Sentencia No. C-100/96

PRINCIPIO A TRABAJO IGUAL SALARIO IGUAL -Posibilidad de trato diferente por
formacion especializada/PRIMA TECNICA

El principio constitucional "a salario igual trabajo igual” no es en manera alguna incompatible
con el reconocimiento de esas primas técnicas, pues la propia Constitucion sefiala que uno de los
factores para fijar la remuneracion del trabajo es la "calidad” del mismo, la cual se encuentra
relacionada precisamente con la formacion especializada de ciertos trabajadores.

PRIMA TECNICA-Naturaleza/PRIMA TECNICA-Reglamentacion

Las primas técnicas, en la medida en que son un reconocimiento econdémico para atraer o
mantener en el servicio estatal a personas de altas calidades profesionales, hace parte del régimen
salarial y prestacional de los servidores publicos.

CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA-Naturaleza/ CONTRALORIA GENERAL
DE LA REPUBLICA-Autonomia

La Contraloria es una entidad técnica de control, con autonomia administrativa y presupuestal,
que tiene a su cargo la vigilancia de la gestion fiscal y el control de resultado de la
administracion. Por ello, para desarrollar esas funciones, la Constitucion le ha atribuido
funciones administrativas y, en especial, cierta potestad reglamentaria. Asi, la Carta sefiala que el
Contralor debe prescribir los métodos y la forma de rendir cuentas de los responsables del
manejo de fondos o bienes de la Nacidn e indicar los criterios de evaluacidn que deberan
seguirse. lgualmente, la Carta establece que la Contraloria tendréa las funciones administrativas
inherentes a su propia organizacion.

LEY MARCO SOBRE PRESTACIONES Y SALARIOS/POTESTAD REGLAMENTARIA
SOBRE PRESTACIONES Y SALARIOS/FUNCION ADMINISTRATIVA DEL EJECUTIVO

La Constitucion ha atribuido, de manera expresa, al Gobierno, el ejercicio de la potestad
reglamentaria en relacion con las leyes marco sobre prestaciones y salarios de los servidores
publicos. Esa atribucién de la potestad reglamentaria al Gobierno no es un capricho del
Constituyente sino que tiene razones profundas. De un lado, la Constitucion quiso distinguir
nitidamente la funcion propiamente administrativa del Ejecutivo de la funcién fiscalizadora de la
Contraloria, pues considero6 que la confusion de tales funciones comportaba efectos perjudiciales
para la marcha del Estado.

ESTRUCTURA DEL ESTADO-No puede ser modificada por 6rganos estatales

Las atribuciones y funciones legales de los 6rganos estatales no pueden modificar la estructura
del Estado prevista por la Constitucidn. Por consiguiente, cuando la Carta asigna a la ley la
posibilidad de conferir nuevas funciones o atribuciones a determinados 6rganos del Estado -
como por ejemplo en el caso de la Fiscalia General de la Nacion, el Consejo Superior de la
Judicatura, la Procuraduria General o la Contraloria - ello no significa que el Legislador pueda
modificar la estructura de competencias prevista por la propia Constitucién La ley no puede
atribuir funciones a un 6rgano del Estado que la Constitucién ha reservado a otros 6rganos, por
cuanto ello implica que un poder constituido -el Legislador- puede modificar la propia
Constitucion. Por consiguiente, debe entenderse que el Legislador tiene, en determinados casos,
la posibilidad de conferir nuevas funciones y atribuciones a ciertos érganos estatales, pero



siempre respetando la estructura del Estado prevista por el Constituyente. Y es claro, en este
caso, que la Carta confirio el poder reglamentario de las leyes marco al Gobierno, y no a otros
drganos estatales como la Contraloria.

DISCRECIONALIDAD/ARBITRARIEDAD

No se puede confundir lo discrecional con lo arbitrario, pues la Carta admite la discrecionalidad
administrativa pero excluye la arbitrariedad en el ejercicio de la funcion pablica, ya que en
Colombia, aun cuando no cuente con consagracion expresa, es enteramente aplicable el principio
de la interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos. El ejercicio de las potestades
discrecionales se encuentra sometido a los principios que gobiernan la validez y eficacia de los
actos administrativos, y se debe entender limitado a la realizacion de los fines especificos que le
han sido encomendados a la autoridad por el ordenamiento juridico. Es asi como la potestad
administrativa s6lo contiene una actuacion legitima, en tanto y en cuanto, se ejecute en funcion
de las circunstancias, tanto teleologicas como materiales, establecidas en la norma que la
concede.

CONTRALOR GENERAL DE LA REPUBLICA-Facultades

El Contralor no puede ejercer de manera arbitraria o discriminatoria la facultad que le confiere la
disposicién impugnada, sino que debe desarrollarla en forma razonable y proporcionada,
tomando en consideracion la finalidad de la misma, esto es, que la concesion de estas primas
técnicas busca mantener o atraer al servicio de esa entidad personal altamente calificado. Por ello
la actuacion del Contralor, al conceder o negar las primas técnicas, no escapa del control judicial
dado que es posible solicitar la anulacion del acto discrecional ante la jurisdiccidn contenciosa
administrativa.

PRIMA TECNICA EN CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA

Es legitima la facultad del Contralor de otorgar las primas técnicas a funcionarios de ciertos
niveles pero, por el contrario, corresponde al Gobierno -y no al Contralor- sefialar los requisitos
minimos que deberan cumplirse para acceder a la prima técnica.

PRINCIPIO DE CONSERVACION DEL DERECHO

Uno de los criterios que debe orientar sus decisiones es el llamado "principio de la conservacion
del derecho™, segun el cual los tribunales constitucionales deben siempre buscar conservar al
maximo las disposiciones emanadas del Legislador, en virtud del respeto al principio
democratico. Por ello esta Corte declarara exequible el inciso estudiado, en el entendido de que
el establecimiento de esos requisitos minimos corresponde al Gobierno.

SENTENCIA DE CONSTITUCIONALIDAD-EfectossSENTENCIA DE
CONSTITUCIONALIDAD CONDICIONADA

La Corte ha sefialado que es a ella a quien corresponde fijar los efectos de sus sentencias, a fin de
garantizar la integridad y supremacia de la Constitucion. En este caso, esta Corporacion
considera que, en virtud de los principios de buena fe y proteccion de los derechos adquiridos,
esta declaracion de constitucionalidad condicionada sélo tendra efectos hacia el futuro y se hara
efectiva a partir de la notificacion del presente fallo. Esto significa que el Contralor no podr, a
partir de la presente sentencia, proceder a reglamentar los requisitos para estas primas técnicas,
ya que tal potestad corresponde, por mandato de la Constitucién, al Gobierno. Tampoco podra



entonces el Contralor conceder nuevas primas técnicas con base en su propia reglamentacion,
sino que debera basarse en las reglamentaciones expedidas en esta materia por el Ejecutivo. Sin
embargo, la presente decision no afectara la continuidad del pago de las primas técnicas ya
asignadas, puesto que se trata de una situacion juridica consolidada, que goza entonces de
proteccion constitucional y que fue asignada y recibida de buena fe.

CERTIFICADO DE DISPONIBILIDAD PRESUPUESTAL PARA PRIMA TECNICA

La exigencia de certificado de disponibilidad presupuestal opera como un instrumento protector
del principio de legalidad del gasto publico consagrado por la Carta.

Ref: Demanda No. D-918
Norma acusada: Articulo 113 (parcial) de la Ley 106 de 1993.
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La Corte Constitucional de la Republica de Colombia, integrada por su Presidente Carlos Gaviria
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EN NOMBRE DEL PUEBLO

Y

POR MANDATO DE LA CONSTITUCION
Ha pronunciado la siguiente

SENTENCIA

I- ANTECEDENTES

La ciudadana Consuelo Beltran de Schanda presenta demanda de inconstitucionalidad contra el
articulo 113 (parcial) de la Ley 106 de 1993, la cual fue radicada con el nimero D-918.
Cumplidos, como estéan, los tramites previstos en la Constitucion y en el Decreto No. 2067 de



1991, procede la Corte a decidir el asunto por medio de esta sentencia.

Il. TEXTO DE LA NORMA ACUSADA.

El articulo 113 de la Ley 106 de 1993 preceptla lo siguiente. Se subraya la parte demandada:

Acrticulo 113. De las Prestaciones Sociales de los empleados de la Contraloria General de la
Republica.

Los empleados publicos de la Contraloria General de la Republica tendran derecho a disfrutar,
ademas del régimen prestacional establecido para los empleados publicos de la rama ejecutiva
del poder publico a nivel nacional, de las prestaciones que vienen disfrutando en virtud de
normas anteriores, entre otros a saber:

(..

5. Prima técnica.

El Contralor General de la Republica podra asignar previo sefialamiento de los requisitos
minimos que deberan cumplirse, prima técnica a los funcionarios que desempefien los cargos
comprendidos en los niveles directivo-asesor, nivel ejecutivo y los de nivel profesional.

La prima técnica no podra exceder en ningln caso el cincuenta por ciento (50%) de la asignacion
basica mensual fijada por la ley para el respectivo cargo. Para su asignacion se deberan (sic)
contar con certificado de disponibilidad presupuestal hasta el 31 de diciembre del respectivo afio.

. ARGUMENTOS DE LA DEMANDA.

La actora considera que el aparte de la norma demandada viola el articulo 13 de la Constitucion
Politica, pues confiere al Contralor General de la Republica una facultad discrecional para
asignar la prima técnica, con lo cual se viola el principio de igualdad, ya que tales primas seran
conferidas en forma "discriminada y parcializada”. De esa manera la norma permite que la prima
técnica se reparta segun el criterio personal del Contralor, y no de manera igualitaria, como lo
ordena el articulo 13 de la Carta, esto es "para todos de manera igual y equitativa, frente a
quienes ejercen los mismos cargos, desempefian las mismas funciones y cumplen con los
mismos requisitos”

Segun la ciudadana, también viola el principio de igualdad el aparte que exige contar con el
certificado de disponibilidad presupuestal hasta el 31 de diciembre del respectivo afio, para
efectuar la asignacion de la mencionada prima técnica.

IV. INTERVENCION DE AUTORIDADES.

El ciudadano Fabian Segura Guerrero, en representacion de la Contraloria General de la
Republica, interviene en el proceso para impugnar la demanda.

Segun el ciudadano, la actora acusa la norma con base en las "posibles conductas del operador de
la norma, sin detenerse a analizar la legitimidad constitucional de la disposicion en si misma".
Segun el interviniente, esta argumentacion es inaceptable, por cuanto en un proceso de
constitucionalidad se cuestiona la normay no la eventual conducta que el funcionario publico
pueda efectuar con fundamento en la misma. Por ello, "la posible distorsion que se pueda
presentar en el poder discrecional de asignar una Prima Técnica no es un vicio de la norma sino



una errada aplicacion del acto normativo". Por consiguiente, "no es causal de
inconstitucionalidad la presunta actividad, asi sea arbitraria, que desarrolle un funcionario
publico al aplicar una ley, pues tal conducta conlleva a otro tipo de accion, que no es
precisamente la invocada por la demandante.”

De otro lado, el interviniente analiza materialmente la norma acusada. Segun su criterio la prima
técnica es un reconocimiento econdémico "para atraer o mantener en el servicio del Estado a
empleados altamente calificados™ que son necesarios "para desempefiar cargos cuyas funciones
demanden la aplicacion de conocimientos técnicos o cientificos especializados, o la realizacion
de labores de direccién o de especial responsabilidad de acuerdo con las necesidades especificas
de cada organismo". Esto explica que la potestad que la ley confiere del Contralor de otorgar esa
prima sea facultativa y condicionada. En efecto, segun el interviniente:

"La norma es facultativa y condicionada, porque al preceptuar “podra asignar, previo
sefialamiento de los requisitos minimos que deberan cumplirse”, esta indicando que el Contralor
no puede otorgar a motu propio la Prima Técnica a todos y cada uno de los funcionarios que
desempefien los cargos en los niveles Directivo-Asesor, Nivel Ejecutivo y Profesional, sino sélo
a aquellos que cumplan estrictamente todos los requisitos que el mismo establezca por
Resolucion, en desarrollo de la Ley. Es decir, que si un funcionario de los anotados no llena los
requisitos académicos, cientificos y de experiencia, el Contralor tiene que abstenerse de otorgar
la Prima Técnica, porque de hacerlo en esas condiciones, si estaria desbordando la norma
demandada y, en consecuencia, aplicandola en forma discriminada y parcializada.

()

En sintesis, historicamente el Congreso y el Contralor General de la Republica, en su &mbito,
han reglamentado el otorgamiento de la Prima Técnica bajo el cumplimiento de ciertos requisitos
y condiciones, basados precisamente en el principio de que ésta debe ser un estimulo para atraer
0 mantener en el servicio del Estado a empleados altamente calificados que posean grandes
conocimientos técnicos o cientificos. Las condiciones anteriormente descritas limitan el
otorgamiento de la Prima a aquellos funcionarios que retnan los requisitos establecidos por las
normas pertinentes."

Esto muestra, segun el interviniente, que la facultad discrecional del Contralor no implica
ninguna violacion del principio de igualdad sino que tiene sustento constitucional, obviamente
en el entendido de que ese funcionario ejercera esa facultad “dentro de los limites de
razonabilidad y proporcionalidad que no dejan convertir al mencionado poder en arbitrario™.

V. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO.

El Procurador General de la Nacion, Orlando VVazquez Velazquez, manifiesta impedimento por
haber participado en la expedicidn de la norma acusada, el cual fue aceptado por la Corte, por lo
cual el concepto fiscal fue rendido por el Viceprocurador General de la Nacion, quien solicita la
exequibilidad de la disposicién acusada.

Segun el Ministerio Pablico, la actora sustenta su ataque contra la norma, no en su contenido
normativo sino en la eventual ejecucion anémala de la misma. Ahora bien, sefiala el
Viceprocurador, es cierto que la disposicién acusada otorga al Contralor un cierto grado de
discrecionalidad pero no se trata de una facultad arbitraria ya que le impone a su vez "la
exigencia de sefialar requisitos minimos que deberan cumplir los funcionarios de los niveles
directivo-asesor, ejecutivo y profesional para obtener el derecho a la prima técnica, condicion



previa a la que esta sometida el otorgamiento de la misma." Igualmente, sefiala la Vista Fiscal, el
Contralor "solo esta facultado para determinar el valor a asignarse por concepto de la prima
técnica, sin superar el 50% de la asignacion basica mensual fijada para el respectivo cargo™.

Segun el Ministerio Pablico, esta discrecionalidad del Contralor encuentra ademas sustento en la
naturaleza misma de la prima técnica ya que ésta es una prestacion especial para aquellos
funcionarios altamente calificados, debido a sus estudios especializados 0 a una experiencia
técnica o cientifica lograda en el desarrollo de sus funciones. Por ello no viola el principio de
igualdad el que se les den incentivos para "lograr su permanencia en la respectiva entidad en
donde laboran, la cual se vera beneficiada con sus especiales conocimientos™. En efecto, al tenor
del Convenio No 111 de la OIT, "las distinciones, exclusiones o preferencias basadas en las
calificaciones exigidas para un empleo determinado no seran consideradas como
discriminacion.” Por todo ello concluye el Viceprocurador:

"No se encuentra entonces tacha de inconstitucionalidad en la preceptiva enunciada, toda vez
que, como Ya se indico, sefialados los requisitos minimos por parte del Contralor General de la
Republica, su discrecionalidad no puede ir mas alla del andlisis objetivo de éstos, para concretar
el derecho en quien los acredite, bajo la determinacion razonable y equitativa del valor
correspondiente de dicha prima, que no puede rebasar el limite establecido en la ley ni aplicarse
de manera discriminada, dado que la discrecionalidad no puede comportar arbitrariedad ni
subjetividad; no en vano la concesion de la prestacion se funda en la escolaridad y la experiencia
como referente objetivo para su valoracion y otorgamiento. La decision se toma asi, sin
desconocer el nicleo esencial de los derechos fundamentales y el fin buscado por el Estado."

Finalmente, la Vista Fiscal sefiala que no encuentra ninguna objecién constitucional "a la
exigencias de la norma del certificado de disponibilidad presupuestal para proceder a asignar la
prima técnica, pues es éste un requisito necesario para la ejecucion eficiente y transferencia del
mismo."

VI. FUNDAMENTO JURIDICO.

Competencia.

1- Conforme al articulo 241 ordinal 4° de la Constitucion, la Corte es competente para conocer
de la constitucionalidad del numeral 5° (parcial) del articulo 113 de la Ley 106 de 1993, ya que
se trata de la demanda de un ciudadano contra una norma legal.

El asunto bajo revision.

2- Segun la actora, la norma acusada viola la Constitucion por cuanto permite una discriminacién
de ciertos trabajadores, al conferir al Contralor una facultad discrecional para asignar primas
técnicas a ciertos funcionarios. Por el contrario, el ciudadano interviniente y la Vista Fiscal
consideran que esa potestad es constitucional, pues simplemente reconoce que ciertos empleados
de la Contraloria deben tener beneficios econdmicos suplementarios debido a su formacion
especializada. Y, segun su criterio, es natural que el Contralor cuente con una cierta
discrecionalidad -que no arbitrariedad- para asignarla, por cuanto éste, como director de esa
entidad de control, es quien mejor conoce las necesidades de ese organismo autonomo. Por ello,
la Corte comenzara por analizar si la existencia de las primas técnicas para ciertos trabajadores
es admisible constitucionalmente, para luego estudiar, en concreto, si se adecua a la Carta la
regulacién legal impugnada, la cual concede una cierta discrecionalidad al Contralor para
reglamentar y adjudicar esas primas.



El principio "a trabajo igual salario igual” y la posibilidad de trato diferente por formacion
especializada.

3- Las primas técnicas son remuneraciones suplementarias que se conceden a determinados
empleados, en razon a que tienen una formacion altamente calificada, ya sea que ésta provenga
de estudios especializados o de la adquisicion de una importante experiencia profesional o
técnica. Este reconocimiento de estas primas técnicas se funda en un fin constitucional
importante, pues busca atraer a la funcion publica a personas de excelente preparacion, a fin de
que desempefien cargos cuyas funciones demandan la aplicacion de conocimientos
especializados o para que asuman labores de direccion de especial responsabilidad, lo cual es un
desarrollo de los principios que orientan la funcion administrativa, en particular de los principios
de eficacia, moralidad, economiay celeridad (CP art. 209). Por ello la Corte considera que el
principio constitucional "a salario igual trabajo igual™ no es en manera alguna incompatible con
el reconocimiento de esas primas tecnicas, pues la propia Constitucion sefiala que uno de los
factores para fijar la remuneracion del trabajo es la "calidad" del mismo, la cual se encuentra
relacionada precisamente con la formacion especializada de ciertos trabajadores. En el mismo
sentido, y como bien lo sefiala la Vista Fiscal, el Convenio No. 111 de la OIT, aprobado por
Colombia mediante la Ley 22 de 1977, y que por ende hace parte de la legislacion interna (CP
art. 53), sefiala explicitamente que "las distinciones, exclusiones o preferencias basadas en las
calificaciones exigidas para un empleo determinado no seran consideradas como
discriminacion”.

Por ello, en principio, no encuentra la Corte ninguna objecién constitucional a que el Legislador
y distintas autoridades regulen y adjudiquen primas técnicas a ciertos funcionarios, y por ende les
confieran un reconocimiento econémico en funcion de sus altas calidades técnicas y
profesionales.

La autonomia de la Contraloria y la reglamentacion de los requisitos de las primas técnicas.

4- Una vez mostrada la legitimidad constitucional de las primas técnicas, entra la Corte a
analizar si se ajusta a la Carta la regulacion establecida por la norma acusada.

A pesar de que el actor Gnicamente impugna la expresion "podra asignar” del inciso primero del
ordinal 5° del articulo 113 de la Ley 106 de 1993, la Corte estudiara en su integridad tal inciso,
por cuanto la expresién acusada y el inciso forman una unidad inescindible de sentido. En
efecto, ese inciso parece conferir al Contralor dos potestades diversas pero intimamente
relacionadas, pues corresponderia al Contralor no s6lo conceder en concreto la prima a
determinados funcionarios sino, ademas, determinar, en abstracto, los requisitos minimos para
acceder a la misma. Asi interpretan los alcances de la norma el Ministerio Publico y el ciudadano
interviniente pues, segun su criterio, el Contralor establece, por medio de una resolucion, los
requisitos para la prima técnica y, con base en tal reglamentacion, procede a asignar ese
reconocimiento econdmico a ciertos funcionarios. Ahora bien, mal podria la Corte analizar la
legitimidad de la potestad ejecutiva del Contralor para asignar las primas técnicas, sin determinar
previamente si este funcionario cuenta con la potestad preceptiva para reglamentar la ley en esta
materia y sefialar los requisitos minimos para acceder a tales primas. El primer interrogante a ser
resuelto es entonces si el Contralor puede reglamentar los requisitos para acceder a las primas
técnicas.

5- Las primas técnicas, en la medida en que son un reconocimiento econémico para atraer o



mantener en el servicio estatal a personas de altas calidades profesionales, hace parte del régimen
salarial y prestacional de los servidores publicos. Ahora bien, en este campo no existe una
reserva legal estricta, pues la Constitucion faculta al Congreso para expedir leyes marco que
pueden ser desarrolladas posteriomente por medio de reglamentos administrativos (CP art. 150
ord 19 literales e y f). En ese orden de ideas, podria entonces pensarse que es posible que el
Congreso faculte al Contralor para que éste reglamente los requisitos para acceder a las primas
técnicas en la Contraloria, lo cual pareceria tener sustento en la propia autonomia de esa entidad.
En efecto, la Contraloria es una entidad técnica de control, con autonomia administrativa y
presupuestal, que tiene a su cargo la vigilancia de la gestion fiscal y el control de resultado de la
administracion (CP arts 119y 267). Por ello, para desarrollar esas funciones, la Constitucion le
ha atribuido funciones administrativas y, en especial, cierta potestad reglamentaria. Asi, la Carta
sefiala que el Contralor debe prescribir los métodos y la forma de rendir cuentas de los
responsables del manejo de fondos o bienes de la Nacion e indicar los criterios de evaluacion que
deberan seguirse (CP art. 268 ord 1°). Igualmente, la Carta establece que la Contraloria tendra
las funciones administrativas inherentes a su propia organizacion (CP art. 267). Finalmente,
también podria argumentarse que el Legislador tiene la posibilidad de conferir tal facultad
reglamentaria al Contralor General de la Republica, por cuanto la Carta sefiala que éste tiene,
entre sus atribuciones, "las demas que sefiale la ley" (numeral 13 del articulo 268 C.P.). Por
consiguiente, debido a esa atribucion genérica prevista por la propia Carta y a la autonomia e
independencia de ese ente de control, podria pensarse que es constitucional que el Contralor
General pueda reglamentar los requisitos minimos para acceder a una prima técnica, por cuanto
la ley expresamente lo autorizo.

6- La Corte considera, sin embargo, que los anteriores argumentos no son admisibles, por cuanto
la Constitucién ha atribuido, de manera expresa, al Gobierno, el ejercicio de la potestad
reglamentaria en relacion con las leyes marco sobre prestaciones y salarios de los servidores
publicos. En efecto, el articulo 150 ordinal 19 sefiala:

"Art. 150: Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las siguientes
funciones:

(.0

19. Dictar las normas generales, y sefialar en ellas los objetivos y criterios_a los cuales debe
sujetarse el Gobierno para los siguientes efectos:

()

e) Fijar el régimen salarial y prestacional de_los empleados publicos, de los miembros del
Congreso Nacional y de la Fuerza Publica.

f) Regular el régimen de prestaciones sociales minimas de los trabajadores oficiales (subrayas no
originales)."

Este articulo muestra que la Carta ha radicado en el Gobierno la potestad de desarrollar
reglamentariamente las normas marco expedidas por el Congreso en este campo salarial y
prestacional, pues sefiala expresamente que es el Ejecutivo -y no el Contralor- quien se sujeta a
las disposiciones generales establecidas por el Legislador, por lo cual no puede la ley atribuir al
Contralor la facultad de reglamentar los requisitos minimos para acceder a las primas técnicas.
Notese que el literal f) confiere esa potestad al Gobierno en relacion con todos los empleados
publicos, lo cual incluye obviamente a los funcionarios de la Contraloria.



7- No es pues admisible el argumento de que la ley podria conferir esa potestad reglamentaria al
Contralor, por cuanto la Constitucién sefiala que éste ejerce, entre sus atribuciones, "las demas
que sefale la ley" (CP art. 268 ord 11). En efecto, esta Corporacion tiene bien establecido que las
atribuciones y funciones legales de los 6rganos estatales no pueden modificar la estructura del
Estado prevista por la Constitucion[1]. Por consiguiente, cuando la Carta asigna a la ley la
posibilidad de conferir nuevas funciones o atribuciones a determinados 6rganos del Estado -
como por ejemplo en el caso de la Fiscalia General de la Nacion (CP art. 250- 5), el Consejo
Superior de la Judicatura (CP art. 256-7 y 257-5), la Procuraduria General (CP art. 10) o la
Contraloria (CP art. 268)- ello no significa que el Legislador pueda modificar la estructura de
competencias prevista por la propia Constitucion La ley no puede atribuir funciones a un érgano
del Estado que la Constitucion ha reservado a otros érganos, por cuanto ello implica que un
poder constituido -el Legislador- puede modificar la propia Constitucion. Por consiguiente, debe
entenderse que el Legislador tiene, en determinados casos, la posibilidad de conferir nuevas
funciones y atribuciones a ciertos 6rganos estatales, pero siempre respetando la estructura del
Estado prevista por el Constituyente. Y es claro, en este caso, que la Carta confirio el poder
reglamentario de las leyes marco al Gobierno, y no a otros drganos estatales como la Contraloria.

En ese mismo orden de ideas, tampoco es aceptable la tesis de que esa potestad reglamentaria del
Contralor es legitima, en virtud de la autonomia e independencia de esa entidad (CP art. 113), ya
que éstas no pueden entenderse en detrimento de las atribuciones que la Constitucién ha
sefialado, de manera expresa, para los otros 6rganos del Estado, como sucede en este caso con el
desarrollo de las leyes marco sobre prestaciones y salarios de los empleados publicos.

Finalmente, la Corte sefiala que esa atribucion de la potestad reglamentaria al Gobierno no es un
capricho del Constituyente sino que tiene razones profundas. De un lado, la Constitucién quiso
distinguir nitidamente la funcién propiamente administrativa del Ejecutivo de la funcion
fiscalizadora de la Contraloria, pues consideré que la confusion de tales funciones comportaba
efectos perjudiciales para la marcha del Estado. Asi, en la Asamblea Constituyente, en el informe
ponencia sobre este tema, se sefiald que "no se debe confundir la funcidn fiscalizadora con la
funcion administrativo o gubernativa, pues son de naturaleza totalmente distinta y se ejerce por
actos también diferentes”[2]. Es pues congruente con esa voluntad de distincion entre esas
funciones reservar la potestad reglamentaria en materia prestacional y salarial -tema tipicamente
administrativo- a la suprema autoridad administrativa, esto es, al Presidente, y no al director del
organismo de control. De otro lado, las decisiones sobre requisitos de primas técnicas en las
distintas ramas del poder y en los diversos 6rganos autbnomos pueden tener importantes efectos
presupuestales, por lo cual es l6gico que se atribuya esa competencia reglamentaria al Gobierno,
pues es éste quien, en gran medida, responde politicamente por la coherencia macroeconémica y
fiscal del manejo del sector publico (CP arts 150, 346 y 348).

La potestad discrecional del Contralor en la adjudicacion de las primas técnicas.

8- Una vez precisado a quien corresponde la potestad preceptiva de reglamentar los requisitos
para acceder a las primas técnicas, entra la Corte a estudiar si es constitucional que la ley
conceda al Contralor la facultad ejecutiva de conceder tales beneficios econdémicos a
funcionarios de cierto nivel, que cumplan determinados requisitos.

Esta Corporacidn considera que esa potestad ejecutiva es propia de la autonomia administrativa
de la Contraloria, por lo cual no encuentra la Corte ninguna objecion a que la ley conceda una
facultad de esta naturaleza al Contralor General, quien es el director de este organismo autbnomo



de control. En efecto, esta asignacion concreta de las primas técnicas se encuentra intimamente
articulada a la atribucion constitucional del Contralor de proveer los empleos de su dependencia
que haya creado la ley (CP art. 268 ord 10).

9- Sin embargo, el actor no cuestiona en si misma la concesion de esa potestad al Contralor sino
que impugna la discrecionalidad que le confiere la norma en esta materia pues, segun su criterio,
ella permite discriminaciones y arbitrariedades de parte de este funcionario.

Esta Corporacion no comparte tal criterio por cuanto, tal y como lo ha sefialado en diversas
decisiones[3], no se puede confundir lo discrecional con lo arbitrario, pues la Carta admite la
discrecionalidad administrativa pero excluye la arbitrariedad en el ejercicio de la funcion
publica, ya que en Colombia, aun cuando no cuente con consagracion expresa, es enteramente
aplicable el principio de la interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos.

Esto significa que el ejercicio de las potestades discrecionales se encuentra sometido a los
principios que gobiernan la validez y eficacia de los actos administrativos, y se debe entender
limitado a la realizacion de los fines especificos que le han sido encomendados a la autoridad por
el ordenamiento juridico. Es asi como la potestad administrativa solo contiene una actuacion
legitima, en tanto y en cuanto, se ejecute en funcion de las circunstancias, tanto teleologicas
como materiales, establecidas en la norma que la concede. Por ello, el articulo 36 del Codigo
Contencioso Administrativo, a cuyo tenor la Corte considera que deben ser interpretadas estas
facultades del Contralor, que son administrativas por su naturaleza, sefiala con claridad que "en
la medida en que el contenido de una decision, de caracter general o particular, sea discrecional,
debe ser adecuada a los fines de la norma que la autoriza y proporcional a los hechos que le
sirven de causa."

Lo anterior significa que el Contralor no puede ejercer de manera arbitraria o discriminatoria la
facultad que le confiere la disposicién impugnada, sino que debe desarrollarla en forma
razonable y proporcionada, tomando en consideracion la finalidad de la misma, esto es, que la
concesion de estas primas técnicas busca mantener o atraer al servicio de esa entidad personal
altamente calificado. Por ello la actuacion del Contralor, al conceder o negar las primas técnicas,
no escapa del control judicial dado que es posible solicitar la anulacién del acto discrecional ante
la jurisdiccion contenciosa administrativa. Asi, esta Corporacion ya habia sostenido al respecto:

"La discrecionalidad no significa como pretende entenderlo el demandante, que el acto cumplido
en ejercicio de ese poder no pueda ser suprimido por las normas preexistentes y los postulados
enunciados, ni anulado o controvertido judicialmente, ya que en el evento en que éste sea ilegal,
bien por razones de incompetencia, vicios de forma, falsa motivacion desvio de poder o
violacion de la ley, debera asi ser declarado por la jurisdiccion competente.

Los actos discrecionales estan por lo tanto sometidos al control jurisdiccional en ejercicio de las
acciones pertinentes, cuando se considera que ellos son violatorios de la Constitucion o de la ley.
Asi, la discrecionalidad en cabeza de la administracion no faculta al funcionario para imponer
sus caprichos ni para incurrir en arbitrariedades: ella estriba en la posibilidad de apreciar
libremente la oportunidad o conveniencia de la accion dentro de los limites fijados por la ley,
uno de los cuales surge del fin que debe presidir toda actividad administrativa, cual es la
prevalencia del interés publico. En consecuencia, un fin extrafio a €l es ilicito y susceptible de ser
anulado y controvertido judicialmente, como se anoto.[4]"

Todo lo anterior muestra que, como bien lo sefialan la Vista Fiscal y el ciudadano interviniente,



la objecidn constitucional del actor reside en las posibles arbitrariedades y discriminaciones en
que incurra el Contralor en ejercicio de esa facultad. Pero lo cierto es que esos eventuales abusos
son impugnables por la via de lo contencioso-administrativo y no afectan la legitimidad
constitucional de esa potestad discrecional en si misma considerada, por lo cual ella serd
declarada exequible.

10- La Corte no encuentra ningun vicio de inconstitucionalidad en que la norma establezca que
la posibilidad de conceder esas primas técnicas opere en ciertos niveles, a saber, el ejecutivo, el
directivo y el profesional. En efecto, si la finalidad de las primas técnicas es atraer o mantener al
servicio del Estado personas de altas calidades profesionales, resulta razonable que la ley
restrinja la concesion de esos beneficios econdmicos precisamente a aquellos cargos que
requieren conocimientos técnicos o cientificos especializados, o suponen labores de especial
responsabilidad.

Sintesis del examen del inciso estudiado y decision a tomar.

10- La Corte ha concluido que es legitima la facultad del Contralor de otorgar las primas técnicas
a funcionarios de ciertos niveles pero que, por el contrario, corresponde al Gobierno -y no al
Contralor- sefialar los requisitos minimos que deberan cumplirse para acceder a la prima técnica.
Ahora bien ¢significa lo anterior que esta Corporacion debe declarar la inexequibilidad parcial
del inciso estudiado? La Corte considera que no, por cuanto la norma sefiala que el Contralor
"podré asignar previo sefialamiento de los requisitos minimos que deberan cumplirse prima
técnica™ a ciertos funcionarios. El inciso no establece entonces, de manera expresa, que
corresponda al Contralor reglamentar tales requisitos sino que ésta es una de las interpretaciones
razonables que admite la disposicion. Pero sucede que esa hermenéutica no se ajusta a la
Constitucién, conforme a los argumentos expuestos en los fundamentos juridicos 5 a 7 de esta
sentencia, por lo cual ella sera expulsada del ordenamiento juridico. La disposicion admite,
empero, otro entendimiento, segun el cual, el sefialamiento de los requisitos corresponde al
Gobierno, y es con base en tal reglamentacion que el Contralor puede proceder a asignar, en
concreto, las primas técnicas.

Ahora bien, esa segunda interpretacion se ajusta a la Carta, y esta Corporacion considera que uno
de los criterios que debe orientar sus decisiones es el llamado "principio de la conservacién del
derecho"[5], segun el cual los tribunales constitucionales deben siempre buscar conservar al
méaximo las disposiciones emanadas del Legislador, en virtud del respeto al principio
democratico. Por ello esta Corte declarara exequible el inciso estudiado, en el entendido de que
el establecimiento de esos requisitos minimos corresponde al Gobierno.

11- La Corte ha sefialado que es a ella a quien corresponde fijar los efectos de sus sentencias, a
fin de garantizar la integridad y supremacia de la Constitucion. En este caso, esta Corporacion
considera que, en virtud de los principios de buena fe (CP art. 83) y proteccion de los derechos
adquiridos (CP art. 58), esta declaracion de constitucionalidad condicionada solo tendra efectos
hacia el futuro y se hara efectiva a partir de la notificacion del presente fallo. Esto significa que
el Contralor no podrd, a partir de la presente sentencia, proceder a reglamentar los requisitos para
estas primas técnicas, ya que tal potestad corresponde, por mandato de la Constitucion, al
Gobierno. Tampoco podré entonces el Contralor conceder nuevas primas técnicas con base en su
propia reglamentacion, sino que debera basarse en las reglamentaciones expedidas en esta
materia por el Ejecutivo. Sin embargo, la presente decision no afectara la continuidad del pago
de las primas técnicas ya asignadas, puesto que se trata de una situacién juridica consolidada,
que goza entonces de proteccion constitucional (CP art. 58) y que fue asignada y recibida de



buena fe (CP art. 83). Mal podria entonces invocarse una decision de esta Corte, que busca
garantizar la integridad de la Constitucion, para desconocer un derecho que goza de proteccion
constitucional.

La constitucionalidad de la exigencia de la disponibilidad presupuestal para la asignacion de la
prima técnica.

12- El actor cuestiona también la exigencia de la disponibilidad presupuestal para conceder las
primas técnicas, pues considera que de esa manera se viola el principio de igualdad. Ahora bien,
en reciente decision.[6], esta Corporacion declar6 exequible el paragrafo del articulo 6° del
Decreto Ley 1661 de 1991, el cual consagra la misma exigencia de certificado de disponibilidad
presupuestal para que se puedan otorgar primas técnicas a funcionarios o empleados de la rama
Ejecutiva. Las disposiciones no son idénticas, pues la una se aplica a la Contraloria y la otra a la
rama Ejecutiva, por lo cual no ha operado en este caso la cosa juzgada constitucional. Sin
embargo el problema juridico es el mismo, por lo cual los argumentos desarrollados por la Corte
en esa sentencia son perfectamente aplicables al presente caso, por lo cual, con base en ellos, se
declarara la exequibilidad de la expresion acusada del inciso segundo. En efecto, la exigencia de
certificado de disponibilidad presupuestal opera como un instrumento protector del principio de
legalidad del gasto publico consagrado por la Carta. Dijo al respecto la Corte en la citada
sentencia:

"Estima la Corte que cuando el paragrafo acusado establece como requisito indispensable para
otorgar la prima técnica, la exigencia de que haya disponibilidad presupuestal, lejos de violar la
Constitucidn Politica, lo que esta es precisamente desarrollando las normas que rigen el sistema
presupuestal, especialmente los articulos 345 y 346, asi como ajustandose a las previsiones ya
anotadas del Estatuto Organico del Presupuesto

Segun se anoto en el acapite respectivo, el requisito de la disponibilidad presupuestal hace parte
esencial del principio de legalidad del gasto pablico, cuyo fundamento es que no se pueden
efectuar erogaciones con cargo al Tesoro que no se hallen incluidas en el presupuesto -articulo
345, 346y 347 CP, y articulo 18 y 49 de la Ley 179 de 1994, que modifico la Ley 38 de 1989-."

VI1.DECISION.

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

RESUELVE

Primero: Declarar EXEQUIBLE el inciso primero del numeral 5° del articulo 113 de la Ley 106
de 1993, en el entendido de que, en virtud del articulo 150 ordinal 19 de la Constitucion,
corresponde al Gobierno la reglamentacion de los requisitos minimos que deben cumplirse para
acceder a la prima técnica.

Segundo: Declarar EXEQUIBLE la expresion "para su asignacion se deberan (sic) contar con
certificado de disponibilidad presupuestal hasta el 31 de diciembre del respectivo afio™ del inciso
segundo del numeral 5° del articulo 113 de la Ley 106 de 1993.

Copiese, notifiquese, comuniquese, cimplase e insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional.

CARLOS GAVIRIA DIAZ
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