-185/20
'Corte Constitucional C-345/19

2 Corte Constitucional C-114/17

3 Corte Constitucional C-445/11

7 Corte Constitucional T-585/08
5Corte Constitucional T-580 de 2007
76 Corte Constitucional T-447 de 2008
"7Corte Constitucional C-284/17
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a la libertad de ensefianza, aprendizaje,
investigacién y cdtedra (articulo 27), de-
recho a la libertad (articulo 28), derecho
al debido proceso (articulo 29), habeas
corpus (articulo 30), derecho ala segun-
da instancia (articulo 31), derecho a no
ser obligado a declarar contra si mismo
o su conyuge (articulo 33), derecho a no
ser sometido al destierro, prisién perpe-
tua y confiscacién (articulo 34), derecho
areunién y manifestacién (articulo 37) y
derecho a participar en el poder politico
(articulo 40).

B) Los derechos fundamentales
innominados

Los derechos fundamentales innomina-
dos se derivan del contenido normativo
establecido en el articulo 94 de la Cons-
titucidn Politica, de acuerdo con el cual
no existe un criterio taxativo para la de-
terminacién y proteccién de derechos
fundamentales, sino que su 4dmbito se
amplia a aquellos que, no obstante no
estar consagrados en la Constitucién,
son inherentes al ser humano y su fuerza
vinculante encuentra fundamento en el
articulo 94 de la Constitucion Politica y
el articulo 2 del decreto 2591 de 1991:

“Articulo 94. La enunciacion de
los derechos y garantias conteni-
dos en la Constitucidn y en los con-
venios internacionales vigentes,
no debe entenderse como negacion
de otros que, siendo inberentes a
la persona humana, no figuren
expresamente en ellos”.

“Articulo 2. Derechos protegidos
porla tutela. La accion de tutela
garantiza los derechos constitu-
cionales fundamentales. Cuando
una decision de tutela se refiere a
un derecho no sefialado expresa-
mente por la Constitucion como
fundamental, pero cuya natura-
leza permita su tutela para casos
concretos, la Corte Constitucional
le dard prelacion en la revision a
esta decision”.

A partir de la ampliacién de los derechos
fundamentales se tienen dos fuentes
como criterio de determinacién: en pri-
mer lugar, la jurisprudencia de la Corte
Constitucional y, en segundo, el bloque
de constitucionalidad. A partir de la pri-
mera, se pueden identificar algunos de los
derechos innominados mds importantes:
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Derecho a la dignidad humana’, dere-
cho ala estabilidad laboral reforzada”,
derecho al matrimonio igualitario®,
derecho a la interrupcién voluntaria del
embarazo®!, derecho ala eutanasia®?, de-
recho fundamental “a ser intentado”®,
derecho ala seguridad personal®, alain-
dexacién pensional®, derecho a la filia-
cién®, derecho ala consulta previa®, de-
recho ala seguridad social®, derechoala
identidad cultural indigena®, el derecho
alasalud”y derecho al olvido, aplicable
en casos relacionados con habeas data’.
A manera de ejemplo, frente a la fuente
primaria, es decir, la jurisprudencia, se
trae a colacidn el derecho a la salud, el
cual no fue inicialmente definido por el
Constituyente de 1991 como un derecho
de cardcter fundamental, sino como un
servicio publico.

Elarticulo 49 superior, dispone:

La atencidén de la salud y el sanea-
miento ambiental son servicios pu-
blicos a cargo del Estado. Se garan-
tiza a todas las personas el acceso a
los servicios de promocién, protec-
cién y recuperacion de la salud.

Corresponde al Estado organizar,
dirigir y reglamentar la prestacién de
servicios de salud a los habitantes y
de saneamiento ambiental conforme
alos principios de eficiencia, univer-
salidad y solidaridad. También, esta-
blecer las politicas para la prestacion
de servicios de salud por entidades
privadas, y ejercer su vigilancia y
control. As{ mismo, establecer las
competencias de la Nacién, las enti-

78 Corte Constitucional C-143/15

0 Corte Constitucional T-881/12 y T-901/13
80 Corte Constitucional C-098/96, C-577/11
8 Corte Constitucional C-355/06, C-055/22
82 Corte Constitucional C-239/97

8 Corte Constitucional T-057/15

84 Corte Constitucional T-124/15, T411/18 y T-386/19

85 Corte Constitucional T-183/12, T-374/12, T-832/13, T-954/13, T-280/15 y T114/16
88 Corte Constitucional T296/18, SU-599/19 y T-113/19.

87 Corte Constitucional T-969/14, T-739/17 y SU-123/18, SU-037 de 1997.

88 Corte Constitucional T-124/15 y T-436/17, T-719 de 2003 y T-339 de 2010

8 Corte Constitucional T-465/12
9 Corte Constitucional T-859/03
91 Corte Constitucional C-1066/02
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dades territoriales y los particulares y
determinar los aportes a su cargo en
los términos y condiciones sefialados

enlaley[...].

La Corte Constitucional, en Sentencia
C-408 de 1994, al resolver una demanda
presentada contra la Ley 100 de 1993,
precisé que las leyes expedidas en de-
sarrollo del precitado articulo 49 de la
Carta no requerfan del trimite estatuta-
rio, el cual, segtn el articulo 152 supe-
rior, estd expresamente previsto para:

a) Derechos y deberes fundamentales
de las personas y los procedimientos y
recursos para su proteccion.

b) Administracién de justicia.

¢) Organizacién y régimen de los parti-
dos y movimientos politicos; estatuto de
la oposicién y funciones electorales.

d) Instituciones y mecanismos de parti-
cipacién ciudadana.

e) Estados de excepcién.

Textualmente sefialé la Corte en la Sen-
tencia C-408 de 1994:

Es claro para la Corte que esta nor-
matividad sobre la seguridad social,
no debe ser objeto de reglamenta-
cién mediante la via legal exceptiva
de las leyes estatutarias por no co-

rresponder a los elementos de de-
rechos fundamentales que quiso el
constituyente someter a dicha cate-
gorfa legal, por tratarse de elementos
de tipo asistencial que provienen, en
oportunidades, de la existencia de
una relacién laboral y en otras, de
la simple participacién en el cuerpo
social y derechos gratuitos en opor-
tunidades y onerosos en la mayorfa
de los casos. La gratuidad, no puede
entenderse, en los titulares de estos
derechos, como un ingrediente que
pueda mutar la naturaleza de los mis-
mos para transformarlos en derechos
fundamentales; pues no son mds que
desarrollos de contenidos propios
del Estado social de derecho. Y asi lo
declarard esta Corte, rechazando el
cargo por razones de forma, plantea-
do en la demanda contrala Ley 100,
segun el cual los contenidos de ésta
imponfan su expedicién mediante el
tramite de leyes estatutarias.

En 2008, la Corte Constitucional modi-
fic la tesis segtn la cual la salud era un
mero servicio publico y consideré que
“el derecho a recibir la atencién de salud
es de cardcter fundamental:

12. Al adoptarse internamente un
sistema de salud —no interesa que sea
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a través del sistema nacional de salud
o a través del sistema de seguridad
social- en el cual se identifican los
factores de riesgo, las enfermedades,
males, medicamentos, procedimien-
tos y, en general, los factores que el
sistema va a atender para lograr la re-
cuperacién y el disfrute del méximo
nivel posible de salud en un momen-
to histdrico determinado, se supera
lainstancia de indeterminacién que
impide que el propésito funcional
del derecho se traduzca en un dere-
cho subjetivo. Es decir, se completan
los requisitos para que el derecho ala
salud adquiera la naturaleza funda-
mental, en los términos de la senten-
cia T-227 de 2003.

Asf las cosas, puede sostenerse que
tiene naturaleza de derecho funda-
mental, de manera auténoma, el
derecho arecibir la atencién de salud
definidas en el Plan B4sico de Salud,
el Plan Obligatorio de Salud y el
Plan Obligatorio de Salud Subsidia-
do —Ley 100 de 1993 y sus normas
complementarias -, asi como respec-
to de los elementos derivados de las
obligaciones bdsicas definidas en la

Observacién General N°14. Lo an-
terior por cuanto se han definido los
contenidos precisos del derecho, de
manera que existe un derecho sub-
jetivo claro a favor de quienes perte-
necen a cada uno de los subsistemas
—contributivo, subsidiado, etc.-. La
Corte ya se habfa pronunciado sobre
ello al considerar el fenédmeno de la
transmutacién de los derechos pres-
tacionales en derechos subjetivos.

13. La naturaleza de derecho funda-
mental que tiene el derecho ala salud
en los términos del fundamento an-
terior, implica que tratindose de la
negacioén de un servicio, medicamen-
to o procedimiento establecido en el
POS, se estaria frente a la violacién
de un derecho fundamental. No es
necesario, en este escenario, que exista
amenaza a la vida u otro derecho fun-
damental, para satisfacer el primer
elemento de procedibilidad de tutela:
violacién o amenaza de un derecho
fundamental®.

Mas adelante, la Corte se pronuncié
con mayor contundencia sobre el ca-

92 Sentencia T-859/03.
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rdcter fundamental de la salud, como a
continuacién se expone:

3.2.1.4. Siguiendo esta linea juris-
prudencial, entre otras consideracio-
nes, la Corte Constitucional en ple-
no ha subrayado que la salud es un
derecho fundamental que debe ser
garantizado a todos los seres huma-
nos igualmente dignos. No hacerlo
conduce a que se presenta un déficit
de proteccién constitucionalmente
inadmisible [...]”. [Negrillas fuera
del texto citado].

Ahora bien, si la salud, en los términos
de lajurisprudencia de la Corte Consti-
tucional, estd considerada como un de-
recho fundamental de caricter auténo-
mo, su regulacién, necesariamente, debe
efectuarse por ley estatutaria; como ya se
anotd, el articulo 152 superior establece
que los derechos fundamentales de las
personas y los procedimientos y recur-
sos para su proteccién deben ser regula-
dos mediante la citada tipologia legal.

Consciente del cardcter fundamental

del derecho a la salud y de la tipologfa

normativa a través de la cual se debe re-
gular este tipo de preceptos, el Congreso
de la Republica expidié la Ley Estatu-
taria 1751 de 2015, “[p]or medio de la
cual se regula el derecho fundamental a
la salud y se dictan otras disposiciones”.
Distinto alo que ocurrié con la Ley 100
de 1993 que regul6 el mismo derecho,
pero en aquella oportunidad por el trd-
mite legal ordinario, debido a que, para
entonces, la salud se entendfa como un
servicio publico.

La Corte Constitucional efectud el con-
trol previo de exequibilidad de la Ley
Estatutaria 1751 de 201 en la Sentencia
C-313 de 2014, la cual reitera que la sa-
lud es un derecho a fundamental, en los
siguientes términos:

En cuanto al enunciado normativo
contenido en el articulo 2°, cabe de-
cir, en primer lugar, que caracteriza
el derecho fundamental a la salud
como auténomo e irrenunciable,
tanto en lo individual como enlo co-
lectivo. En segundo lugar, manifiesta
que comprende los servicios de salud
de manera oportuna, eficaz y con ca-
lidad para la preservacién, el mejora-

9% Sentencia T-760/08.
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miento y la promocién de la salud.
En tercer lugar, radica en cabeza del
Estado el deber de adoptar politicas
que aseguren la igualdad de trato y
oportunidades en el acceso a las acti-
vidades de promocidn, prevencién,
diagndstico, tratamiento, rehabi-
litacién y paliacién para todas las
personas. Finalmente, advierte que
la prestacion de este servicio ptblico
esencial obligatorio se ejecuta bajo la
indelegable direccidn, supervisidn,
organizacidn, regulacién, coordina-
cién y control del Estado.

Por lo que respecta a la caracteriza-
cién del derecho fundamental a la
salud como auténomo, ningtin repa-
ro cabe hacer, pues, como se anoté
en el apartado dedicado a describir
los varios momentos del derecho
fundamental a la salud, ya ha sido
suficientemente establecido por la
jurisprudencia dicha condicién de
auténomo con lo cual, no se requie-
re aludir a la conexidad de dicho de-
recho con otros que se estimen como
fundamentales, con miras a predicar
la fundamentalidad de la salud, con
lo cual se da via libre a la procedibili-
dad de la tutela para protegerlo.

Para la Sala, estd suficientemente
decantado el caricter auténomo
del derecho y la procedibilidad de la
tutela encaminada a lograr su pro-
teccién, garantia y respeto efectivo.

En la misma sentencia, la Corte deja cla-
ro que la incorporacién de una norma
de naturaleza ordinaria en un texto legal
de cardcter estatutario, en la medida en
que tengan conexidad con el derecho re-
gulado, no vulnera la Carta Politica.
Los términos exactos precisados por la
Corte frente a este tltimo punto se indi-
can a continuacion:

Para la Sala, este mandado podia ser
del resorte del legislador ordinario,
pues, no establece prerrogativas bi-
sicas, ni principios que gufen el de-
recho, asi como tampoco excepcio-
nes o limitaciones de orden general
del mismo. No obstante, ello no es
dbice para validar la posibilidad de
su incorporacién en una ley como
la examinada, por su evidente cone-
xién con el asunto tratado.

Respecto dela constitucionalidad de
la incorporacién de leyes ordinarias
en el texto de leyes estatutarias es per-
tinente hacer remisién a lo sefialado
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por la Corte en Sentencia C-540 de
2012[232], enla que sostuvo:

Si bien es la propia Constitucién la
que determina cudles son las materias
sujetas a reserva de ley estatutaria, sin
que le sea dable al legislador ampliar
o restringir esa definicién; ha sido
la Corte la que ha puesto de presen-
te, que una ley, tramitada por la via
propia de las leyes estatutarias, pue-
de contener disposiciones que estén
sometidas a reserva de ley estatutaria
y materias propias de la legislacién
ordinaria, sefalando que “desde la
perspectiva formal, las normas relati-
vas a tales materias no pueden tener-
se como contrarias ala Constitucién,
pues se tramitaron segin un proce-
dimiento que resulta mds exigente
que el previsto para la legislacién
ordinaria. Esta concurrencia, en un
mismo proyecto de ley, de temas suje-
tos a reserva especial junto con otros
propios de la legislacion ordinaria,
puede atribuirse a la necesidad de ex-
pedir una regulacion integral sobre
determinadas materias”. Ademds,
en la medida en que el control previo

de constitucionalidad sobre los pro-
yectos de ley estatutaria es integral, el
pronunciamiento de la Corte debe
recaer tanto sobre las disposiciones
cuyo contenido estd sometido a la
reserva especial, como sobre aque-
llas que desde la perspectiva material
no estén sometidas a tal reserva. Asf
pues, dado que la Constitucién no
prohibe que en un proyecto de ley
estatutaria se contengan disposicio—
nes de naturaleza diferente como
las ordinarias, ello no lo hace per se
inconstitucional siempre que se hu-
biere tramitado por el procedimien-
to que resulta mds exigente y guarde
una conexidad temdtica razonable.”
[comillas del texto citado].

De la segunda fuente, es decir del bloque
de constitucionalidad, que para el caso
de los derechos fundamentales innomi-
nados se deriva del articulo 94 antes cita-
do, habrfa que hacer una reconstruccién
de este y de las técnicas de remisién para
su definicién mds consistentes, para ello
se seguird la propuesta dogmadtica que
Uprimny™ construye a partir de la pro-
pia jurisprudencia constitucional.

94 Uprimny, R. (2017). El bloque de constitucionalidad en Colombia. Un analisis jurisprudencial y un
ensayo de sistematizacion doctrinal. Dejusticia.
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El bloque de constitucionalidad se con-
creta a partir de remisiones o reenvios
expresos dispuestos en los articulos 53,
93, 94,151,152,153 y 214 de la Cons-
titucién Politica. Esta figura ha teni-
do una evolucidn en la jurisprudencia
constitucional no exenta de ambigiieda-
des y contradicciones como lo ha sefiala-
doladoctrina®™. Lo anterior por cuanto
la Constitucién no ha hecho uso de una
técnica segura de reenvio normativo
parala construccién del bloque de cons-
titucionalidad, especialmente aquella
que remite a textos cerrados y precisos
que es la ideal, sino que utiliza remisio-
nes inseguras por su alto nivel de inde-
terminacién y apertura conceptual que
deja un amplio margen de apreciacién™.

No es propésito de este escrito ahondar
en el problema de los criterios de defini-
cién del bloque de constitucionalidad,
pero si resulta importante establecer
cudl serfa el criterio aplicable para deter-
minar cudles otros derechos fundamen-
tales se derivan de este que pudieran
integrar el dmbito de la reserva de ley
estatutaria.

En este sentido, resulta ttil describir
cudles han sido las reglas dogmdticas
establecidas para su definicién.

El punto de partida es, en primer lugar,
la definicién del bloque desde dos pers-
pectivas: una restringida y una amplia.
Desde la primera se habla de bloque en
sentido estricto y en la segunda de blo-
que en sentido lato. En segundo lugar, la
regla mds general segtin la cual para que
un derecho o principio ingrese al bloque
es necesario que exista una regla consti-
tucional clara que ordene su inclusién”.

De acuerdo con estos dos criterios ini-
ciales se puede pasar a las técnicas de re-
misién admitidas por nuestra Constitu-
cién. La primera regla para considerar es
la consistente en evitar remisiones inde-
terminadas o conceptos excesivamente
abiertos como la cldusula incorporada
en el articulo 94 de la Constitucién, de
forma tal que sean estos un criterio de
tltima ratio cuando se trate de derechos
que no han tenido consagracién en la
Constitucién, ni en los tratados, pero
que emergen en la realidad social con

% |bidem.
% |bidem. p. 30.
7 |bidem. p. 29.
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una relevancia tal que se necesite su in-
corporacién en el bloque™.

La segunda regla es aquella segiin la
cual los articulos 151, 152y 153 de la
Carta deben ser considerados cldusulas
de remisién para integrar el bloque en
sentido lato; esas normas determinan
que las leyes ordinarias deben respetar
los mandatos conferidos por las leyes
orgdnicas y estatutarias.

La tercera regla serfa la de considerar el
inciso primero del articulo 93 como re-
gla de remision, en el sentido en que res-
tringe la integracién de normas al bloque
de constitucionalidad a los tratados rati-
ficados que reconocen los derechos hu-
manos y que prohiben su limitacién en
los estados de excepcién. De este modo,
la inclusién de derechos innominados
por via de tratados internacionales se cie-
rra a una condicion especifica que redu-
ce el margen de indeterminacion.

En este ejercicio de precisar las reglas de
remisién se tiene que concretar el conte-
nido del articulo 53 de la Carta, segtin el

cual los convenios de la OIT, ratificados
por Colombia, “hacen parte de la legis-
lacién interna”, texto que se debe inter-
pretar de forma sistemdtica y no literal,
de modo que se tengan por normas que
tienen rango constitucional y no solo
legal y por ello forman parte del blo-
que en virtud del mandato del articulo
93-2 de la Constitucién™. Esta regla se
ha precisado atin mds en la Sentencia
C-401/05" al sefialar que en lo que se
referfa ala inclusién de los convenios en
el bloque, esta se materializa “cuando la
Corte asf lo haya indicado o lo senale de
forma especifica”.

Ahora bien, una vez precisadas las reglas
de remision admisibles desde el punto
de vista constitucional para constituir el
bloque de constitucionalidad puede ha-
cerse una reconstruccidn, de acuerdo con
Uprimny, en los siguientes términos:

Bloque de constitucionalidad en sentido
estricto: i) el Predmbulo, ii) el articulado
constitucional, iii) los tratados de limites
ratificados por Colombia, iv) los tratados
de derecho humanitario, v) los tratados
ratificados por Colombia que reconocen

% |bidem. p. 30.
% |bidem. p. 33.
190 Corte Constitucional, C-401/05.
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derechos intangibles, vi) los articulos de
los tratados de derechos humanos ratifi-
cados por Colombia, cuando se trate de
derechos reconocidos por la Carta y vi)
la doctrina elaborada por los tribunales
internacionales en relacién con esas nor-
mas internacionales. Como es obvio, esta
lista genérica incluye especificamente los
convenios de la OIT y la doctrina elabo-
rada por los 6rganos de control de esa or-
ganizacién internacional.

De acuerdo con lo sefialado en la Senten-
cia C-405 antes citada se pueden precisar
como tratados integrantes del bloque de
constitucionalidad el Convenio 87, so-
bre asociacién sindical; el Convenio 95,
sobre salario; los Convenios 138 y 182,
sobre trabajo de los menores de edad y
edad minima para trabajar y el Convenio

169, sobre trabajo indigena'".

De acuerdo con la jurisprudencia de la
Corte Constitucional, las reglas del De-
recho Internacional Humanitario que

hacen parte del bloque estricto son las
contenidas en los cuatro convenios de
Ginebra de 1949, asi como los protoco-
los adicionales I 'y IT ala Convencién de
Ginebra, suscritos en 1977.1%,

Bloque de constitucionalidad en senti-
do lato: i) los demds convenios y trata-
dos publicos ratificados por Colombia
referidos a derechos humanos, ii) la
doctrina elaborada por los érganos de
control internacional sobre derechos
humanos, iii) las leyes estatutarias y iv)
las leyes orgdnicas.

Algunos ejemplos concretos de dere-
chos fundamentales innominados in-
corporados por via del bloque de cons-
titucionalidad pueden ser:

Derecho al minimo vital'®®, derechos
fundamentales de los desplazados'™,
derecho a la identidad del menor!®,
derechos fundamentales de las victi-
mas a la verdad, justicia, reparacién y

191 Ramirez, M. (2009). El control de convencionalidad y el sistema colombiano. Revista iberoame-
ricana de derecho procesal constitucional. Vol. 12, p. 172.

192 |bidem. p. 174.

103 Corte Constitucional T-426/92.
104 Corte Constitucional T-327/01.
195 Corte Constitucional T-477/95.
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no repeticion'*y derecho a la estabili-
dad laboral reforzada de las mujeres en

estado de embarazo'”.

Sobre estos derechos, por su cardcter
fundamental, ya sean nominados o in-
nominados y los demds que no estén
aqui enunciados; no es esta una enume-
racién exhaustiva y los que pudieran sur-
gir, aplica, sin margen de duda, la reserva
deley estatutaria.

Ahorabien, tenemos los derechos socia-
les, econémicos y culturales, que en los
primeros afios de la Corte se entendie-
ron como derechos de cardcter presta-
cional o de segunda generacién y, por lo
mismo, no eran susceptibles de ser exigi-
dos por via de tutela. Especialmente, se
pueden identificar como tales el derecho
al trabajo (articulo 25), alasalud (articu-
lo 49),alavivienda digna (articulo 51),a
la educacién (articulo 67). Sin embargo,
estos derechos que se entendian como
constitucionales no fundamentales pa-
saron a conceptualizarse como derechos
con una doble faceta: de un lado, estd
la de abstencién o defensa y, de otro, la

prestacional progresiva. A la primera se
le adjudicé cardcter fundamental y, en
consecuencia, su aplicacién inmediata y
exigibilidad por via de tutela. La segun-
da se mantiene condicionada a los desa-
rrollos legislativos'®.

Sobre estos derechos, segtin su proce-
so de evolucién, se encuentran regu-
laciones por via de ley ordinaria que
corresponden a la etapa previa a esta
conceptualizacién que les otorga ca-
rdcter fundamental, al menos de forma
parcial. En ellos, por tener un conteni-
do dual, coexiste una faceta de defensa
o0 abstencién y otra prestacional, que
coinciden también con la caracteriza-
cién de facetas negativas y positivas,

109

respectivamente'?’, son susceptibles de

regulacién ordinaria y estatutaria.

Ahora, esta caracteristica, sin embargo,
no es exclusiva de los derechos sociales,
econémicos y culturales; todos los dere-
chos pueden tener esa doble faceta.

196 Corte Constitucional C-370/06.

197 Corte Constitucional T-375-00, T-911-00, T-1247-00, T-900-04.

198 Corte Constitucional C-220/17 y C-234/19.
199 Corte Constitucional T-760/08.
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De hecho, yala doctrina y la jurispru-
dencia han reconocido que incluso los
“derechos de libertad” o de “primera
generacion”, asf denominados en eta-
pas tempranas de la dogmadtica cons-
titucional, cuya garantia prima facie
solo exige del estado abstencién; es
decir, que no requieren acciones con-
cretas para su materializacién, puede
ser que, en algin grado, aunque sea
minimo, si requieran de alguna accién
estatal. Por ejemplo, el derecho al voto,
que es paradigmdtico dentro de este
tipo de derechos y exige que el Estado
ofrezca la infraestructura necesaria
para ejercitarlo.

Sin embargo, la diferencia estd en que en
los derechos caracterizados como socia-
les fundamentales, la faceta prestacio-
nal es predominante, por eso en buena
medida su optimizacién depende de
la accién estatal. Mientras que su face-
ta de abstencién o defensa tiene como
propésito proteger el grado de acceso
al derecho que se ha logrado, ya sea por
esfuerzo individual o por cumplimien-
to progresivo por parte del Estado de las
obligaciones que se derivarian del dere-
cho constitucional, bajo el principio de

progresividad y la prohibicién de regre-
sividad en materia de derechos sociales,
econémicos y culturales'*’.

En este sentido, la Corte Constitucional
ha revaluado la distincidn entre dere-
chos prestacionales y no prestacionales

al sefialar:

No es cierto pues, que la categoria
derechos de libertad coincida con la
categoria ‘derechos no prestaciona-
les’ o ‘derechos negativos’. Existen
multiples facetas de los derechos
sociales, econémicos y culturales,
concretamente del derecho a la sa-
lud, que son de cardcter negativo y su
cumplimiento no supone la actua-
cién del Estado o de los particulares
sino su abstencidn.

La jurisprudencia constitucional
considera entonces, que la condicién
de ‘prestacio—nal’ no se predica de la
categorfa ‘derecho’, sino de la ‘faceta
de un deremicho’. Es un error catego-
rial hablar de ‘derechos presta-iciona-
les’, pues, como se dijo, todo derecho
tiene facetas prestacionales y facetas
no prestacionales'’.

0 Corte Constitucional C-103/18.
M bidem.
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En consecuencia, el establecimiento de
la reserva de ley estatutaria en estos casos
exige una identificacién de cada una de
estas facetas y el grado de su desarrollo
y garantfa, para determinar los conteni-
dos que serdn objeto de tal reserva.

Ahora bien, segtn la jurisprudencia de
la Corte Constitucional es vilido que
disposiciones de reserva legal ordinaria
hagan parte de leyes estatutarias, sin que
ello implique por si mismo un vicio por
inconstitucionalidad. Sin embargo, ha
dicho que no es vdlido el supuesto inver-
so al indicar que la inclusién de normas
estatutarias en leyes -tramitadas como-
ordinarias o de otro tipo, no es correc-
ta, bajo una lectura fiel y adecuada dela
Constitucién de 1991112,

A manera de conclusion, se puede pre-
cisar la regla de trdmite, se sefiala que,
en principio, no serfa posible que un
proyecto de ley mixto, que incluya dis-
posiciones estatutarias, sea tramitado
desde las reglas de las leyes ordinarias o,
en cualquier caso, de leyes con trimites
menos exigentes que los delas leyes esta-
tutarias. Si la materia estatutaria es clara
y evidente, el legislador no tiene una op-

cién diferente a la de darle trdmite esta-
tutario al proyecto o a la de desagregar
el contenido especial del ordinario; por
ejemplo, para tramitarla separadamente
y respetar asi todas las reglas de forma-
cion legislativa exigidas por el ordena-

miento superior'®.

ii) Que el objeto directo de la regula-
cién sea el desarrollo del régimen de
derechos fundamentales o un derecho
fundamental en si mismo

Este criterio remite a la intencién expre-
sa 0 propésito manifiesto del legislador
de intervenir un derecho fundamental
especifico o una serie de derechos fun-
damentales circunscritos a un 4mbito
determinado. Es decir, puede tratarse
de la reglamentacién de un solo dere-
cho, como por ejemplo el de la salud o
educacidn, entre otros, o puede tratarse
de una materia que involucra varios de-
rechos fundamentales como podria ser
el caso de una reglamentacién orientada
a desarrollar los derechos de una pobla-
cién en concreto; por ejemplo, derechos
de las victimas o de las personas en si-
tuacion de desplazamiento o el estable-

2 Corte Constitucional C-153/22.
3 |bidem.



TIPOLOGIA DE LAS LEYES EN COLOMBIA: UNA APROXIMACION A LAS LEYES ORDINARIAS,
ESTATUTARIAS Y ORGANICAS EN EL ORDENAMIENTO JURIDICO

cimiento de sistemas de proteccién o
administrativos que involucren varios
derechos fundamentales, como seria el
caso de una reforma pensional, laboral o
del sistema nacional de juventudes.

Este criterio ha sido definido por la
Corte Constitucional en los siguientes
términos:

El objeto directo: hace referencia a la
intencién de la ley de regular de ma-
nera clara el derecho fundamental. De
ahf que “si el objeto de laley es regular
materias relacionadas con un derecho
fundamental, pero no el derecho fun-
damental en si mismo, el trimite de

ley estatutaria no es requerido™ ™.

Se deriva de lo anterior que la reglamen-
tacién debe dirigirse de forma directaala
intervencidn del derecho o derechos de
cardcter fundamental que generen una
afectacién evidente, de manera que, si
no es asi, si la reglamentacién es indirec-
ta respecto del derecho fundamental o
si solo se refiere a materias relacionadas,
marginales o aisladas, no aplica la reserva
deley estatutaria.

Un cldsico ejemplo serfa el de la ex-
pedicién de cédigos que se ha dejado
dentro de la érbita de competencia del
legislador ordinario y, sin embargo,
causa con frecuencia confusion pues, a
pesar de que este tipo de normativa re-
gule temas relacionados con derechos
fundamentales y la administracién de
justicia, dos de las materias previstas
por la Constitucién Politica en el arti-
culo 152 para ser aprobados mediante
el trimite cualificado, no siempre estas
materias constituyen el objeto directo
de su propésito reglamentario.

iii) Que la normativa pretenda regular,
de manera integral, estructural y com-
pleta, un derecho fundamental

Este criterio refiere a la pretensién regu-
lativa cuando tiene un caricter omni-
comprensivo; es decir, que busca regular
el derecho fundamental y abarcar todos
los elementos que lo integran. De este
modo, la normativa aborda aspectos ma-
teriales, formales y procedimentales del
derecho que constituyen sus condicio-
nes de aplicacién lo cual reduce su nivel
de abstraccién y el margen de aprecia-
cién para su garantia y materializacion.

4 Corte Constitucional C-385/15.
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Dentro de este marco, se entenderfa que
la integralidad concierne a la reglamenta-
cién del derecho como un todo. De acuer-
do conlo sefialado por la Corte Constitu-
cional, este rasgo definitorio aplica para el
derecho en si mismo y para el mecanismo
dispuesto para su proteccién'.

Ahora bien, el elemento estructural
abarca las premisas normativas y ficticas
que subyacen al derecho, los dispositi-
vos de proteccién del bien juridico tu-
telado que definen un curso de accién
para el titular del derecho, el contenido
obligacional frente a los sujetos pasivos,
las excepciones y condicionamientos
para su ejercicio. Es asf como lo ha de-
finido la Corte Constitucional en los
siguientes términos:

la Sala precisé que la norma deberd so-
meterse al trdmite cualificado, siempre
que desarrolle los elementos estructu-
rales del derecho, como son “(i) las pre-
rrogativas que se derivan del derecho y
que se convierten en obligaciones para
los sujetos pasivos, (ii) los principios
que gufan su ejercicio -cuando haya

lugar- y (iii) a las excepciones a su régi-
men de proteccién y otras limitaciones

de orden general”'.

Un ejemplo de aplicacién de este crite-
rio se puede encontrar en la Sentencia
C-620de 2001', en la cual la Corte de-
claré inexequibleslos articulos 382 a 389
dela Ley 600 de 2000 que desarrollaban
lo relativo al derecho de hibeas corpus;
regulaban el derecho fundamental de
forma “exhaustiva, integra y completa”.

De igual modo, en la Sentencia C-1338
de 2000, la Corte concluyé que el
Congreso Nacional al expedir a tra-
vés de trimite ordinario la Ley 563 de
2000, mediante la cual se reglamentan
integralmente las veedurfas ciudadanas,
desconocié el articulo 152 superior que
le obligaba a adoptarla mediante trdmite
estatutario, sin tener en cuenta tampoco
la jurisprudencia constitucional sentada
ad hoc en torno de esta exigencia consti-
tucional. La declaratoria de inexequibi-
lidad, por tanto, cobijé el texto de la Ley
563 de 2000 en virtud de que el mismo,
integralmente considerado, conformé

S |bidem.

16 Corte Constitucional C-385/15.
7 Corte Constitucional C-620/01.
8 Corte Constitucional C-1338/00.



TIPOLOGIA DE LAS LEYES EN COLOMBIA: UNA APROXIMACION A LAS LEYES ORDINARIAS,
ESTATUTARIAS Y ORGANICAS EN EL ORDENAMIENTO JURIDICO

una unidad normativa que hace que las
razones de la inexequibilidad cobijen
a todas sus disposiciones, puesto que
la consideracién sobre la que se funda-
mentd la declaracién de disconformidad
con la Carta es, justamente, el de ser laley
una regulacién integral de un mecanis-
mo de participacién ciudadana.

iv) Que verse sobre el ntcleo esencial
y los principios bésicos del derecho o
deber; es decir, que regule los aspectos
inherentes al ejercicio del derecho.

Este criterio se refiere a las regulacio-
nes que se dirijan a reformar o modifi-
car algdn elemento cercano de lo que
constituye el bloque de caracteristicas
esenciales y definitorias del derecho
fundamental. La intervencién del nt-
cleo esencial del derecho puede hacer
nugatorio el derecho o derivar en una
mutacién a un derecho distinto. Es por
lo que, en respeto ala naturaleza de este,
su contenido sustancial inmodificable,
no puede ser afectado ni siquiera por el
legislador estatutario, mucho menos,
por el legislador ordinario'"”.

Lo anterior justifica que la reglamenta-
cién que pueda eventualmente afectar
este ndcleo al incorporar limites, restric-
ciones, excepciones y prohibiciones sea
sometida al procedimiento mds exigente
deley estatutaria.

La jurisprudencia constitucional ha de-
finido el ntcleo esencial de un derecho
fundamental como:

(-..) el minimo de contenido que el le-
gislador debe respetar es esa parte del
derecho que lo identifica, que permite
diferenciarlo de otros y que otorga un
necesario grado de inmunidad respec-
todelaintervencién delas autoridades
publicas. Y, en sentido negativo, debe
entenderse “el ndcleo esencial de un
derecho fundamental como aquel sin
el cual un derecho deja de ser lo que
es o lo convierte en otro derecho dife-
rente o lo que caracteriza o tipifica al
derecho fundamental y sin lo cual sele
quita su esencia fundamental™*.

También, la Corte ha precisado que
el legislador no puede desconocer los
contenidos normativos que el constitu-

9 Corte Constitucional C-993/04.

120 Corte Constitucional C-756 de 2008 y C-204 de 2019
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yente establecid en la Carta Politica, as
como la observancia de las condiciones
de proporcionalidad y razonabilidad ™.

Un ejemplo de aplicacién de este crite-
rio se encuentra en la Sentencia C-993
de 2004, por virtud de la cual la Corte
declaré inexequible la norma de la Ley
863 de 2003 que establecia la posibili-
dad de que la Direccién de Impuestos y
Aduanas Nacionales (DIAN) reporta-
ra a las centrales de riesgo informacién
sobre cumplimiento y mora de obli-
gaciones tributarias por desarrollar as-
pectos inherentes al niicleo esencial del
derecho fundamental al habeas data
como concrecién del derecho a la inti-
midad de las personas consagrado en el
articulo 15 de la Constitucién Politica.

v) Que se refiera a la afectacién o el
desarrollo de los elementos estructu-
rales del derecho; esto es, que consagre
limites, restricciones, excepciones y
prohibiciones que afecten la estructura
general del derecho, como elementos
cercanos a su nucleo esencial.

Antes se dijo que el elemento estructu-
ral de un derecho fundamental abarca

las premisas normativas y ficticas que
subyacen al derecho, los dispositivos
de proteccién del bien juridico tute-
lado que definen un curso de accién
para el titular del derecho, el conte-
nido obligacional frente a los sujetos
pasivos y las excepciones y condiciona-
mientos para su ejercicio.

De acuerdo con esta caracterizacién del
componente estructural, este criterio
concierne precisamente a la incorpora-
cién de limites, restricciones, excepcio-
nes y prohibiciones que lo afecten.

Es asi como en la Sentencia C-913 de
2010*?%, la Corte Constitucional de-
claré la inconstitucionalidad de la Ley
1288 de 2009, “Por medio del cual se
expiden normas para fortalecer el marco
legal que permite a los organismos, que
llevan a cabo actividades de inteligencia
y contrainteligencia, cumplir con su mi-
sién constitucional y legal, y se dictan
otras disposiciones”, en razén a que: i)
desarrollé en forma integra una materia
estrechamente relacionada con el dere-
cho ala intimidad y al habeas data y ii)
la materia desarrollada por la totalidad
de los articulos que componian la Ley

121 Corte Constitucional C-981de 2005.
122 Corte Constitucional C-913/10.
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1288 de 2009, que fue expedida como
ley ordinaria, regulé materias vincula-
das con los elementos estructurales de
los derechos fundamentales a la intimi-
dad y al hdbeas data, actualizé y recon-
figurd el contenido de tales derechos y
constitufa un desarrollo integral, de ma-
nera que esta debid ser expedida como
ley estatutaria.

2. Tramite de aprobacion
de las leyes estatutarias.

Como rasgo definitorio de las leyes es-
tatutarias se encuentra uno, de cardcter
formal, que concierne al procedimiento
y que estd regulado por el articulo 153
de la Constitucién Politica, asi:

La aprobacién, modificacién o dero-
gacion de las leyes estatutarias exigird
la mayorfa absoluta de los miembros
del Congreso y deberd efectuarse
dentro de una sola legislatura.

Dicho trdmite comprenderd la re-
visién previa, por parte de la Corte
Constitucional, de la exequibilidad

del proyecto. Cualquier ciudadano
podrd intervenir para defenderla o
impugnarla.

Sobre el trimite de aprobacién de es-
tas normas se ha pronunciado la Corte
Constitucional en sentencias como la
C-951/14"%yla C-379/16"* en las que
se ofrece una visién mds completa de las
exigencias procedimentales aplicables a
este tipo de leyes. En resumen, la Corte
sefala que, de manera general, los pro-
yectos de ley estatutaria son tramitados
bajo el mismo procedimiento que las
leyes ordinarias, al menos en lo que res-
pecta alas instancias del trdmite.

Sin embargo, dada la importancia jerar-
quica y funcional que el ordenamiento
constitucional confiere a las leyes esta-
tutarias, el texto constitucional dispone
requisitos especificos para su promul-
gacién que son mds exigentes que los
impuestos a otras iniciativas legislativas.

De esta forma, el articulo 153 de la
Constitucién Politica establece que la
aprobacién, modificacién o derogacién
de leyes estatutarias exigird la mayorfa

123 Corte Constitucional C-951/14.
124 Corte Constitucional C-379/16.
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absoluta de los miembros del Congreso
y deberd efectuarse en una sola legisla-
tura. A su vez, prescribe que el trdmite
de aprobacién de las leyes estatutarias
comprende la revisién previa, por parte
de la Corte Constitucional, de la exe-
quibilidad del proyecto, para lo cual
cualquier ciudadano podrd intervenir
para defenderlas o impugnarlas. Salvo
estos aspectos particulares, en los demds
aspectos procedimentales distintos a los
enunciados, se aplican las demds normas
que regulan el tramite legislativo.

Con base en lo anterior, la Corte ha
indicado que los proyectos de ley esta-
tutaria deben acreditar los siguientes
requisitos de procedimiento:

(i) Cumplir la publicacién del proyec-
to en la Gaceta del Congreso, antes de
darle curso en la comisién respectiva
(C. P.articulo 157.1 y Ley 52 de 1992,
articulo 144).

(ii) Haber sido aprobados, por mayoria
absoluta, en las comisiones y las plena-
rias del Senado de la Republica y la Cd-
mara de Representantes (C. P., articulos
153y 157 y Ley 52 de 1992, articulos
117,119y 147).

(iii) Haber respetado las pautas fijadas
en el articulo 160 de la Constitucién
Politica para los debates, a saber: las de la
publicacién de las ponencias y que entre
el primero y el segundo debate en cada
cdmara debe mediar un lapso no inferior
aocho dfas y entre la aprobacién del pro-
yecto en una cimara y la iniciacién de la
discusidén en la otra deben transcurrir
por lo menos quince dias.

(iv) Haberse dado aviso en el sentido
de que el proyecto serd sometido a vo-
tacién en sesién distinta a aquella en la
que se efecttia la respectiva votacién y
someterlo en la oportunidad anunciada
(C. P, articulo 160). Al respecto, es im-
portante anotar que el articulo 160 de la
C. P., también prevé esa exigencia para
el caso de los informes de las comisiones
de conciliacién, los cuales deben ser pu-
blicados por lo menos un dfa antes a la
sesidn en donde sean sometidos a discu-
sién y aprobacién.

(v) Haber sido aprobado dentro de una
sola legislatura, conla aclaracién de que
este plazo se refiere inicamente el trd-
mite dentro el Congreso y no se extien-
de al periodo que requiere la revisién
previa que efecttia la Corte Constitu-
cional (C. P., articulo 153 y Ley 52 de
1992, articulo 119).
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(vi) Respetar los principios de unidad de
materia, de identidad y consecutividad
(C.P.,articulos 158,157,160y 161).

(vii) Para el caso de las normas que orde-
nan gasto publico, acreditar el cumpli-
miento de lo previsto en el articulo 72 de
laLey 819/03 — Orgdnica de Presupues-
to, al igual que la reserva de iniciativa le-
gislativa que para el efecto prevé el articu-
lo154dela C.P.

(viii) En los casos en que el proyecto
de ley estatutaria incluya medidas que
afecten directamente a las comunidades
étnicas, haberse previamente cumplido
el procedimiento de consulta previa, en
las condiciones previstas en la jurispru-
dencia constitucional (C. P., articulo 72,
Convenio 169 OIT, articulo 62).

Haber obtenido la sancién del go-
bierno, la cual, en el caso de los pro-
yectos de ley estatutaria, solamente
procede luego de que la Corte Cons-
titucional haya efectuado el control
previo de constitucionalidad y haya
declarado la exequibilidad de las dis-
posiciones del proyecto (C. P. articu-
los 153, 157y 241).

Ahora bien, la Corte, en la Sentencia
C-153de 2022'%, caracterizd el tramite
delas leyes estatutarias y describié su jus-
tificacién constitucional originada en los
debates de la Asamblea Nacional Cons-
tituyente en los siguientes términos:

1. Que se surta en una sola legislatura:
esto con el objetivo de asegurar un de-
bate razonable, democritico, amplio

y participativo.

2. Exigencia de mayoria absoluta: con
el fin de excluir mayorias ocasionales y
permitir ideologfas especificas de gru-
pos determinados.

3. Control previo: debe ser un control
“automdtico, jurisdiccional, previo, in-
tegral y definitivo”, para que se permita
mayor seguridad juridica en el sistema.
Estos elementos a su vez los ha definido
como se pasa a explicar:

* Automitico: este elemento implica
que ningtn otro érgano del poder pu-
blico puede impedir el control que debe
ejercer la Corte Constitucional; asi pues,
exige al Congreso que envie el proyecto
luego del procedimiento surtido ante él.

125 Corte Constitucional C-153/22.
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* Jurisdiccional: debido a que, si bien
se trata de una ley, la Corte no asume
un papel de colegislador, simplemente,
conforme con sus funciones estableci-
das en los articulos 113,116y 141 dela
Carta Politica, su funcién es judicial y,
por tanto, no involucra un anélisis de
conveniencia o inconveniencia.

* Previo: debido a que no se sanciona el
proyecto de ley sin un anticipado estu-
dio judicial. Adicionalmente, se preten-
de dar aplicacién del “principio partici-
pativo”, al permitir que, por medio de la
revisidn de constitucionalidad, la ciuda-
danfa encuentre un espacio donde sus
razones en pro o en contra del proyecto
presentado sean escuchadas.

* Integral: en la medida en que la Corte
realiza un anilisis del contenido mate-
rial y los vicios de procedimiento en el
proceso de formacién de la ley.

* Definitivo: considera que la decisién to-
mada tiene cardcter de cosa juzgada cons-
titucional absoluta.

Finalmente, la Corte sefiala que el con-
trol de constitucionalidad que de mane-
ra excepcional se prevé para materias es-
tatutarias en la Constitucién, no puede

comprenderse como un requisito acci-
dental o contingente, sino que obedece
y es expresion de principios constitu-
cionales esenciales para nuestra organi-
zacion estatal, como los de supremacia
constitucional, de separacién funcional
del ejercicio del poder y de participa-
cién, las materias de las que se ocupa
el legislador son de la mayor relevancia
para la existencia misma del Estado con-
figurado por el Constituyente de 1991.

3. Jurisprudencia sobre algu-
nas materias de estatutarias

En general, el tema de la definicién de
las leyes estatutarias, asf como el del al-
cance dela reserva de ley aplicable a este
tipo de leyes ha sido objeto de desarro-
llo jurisprudencial en sede constitucio-
nal. Este precedente jurisprudencial
es el que ha consolidado la dogmdtica
constitucional alrededor del tema y, en
buena medida, ya se ha descrito en los
apartados precedentes.

Desde una mirada omnicomprensiva
de esta dogmdtica, se puede decir que el
problema juridico recurrente alrededor
de este tema ha consistido en especifi-
car las materias que estdn sometidas a la
reserva de ley estatutaria con base en la
cldusula general establecida en el articu-
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lo 152 de la Constitucién y el alcance de
la reserva en cada caso.

De acuerdo con lo anterior, a continua-
cién se hard una breve referencia a las
subreglas jurisprudenciales vigentes so-
bre los temas mds recurrentes en sede ju-
dicial respecto del citado articulo y que
no se desarrollaron en la parte inicial.

3.1 Administracion de justicia

Laadministracién de justicia es materia
de reserva de ley estatutaria de acuerdo
con lo estipulado en el articulo 152.2
C.P. En relacién con este inciso, la Cor-
te ha sostenido que el criterio de aplica-
cién de la reserva de ley estatutaria, en
la linea precedente ya consolidada, es
restrictivo. En este sentido, se reserva al
tramite cualificado “la estructura gene-
ral de la administracién de justicia y...
los principios sustanciales y procesales
que deben guiar a los jueces en su fun-
cién de dirimir los diferentes conflictos
0 asuntos que se someten a su conoci-
miento”. En consecuencia, se excluyen
del dmbito de la reserva los asuntos me-
ramente procedimentales'*.

Recientemente, en la Sentencia C-050
de 2020™ se precisé que “estdn sujetas
areserva de ley estatutaria las disposicio-
nes que por su naturaleza: (i) afectan la
estructura general de la administracién
de justicia, por lo que se diferencian de
aquellas que se limitan a establecer ins-
trumentos para garantizar la efectividad
de la funcidn; (ii) establecen y garantizan
la efectividad de los principios generales
sobre la materia o (iii) desarrollan aspec-
tos sustanciales en relacién con estarama
del poder publico. Estas reglas no impli-
can que todas las leyes que atribuyen
competencias a los jueces deben seguir el
trdmite de una norma estatutaria”.

3.2 Partidos y movimientos poh’ticos

En relacidn con esta materia se han de-
finido como objetos de reserva los dere-
chos al voto y a la participacién, la fun-
cién electoral y la proteccién al estatuto
dela oposicién.

Respecto a los derechos al voto y a la
participacion, en la Sentencia C-145 de
1994 se sefalé que debe existir una
autonomia regulatoria en desarrollo de

126 Corte Constitucional C-153/22
127 Corte Constitucional C-050/20.
128 Corte Constitucional C-145/94.
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estos derechos; se debe aplicar de forma
restrictiva el 4mbito de la reserva de ley
estatutaria y debe tener un cardcter mds
en exhaustivo por las siguientes razones:

(i) una definicién estrecha, la harfa
disolver en los mecanismos y dere-
chos de participacién que, como se
menciond, tienen su cldusula cons-
titucional propia; (ii) la delimita-
cién juridica de este campo, no ge-
nera un impacto signiﬁcativo enla
competencia amplia de legislacién
ordinaria a cargo del Congreso de
la Republica y, por ultimo, (iii) por
una justificacién sustantiva impor-
tante: su relacidn inescindible con el
principio democritico.

En relacién con la funcién electoral se
ha hecho un andlisis desde una perspec-
tiva mds amplia. En la Sentencia C-145
de 1994, la Corte destacé la autonomia
de su contenido respecto del desarrollo
de los derechos al voto y a la participa-
cién y a los recursos para su proteccién
(articulo 152 de la C. P.); por un lado,
de las instituciones y mecanismos de
participacién ciudadana (articulo 103

dela C. P.); porel otro, en aplicacion del
principio del efecto tutil de las normas
superiores y pese a la existencia de lazos
estrechos estos elementos de la partici-
pacién politica'”.

En este sentido, la Corte destacd la sig-
nificacién de las reglas electorales como
aquellas que materializan el juego de-
mocritico, el cual, pese a que se resuel-
ve a partir del principio mayoritario,
requiere precondiciones vilidas y legi-
timas, que funcionen correctamente,
para brindar asf garantfas para todos los
actores involucrados, incluso y con ma-
yor razén, para las minorfas.

Por lo anterior, concluyé en la Sentencia
C-616 de 2008"° que la reserva especial
se predica de i) los aspectos esenciales de
las funciones electorales y, en general, ii)
de los asuntos que “tienen efectos de-
terminantes en la dindmica electoral”,
como serfan las disposiciones que se en-
carguen de reglamentar los érganos de
administracién y los procesos electora-
les, a excepcién de los asuntos absoluta-
mente accesorios e instrumentales.

129 Corte Constitucional C-153/22.
130 Corte Constitucional C-616/08.
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De forma previa, en la Sentencia C-484
de 1996"" se precisé que “todas las nor-
mas que se ocupen de la reglamentacién
delos érganos de administracién electo-
ral y de los procesos electorales mismos
han de ser materia de leyes estatutarias.
A este principio escaparfan inicamente
aquellos aspectos que fueran absoluta-
mente accesorios o instrumentales. De
esta forma, se logra un mayor grado de
estabilidad de las leyes electorales, con
lo cual se les brinda a los distintos gru-
pos politicos en disputa mayor certeza
acerca de las normas que rigen su com-
petencia por el poder y se garantiza a los
grupos de oposicion que esas reglas no
podrén ser variadas ficilmente por las
mayorfas establecidas”.

Por su parte, para la determinacién del
contenido estatutario del estatuto de la
oposicién (articulo 152 (c) -parcial- de la
C.DP.),laCorteacudié alo dispuesto en el
articulo 112 superior y ala aplicacién del
principio de integralidad alli consagra-
do, de donde concluyd, en la Sentencia
C-018 de 2018'%, que esta reserva com-
prende ) los asuntos relacionados con “la
posibilidad que tienen las organizaciones

politicas de adoptar una postura critica
frente al Gobierno”, ii) los derechos atri-
buidos a las organizaciones que toman
esa decision y iii) los “aspectos estrecha-
mente relacionados con estos dos asun-
tos”, como serfa la estipulacion de los me-
canismos de proteccién del ejercicio de la
oposicién politica.

3.3 Mecanismos de participacién

Desde la jurisprudencia temprana, la
Corte Constitucional, en Sentencia
C-180/94" consideré que la trascen-
dencia que tiene la regulacién de los
mecanismos de participacion en planos
distintos del politico o electoral ha sido
previa e inequivocamente decidida por
el Constituyente. Este no restringié en
el articulo 152, literal d) de la Carta la
reserva de ley estatutaria para los me-
canismos politicos. En ningtin campo,
social, administrativo, econémico o
cultural, tales mecanismos o institucio-
nes son del resorte de la ley ordinaria.
Todos lo son de rango estatutario, de
manera Gnica y exclusiva. De tal ma-
nera que su regulacién tampoco puede
ser materia de delegacién en el Ejecuti-

131 Corte Constitucional C-484/96.
132 Corte Constitucional C-018/08.
133 Corte Constitucional C-180/94.
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vo por la via de las facultades extraordi-
narias. Regla que hoy se mantiene sin
mayores modificaciones.

3.4 Estados de excepcién

La cldusula de reserva de ley estatutaria
en relacién con este tema hace referencia
a la regulacién sistemdtica o parcial de
los tres estados de excepcién definidos
directamente por la Constitucién Poli-
tica, tal y como se deriva de: i) el capitulo
6 de la Carta, correspondiente a los es-
tados de excepcion, ii) el articulo 214.2
superior que sefala que una ley estatu-
taria regulard las facultades del Gobier-
no en los estados de excepcidn, iii) el
articulo 153 superior, segin el cual la
aprobacién, modificacién o derogacién
de las leyes estatutarias exigird la mayorfa
absoluta de los miembros del Congreso
y deberd efectuarse dentro de una sola
legislatura, iv) el articulo 58 de la Ley
137 de 1994 y la Sentencia C-174 de
1994, que precisan que, “de acuerdo
con la Carta, las leyes estatutarias unica
y exclusivamente pueden ser modifica-
das, reformadas o derogadas por otra del
mismo rango”.

En este sentido, la reserva de ley estatu-
taria en materia de estados de excepcién
prevista en el literal e) del articulo 152
superior se concreta en la regulacién in-
tegral o modificacién de los estados de
excepcion, que corresponden a: i) facul-
tades atribuidas al Gobierno durante los
estados de excepcidn; ii) los controles al
ejercicio de las facultades excepcionales,
iii) y las garantias fundamentales y los
limites a sus restricciones'®.

3.5. La igualdad electoral entre los
candidatos a la presidencia de la Re-
publica que reinan los requisitos que
determine la ley

La cldusula de reserva de ley estatutaria
en relacién con este tema hace referencia
a las garantias electorales en la eleccién
del presidente de la Republica de confor-
midad con el articulo 152 literal f) de la
Constitucién Politica de Colombia y que
establece el marco legal desde el cual debe
desarrollarse el debate electoral a la presi-
dencia de la Republica para garantizar la
igualdad de condiciones para los candida-
tos que retinan los requisitos de ley.

134 Corte Constitucional T-174/94.
135 Corte Constitucional C-100/22.
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Al respecto, la Corte Constitucional en
Sentencia 1153 de 2015, sefialé:

Una ley de garantias electorales es
una gufa para el gjercicio equitativo
y transparente de la democracia re-
presentativa. Un estatuto disefiado
para asegurar que la contienda de-
mocrdtica se cumpla en condiciones
igualitarias y transparentes para a los
electores. Una ley de garantias busca
afianzar la neutralidad de los servi-
dores publicos que organizan y su-
pervisan las disputas electorales e in-
tenta garantizar el acceso igualitario
alos canales de comunicacién de los
candidatos. Igualmente, una ley de

garantfas debe permitir que, en el de-
bate democridtico, sean las ideas y las
propuestas las que definan el ascenso
al poder, y no el musculo econémico
delos que se lo disputan. El proyecto
de ley estatutaria de la referencia bus-
calarealizacién de ese objetivo. Ensu
mayor alcance, el proyecto regula la
posibilidad de que ciertos servidores
publicos participen en politica.

Conforme con lo anterior, en su alcance
restringido, la ley estatutaria busca ga-
rantizar que las elecciones se desarrollen
en condiciones equitativas y democréti-
cas, de manera que todos los candidatos
tengan igualdad de oportunidades.
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3.Lasleyes organicas

1. Definicion

La Constitucidn Politica de Colombia
de 1991 introdujo dentro de su texto
diferentes tipologfas de leyes, a saber: or-
dinarias, orgdnicas y estatutarias. Estas
dos tltimas tienen la finalidad de regular
las materias establecidas en los articulos
151y 152 de la Carta Magna y deben
adoptarse mediante un procedimiento
legislativo particular.

En este sentido, las leyes orgdnicas gozan
de una prerrogativa especial, por la fina-
lidad que les ha asignado la Constitu-
cidn; esto es, se encargan de reglamentar
integramente una materia, por lo que
son consideradas como los “estatutos”
que abarcan toda la normatividad de
una serie de asuntos que expresamente
ha relacionado la Carta Politica'.

Asf las cosas, estas leyes, con su norma-
tividad, condicionan la promulgacién

de otras sobre la materia que regulan; es
decir, “que sujetan el ejercicio de la acti-
vidad legislativa ordinaria a sus prescrip-
ciones. En este sentido [,] laley orgdnica
es de naturaleza jerdrquica superior a las
demds leyes que versen sobre el mismo
contenido”". Sobre este punto ahon-
daremos mds adelante.

En esa direccidn, el articulo 151 de la
Constitucién Politica de 1991 consagra:

El Congreso expedird leyes orgdni-
cas a las cuales estard sujeto el ejer-
cicio de la actividad legislativa. Por
medio de ellas se establecerdn los
reglamentos del Congreso y de cada
una de las Cdmaras, las normas so-
bre preparacién, aprobacién y eje-
cucidén del presupuesto de rentas y
ley de apropiaciones y del plan ge-

neral de desarrollo, y las relativas a la

136 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Concepto 696 del 6 de junio de 1995.

37 |bidem.
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asignacién de competencias norma-  sujeto la actividad legislativa sobre una

tivas a las entidades territoriales. Las  materia determinada de la Constitu-

leyes orgdnicas requerirdn, para su  cién, paradarle estabilidad y coherencia

alamisma”¥.

aprobacién, la mayorfa absoluta de
los votos de los miembros de una y

otra Cdmara. Esto significa que la primera nota parti-

cular y caracteristica de estas leyes orgd-
Para la Sala de Consulta y Servicio del  nicas es que le imponen al legislador “un
Consejo de Estado, este tipo de leyes  marco de comportamiento en el ejercicio

mantienen las notas comunes de una  de la actividad legislativa sobre las preci-

ley en sentido general, pero poseen otras
“propias que la caracterizan como una
especie o categoria particular de leyes
y también notas individuales, segin la
materia que regula cada una de ellas™*.

Entonces, como definicién de esta clase
especial de leyes y de conformidad con
el mandato superior, en primer lugar, se
tiene que pueden catalogarse como le-
yes orgdnicas “aquellas alas cuales estard

sas materias determinadas por la Consti-
tucién Politica, como objeto del conteni-

do de dicha categorfa de leyes™ 0 14!,

Lo anterior, por supuesto, no contravie-
ne el principio democritico, ni vacia de
competencia al legislador para expedir
leyes, porque no sustituyen la funcién
del legislador, ni tampoco le impide
ejercer su funcién, sino que por la im-
portancia institucional de las materias

138 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Concepto 1361 del 6 de septiembre de
2001.
39 |bidem

%0 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Concepto 1361 del 6 de septiembre de
2001.

4 “Como es sabido al expedir las leyes organicas, el Congreso subordina o sujeta el ejercicio de la
actividad legislativa (articulo 151 C. P.) y por lo mismo este tipo especial de leyes tienen un caracter
autolimitante en tanto sefalan los procedimientos a los que el Congreso debe sujetarse al expedir
otras normas. O lo que es igual, las leyes organicas tienen por objeto definir en parte el ejercicio
de la actividad legislativa, para que el legislador se someta al expedir, modificar o derogar normas
en el dmbito de su competencia.”. Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sentencia del 22 de junio
de 2011, expediente num. 11001-03-26-000-2008-00075-00(35749).
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sobre las que versan, establecen un pro-
cedimiento legislativo con la finalidad
de otorgar a estas mayor coherencia,
armonfa y estabilidad'*, tal como lo ha
advertido la Sala de Consulta en sus pro-
nunciamientos'®,

También esta Sala ha sefialado que el
contenido de las leyes orgdnicas no solo
estd indicado de manera general en el ar-
ticulo 151, sino, de manera particular en
otros articulos de la Constitucidn:

Asi, por ejemplo, el articulo citado
prescribe que por medio de ley or-
gdnica "se establecerdn los reglamen-
tos del Congreso y de cada una de
sus cdmaras”, y en los articulos 132
a 187,192,193, 194, 196, 199, 203,
205,208,212, 213, 215, 239, 254.2,
263,374a379, entre otros, prescribe
asuntos que han sido incorporados a
laley 52 de 1992, por la cual se expide
el reglamento del Congreso: el Sena-
doyla Cdmara de Representantes.

De manera semejante, la ley orgdnica
del "plan general de desarrollo” se nu-
tre de lo previsto en los articulos 339
a 344. Igual cosa sucede con "las nor-
mas sobre preparacién, aprobacién y
ejecucion del presupuesto de rentas
y ley de apropiaciones”, que encuen-
tran contenidos preestablecidos en
los articulos 345 a 353, entre otros.

[.]

Pero en el primer caso, de los regla-
mentos del Congreso, sélo el articu-
lo 151 seniala que se establecerdn por
ley orgdnica, sin que los demds arti-
culos defieran su regulacién a una
ley de tal naturaleza. En el segundo
caso, en materia de plan de desarro-
llo, los articulos 151 y 342 remiten a
laley orgénica. Y en el tercer caso, los
articulos 151, 349, 350, 352 se refie-
ren a una ley orgdnica. Lo expuesto
significa que forman parte de la res-
pectiva ley orgdnica, no sélo los as-
pectos regulados en los articulos de
la Constitucién que de manera ex-

142 “Piensa la Sala que el caracter organico de una ley tiene implicita la exigencia de un tratamiento
coherente, ordenado, sistematico, que se logra mediante un cuerpo normativo singular y no a
través de leyes dispersas”. Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Concepto 1361del

6 de septiembre de 2001.
143 |bidem.
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presa prescriben su sometimiento a
dicha ley, sino también los consigna-
dos en otros articulos que versen so-
bre la misma materia que, de manera
general, indica el articulo 151'*.

Para redondear esta idea, la Ley 52 de
1992, en su articulo 206, consagra las
materias que son objeto de desarrollo
por medio de ley orgénica:

Se tramitardn como proyectos de ley
orgdnica, de conformidad con el arti-
culo 151y concordantes de la Cons-
titucidn Politica, los referidos a:

1. Los reglamentos del Congreso y
de cada una de las cdmaras.

2. Las normas sobre preparacion,
aprobacidn y ejecucion del presupues-
to de rentas y ley de apropiaciones.

3. La regulacién, correspondiente a
la programacién, aprobacién, mo-
dificacién, ejecucion de los presu-
puestos de las entidades territoriales
y de los entes descentralizados de
cualquier nivel administrativo y su
coordinacién con el Plan Nacional
de Desarrollo.

4. Las normas sobre preparacién,
aprobacién y ejecucion del Plan Ge-
neral de Desarrollo.

5. Las relativas a la asignacion de
competencias a las entidades territo-
riales y entre estas y la Nacién.

6. Las atribuciones, los 6rganos de
administracién, los recursos de las
regiones y su participacion en el ma-
nejo de los ingresos provenientes del
Fondo Nacional de Regalias.

7. La definicién de los principios
para la adopcidn del estatuto espe-
cial de cada region.

8. El establecimiento de las condicio-
nes, previo concepto de la Comision
de Ordenamiento Territorial, para
solicitar la conversién de la regién
en entidad territorial y posterior re-
ferendo de los ciudadanos de los de-
partamentos interesados.

9. El establecimiento de los requisi-
tos para que el Congreso Nacional
pueda decretar la formacién de nue-
vos departamentos.

10. La regulacién sobre la capacidad
delos organismos y entidades estata-
les para contratar.

11. El ordenamiento territorial.

144 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Concepto 1361 del 6 de septiembre de

2001.
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ii. Que, en razén delo anterior y dada

2. Naturaleza 'y . _ S
. la importancia que la Constitucién
caracteristicas les ha otorgado, las leyes orgdnicas

han sido dotadas de una gran estabili-

Aunque de lo expuesto anteriormente dad, la cual se refleja en los requisitos

podemos evidenciar ciertos rasgos dis- particulares para su expedicién.

tintivos de este tipo de leyes, a manerade

resumen, cabe anotar que, en relacién iii. Que la Carta les ha reconocido
con la naturaleza y las caracteristicas es- prevalencia y estatus superior res-
peciales de las leyes orgdnicas, de confor- pecto delas demds leyes ordinarias.

midad con la jurisprudencia de la Corte
Constitucional™®, la Seccién Primera  Adicionalmente, la Sala de Consulta y
del Consejo de Estado!*¢ las ha agrupa- Servicio Civil también ha establecido,

147
, las

do de la siguiente manera: a través de su funcién consultiva
diferentes caracteristicas de las leyes or-
i. Que reglamentan plenamente  &4M1€asask:
materias que gozan de una cldusula
de reserva estricta para esta clase de  i.Lasujecién del ejercicio dela funcién le-

leyes orgdnicas. gislativa alo dispuesto en laley orgdnica.

145 Al respecto, véase sentencias de la Corte Constitucional T-432/02. y C-557/09. “Ahora bien, en la
misma sentencia, la Corte Constitucional realizd una exposicion detallada y sistematica acerca de
la naturaleza y caracteristicas de las leyes organicas, analizando las reglas y criterios estructurales
del concepto de ley organica en el constitucionalismo colombiano, en cinco aspectos esenciales:
‘(i) el caracter instrumental que cumple la ley Organica en tanto que reguladora de la actividad
legislativa del Congreso de la Republica; (ii) las diversas funciones que esta llamada cumplir en el
ordenamiento juridico; (iii) las relaciones existentes entre la ley Orgdnica y las demas leyes; (iv] el
procedimiento legislativo requerido para su aprobacién; y (v] la caducidad de la accién publica
de inconstitucionalidad’. Consejo de Estado, Seccion Primera, Sentencia del 14 de julio de 2011, ex-
pediente 85001-23-31-000-2009-00032-02. ii) las diversas funciones que esta llamada cumplir en
el ordenamiento juridico; (iii) las relaciones existentes entre la ley Organica y las demas leyes; (iv)
el procedimiento legislativo requerido para su aprobacion y (v) la caducidad de la accién publica
de inconstitucionalidad”. Consejo de Estado, Seccion Primera, Sentencia del 14 de julio de 2011,
expediente num. 85001-23-31-000-2009-00032-02.

146 Consejo de Estado, Seccion Primera, Sentencia del 14 de julio de 2011, expediente 85001-23-31-
000-2009-00032-02.

147 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Concepto 1721 del 23 de febrero de 2006.
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ii. La reserva de materias taxativa-
mente enunciadas, es decir, que la
regulacion sobre (a) la preparacion,
la aprobacién y la ejecucién del pre-
supuesto de rentas y ley de apropia-
ciones, (b) la preparacién, la aproba-
cién y la ejecucién del plan general
de desarrollo, y (c) la asignacion de
competencias normativas a las en-
tidades territoriales sélo puede ser
adoptada por el Congreso de la Re-
publica mediante ley orgénica.

iii. El requisito de votacién por ma-
yorfa absoluta en los debates que se
surtan en Cdmara y Senado, para su
aprobacién.

A continuacién, haremos énfasis en
algunas de estas, dada su importancia
superlativa.

2.1. Principio de jerarquia
normativa

El principio de jerarqufa normativa,
proveniente del Estado liberal clésico,
predica la relativa superioridad de unas
normas sobre otras. Asf las cosas, tiene su

fundamento en la categorizacién de las
normas, de conformidad con una escala
de rangos, segtin la cual las normas ubi-
cadas en un nivel inferior deben respetar
estrictamente los contenidos de aquellas
situadas en un rango superior'*.

En este orden de ideas, segin la juris-
prudencia del Consejo de Estado, este
principio acarrea consecuencias positi-
vas y negativas:

Positivas, en cuanto su ubicacién
en el sistema de fuentes implica un
cierto grado de capacidad innovado-
ra, activa y pasiva, frente a las demds
normas que conforman el ordena-
miento juridico. De allf que la nor-
ma superior pueda modificar o dero-
gar vilidamente todas aquellas que
se encuentren en los niveles inferio-
res e, igualmente, dicha norma sélo
puede ser modificada o derogada por
otra del mismo o superior nivel. Por
su parte, las consecuencias negativas
de la aplicacién del principio conlle-
van a que la norma de inferior jerar-
quia que contrarfe los contenidos
de la superior deba ser retirada del

148 Consejo de Estado, Seccidn Primera, Sentencia del 14 de julio de 2011, expediente 85001-23-31-

000-2009-00032-02.
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ordenamiento juridico o inaplicada
por contravenir la Constitucién Po-
litica, que es la Norma de Normas'®.

Ahora bien, en lo concerniente a las
relaciones entre las leyes orgdnicas y las
ordinarias, la Corte Constitucional ha
establecido que las orgdnicas gozan de
una “naturaleza jerdrquica superior a las
demds leyes que versen sobre el mismo
contenido material, ya que estas deben
ajustarse a lo que organiza aquella. En
otros términos: las Leyes Orgdnicas no
pueden ser derogadas o modificadas me-

diante leyes de diferente naturaleza™".

Esto quiere decir que el cardcter supe-
rior jerirquico de las leyes orgdnicas es
indiscutible, dada su funcién ordena-
dora, por lo que las demis leyes deben
sujetarse alo que aquella organiza.

Enla Sentencia C-337 de 1993, 1a Corte
Constitucional lo dijo en los siguientes
términos:

Las leyes orgdnicas ocupan tanto des-
de el punto de vista material, como
del formal, un nivel superior respecto
de lasleyes que traten de la misma ma-
teria. Por consiguiente, no puede una
ley ordinaria derogar una ley orgini-
ca, ni tampoco invadir su 6rbita de
competencia, ya que, si ello fuera po-
sible, la actividad legislativa dejarfa de
estar sujeta a la legislacion orgdnica.

2.2. Reserva de ley organica

Como lo explicamos en su momento, la
materia que regula las leyes orgdnicas es
la determinada por la Constitucién Po-
litica. Ellas “configuran una especie de
‘reserva legislativa’, esto es, que el legisla-
dor solo puede ocuparse de esas materias
mediante ‘ley orgdnica’ y no por medio
de una ley ordinaria, pues de hacerlo in-
currird en un vicio de falta de competen-

ciay no simplemente de forma”"' %2,

No se debe interpretar de manera laxa el
dmbito reservado a la ley orgdnica; ello

149 |bidem
150 |bidem

1S1 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Concepto 1361 del 6 de septiembre de

2001.
152 Sentencia C-600A/95.
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puede conducir a vaciar de competen-
cia al legislador ordinario y restringir
ostensiblemente el principio democri-
tico. La duda en un caso respecto de si
una determinada materia tiene reserva
de ley orgdnica o no, debe resolverse a
favor del legislador ordinario, por dos
razones fundamentales: la cldusula ge-
neral de competencia del legislador y el
hecho de ser las limitaciones contenidas
en una ley orgdnica una restriccién al
proceso democritico.

En ese orden, sobre la vulneracién de la
reserva de ley orgdnica, la Corte Cons-
titucional, en la Sentencia C-018 de
2018, sefialo:

De manera general, segtn lo ha di-
cholajurisprudencia, existe una vul-
neracién delareserva de ley orginica
cuando “[e]l Congreso regula por

medio de unaley ordinaria un conte-
nido normativo que la Constitucion
ha reservado a las leyes orgdnicas,
pues la Carta distingue entre leyes
orgdnicas y leyes ordinarias, y atribu-
yeacadaunadeellaslaregulacién de
materias diversas. La violacién de la
reserva de ley orgdnica no configura
entonces un vicio de forma sino una
falta de competencia, puesto que el
Congreso no puede tramitar y apro-
bar por medio del procedimiento y
la forma de la ley ordinaria ciertas
materias que la Constitucién ha re-
servado al trimite y a la forma mds
exigentes de la ley orgdnica™.

La Sala de Consulta y Servicio Civil ha
advertido que, por expreso mandato del
articulo 150, numeral 10** de la Consti-
tucion Politica, las materias reservadas a la
ley orgénica, no pueden ser objeto de fa-

153 Corte Constitucional, Sentencia C-018/18.

154 Constitucion Politica, Articulo 150. “Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de
ellas ejerce las siguientes funciones: [(...] 10. Revestir, hasta por seis meses, al Presidente de la Re-
publica de precisas facultades extraordinarias, para expedir normas con fuerza de ley cuando la
necesidad lo exija o la conveniencia publica lo aconseje. Tales facultades deberan ser solicitadas
expresamente por el Gobierno y su aprobacion requerird la mayoria absoluta de los miembros
de unay otra Camara. /El Congreso podrd, en todo tiempo y por iniciativa propia, modificar los
decretos leyes dictados por el Gobierno en uso de facultades extraordinarias. / Estas facultades
no se podran conferir para expedir codigos, leyes estatutarias, organicas, ni las previstas en el nu-
meral 20 del presente articulo, ni para decretar impuestos”. Consejo de Estado, Sala de Consultay
Servicio Civil, Concepto 1721 del 23 de febrero de 2006.
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cultades extraordinarias otorgadas por el
Congreso al presidente dela Republica.'>

Lo anterior, en armonia y coherencia
con la finalidad que se contiene en el ar-
ticulo 151, que establece como efecto del
tipo legal que regula, la subordinacién
a este de la funcién legislativa, como lo
mencionamos en el acdpite anterior.

Adicionalmente, la Sala explicé que, por
regla general, la ley orgdnica es una ley
procedimental, en atencién a sus caracte-
risticas; consigna “el orden y los métodos
de trabajo de las cdmaras, al desarrollar
las funciones que la Constitucién les ha

»156

asignado”"*°. No obstante, esta clase de
leyes no regulan exclusivamente las fun-
ciones del Congreso, sino también, orde-
na las funciones administrativas necesa-
rias para la expedicién o ejecucién de las
leyes. A manera de ejemplo, en laley orgs-
nica del presupuesto se encuentra todo lo
relacionado ala preparacién del proyecto
deley ylo referente a su ejecucién una vez

adoptado por el legislador'".

De lo mencionado, hasta el momento,
es dable concluir que:

En términos de la jurisprudencia
constitucional, son leyes que "gozan
de una prerrogativa especial, por su
posicién organizadora de un sistema
legal que depende de ellas"***, de ma-
nera que las mismas supeditan la ac-
tividad legislativa y la ejecutiva; laley
ordinaria debe respetar los mandatos
de la legislacién orgdnica, no puede
invadir su 6rbita de competencia,
tampoco derogarla, y la violacién
de su reserva no es subsanable "pues
ello implica un desconocimiento de
la organizacién jerirquica de las le-
yes establecida por la Constitucidn,
lo cual constituye, sin lugar a dudas,
una violacién material de la Car-
ta""’ es decir, la ley orgdnica es un
pardmetro de constitucionalidad de
las leyes ordinarias'.

155 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Concepto 1721 del 23 de febrero de 2006.
156 Sierra, H. (1998) Concepto y tipos de ley en la Constitucién colombiana, Universidad Externado

de Colombia, p. 264.

157 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Concepto 1721 del 23 de febrero de 2006.

158 Corte Constitucional, Sentencia C-538/95.

159 Corte Constitucional, Sentencia C-600A-95 y C-421-12, entre otras.
160 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Concepto 2127 del 15 de agosto de 2013.
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2.3. Tramite de aprobacion
de las leyes organicas

3. La jurisprudencia y las
leyes orgdnicas
En los términos del articulo 151 de la

Constitucién, “[I]as leyes orgdnicasre- 3.1, Potestad reglamentaria

querirdn, para su aprobacion, la mayorfa y Ieyes org anicas
absoluta'®! de los votos de los miembros

de unay otra Cdmara”. . s
¢Se pueden reglamentar leyes orgdnicas?

Estas leyes se tramitan por el procedi- Uno de los aspectos que se ha debatido

miento legislativo ordinario o comtn o . . .
en lajurisprudencia es si el presidente de

con las especialidades establecidas en la 1 .. .,
p la Republica, en ejercicio de la funcién

Constitucién y en la ley orgdnica del re- . X ,
constitucional asignada en el articulo

glamento del Congreso y de cadauna de 189, numeral 11, puede reglamentar le-

sus cdmaras'®.

161 E| articulo 119 de la Ley 52 de 1992, sefiala que se requiere mayoria absoluta para la aprobacion
de las leyes organicas que se refieran a: a) Los Reglamentos del Congreso y de cada una de las
Camaras (articulo 151 constitucional); b) Las normas sobre preparacion, aprobacion y ejecucion
del presupuesto de rentas y ley de apropiaciones (articulos 349, inciso 1, y 350 inciso 1 constitu-
cional). c] Las normas sobre preparacion, aprobacioén y ejecucion del plan general de desarrollo
(articulo 342, inc. 1); d) Las normas relativas a la asignacion de competencias normativas a las
entidades territoriales y entre estas y la Nacion (articulo 288 constitucional); €] La regulacion co-
rrespondiente a la programacion, aprobacion, modificacion, ejecucion de los presupuestos de
las entidades territoriales y de los entes descentralizados de cualquier nivel administrativo y su
coordinacién con el Plan Nacional de Desarrollo (articulo 352 constitucional); f) Las atribuciones,
los 6rganos de administracion, los recursos de las regiones y su participacion en el manejo de
los ingresos provenientes del Fondo Nacional de Regalias (articulo 307, inciso 2 constitucional);
g) La definicion de los principios para la adopcion del estatuto especial de cada region (articulo
307, inciso 2 constitucional); h) El establecimiento de las condiciones, previo concepto de la Co-
mision de Ordenamiento Territorial, para solicitar la conversion de la regidn en entidad territorial
y posterior referendo de los ciudadanos de los departamentos interesados (articulo 307, inciso 1
constitucional); i) El establecimiento de los requisitos para que el Congreso Nacional pueda de-
cretar la formacion de nuevos departamentos (articulo 297 constitucional); j] La regulacién sobre
la capacidad de los organismos y entidades estatales para contratar (articulo 352 constitucional);
k) El ordenamiento territorial (articulo 297 constitucional).

62| ey 5 de 1992, articulo 204. “Tramite. Los proyectos de ley orgdnica, ley estatutaria, ley de pre-
supuesto, ley sobre derechos humanos y ley sobre tratados internacionales se tramitaran por el
procedimiento legislativo ordinario o comun, con las especialidades establecidas en la Constitu-
ciény en el presente Reglamento”.
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yes orgdnicas. Este punto particularmen-
te fue objeto de consulta del Ministerio
del Interior a la Sala de Consulta y Servi-
cio Civil del Consejo de Estado en 2001.

Al respecto, la Sala, en Concepto 1361
del 6 de septiembre de 2001, indicd, en
primera medida, que la jurisprudencia
de la Corte Constitucional'®® habf{a se-
falado que lasleyes orgdnicas limitaban
el gjercicio de la actividad legislativa y
-agrega esta Corte- administrativa. Se-
gun la Sala de la época, la posiciéon de
la Corte Constitucional desbordaba lo
consignado en el texto literal del articu-
lo 151 de la Constitucidn, el cual solo
se referfa al ejercicio de la actividad le-
gislativa, sin mencionar, para nada, la
funcién administrativa.

No obstante, la Sala de Consulta ad-
virtié que, si la finalidad de las leyes
orgdnicas era que el mismo Congreso
impusiera directrices, limites y proce-
dimientos para desarrollar su propia
actividad legislativa ordinaria, en una
materia que por orden de la Constitu-
cién eran reservadas para ser reguladas
mediante el procedimiento fijado en
este tipo especial de leyes que estamos

analizando, ¢qué alcance tendria, en-
tonces, que otra rama de poder, como el
ejecutivo, se ocupara de reglamentar lo
que la Constitucidn le atribuyé al pro-
pio Congreso de la Republica?

Para este cuerpo colegiado, considerar
que el ejecutivo puede reglamentar una
ley orgénica, implicarfa invadir la 6rbita
de competencia del érgano legislativo.
Asilo sefialé:

Basta pensar, ¢puede el Presidente
de la Republica reglamentar la ley
orgdnica por medio de la cual se es-
tablecen los reglamentos del Con-
greso y de cada una las cdmaras?
Si se responde de manera positiva,
ello conduce a que, si el Congreso
al dictar dicha ley orgdnica establece
un procedimiento insuficiente para
legislar, este hecho determina que el
poder ejecutivo puede por medio de
un acto administrativo reglamentar
la forma de expedir las leyes. Pero, si
unaley ordinaria no puede regular lo
que debe hacerse por medio de una
ley orgénica, con menos razén juri-
dica podrd hacerlo un decreto regla-
mentario. Por tanto, si hay inconsti-

163 Sentencia Corte Constitucional C-337/93.
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tucionalidad por incompetencia de
una ley ordinaria al ocuparse de una
materia reservada a la ley orgdnica,
también habri ilegalidad por incom-
petencia en el acto administrativo
reglamentario de una ley orgdnica.'**

Cosa diferente, como lo menciona la
Sala, es que las leyes orgédnicas, por su es-
pecialidad, limiten el ejercicio de la acti-
vidad administrativa, en el entendido de
que, por ejemplo, los actos administrati-
vos (orgdnicos de presupuesto) se deban
sujetar a lo ordenado por la ley orgdnica
de presupuesto, lo que de paso les daun
vigor imperativo que limita el ejercicio
de la funcién administrativa de expe-
dicién de los presupuestos anuales por
parte de dichas corporaciones publicas.

Alrespecto, la Sala advirtié:

Vale decir que, si la ordenanza o el
acuerdo de aprobacién del presu-
puesto de una vigencia anual viola
el estatuto orgdnico de presupuesto
de la respectiva entidad territorial,
aquel acuerdo u ordenanza serd ile-
gal no por quebrantar el estatuto

orgdnico de presupuesto de la co-
rrespondiente entidad territorial,
sino por violar la ley orgdnica sobre
dicha materia.'®

Ahora bien, sobre los limites de la po-
testad reglamentaria, la jurisprudencia
del Consejo de Estado ha establecido

lo siguiente:

La potestad reglamentaria como lo
ha sostenido esta Corporacién no
puede emplearse para reglamen-
tar asuntos que discrepen sustan-
cialmente de la norma identifica-
da como objeto de esa potestad;
cuando asf se procede, es claro que
se configura una violacién al orde-
namiento constitucional, precisa-
mente en la norma que reconoce la
competencia (articulo 189 nume-
ral 11 de la Constitucién Politica),
ademids de la Ley que es objeto de
regulacién, ya que no le es posible al
Gobierno Nacional, so pretexto de
reglamentar la ley, introducir en ella
alteraciones que desvirtian la vo-
luntad del legislador, pues los limi-
tes de esta facultad los sefiala la nece-

164 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Concepto 1361 del 6 de septiembre de

2001.
165 |bidem.
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sidad de cumplir adecuadamente la
norma que desarrolla; tiene si la res-
ponsabilidad de hacer cumplir la ley
y de crear los mecanismos necesarios
para hacerla efectiva pues de lo con-
trario ésta quedarl'a escrita pero no
tendria efectividad.

Como lo ha sostenido la jurispru-
dencia, la funcién que cumple el
gobierno con el poder reglamentario
esla complementacion delaley, enla
medida en que se trata de una actua-
lizacidén y enfoque a las necesidades
propias para su eficaz ejecucién y
no un ejercicio de interpretacién de
los contenidos legislativos, ni de su
modo de encuadrar las distintas si-
tuaciones juridicas en los supuestos
que contiene.

Reglamentar una ley implica dictar
las normas generales necesarias que
conduzcan a su cumplida aplica-
cién, tal como precisar definiciones
o aclarar etapas del procedimiento
previsto en la ley, alcanzando el gra-
do de generalidad o especificidad
que determine el Presidente, segin
el contenido de la ley reglamentada,

en ejercicio de la potestad reglamen-
taria que le reconoce'*.

En resumen, el ejercicio de la potestad
reglamentaria comporta:

i) el gjercicio de una funcién

administrativa,

ii) tiene como propdsito precisar y deta-
llar la ley para que de esta forma pueda
ejecutarse adecuadamente,

iii) finaliza con la expedicién de actos
de cardcter general y abstracto, los cua-
les, en el caso del presidente de la Re-
publica, reciben el nombre de decretos
reglamentarios,

iv) el acto que resulta no es una nueva
ley, sino un acto complementario de
esta,

v) promueve la organizacién y el funcio-
namiento de la administracidn,

vi) representa un mecanismo de cola-
boracién entre los poderes legislativo y
gjecutivo,

166 Consejo de Estado, Seccion Primera, Sentencia del 21 de octubre de 2010, expediente 11001-03-

25-000-2005-00125-00(5242-05).
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vii) no puede ejercerse en el caso de ma-
terias que deben necesariamente regu-
larse a través de unaleyy

viii) no es posible ejercer la potestad re-
glamentaria cuando se trate de una ley
que incorpore disposiciones precisas y
claras que no requieren de una regula-
cién adicional para su ejecucién.'*’

Bajo esa direccién, y conforme con el
principio de que en derecho las cosas se
deshacen como se hacen, el Consejo de
Estado ha dicho que la modificacién o
incluso derogacién de dichas leyes or-
gdnicas debe seguir el mismo trimite
previsto para su expedicidn; es decir,
podrd ser reformada o modificada por
el Congreso de la Republica, cuantas
veces lo estime pertinente, con la mani-
festacién positiva de la mayoria absoluta
de los votos de los miembros de una y
otra cdmara.

No obstante, como lo explicé la seccién
primera del Consejo de Estado, lo ante-
rior no quiere decir que “al presidente

de la Republica le esté vedado ejercer la
potestad reglamentaria en materia de
Leyes Orgédnicas”, lo tnico es que esos
reglamentos no pueden tratarse de ma-
teria objeto de reserva de ley orgdnica'®®
y no pueden dejar de ser simples precep-
tos para la cumplida ejecucién de la ley.

4. Clases de leyes orgdnicas

En Colombia existen varias leyes orgdni-
cas que tienen una importancia especial
dentro del ordenamiento juridico. A con-
tinuacion, se presentan algunas de ellas:

4.1. Ley organica del presu-
puesto

Establece las normas para la elabora-
cién, aprobacion, ejecucion y control
del presupuesto general de la Nacién y
de las entidades territoriales.

La jurisprudencia de la Corte Constitu-
cional' ha determinado que la ley or-
gdnica de presupuesto tiene unas carac-

167 Consejo de Estado, Seccion Primera, Sentencia del 1° de noviembre de 2019, expediente 11001-

03-24-000-2011-00162-00.

168 Consejo de Estado, Seccidn Primera, Sentencia del 22 de octubre de 2014, expediente 11001-

03-24-000-2011-00159-00.
169 Sentencia C-478 del 6 de agosto de 1992.
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teristicas constitucionales que hacen de
ella una de rango superior a otras leyes.
Como todas, estd destinada a condicio-
nar el ejercicio de la actividad legislativa.

De lo anterior, segtin la Corte, se des-
prenden varias consecuencias impor-
tantes que ya hemos advertido alo largo
de este documento: a) su rango cuasi
constitucional, b) el quorum necesa-
rio para su adoptacién y c) sirven para
proteger la integridad de procesos que
se han considerado de importancia
subrayada como el de planeacién, pre-
supuesto, ordenamiento territorial y
distribucién de competencias y funcio-
namiento del Congreso.

En la mencionada Sentencia, la Corte
explico:

Estas caracteristicas de la Ley Orgi-
nica de Presupuesto hacen de ellaun
elemento unificador poderoso, pues
todas las leyes anuales de presupues-
to tendrdn forzosamente un parime-
tro comun en lo sustantivo y en lo
formal. Igualmente, por disposicién
expresa del articulo 352 de la nueva

Constitucién, ese poder homologa-
dor de la Ley Orgidnica se extiende a
los demds presupuestos, sean los que
elaboren los entes descentralizados
por servicios como los que adopten
las entidades auténomas territoria-
les. Es una pauta general, de cobertu-
ranacional, de enorme poder centra-

lizador y racionalizador'”.

En tal sentido, la Corte Constitucional
ha manifestado que cuando se demanda
una disposicidn relativa al presupuesto,
debe confrontarse la disposicion acusa-
dano solamente con el texto constitucio-
nal, sino también con la ley orgdnica'”".

4.2. Ley organica de orde-
namiento territorial

Esta ley regula la organizacién y fun-
cionamiento de los territorios en Co-
lombia, establece las normas para la
creacion, modificacién y supresién de
entidades territoriales, asf como para la
administracién y gestién del territorio.

El Consejo de Estado, en uno de sus
pronunciamientos, destacé que la

70 |bidem.
M bidem.
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Constitucién Politica no aborda de
manera sistemdtica en un solo articu-
lo o capitulo el contenido general de la
legislacién orgdnica territorial, sino en
diferentes normas. En este sentido, los
asuntos reservados por el constituyente
paraeste tipo de leyes es el siguiente:

a) La asignacién de competencias nor-
mativas a las entidades territoriales (C.
P.,articulo 151).

b) La distribucién de competencias en-
tre la Nacion y las entidades territoriales
(C. P, articulo 288).

c) El establecimiento de los requisitos
para la formacién de nuevos departa-
mentos (C. P. articulo 297).

d) El sefialamiento de las condiciones
parala conversién de una regién en enti-
dad territorial (C. P. articulo 307).

e) La determinacidn de las atribuciones,
érganos de administracién y recursos de
las regiones, asf como la de su participa-
cién en el manejo de los ingresos prove-
nientes del Fondo Nacional de Regalfas

y la definicién de los principios para la
adopcidén de sus respectivos estatutos
especiales (C. P., articulo 307).

f) La adopcién de un régimen admi-
nistrativo y fiscal especial para las dreas
metropolitanas, el disefio de los meca-
nismos que garanticen la adecuada par-
ticipacién de las respectivas autoridades
municipales en sus 6rganos de adminis-
tracién y el sefialamiento de la forma en
que se habridn de convocar y realizar las
consultas populares para decidir la vin-
culacién de los municipios que las cons-
tituyen (C. P., articulo 319).

g) La fijacién de las condiciones para la
conformacidn de las entidades territo-
riales indigenas (C. P., articulo 329)".

En esa direccidn, el Consejo de Estado
advierte del cardcter restrictivo del 4m-
bito material sometido a la ley orginica
de ordenamiento territorial, al determi-
nar que las materias relacionadas con la
organizacién territorial de la Reptblica
que no estén entre los casos enunciados
no forman parte del ndcleo temdtico
reservado constitucionalmente a la Ley

172 Consejo de Estado, Seccion Primera, Sentencia del 20 de septiembre de 2007, expediente

25000-23-24-000-2000-00644-01(8667).
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Orgédnica de Ordenamiento Territorial
y, en tal sentido, pueden ser objeto de
desarrollo por ley ordinaria.

Notese, ademds, que en el listado una de
las materias es ‘la asignacién de compe-
tencias normativas a las entidades terri-
toriales’. Segtin lo ha sefialado el Consejo
de Estado, lo anterior, “debe interpretar-
se sistemdtica y teleolégicamente con
las demds normas constitucionales con
que coexiste y con sus desarrollos lega-
les, pues su aplicacién no puede aparejar
desconocimiento de otras instituciones
de igual rango constitucional, como es
el gjercicio auténomo de las funciones
de los municipios, entre las cuales estd la
de ordenamiento del territorio y de re-
glamentacién de los usos del suelo” (ar-
ticulos 311 313-7 de la CP), por lo que
“las competencias normativas que de-
ben asignarse a las entidades territoriales
por ley orgdnica no son las que a estas les
compete ejercer como atribucién cons-
titucional propia™”>.

En ese sentido, el ordenamiento del te-
rritorio es una atribucién constitucional

que no estd sometida a reserva de la Ley
Orgdnica de Ordenamiento Territorial.

4.3. Ley organica del plan
de desarrollo

Esta ley establece el marco normativo
para la formulacién, adopcidn, segui-
miento, evaluacién y control de los pla-
nes del desarrollo del pais.

El articulo 342 de la Carta Politica

consagra:

La correspondiente ley orgdnica
reglamentard todo lo relacionado
con los procedimientos de elabora-
cién, aprobacién y ejecucion de los
planes de desarrollo y dispondrd de
los mecanismos apropiados para su
armonizacién y para la sujecién a
ellos de los presupuestos oficiales.
Determinard, igualmente, la orga-
nizacién y funciones del Consejo
Nacional de Planeacién y de los
consejos territoriales, asi como los
procedimientos conforme a los cua-
les se hard efectiva la participacién

173 Consejo de Estado, Seccion Primera, Sentencia del 20 de septiembre de 2007, expediente

25000-23-24-000-2000-00644-01(8667).
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ciudadana en la discusién de los

planes de desarrollo y las modifica-
ciones correspondientes, conforme
alo establecido en la Constitucién.

Esta Sala ha determinado que por ex-
preso mandato de los articulos 151 y
342 de la Constitucidn, la elaboracién
y laaprobacién o adopcién delos planes
de desarrollo territoriales son materia de
reserva de ley orgdnica.

Conforme con el mandato del articu-
lo 342 constitucional, fue expedida
la ley 152 de 1994, Ley Orgénica del
Plan de Desarrollo. Su propdsito, des-
crito en el articulo 1°, es “establecer los
procedimientos y mecanismos para la
elaboracién, aprobacién, ejecucion, se-
guimiento, evaluacién y control de los
planes de desarrollo” y demds aspectos
constitucionales sobre la planificacién y
es aplicable a la Nacidn, a las entidades
territoriales y a los organismos publicos
de todo orden.'

17 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Concepto 2127 del 15 de agosto de 2013.
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4. La Defensoria del Pueblo y su
aproximacion a la definicion de la

tipologiade leyes

De acuerdo con el numeral 6° del articulo
282 dela Constitucién Politicay el articu-
lo 140 de la Ley 52 de 1992, la Defensoria
del Pueblo tiene iniciativa para presentar
proyectos de ley sobre asuntos o materias
relacionadas con sus competencias.

En uso de esa facultad, este érgano de
derechos humanos ha presentado pro-
yectos de ley que atienden a las nece-
sidades de las poblaciones focalizadas,
los cambios sociales y las transforma-
ciones de los derechos humanos en sus
distintos enfoques, los cuales requie-
ren una actualizacidn legislativa per-
manente en los diferentes sectores que
inciden en ellos.

El Defensor del Pueblo, como autor de
un determinado proyecto de ley, puede
recomendar el tipo de ley que por su
materia corresponda, ya sea ordinaria,
estatutaria u orgdnica y lo puede expre-
sar a partir del titulo del proyecto y dela
exposicién de motivos.

Sin perjuicio de ello, la comisién consti-
tucional permanente o la plenaria de las
cdmaras y las comisiones conjuntas en
su caso, tienen competencia para definir
el tramite legislativo segun el tipo de ley,
de conformidad con lo sefialado por la
Corte Constitucional en la Sentencia
C-374de 1997.

Por otra parte, y durante el trimite legis-
lativo, esta institucidn de derechos huma-
nos puede presentar conceptos sobre las
iniciativas legislativas en los temas que se
relacionan con su misionalidad constitu-
cional y legal, e intervenir en el trimite de
los proyectos de ley que impacten situa-
ciones de derechos humanos y Derecho
Internacional Humanitario (DIH), en el
orden nacional y territorial.

A partir de lo anterior y de acuerdo con
los asuntos que se tramitan en el Congre-
so de la Republica, se entregan los insu-
mos necesarios para desarrollar el proceso
legislativo y se hacen recomendaciones
sobre el tipo de ley correspondiente.
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En el marco de lo anterior, la Defensoria
del Pueblo es invitada a las audiencias
publicas desarrolladas en el trimite le-
gislativo, escenario desde el que, apo-
yado por las direcciones nacionales y
defensorfas delegadas, puede hacer su-
gerencias sobre las categorfas de tipos de
ley y su trimite.

De manera complementaria, esta Insti-
tucién fomenta y convoca espacios de
participacion de la sociedad civil y la
academia, donde un punto comin en
las discusiones ha sido la tipologia de
ley. Se resaltan, por ejemplo, los didlo-
gos ciudadanos sobre la reforma al sis-
tema de salud, espacios realizados con
el propésito de escuchar las necesidades
y aportes de varios actores del sistema,
como los pacientes y sus cuidadores, las
EPS, las IPS, la industria farmacéutica,
las autoridades territoriales y nacionales,
la academia, las ligas de usuarios, las ve-
edurfas ciudadanas y los trabajadores de
la salud, entre otros.

Esimportante mencionar algunas de las
iniciativas legislativas que ha presentado
la Defensorfa del Pueblo, en ejercicio de
las facultades que prevé el articulo 282
de la Constitucién Politica.En materias
de ley ordinaria, ha presentado los si-
guientes proyectos, entre otros:

- Proyecto de Ley 001 de 2023 Senado,
«Por la cual se modifica la Ley 1448
de 2011 y se dictan otras disposiciones
sobre reparacion a las victimas del con-
flicto armado interno» (Pendiente de
tercer debate).

- Proyecto de Ley 236 de 2019 Senado -
027 de 2017 Cdmara, «Por medio de la
cual se establece el régimen para el ejer-
cicio de la capacidad legal de las perso-

nas con discapacidad mayores de edad>»
(Actual Ley 1996 de 2019).

- Proyecto de Ley 260/13 Senado -
257/13 Cdmara, «Mediante el cual se
reviste al presidente de la republica de
precisas facultades extraordinarias en
aplicacion del numeral 10 del articulo
150 de la Constitucién Politica» (Ac-
tual Ley 1642 de 2014y Decreto ley 025
de2014.

- Proyecto de ley Senado 049/92 Ci-
mara: 73/92, «Por la cual se establece
la organizacién y funcionamiento de la
defensorfa del pueblo y se dictan otras
disposiciones» (Actual Ley 24 de 1992).
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En materias de ley estatutaria ha presen-
tado varios proyectos como:

- Proyecto de Ley Estatutaria 053 de
2022 del Senado, «Por la cual se regula
laimpugnacién de las sentencias conde-
natorias y los fallos sancionatorios, para
garantizar una doble conformidad>» (ar-
chivado por legislatura).

Es importante resaltar que, tratindose
de proyectos con reserva de ley estatu-
taria, la Defensorfa del Pueblo tiene las
siguientes facultades:

i) Presentar proyectos de ley estatutaria
en cumplimiento del numeral 6° del ar-
ticulo 282 de la Constitucién Politica.

ii) Intervenir en el trdmite de la iniciacién
de ley estatuaria ante el Congreso de la
Reptblica por intermedio de conceptos.

iii) Intervenir en el proceso de control
automitico de constitucionalidad ante
la Corte Constitucional de acuerdo con
el articulo 241 dela carta politica.

En el marco anterior, la Defensorfa del
Pueblo puede hacer comentarios juri-
dicos relacionados con la asignacién de
la categoria de leyes y entregar insumos
técnicos para su andlisis. En caso de

advertir un presunto vicio de procedi-
miento por razén del tipo de la ley, se
abre la posibilidad de presentar accién
publica de inconstitucionalidad.

Las intervenciones técnicas en los tra-
mites que versan o inciden en norma-
tivas sobre derechos fundamentales,
administracién de justicia, estados de
excepcidn, régimen de las organizacio-
nes politicas y ejercicio del derecho fun-
damental a la oposicién, entre otras, la
Defensorfa ha entregado insumos e ins-
trumentos de andlisis al Congreso para
la gestion legislativa.

En conclusién, todos los temas que
abarcan las medidas legislativas de reser-
va estatutaria son de relevancia consti-
tucional y social para la Defensoria del
Pueblo; se relacionan directamente con
sus funciones constitucionales en la de-
fensa, promocién y divulgacién de los
derechos humanos.
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5. Conclusiones

A partir de lo sefialado en los acdpites
anteriores, es posible sefialar las si-
guientes conclusiones:

- Lainclusién de una materia de natura-
leza de ley ordinaria en una ley estatuta-
ria, no es motivo vilido para declarar su
inconstitucionalidad.

- Aunque una norma de naturaleza or-
dinaria haya sido incorporada en una
ley de indole estatutaria, ello no genera
como consecuencia que quede excluida
del dmbito propio de una ley ordinaria.

- En linea con lo anterior, una disposi-
cién de naturaleza ordinaria, aunque
se encuentre incluida en una ley esta-
tutaria, puede ser modificada por una
ley ordinaria.

- Una ley ordinaria no puede adicionar
una ley estatutaria.

- Tampoco es posible que una ley estatu-
taria autorice regular un asunto sujeto a
su reserva, a través de una ley ordinaria.

- No es contrario al ordenamiento ju-
ridico el que una ley orgdnica incluya
dentro de su contenido normas de natu-
raleza ordinaria.

-Las leyes orgdnicas constituyen un pa-
rdmetro de control constitucional de las
leyes ordinarias.

- Las leyes marco no estdn sujetas al
cumplimiento de un tramite legislativo
especial, de tal suerte que les correspon-
de el aplicable a unaley ordinaria.

- Es posible que una norma ordinaria
incorpore disposiciones relacionadas
con una ley marco o viceversa, con tal
que se respete el principio de conexi-
dad y la iniciativa gubernamental con-
sagrada en los términos del articulo 54
de la Constitucién Politica y los litera-
les a), b) y ¢) del numeral 19 del articu-
lo 150 superior.

- El Congreso de la Republica es com-
petente para legislar a través de una ley
ordinaria sobre todos aquellos asuntos
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que no tengan una relacién estrecha con
los principios sustanciales y la estructura
general de la administracién de justicia.

- El trdmite para la expedicién de cédi-
gos corresponde al de una ley ordinaria.
Con todo, pueden estar sujetos al trimi-
te de una ley estatutaria cuando se refie-
ran a asuntos de reserva estatutaria.

- La contratacién administrativa se regu-
la por una ley ordinaria.

- Los asuntos tributarios se regulan tam-
bién a través de ley ordinaria.

-La Defensorfa del Pueblo, por medio de
sus intervenciones en el proceso legislati-
vo, efectiia recomendaciones respecto del
tipo de ley que por su materia correspon-
da; al tiempo que, suministra al Congre-
so informacién técnica relevante.

-Los temas de reserva de ley estatutaria
derivan en normas de cardcter especial,
de granimportancia para la organizacion
del Estado y su funcionamiento. Me-
diante estas se regulan aspectos determi-
nantes en la sociedad, relacionados con
las competencias misionales de la Defen-
sorfa del Pueblo, como los derechos y las
garantfas fundamentales, la administra-
cién de justicia, los estados de excepcion,
entre otros, de esta categorfa.

- El andlisis y enfoque de derechos hu-
manos es esencial en el proceso de expe-
dicién de las leyes, pues en muchos ca-
so0s, estas los protegen y los garantizan,
regulando determinadas situaciones.

- La funcidn legislativa se encuentra di-
rectamente ligada y puede impactar los
derechos humanos. El legislador debe
obrar en atencién a ellos, conforme su
reconocimiento nacional e internacional
alaluz del bloque de constitucionalidad.

- Las normas en materia de seguridad
social no deben tramitarse, necesaria-
mente, bajo el procedimiento de una ley
estatutaria; pueden existir disposiciones
relativas a esta materia que no tienen que
ver con el nucleo esencial, definicién o
alcance de un derecho fundamental.

- La determinacién de las inhabilidades
e incompatibilidades aplicables a los
concejales y alcaldes municipales es un
asunto que debe regularse a través de
una ley ordinaria.

- Laley aprobatoria de un tratado inter-
nacional no se encuentra sometida a un
procedimiento legislativo especial. Por
lo tanto, debe aplicarse el trimite de las
leyes ordinarias. Con todo, su trimite
debe iniciar en el Senado de la Repu-
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blica, una vez la ley sea sancionada por
el presidente de la Republica, esta debe
remitirse ala Corte Constitucional para
su examen de constitucionalidad.

- El término “de conformidad conlaley”
contenido en el numeral 15 del articu-
lo 189 de la Constitucién Politica debe
entenderse referido a una ley ordinaria.

- Las leyes de amnistia autorizadas por el
numeral 17 del articulo 150 de la Cons-
titucidn Politica estdn sometidas al trd-
mite de ley ordinaria.

- El concepto deley estatutaria surge des-
dela Asamblea Nacional Constituyente
e incluye a las normas que por la impor-
tancia de las materias que regulan deben
tener una cierta pretension de perma-
nencia; ademds, tienen como funcidn la
de avanzar en la reglamentacién detalla-
da de materias de raigambre constitucio-
nal que por tal nivel de especificidad no
son propias del texto constitucional.

- Las leyes estatutarias se definen, en pri-
mer lugar, por su contenido material, de
alli que surge el concepto de reserva de
ley estatutaria, lo que significa que hay
ciertas materias de indole constitucio-
nal cuya reglamentacién se reserva a esta

modalidad deley.

- Ese contenido material, de acuerdo con
el articulo 152 dela C. P,, estd delimita-
do fundamentalmente a: a) los derechos
y deberes fundamentales de las personas
y los procedimientos y recursos para su
proteccién, b) la administracién de jus-
ticia, c) la organizacién y el régimen de
los partidos y movimientos politicos,
asi como el estatuto de la oposicion y las
funciones electorales, d) las institucio-
nes y mecanismos de participacion ciu-
dadana, e) los estados de excepcién y f)
laigualdad electoral entre los candidatos
ala Presidencia de la Republica que re-
unan los requisitos que determine la ley.

- Para determinar cudles son los dere-
chos fundamentales se debe tener en
cuenta, la distincidn entre i) los dere-
chos nominados, aquellos que tienen
expresa consagracién en el texto consti-
tucional y ii) los derechos innominados,
que se derivan de la cliusula establecida
en el articulo 94 de la Constitucidn, se-
gun la cual, el dmbito de los derechos
fundamentales se amplia a aquellos que,
no obstante, no estar consagrados en la
Constitucién son inherentes al ser hu-
mano como los derivados de la jurispru-
dencia de la Corte Constitucional y del
bloque de constitucionalidad.
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- A partir de la jurisprudencia constitu-
cional se pueden identificar algunos de
los derechos innominados mds impor-
tantes: derecho a la dignidad humana,
derecho a la estabilidad laboral reforza-
da, derecho al matrimonio igualitario,
derecho a la interrupcién voluntaria
del embarazo, derecho a la eutanasia,
derecho fundamental “a ser intenta-
do”, derecho a la seguridad personal, a
la indexacién pensional, derecho ala fi-
liacién, derecho ala consulta previa, de-
recho a la seguridad social, derecho ala
identidad cultural indigena y derecho al
olvido, aplicable en casos relacionados
con habeas data.

- Estos son algunos de los derechos fun-
damentales innominados incorporados
por via del bloque de constitucionali-
dad: derecho al minimo vital, derechos
fundamentales de los desplazados, dere-
cho a la identidad del menor, derechos
fundamentales de las victimas a la ver-
dad, justicia, reparacién y no repeticién
y derecho ala estabilidad laboral reforza-
da de las mujeres en estado de embarazo.

- Casos particulares en cuanto a la apli-
cacién de la reserva de ley estatutaria
son los derechos sociales, econédmicos y
culturales. Estos por tener un conteni-
do dual; coexisten en ellos una faceta de

defensa o abstencién y una prestacional,
son susceptibles de regulacién estatuta-
riay ordinaria. Tal es el caso del derecho
al trabajo (articulo 25 dela C. P.), ala sa-
lud (articulo 49 dela C. P.), ala vivienda
digna (articulo S1dela C.P.) yalaedu-
cacién (articulo 67dela C. P.).

- El establecimiento de la reserva de ley
estatutaria en los derechos sociales, eco-
némicos y culturales exige una identifi-
cacién de cada una de estas facetas y el
grado de su desarrollo y garantia para
determinar los contenidos que serdn
objeto de reserva de ley estatutaria.

- El criterio de procedencia de reserva de
ley estatutaria se basa en que la regulacién
se enfoque directamente en el desarrollo
del régimen de derechos fundamentales o
en un derecho fundamental en s{ mismo.
Sila regulacién es indirecta o solo se refie-
re a aspectos marginales o aislados, no se
aplica la reserva de ley estatutaria.

- El criterio de reserva de ley requiere
que la normativa que busque regular
un derecho fundamental de manera
integral, estructural y completa siga un
procedimiento especial. Esto significa
que la regulacion debe abarcar todos los
aspectos del derecho fundamental,
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materiales, formales y procedimentales
que sean relevantes para su aplicacién.

- El criterio de reserva de ley estatutaria
también se aplica al nuicleo esencial del
derecho o deber; es decir, a las regula-
ciones que buscan modificar elementos
esenciales y definitorios de un derecho
fundamental. Este componente del de-
recho es inmodificable y no puede ser
afectado ni siquiera por el legislador
estatutario, mucho menos por el legis-
lador ordinario; su alteracién podria
hacer que el derecho sea nulo o se trans-
forme en otro derecho diferente.

- El altimo criterio a considerar para de-
terminar la reserva de ley estatutaria es el
que establece que esta procede si la regla-
mentacidn se refiere a la afectacién o el
desarrollo de los elementos estructurales
del derecho; esto es, que consagre limi-
tes, restricciones, excepciones y prohibi-
ciones que afecten la estructura general
del derecho, como elementos cercanos a
su nucleo esencial.

- Los proyectos de ley estatutaria son tra-
mitados desde el mismo procedimiento
que las leyes ordinarias, al menos en lo
que respecta a las instancias del trimite.
Sin embargo, dada la trascendencia de
las materias que regulan, la modifica-

cién o derogacién de leyes estatutarias
exigird la mayoria absoluta de los miem-
bros del Congreso y deberd efectuarse
en unasolalegislatura. Adicionalmente,
comprende la revision previa, por parte
de la Corte Constitucional.

-La administracion de justicia estd sujeta
areserva de ley estatutaria segtin el arti-
culo 152.2 de la Constitucién Politica.
Este tipo de reserva se aplica a disposi-
ciones que afectan la estructura general
de la administracién de justicia, estable-
cen y garantizan principios generales
o desarrollan aspectos sustanciales de
esta rama del poder publico. No todas
las leyes que otorgan competencias a
los jueces deben seguir el trimite de una
norma estatutaria.

- La reserva de ley estatutaria respecto
delos partidos y movimientos politicos
se ha definido respecto de los derechos
al voto y a la participacién, la funcién
electoral y la proteccidn al estatuto de
la oposicion.

- En cuanto a la funcién electoral, la
reserva especial se predica de i) los as-
pectos esenciales de las funciones elec-
torales y, en general, ii) de los asuntos
que “tienen efectos determinantes en la
dindmica electoral”, como serfan las dis-
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posiciones que se encarguen de regla-
mentar los érganos de administracién
electoral y los procesos electorales, a ex-
cepcién de los asuntos absolutamente
accesorios e instrumentales.

- La determinacién del contenido esta-
tutario del estatuto de la oposicién com-
prende: i) los asuntos relacionados con
“la posibilidad que tienen las organiza-
ciones politicas de adoptar una postura
critica frente al Gobierno”, ii) los dere-
chos atribuidos a las organizaciones que
toman esa decision y iii) los “aspectos es-
trechamente relacionados con estos dos
asuntos”, como serfa la estipulacién de
los mecanismos de proteccién del ejerci-
cio de la oposicién politica.

- En relacién con los mecanismos de
participacién, todos son de rango esta-
tutario, de manera Gnica y exclusiva. De
manera que su regulacién no puede ser
materia de delegacién en el Ejecutivo por
la via de las facultades extraordinarias.

- La reserva de ley estatutaria en mate-
ria de estados de excepcidn prevista en
el literal e) del articulo 152 superior se
concreta en la regulacién integral o mo-
dificacién de los estados de excepcién
que corresponden a: i) facultades atri-
buidas al Gobierno durante los estados

de excepcidn, ii) los controles al ejercicio
de las facultades excepcionales, y iii) las
garantias fundamentales y los limites a
sus restricciones.

- Frente a las leyes orgdnicas, al tener
estas reserva de ley, no presenta mucha
polémica en cuanto si dentro del texto
puedan existir ingredientes de otras cla-
ses de leyes; las leyes orgdnicas estableces
los lineamientos de cémo se deben desa-
rrollar ciertos temas, es asf como una ley
ordinaria no podria ir en contra de una
ley orgdnica.

- Las leyes orgdnicas tienen una jerar-
quifa superior a las demds leyes que ver-
sen sobre el mismo contenido y obli-
gan al legislador a cumplir un marco
de comportamiento en el ejercicio de
la actividad legislativa sobre las preci-
sas materias determinadas por la Cons-
titucién Politica.

- Las leyes orgdnicas establecen un pro-
cedimiento legislativo para otorgar ma-
yor coherencia, armonfa y estabilidad a
las materias que regulan.

- Las leyes orgdnicas tienen una finali-
dad especifica y son de gran importancia
para la estabilidad y coherencia de las
normas en Colombia.
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- Segun la jurisprudencia de la Corte
Constitucional y del Consejo de Estado,
las leyes orgdnicas regulan plenamente
materias que gozan de una cldusula de
reserva estricta y tienen requisitos par-
ticulares para su expedicién, lo que les
confiere una gran estabilidad.

- La Constitucién les otorga a las leyes
orgdnicas prevalencia y estatus superior
respecto a las demis leyes ordinarias.

- La Sala de Consulta y Servicio Civil
también ha establecido caracteristicas
adicionales de las leyes orgdnicas, como
la sujecién del ejercicio de la funcién le-
gislativa a lo dispuesto en la ley orgéni-
ca, la reserva de materias taxativamente
enunciadasy el requisito de votacién por
mayorfa absoluta para su aprobacién.

- En cuanto alarelacién entre leyes orgd-
nicas y ordinarias, las leyes orgdnicas tie-
nen una naturaleza jerdrquica superior a
las demds leyes que versen sobre el mis-

mo contenido material por lo que no
pueden ser derogadas o modificadas por
leyes de diferente naturaleza. Las demds
leyes deben sujetarse alo que organiza la
ley orgdnica.

- Las leyes orgdnicas son reguladas por la
Constitucién y establecen una especie
de “reserva legislativa” que solo puede
ser ocupada por ellas y no por leyes or-
dinarias. Si hay dudas sobre si una mate-
ria tiene reserva de ley orgdnica, se debe
resolver a favor del legislador ordinario.

- Laviolacién dela reserva de ley orgdni-
cano es un vicio de forma, sino una falta
de competencia y no puede ser objeto de
facultades extraordinarias del Congreso
o del presidente.

- El presidente de la Republica no pue-
de reglamentar leyes orgdnicas, porque
esto invadirfa la 6rbita de competencia
del 6rgano legislativo.
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