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SENTENCIA C-385/03
REPUBLICA UNITARIA Y AUTONOMIA DE ENTIDADES TERRITORIALES-Ejercicio dentro de limites constitucionales y legales
ENTIDADES TERRITORIALES-Administracién de recursos
ENTIDADES TERRITORIALES-Participacién en rentas nacionales
ENTIDADES TERRITORIALES-Facultad de establecer tributos
ENTIDADES TERRITORIALES-Carecen de soberania tributaria
TRIBUTO EN ENTIDADES TERRITORIALES-Requiere de ley para su establecimiento
CONGRESO DE LA REPUBLICA-Establecimiento de normas de transito
CONGRESO DE LA REPUBLICA-Competencia constitucional
CODIGO NACIONAL DE TRANSITO TERRESTRE-Reglas de comportamiento para la circulacién de vehiculos y peatones
CODIGO NACIONAL DE TRANSITO TERRESTRE-Imposicién y cobro de multas para el fortalecimiento de las entidades territoriales
SISTEMA INTEGRADO DE INFORMACION SOBRE MULTAS Y SANCIONES POR INFRACCIONES DE TRANSITO "SIMIT"-Finalidad

La creacidén del sistema de informacién sobre multas y sanciones por infracciones de trénsito y el funcionamiento continuo y eficiente del mismo,
trae como consecuencia necesaria una mayor posibilidad de recaudo de las sumas de dinero causadas por ese concepto a favor de las entidades
territoriales municipales, es decir, que es ese un mecanismo ideado por el legislador para contribuir de esa manera a mejorar los ingresos
municipales.

SISTEMA INTEGRADO DE INFORMACION SOBRE MULTAS Y SANCIONES POR INFRACCIONES DE TRANSITO "SIMIT"-Alcance

El funcionamiento del sistema integrado de informacién sobre multas y sanciones por infracciones de transito a que se ha hecho alusion,
requiere de una actividad de caracter administrativo y de una infraestructura para el efecto, que garanticen que el mecanismo ideado por el
legislador tenga un adecuado y permanente funcionamiento, susceptible de perfeccionamiento con el tiempo, para que se fortalezca, cada vez
mas el ingreso de los municipios por ese concepto.

FEDERACION COLOMBIANA DE MUNICIPIOS-Actualizacién sistema integrado de informacidn sobre multas y sanciones por infracciones de transito
DESCENTRALIZACION POR COLABORACION-Cumplimiento de funciones administrativas con sujecién a la ley
ENTIDAD PUBLICA-Facultad de asociacién

FEDERACION COLOMBIANA DE MUNICIPIOS-Naturaleza juridica/FEDERACION COLOMBIANA DE MUNICIPIOS-Regulacién por normas de derecho
privado y publico

SISTEMA INTEGRADO DE INFORMACION SOBRE MULTAS Y SANCIONES POR INFRACCIONES DE TRANSITO-Facultad de implementacion y
actualizacién a la Federacién Nacional de Municipios

ENTIDADES TERRITORIALES-Establecimiento sedes de informacion sobre multas y sanciones de trdnsito/AUTONOMIA ADMINISTRATIVA
MUNICIPAL-Establecimiento sedes de informacién sobre multas y sanciones de transito

SISTEMA INTEGRADO DE INFORMACION SOBRE MULTAS Y SANCIONES POR INFRACCIONES DE TRANSITO-Caracteristicas de la informacién

REGISTRO UNICO NACIONAL DE TRANSITO "RUNT"-Incorporacién informacidn sobre multas y sanciones por infracciones de transito
Referencia: expediente D-4305

Demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 10 y 11 de la ley 769 de 2002.

Demandante: Erika Maria Murcia Celedén.
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Magistrado Ponente:
Dr. ALFREDO BELTRAN SIERRA.
Bogotd, D.C. trece (13) de mayo de dos mil tres (2003).
La Sala Plena de la Corte Constitucional,

en cumplimiento de sus atribuciones constitucionales y de los requisitos y tramites establecidos en el Decreto 2067 de 1991, ha proferido la
siguiente

SENTENCIA
|. ANTECEDENTES

1. En ejercicio de la accién publica de inconstitucionalidad, la ciudadana ERIKA MARIA MURCIA CELEDON demandé los articulos 10 y 11 de la ley
769 de 2002.

2. La Sala Plena de la Corte Constitucional en sesién del 13 de mayo del afio en curso no impartié aprobacién al proyecto de sentencia
presentado a su consideracién por el magistrado doctor Jaime Araujo Renteria, razén esta por la cual pasé el expediente, para los efectos
pertinentes, al magistrado que sigue en turno en orden alfabético.

3. Cumplidos los tramites constitucionales y legales propios de los procesos de constitucionalidad, la Corte Constitucional procede a decidir
acerca de la demanda en referencia.

II. NORMAS ACUSADAS
A continuacion se transcribe el texto de las disposiciones demandadas, conforme a la edicién oficial No. 44.893 de 7 de agosto de 2002.
"LEY 769 DE 2002
(agosto 6)
por la cual se expide el Cédigo Nacional de Transito Terrestre y se dictan otras disposiciones
DECRETA:
CAPITULO IlI
Registros de informacion

Articulo 10. Sistema integrado de informacién sobre las multas y sanciones por infracciones de transito. Con el propésito de contribuir al
mejoramiento de los ingresos de los municipios, se autoriza a la Federacién Colombiana de Municipios para implementar y mantener actualizado
a nivel nacional, un sistema integrado de informacién sobre las multas y sanciones por infracciones de transito (SIMIT), por lo cual percibira el
10% por la administracion del sistema cuando se cancele el valor adeudado. En ninglin caso podré ser inferior a medio salario minimo diario
legal vigente.

Paragrafo. En todas las dependencias de los organismos de transito y transportes de las entidades territoriales existird una sede del SIMIT o en
aquellas donde la Federacién lo considere necesario, con el fin de obtener la informacién para el consolidado nacional y para garantizar que no
se efectle ningun trémite de los que son competencia de los organismos de trénsito en donde se encuentre involucrado el infractor en cualquier
calidad, si éste no se encuentra a paz y salvo.

Articulo 11. Caracteristicas de la informacién de los registros. Toda la informacién contenida en el sistema integrado de la informacién SIMIT,
serd de caracter publico.

Las caracteristicas, el montaje, la operacion y actualizacién de la informacién del sistema, serdn determinadas (sic) por la Federacién
Colombiana de Municipios, la cual dispondra de un plazo maximo de dos (2) afios prorrogables por una sola vez, por un término de un (1) afio,
contados a partir de la fecha de sancién de la presente ley para poner en funcionamiento el sistema integrado de informacién SIMIT.

Una vez implementado el sistema integrado de informacién sobre las multas y sanciones por infracciones de transito (SIMIT), la Federacion
Colombiana de Municipios entregaré la informacién al Ministerio de Transporte para que sea incorporada al Registro Unico Nacional de Trénsito,
RUNT.

[Il. LA DEMANDA

Considera la demandante que los articulos 10 y 11 de la ley 769 de 2002 quebrantan los articulos 2, 157, 158, 267, 286, 313, 315y 362 de la
Constitucién, por las siguientes razones:

- El articulo 287 de la Constitucion Politica concentra el nicleo de la autonomia territorial, por ello, pretender otorgar una funcién relacionada
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con el recaudo de recursos no tributarios territoriales a una entidad que para unos casos es publica y para otros es privada, quiebra el principio
de autonomia financiera de los entes territoriales.

- Con apoyo en los lineamientos de la sentencia C-495 de 1998 se concluyen varias cosas, a saber:

"1- Que la ley puede establecer previsiones sobre la destinacién, inversién y manejo de los recursos de las entidades territoriales, si y solo si la
Constitucién expresamente asi lo autoriza (...).

"2- La intervencién del legislador en las decisiones financieras de las entidades territoriales es reglada por la Constitucion. El legislador no tiene,
en esta materia, potestad discrecional, pues el nlcleo esencial de la autonomia territorial lo restringe.

“(...)

"4- Tal intervencion estd fundamentalmente prevista en la Constitucién para el establecimiento de tributos o de rentas tributarias (...). En modo
alguno se prevé la posibilidad de intervencién del legislador para restringirle a las entidades territoriales el manejo de sus recursos propios,
salvo en los casos de transferencia y cofinanciacién por parte de la Administracién Nacional".

En este dmbito constitucional la ley no puede otorgarle a un ente nacional o territorial la participacién en la percepciéon o manejo de las rentas
departamentales, municipales o distritales, ya que con ello se afecta la capacidad decisoria de los respectivos entes. Sin embargo, el legislador
le ha entregado a la mentada entidad el recaudo, autodeterminacién y manejo de los recursos propios de los municipios, sin respaldo
constitucional. Impidiéndole a los municipios percibir y administrar libremente sus recursos propios, tal como ocurre con las multas de transito,
ya que sbélo tendran libre disposicion sobre el 90% de los mismos. Por su misma fuerza las normas acusadas restringen la capacidad del Concejo
y del Alcalde para ejercer sus competencias constitucionales de regular y dirigir los servicios y la administracion municipales (arts. 313-1 y 315-3
C.P.).

- Las normas demandadas afectan gravemente la competencia auténoma que tienen las entidades territoriales para expedir sus presupuestos
de rentas y gastos, y concretamente para administrar los recursos que como renta no tributaria provienen de las multas por infracciones de
transito.

- Se viola el articulo 362 superior que protege los bienes y rentas tributarias y no tributarias de las entidades territoriales, y que a su vez excluye
cualquier grado de injerencia, participacién o condominio por parte de cualquier otra entidad publica, y mucho menos cuando esta regida por el
derecho privado. Por consiguiente, ni la Nacién, ni sus entidades descentralizadas, ni las instituciones publicas o privadas de utilidad comun
pueden participar en los recursos propios de las entidades territoriales, ni éstas entre si. Menos todavia las asociaciones, corporaciones o
agremiaciones que comporten una entidad distinta del propio municipio.

- De acuerdo con el articulo 362 constitucional las rentas no tributarias le pertenecen con exclusividad a las entidades territoriales, dentro de las
cuales se hallan las multas. Por lo mismo, no es posible asignar ningun tipo de participacion, ni en cuanto a la administracién de un sistema de
sanciones pecuniarias para su recaudo, ni en lo financiero, como atribuirle un 10% de lo recaudado, a una entidad administrativa distinta, so
pena de conculcar la Constitucion.

- Las normas impugnadas también quebrantan el principio de unidad de materia que prescribe el articulo 158 de la Constitucién, en tanto
exhiben un criterio fiscalista tendiente a solucionar problemas financieros de algunas entidades publicas, desviando asi el propésito del proyecto
de Cédigo de Tréansito. El objetivo de mejorar los ingresos de los municipios no guarda relacién con la misién de garantizar la seguridad
ciudadana mediante el control del transito. Ese espurio objetivo es una falacia por cuanto la Federaciéon Colombiana de Municipios no es una
entidad territorial ni sustituye a los municipios, constituyéndose a su vez en un desvio de la sana intencién legislativa de convertir las multas en
una manera de educar y resocializar a los infractores de las normas de transito.

Es de observar que la actora no planted cargos formalmente tales en relacién con los articulos 2 y 157 de la Constitucién, siendo del caso
sefialar que frente al articulo 157 ella se limité a decir que "se tiene conocimiento" sobre la proposicién que a Ultima hora se hizo de los textos
impugnados, sin que por parte alguna la demandante sostenga directamente una glosa especifica, que no de oidas o rumores, pues, por el
contrario, su alusién es periférica y como dejada al albur de que la Corte le "mejore" el cargo, papel que por supuesto no le corresponde a esta
Corporacién. En este sentido la vista fiscal coincide al decir:

"Resulta inocuo el Ultimo cargo de la demanda por violacién al articulo 157 de la Carta, porque realmente no se estd elevando ninguna
acusacion sobre la que se pueda hacer una valoracién constitucional. Lo que se plantea es una simple duda de la demandante sobre si se dio o
no el trdmite respectivo a las normas en comento, por afirmar que los textos de esas disposiciones fueron propuestos a ultima hora".

Por lo tanto, frente a los articulos 2 y 157 superiores no podra haber pronunciamiento de fondo, por ausencia de cargo.
IV. INTERVENCIONES
1. Intervencién ciudadana
El ciudadano Carlos E. Campillo P. intervino para solicitar la exequibilidad de los articulos demandados. En tal sentido expresé:

- De acuerdo con lo dicho por la Corte las entidades territoriales no ostentan soberania fiscal, pues conforme a la Constitucién esas entidades
sélo tienen una autonomia fiscal limitada, por lo cual, cuando el legislador autoriza a la Federacién de Municipios para implementar y mantener
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actualizado el sistema de informacién de multas y sanciones por infracciones de transito no le estd cercenando la autonomia administrativa o
fiscal a las entidades territoriales.

- La decision del Constituyente fue la de matizar dos conceptos complementarios como son la descentralizacién y la autonomia, dentro de lo cual
el Congreso goza de una gran amplitud de juicio.

- El problema central de los organismos de transito en Colombia es que no han sistematizado los procedimientos contravencionales, teniéndose
por un lado cuantiosas pérdidas y por otro la impunidad de los infractores. El articulo 10 de la ley 769 de 2002 tiene como propdsito el contribuir
al mejoramiento de los ingresos de los municipios y mantener actualizado el sistema de informacion de multas y comparendos.

- La Federacién es una persona juridica sin animo de lucro, de naturaleza asociativa y de caracter gremial, regida por las reglas del derecho
privado. Pudiendo al efecto cumplir funciones administrativas en términos del articulo 210 constitucional, y por ende, dictar actos
administrativos que hoy se miran bajo la primacia del criterio material. Nadie puede dudar que las previsiones de la ley 769 de 2002 le facilitan
al sector privado ser contratista de outsourcing y celebrar alianzas estratégicas con el sector publico en aras de optimizar la funcién publica.

- El articulo 362 de la Carta no puede mirarse aisladamente, por lo cual el Titulo sobre organizacion territorial debe armonizarse con el Titulo
sobre régimen econdémico y de la hacienda publica. Es cierto que los bienes y rentas de las entidades territoriales son de su propiedad, pero las
limitaciones a esa propiedad las impone el Congreso.

- El articulo 158 superior no resulta violado por cuanto los articulos 10 y 11 de la ley 769 de 2002 guardan estrecha relacién con el tema
debatido y aprobado, en la medida en que aluden al recaudo de ingresos por multas y al control de los procedimientos contravencionales para
darle apoyo a las entidades territoriales en su labor sancionadora y de mejoramiento fiscal.

- Tampoco se quebranta el articulo 157 constitucional por cuanto si bien el texto no fue discutido en la Camara si lo fue en el Senado, que junto
con otros articulos, fueron sometidos a la comisién accidental y luego a las plenarias de ambas corporaciones.

2. Intervencién de la Federacién Colombiana de Municipios

El ciudadano Gilberto Toro Giraldo, obrando como director ejecutivo de esta entidad pide se declare la constitucionalidad de los textos
demandados. Su intervencién se resume asi:

- Los municipios nunca han sido titulares exclusivos de los tributos que como multas se imponen a los infractores del Cédigo Nacional de
Transito. Asimismo, con el articulo 10 de la ley 769 de 2002 se quiso solucionar un conflicto que el caracter territorial de los municipios venia
generando, esto es, la imposibilidad de exigir las multas por fuera de la jurisdiccién municipal o distrital.

- Contrario a lo afirmado por la actora, a partir de la ley 33 de 1986 las multas de transito si han tenido una destinacién especifica, previendo
que su producto volviera al sector a través de planes de transito, de educacién y de seguridad vial, propiciando asi la cultura del respeto a las
normas de trénsito. Empero, el legislador olvidé la consagracion de un medio que pudiera darle a las multas de transito un caracter nacional.

- El articulo 10 de la ley 769 de 2002 debe analizarse en conjunto con el 161 ibidem, observandose que el legislador procura salvaguardar los
postulados basicos que justifican la intervencién estatal en el transito (educacién y seguridad vial), previendo a la vez otras labores que son
complementarias.

- Con apoyo en el articulo 95 de la ley 489 de 1988, en la sentencia que declaré su exequibilidad (C-671 de 1999) dijo la Corte: "las personas
juridicas sin animo de lucro que se conformen por la asociacion exclusiva de entidades publicas, se sujetan a las disposiciones previstas en el
Cddigo Civil y en las normas para las entidades de este género, sin perjuicio de que, en todo caso el ejercicio de las prerrogativas y potestades
publicas, los regimenes de los actos unilaterales, de la contratacién, los controles y la responsabilidad serdn los propios de las entidades
estatales segun lo dispuesto en las leyes especiales sobre dichas materias".

- Falla entonces la demandante al decir que la Federacién Colombiana de Municipios en ocasiones es publica y en ocasiones es privada, dado
que la anterior sentencia indicé el régimen aplicable a cada una de las actuaciones de la Federacién. Esta, de acuerdo con las normas sobre
Administracién Publica es un ente estatal para efectos contractuales (art. 2, ley 80/93). Siendo pues, dos los referentes para calificar como
entidades publicas a las asociaciones de entes territoriales: el que les impone la obligacién de seguir las reglas de actuacién administrativa y el
que las obliga a contratar como entes estatales. En concordancia con esto el articulo 10 de la ley 769 de 2002 materializa claros principios que
sobre la funcién administrativa contempla la Constitucion.

- A través de la sentencia C-495 de 1998 la Corte abordé el tema de la naturaleza juridica de las multas de transito, otorgando particular
importancia al hecho de que las mismas estén contempladas no en normas departamentales o municipales, sino en el Cédigo Nacional de
Transito. Seflalando a la vez que las multas no tienen naturaleza tributaria y encuentran su origen en el Cédigo Nacional de Transito Terrestre.
En esa sentencia se consideré a tales multas dentro de los recursos exdgenos de los entes territoriales con arreglo a un factor orgdnico, pues no
son de origen territorial; y a un factor de competencia, en tanto la potestad punitiva de transito es primeramente nacional, maxime si, como en
el presente caso, se trata de policia de transito que el Constituyente quiso expresamente sujetar al principio de unidad nacional.

- Por ende, la norma nada le estd quitando a los municipios que sea de su propiedad; tampoco le estd retirando una merced o gracia, o una
renta previamente cedida, que finalmente vaya en perjuicio de los entes locales. Todo lo contrario, el propdsito del legislador es la eficacia en el
recaudo de las multas, para lo cual se requiere un sistema integrado de informacién, cuya implementacién y operacién se encomienda a la

Sentencia 385 de 2003 Corte 4 EVA - Gestor Normativo
Constitucional



Departamento Administrativo de la Funcion Publica

Federacidn Colombiana de Municipios, y para ello debe asumir ésta los costos de la implementacién del SIMIT. Por esta via el congreso esta
adoptando mecanismos que contribuyen al robustecimiento fiscal territorial, fortaleciendo colateralmente a la Federacién, a quien le
corresponde el reto de concretar el principio de eficiencia que incorpora el articulo 209 superior.

- En cuanto a la unidad de materia debe reconocerse que la norma se ocupa de las multas y sanciones de transito, de su administracién y
destinacion. No se ve cdmo se pueda sostener que no existe hilo conductor o gravitacién en torno a la ley, toda vez que las multas y sanciones
son consecuencia de las infracciones de transito.

3. Intervencidn del Instituto Colombiano de Derecho Tributario

El ciudadano Juan de Dios Bravo Gonzalez, actuando en representacién del ICDT considera que no existe la violacién alegada por la actora,
exponiendo al efecto los siguientes argumentos:

- El problema juridico planteado es ajeno al derecho tributario, pero se enmarca en el contexto propio del derecho fiscal que se ocupa de la
organizacion, administracion y gasto de los recursos constitutivos de la hacienda publica, ya nacional ora territorial.

- Las normas que imponen sanciones pecuniarias a las conductas contrarias al ordenamiento de trénsito terrestre, aunque produzcan ingresos
para el Estado no tienen como finalidad financiar presupuestos publicos, por lo cual consideramos incorrecto sostener que con ellas se tutela el
interés econdmico de la hacienda publica nacional o territorial, ya que el interés protegido es la libre circulacién de los colombianos en el
territorio nacional en condiciones de seguridad y comodidad, especialmente para los peatones y para la protecciéon del uso comin del espacio
publico por vehiculos de cualquier clase.

- El producto de las multas pertenece total o parcialmente al municipio, no porque la naturaleza de la renta sea propia o provenga de una fuente
de generacién de recursos exclusivamente territorial, sino porque el legislador asi lo quiso. Por otra parte, seglin lo ha sostenido la Corte
Constitucional, las multas constituyen un ingreso no tributario, y su destinacion especifica no vulnera el articulo 359 superior porque la
prohibicién en él inserta se predica sélo de las rentas tributarias nacionales.

- Si bien la ley puede autorizar que estas multas se cobren por los organismos territoriales donde se comete la infraccién, la fuente de su origen
sigue siendo el Cédigo Nacional de Transito Terrestre. Por ello el legislador no quebranta la autonomia tributaria municipal o distrital cuando le
asigna a una renta nacional una destinacién especial.

- Es cierto que la Constitucion garantiza la intangibilidad del patrimonio de las entidades territoriales, pero también lo es que las rentas aqui
analizadas le han sido cedidas a los entes territoriales en un 90%, de manera que los organismos territoriales de transito gozan de autonomia
para el manejo y disposicion de esa cuota parte, en lo cual nada hay de objetable.

- En conclusién: no se trata de rentas de las entidades territoriales, porque ni provienen de un poder fiscal propio ni son producto de su
autonomia normativa. Sélo se trata del recaudo territorial de multas nacionales que han sido cedidas parcialmente, productos éstos que si gozan
de proteccion en la medida en que se perciban.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Procurador General de la Nacién rinde el concepto correspondiente solicitando a la Corte declarar la inexequibilidad de las normas acusadas.
Sus fundamentos son:

- Tal como la definen sus estatutos, la Federacion Colombiana de Municipios es una persona juridica sin animo de lucro, de naturaleza asociativa
y caracter gremial, regida por el derecho privado, a la cual pertenecen por derecho propio todos los municipios, distritos y asociaciones de
municipios del pais, que tiene como finalidad la defensa de sus intereses comunes. Su personeria juridica es propia y diferente de la de sus
asociados, con autonomia administrativa y patrimonio propio. Sus bienes no pertenecen en forma individual a ninguno de sus asociados, y los
mismos mas sus rendimientos deben destinarse al apoyo de la labor que cumple a favor de sus asociados; por lo tanto, sus excedentes y
utilidades no son susceptibles de distribucion. El capital proviene de cuotas de sostenimiento, extraordinarias, convenios con diferentes tipos de
entidades, patrocinios, donaciones, etc. En caso de disolucién y liquidacién la Federacién seguira el procedimiento establecido en la ley para las
entidades sin dnimo de lucro. Ese caracter privado fue reafirmado por la Corte en sentencia C-671 de 1999.

- Con apoyo en la ley 33 de 1986 las multas constituian una renta de caracter nacional cedida a las distintas entidades territoriales, tal como lo
sefialé la Corte en sentencia C-495 de 1998, cuando al referirse a la destinacién especifica de las multas en materia de transito, expresé: "(..) si
bien la ley puede autorizar que estas multas se cobren por los organismos territoriales en donde se comete la infraccién, no por ello se
desnaturaliza la fuente de su origen que sigue siendo el Cédigo Nacional de Transito Terrestre. En estos casos es aplicable el criterio
jurisprudencial en el sentido de que cuando se trata de rentas nacionales cedidas por la nacién a los organismos territoriales, la ley puede
intervenir en la destinacién de dichas inversiones".

- Situacion diferente es la estipulada en la ley 769 de 2002, dado que en el pardgrafo 22 de su articulo 159 determiné que "las multas serdn de
propiedad exclusiva de los organismos de transito en donde se cometid la infraccion de acuerdo con su jurisdiccién". Entendiéndose por
organismos de transito las unidades administrativas municipales, distritales o departamentales, de suyo adscritas a cada una de las respectivas
entidades territoriales. Consecuentemente, las susodichas multas son de propiedad exclusiva de las entidades territoriales, "apareciendo un
designio del legislador de crear una renta propia a favor de aquéllas". Por lo cual le corresponde a sus organismos de transito imponer las multas
y sanciones de esa naturaleza, y el recaudo de los mismos deberd ingresar a las respectivas arcas territoriales. Se trata entonces de rentas de

Sentencia 385 de 2003 Corte 5 EVA - Gestor Normativo
Constitucional




Departamento Administrativo de la Funcion Publica

fuente enddgena de financiacién porque el producto recaudado dentro de la jurisdiccién de las respectivas autoridades de trénsito entra
directamente al presupuesto de las entidades territoriales de las cuales forman parte, y no al presupuesto general de la nacién.

- Como ya se anotd, uno de los derechos minimos de las entidades territoriales, es el derecho a establecer y administrar los recursos necesarios
para el cumplimiento de sus funciones. La autonomia financiera no hace relacién a la capacidad de esas entidades para establecer su sistema de
ingresos, sino a la facultad de definir su presupuesto de gastos e inversiones. Por ello, cuando el legislador dispuso de ese 10% del recaudo de
multas, quebranté la autonomia de las mencionadas entidades. Y téngase en cuenta que esa disposicion se expresé a pesar de que el articulo
159 del nuevo Cédigo de Transito sefialé que los recursos en cuestién son de su propiedad exclusiva.

- Sobre el respeto debido a la autonomia territorial obran también las sentencias C-219 de 1997 y C-495 de 1998. La primera a propésito de la
inexequibilidad del articulo 236 de la ley 223 de 1995, relativo a la destinacién de un porcentaje del impuesto de registro al Servicio Seccional
de Salud y a los Fondos Territoriales de Pensiones Publicas para el pago del pasivo pensional. La segunda sentencia, concerniente a las multas
por infraccién a las normas sobre urbanizacién de terrenos sin licencia. En esta misma sentencia, al referirse a los recursos de vivienda de
interés social y reforma urbana, expresé que la destinacién del porcentaje de los ingresos corrientes de los municipios a los fondos de vivienda
vulnera la autonomia de las entidades territoriales, por tratarse de recursos o rentas propias incorporados a su patrimonio por ley, sobre los
cuales no puede disponer el legislador.

- Asi, con arreglo a la jurisprudencia el legislador no puede limitar la autonomia de las entidades territoriales cuando expresamente la misma ley
le ha otorgado la propiedad sobre esos tributos, salvo que ello resulte indispensable para proteger la estabilidad econémica de la Nacion,
particularmente en lo tocante al presupuesto nacional, no siendo este el caso que nos ocupa.

- En concordancia con el articulo 362 de la Carta no puede el legislador destinar parte de los susodichos ingresos corrientes a una entidad de
caracter privado como lo es la Federacién Colombiana de Municipios. Por lo que es una violacidn flagrante el disponer que una corporacién de
caracter privado reciba parte de los ingresos no tributarios de propiedad exclusiva de los entes territoriales.

- Las normas acusadas no tienen relacién con la estabilidad econémica de la Nacién, toda vez que la intencién del legislador fue la de
implementar un sistema de informacién sobre infracciones de trénsito, esto es, se trata de un asunto que no tiene la virtualidad de poner en
peligro la estabilidad econémica de la Nacién en caso de no ser implantado.

- De acuerdo con lo anterior, la designacién de manera directa de una entidad de caracter privado como la Federaciéon Colombiana de
Municipios, para que administre el sistema de informacién de multas y sanciones por infracciones de transito, viola el principio de igualdad. En la
concepcién del Estado de Derecho el Congreso dicta las leyes contractuales sin indicar el mecanismo o la forma como se debe contratar en un
caso concreto o con quién. Por donde las reglas atacadas privilegian a la Federacién en detrimento de la facultad que tienen otras
organizaciones y personas con apoyo en las disposiciones superiores que estipulan el derecho a la participacién democrética y a manejar dicho
sistema. Vulneréndose por esta via el derecho a la igualdad, pues entrafia una descalificacién de otras entidades o personas publicas o privadas.

- Asimismo, las disposiciones acusadas quebrantan las atribuciones conferidas por la Constitucion a los concejos municipales y a los alcaldes en
materia tributaria, al propio tiempo que se le limita a éstos la capacidad para dirigir la accién administrativa, dado que bien pueden los alcaldes
ejercer la cuestionada competencia a través de sus organismos de transito, o mediante la seleccién a través de un proceso de contrataciéon de
una entidad que se encargue de dicha gestidn, la cual puede recaer en la misma Federacion.

- La expresion "con el propésito de contribuir al mejoramiento de los ingresos de los municipios" del articulo 10 de la ley 769 de 2002, vulnera el
principio de unidad de materia en tanto no tiene relacién con el objetivo primordial de garantizar la seguridad ciudadana con el control del
trénsito terrestre.

VI. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
1. Competencia

Esta Corporacién es competente para decidir en definitiva sobre la constitucionalidad de las normas acusadas, con arreglo a lo dispuesto en el
articulo 241, numeral 4 de la Carta Politica, toda vez que ellas forman parte integrante de un decreto con fuerza de ley.

2. Planteamiento del problema

Considera la demandante que los articulos 10 y 11 de la ley 769 de 2002 quebrantan los articulos 2, 157, 158, 287, 313, 315y 362 de la
Constitucién por cuanto con ellos se quiebra el principio de autonomia financiera de los entes territoriales. Asi mismo, afirma que se desconoce
la especial proteccidon que la Constitucién le prodiga a los bienes y rentas, tributarios y no tributarios de propiedad de las entidades territoriales
y, ademds, agrega que los articulos acusados violan el principio de unidad de materia a que estan sometidas las leyes y expresa que, a su juicio,
no es claro que se hayan cumplido los debates reglamentarios para la aprobacién de la Ley 769 de 2002.

3. Andlisis sobre la constitucionalidad de los articulos 10 y 11 de la Ley 769 de 2002.

3.1. Conforme a la Constitucion Politica la Republica de Colombia es un estado unitario, pero que, ademas, expresamente establece la
autonomia de las entidades territoriales. Tal autonomia, reconocida en el articulo 12 de la Carta se precisa luego en el articulo 287 de la misma
y, conforme a esta disposicion ella ha de ejercerse para la gestién de los intereses de las entidades territoriales, pero dentro de los limites
trazados por la Constitucién y la ley.
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De esta suerte, las entidades territoriales tienen el derecho a gobernarse por sus propias autoridades, asi como a ejercer las competencias que
especificamente les atribuye la Constitucién. Mas, como quiera que la autonomia administrativa podria hacerse nugatoria ante la carencia de
recursos econdmicos, la propia Constitucion en el citado articulo 287 extiende la autonomia como un derecho de las entidades territoriales a la
administracién de sus recursos, a participar en las rentas nacionales y a establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus
funciones, desde luego con sujecién a la ley y dentro del marco de la propia Constitucién Politica.

3.2. Ello significa, entonces, que las entidades territoriales, aunque son auténomas, dentro del estado unitario que nos rige carecen, sin embargo
de una soberania tributaria. Requieren siempre de una ley para establecer tributos en el &mbito de comprension de su respectivo territorio vy,
desde luego, nada impide a la Nacién la sesién a los entes territoriales de algunos impuestos de origen nacional.

3.3. Como se sabe, en virtud del Acto Legislativo No. 1 de 1968 (articulo 11) se asigné al Congreso de la Republica como una de sus atribuciones
la de "unificar las normas sobre policia de transito en todo el territorio de la Republica", con lo cual se puso fin a la situacién preexistente a esa
reforma constitucional, esto es, al establecimiento de normas de transito por cada una de las entidades territoriales.

Bajo la vigencia de la Constitucién de 1991, el articulo 150, numeral 25 de la Carta, con texto igual al de la reforma constitucional de 1968,
asignd igualmente al Congreso la funcién de unificaciéon de las normas sobre policia de transito en todo el territorio nacional.

3.4. Siendo ello asi, en la Ley 769 de 2002 se fijan las reglas de comportamiento de transito tanto para la circulacién de vehiculos como para la
de los peatones, se definen las faltas por infraccién a aquellas y se establecen las sanciones correspondientes entre las cuales figuran multas de
cuantias diferentes.

3.5. Conforme al Cédigo Nacional de Transito Terrestre, expedido mediante Ley 769 de 2002, la Nacién para fortalecer los ingresos de los
municipios les asigna los dineros provenientes de multas por la comisién de faltas de transito en los territorios respectivos y, en el articulo 10 de
ese Codigo se establece que habra un "sistema integrado de informacién sobre las multas y sanciones por infracciones de transito (simit)", con
lo cual no sélo puede registrarse el nombre y la identidad de quienes incurran en faltas a las normas reguladoras del transito, sino, también, el
monto de las multas y demads sanciones que se les impongan, lo que permite, sin duda un mayor control por parte de las autoridades y facilita el
cobro de las sumas debidas por ese concepto en cualquier parte del territorio colombiano.

3.6. La creacion de ese sistema de informacién sobre multas y sanciones por infracciones de transito y el funcionamiento continuo y eficiente del
mismo, trae como consecuencia necesaria una mayor posibilidad de recaudo de las sumas de dinero causadas por ese concepto a favor de las
entidades territoriales municipales, es decir, que es ese un mecanismo ideado por el legislador para contribuir de esa manera a mejorar los
ingresos municipales.

3.7. Como es obvio, el funcionamiento del sistema integrado de informacién sobre multas y sanciones por infracciones de transito a que se ha
hecho alusién, requiere de una actividad de caracter administrativo y de una infraestructura para el efecto, que garanticen que el mecanismo
ideado por el legislador tenga un adecuado y permanente funcionamiento, susceptible de perfeccionamiento con el tiempo, para que se
fortalezca, cada vez mas el ingreso de los municipios por ese concepto.

3.8. Asi las cosas, el legislador conforme a lo dispuesto por el articulo 210 de la Constitucién autorizé a la "Federaciéon Colombiana de Municipios
para implementar y mantener actualizado a nivel nacional" el sistema integrado de informacién sobre multas y sanciones por infracciones a las
normas de transito, lo que no resulta contrario a la Carta Politica pues el inciso segundo del citado articulo 210 de la misma permite a los
particulares el cumplimiento de "funciones administrativas en las condiciones que sefale la ley", es decir, que es ella una forma de
descentralizacién por colaboracién de los particulares con el Estado.

3.9. Ha de recordarse ahora por la Corte que el articulo 95 de la Ley 489 de 1998, declarado exequible por esta Corporacién, con excepcidon de
su parégrafo, mediante Sentencia C-671 de 1999, autoriza a las entidades publicas para que se asocien entre si con el propésito de cooperar en
el cumplimiento de funciones administrativas o de prestar conjuntamente servicios que se encuentren a su cargo, norma esta de la cual se
expresé entonces por la Corte que ese precepto tiene como soporte constitucional el articulo 209 de la Carta, cuyo inciso segundo "impone
como un deber la coordinacidn de las actuaciones de las autoridades administrativas para el cumplimiento de los fines del Estado".

En la misma sentencia acabada de mencionar, se agregé por la Corte Constitucional que:

"4.2. En cuanto al inciso segundo del articulo 95 de la citada Ley 489 de 1998, observa la Corte que en él se dispone que las personas juridicas
sin animo de lucro que se conformen por la asociacién exclusiva de entidades publicas, "se sujetan a las disposiciones previstas en el Cédigo
Civil y en las normas para las entidades de este género".

"De conformidad con el articulo 210 de la Carta se autoriza la creacién de entidades descentralizadas por servicios del orden nacional, en virtud
de una ley o por expresa autorizacion de ésta y, en todo caso, con acatamiento a "los principios que orientan la actividad administrativa". Ello
significa que las entidades descentralizadas indirectas, con personalidad juridica, que puedan surgir por virtud de convenios de asociacién
celebrados con exclusividad, entre dos 0 mas entidades publicas deben sujetarse a la voluntad original del legislador que, en ejercicio de la
potestad conformadora de la organizacién - articulo 150, numeral 7 de la Constitucién Politica -, haya definido los objetivos generales y la
estructura organica de cada una de las entidades publicas participantes, y los respectivos regimenes de actos, contratacién, controles y
responsabilidad.

"En consecuencia, la disposicion en estudio sélo podra considerarse ajustada a las normas superiores cuando la asociacion surgida se sujete al
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mismo régimen que, en consonancia con la naturaleza de las entidades participantes y el régimen propio de funcién administrativa o de servicio
publico a su cargo hubiere sefialado la ley de creacién o autorizacién de éstas.

"Ademés, en todo caso, el ejercicio de las prerrogativas y potestades publicas, los regimenes de los actos unilaterales, de la contratacion, los
controles y la responsabilidad seran las propios de las entidades estatales segun lo dispuesto en las leyes especiales sobre dichas materias".

Ello significa, entonces que la Federacion Colombiana de Municipios, persona juridica sin animo de lucro, creada por esos entes territoriales, si
bien se rige por normas del derecho privado para otros aspectos, en cuanto hace al ejercicio de la funcién publica que le autoriza el articulo 10
de la Ley 769 de 2002 para la implementacién y mantenimiento actualizado a nivel nacional del sistema integrado de informacién sobre multas
y sanciones por infracciones de transito, se encuentra sometida a las normas propias del derecho publico, como quiera que en la citada
Sentencia C-671 de 1999, se advirtié expresamente que en tales casos, se repite, "el ejercicio de las prerrogativas y potestades publicas, los
regimenes de los actos unilaterales, de la contratacién, los controles y la responsabilidad seran los propios de las entidades estatales segun lo
dispuesto en las leyes especiales sobre dichas materias".

No encuentra asi la Corte que resulte contrario a la Constitucién que el legislador autorice a la Federacién Colombiana de Municipios para
implementar y mantener actualizado a nivel nacional el sistema integrado de informacién sobre multas y sanciones por infracciones de transito,
asi como tampoco resulta contrario a la Carta Politica que para ese propdsito especifico se asigne a la entidad mencionada el 10% proveniente
de dichos recursos para "la administracion del sistema cuando se cancele el valor adeudado", sin que pueda ser inferior "a medio salario minimo
diario legal vigente", pues, como salta a la vista, el cumplimiento de la funcién a que se ha hecho referencia necesita que al ente autorizado
para ejercerla se le dote de recursos con esa finalidad.

3.10. Se observa por la Corte que en el paradgrafo del articulo 10 de la Ley 769 de 2002 se dispone que "en todas las dependencias de los
organismos de transito y transportes de las entidades territoriales existira una sede del Simit o en aquellas donde la Federacion lo considere
necesario, con el fin de obtener la informacién para el consolidado nacional y para garantizar que no se efectue ningtn tramite de los que son
competencia de los organismos de transito en donde se encuentre involucrado el infractor en cualquier calidad, si este no se encuentra a paz y
salvo".

Analizado el contenido del pardgrafo que se acaba de transcribir, es claro que se autoriza a la Federacién Colombiana de Municipios para
imponer, en aquellas dependencias de los organismos de transito y transporte de las entidades territoriales donde ella lo considere necesario
"una sede del Simit", lo que afecta de manera ostensible la autonomia territorial garantizada por la Constitucién Politica en su articulo 287 a las
entidades territoriales, la cual también se cercena por la disposicién acusada en cuanto en ella se ordena que en "todas" las dependencias de los
organismos de transito y transporte de las entidades territoriales existird una sede del sistema integrado de informacién sobre multas y
sanciones de transito. Es decir, la ley invade la esfera propia de la estructura de la administraciéon municipal para imponer la existencia de una
oficina determinada, o autoriza a la Federacién Colombiana de Municipios para exigir la existencia de una sede para ese efecto, lo que resulta
contrario a la autonomia administrativa que a los municipios les garantiza la Constitucion Politica. Por ello, habrd de declararse la inexequibilidad
parcial del paragrafo del articulo 10 de la Ley 769 de 2002 en las expresiones mencionadas.

3.11. El articulo 11 de la Ley 769 de 2002, por su parte, establece cudles seran las caracteristicas de la informacién contenida en el sistema
integrado de informacién sobre multas y sanciones por infracciones de transito, registro este que por disposicion legal serd "de caracter
publico"; y agrega que las caracteristicas, montaje operacién y actualizacién de la informacién del sistema se determinaran por la Federacion
Colombiana de Municipios, para lo cual se le otorga un "plazo maximo de dos (2) afios prorrogables por una sola vez, por el término de un (1)
afio, contados a partir de la fecha de la sanciéon" de la citada ley, informacién que deberd ser entregada "al Ministerio de Transporte para que
sea incorporada al Registro Unico Nacional de Transito .RUNT".

Por las mismas razones ya anotadas, encuentra la Corte que la norma mencionada en nada quebranta la autonomia que a los municipios como
entes territoriales les confiere el articulo 287 de la Carta Politica, asi como tampoco ella resulta infringida porque la Federacién Colombiana de
Municipios deba entregar la informacién recaudada sobre multas y sanciones por infracciones de transito al Ministerio de Transporte para que
ella se incorpore a un Registro Unico Nacional de Transito, para centralizar alli la informacién correspondiente.

3.12. Por otra parte, encuentra la Corte que la creacién del Sistema Integrado de formacién sobre las multas y sanciones por infracciones de
transito, asi como la autorizacién a la Federacion Colombiana de Municipios para implementarlo y para mantener actualizada la informacién
correspondiente al nivel nacional, en nada afecta el derecho a la igualdad garantizado por el articulo 13 de la Constitucidn Politica. Ello es asi,
por cuanto las entidades territoriales del orden municipal se encuentran sometidas a la Constitucién y a la ley, la cual dispuso la implementacién
y mantenimiento actualizado a nivel nacional de un Sistema Integrado de Informacién sobre multas y sanciones por infracciones de transito,
aplicable en todos los municipios de Colombia independientemente de su categoria, incluyendo desde luego a los que tienen la calidad de
Distritos conforme a la Carta Politica.

3.13. No encuentra tampoco la Corte que las normas acusadas quebranten el derecho de asociacién, pues a ninguno de los entes territoriales
locales se le compele por la ley a formar parte de la Federaciéon Colombiana de Municipios, ni se le impide a los que actualmente la integran
retirarse de ella. Simplemente el legislador le asigné una funcién publica a la persona juridica creada desde antes de la expedicién de la ley, de
manera voluntaria por las personas de derecho publico que decidieron conformarla, y, en desarrollo de esa funcién descentralizada por
colaboracién, la Federacién aludida habra de contribuir al mejoramiento de los ingresos de los municipios, aun de aquellos que no sean
miembros de ella pues el mandato legal no hizo ninguna excepcién al respecto; y porque, adicionalmente, ha de ser asi para que se pueda
mantener actualizado a nivel nacional el Sistema Integrado de Informacién sobre multas y sanciones por infracciones de transito a que las
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normas en cuestién se refieren.

3.14. Viene en consecuencia de lo dicho que los articulos 10 y 11 de la Ley 769 de 2002, no quebrantan la Constitucidn Politica y, por ello se
declarara su exequibilidad por esta Corporacion.

VII.- DECISION.
En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional, administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucién,
RESUELVE:

Declarar EXEQUIBLES los articulos 10 y 11 de la Ley 769 de 2002 "por la cual se expide el Cédigo Nacional de Transito Terrestre y se dictan otras
disposiciones", salvo las expresiones "todas" y "o en aquellas donde la Federacién lo considere necesario" contenidas en el paragrafo del citado
articulo 10 de la ley mencionada, que se declaran INEXEQUIBLES.

Copiese, notifiquese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional, cimplase y archivese el expediente.
EDUARDO MONTEALEGRE LYNETT
Presidente
JAIME ARAUJO RENTERIA
Magistrado
ALFREDO BELTRAN SIERRA
Magistrado
MANUEL JOSE CEPEDA ESPINOSA
Magistrado
JAIME CORDOBA TRIVINO
Magistrado
RODRIGO ESCOBAR GIL
Magistrado
MARCO GERARDO MONROY CABRA
Magistrado
ALVARO TAFUR GALVIS
Magistrado
CLARA INES VARGAS HERNANDEZ
Magistrada
MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ
Secretaria General
Salvamento de voto a la Sentencia C-385/03
FEDERACION COLOMBIANA DE MUNICIPIOS-Fundamento constitucional (Salvamento de voto)

Con fundamento en el articulo 113 superior los diferentes érganos del Estado deben realizar sus funciones con un concreto sentido de
colaboracién armdnica, para lo cual, en lo atinente a la esfera administrativa dispone el articulo 209 ibidem que las autoridades administrativas
deben coordinar sus actuaciones para el adecuado cumplimiento de los fines del Estado. Es decir, en aras de la oportuna materializaciéon de los
valores, principios, derechos y deberes que contempla la Constitucién Politica, se impone un entendimiento de los fines esenciales del Estado
que ponderando la gestion individual de sus diferentes érganos, en todos los érdenes, promueva la accién mancomunada de todos ellos, sin
perjuicio, claro estd, de la eventual intervencion de los particulares en tanto titulares de la funcién administrativa, y por ende colaboradores en
la realizacién de los mencionados fines estatales.

FEDERACION COLOMBIANA DE MUNICIPIOS-Naturaleza y finalidad/FEDERACION COLOMBIANA DE MUNICIPIOS-Sujecién a normas del Cédigo Civil
y concordantes (Salvamento de voto)
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ESTATUTO ORGANICO DEL PRESUPUESTO-Establece estructura de ingresos y gastos publicos/MULTA-Ingreso no tributario/MULTA-Sancién
pecuniaria/MULTA-Parte integral del presupuesto anual de la Nacién y de las entidades territoriales (Salvamento de voto)

Las multas forman parte integral de los aforos inscritos en el presupuesto anual de la Nacién y en los presupuestos anuales de las entidades
territoriales, dependiendo para ello de las correspondientes leyes de creacién -en la esfera nacional -, o de éstas y las concurrentes ordenanzas
0 acuerdos -en el plano territorial -, al igual que de las leyes, ordenanzas o acuerdos de presupuesto anual.

MULTA DE TRANSITO-Ingreso no tributario (Salvamento de voto)

ENTIDADES TERRITORIALES-Administraciéon de recursos/ENTIDADES TERRITORIALES-Ejercicio dentro de limite constitucional y legal (Salvamento
de voto)

GASTOS E INVERSIONES DE ENTIDADES TERRITORIALES-Autonomia respecto de sus propios recursos (Salvamento de voto)
GASTO PUBLICO DE ENTIDADES TERRITORIALES-Autonomia constitucional (Salvamento de voto)

ENTIDADES TERRITORIALES-Restriccién legislativa/ENTIDADES TERRITORIALES-Proteccion de la estabilidad econémica y
presupuestal/ENTIDADES TERRITORIALES-Indebida injerencia del legislador/SISTEMA INTEGRADO DE INFORMACION SOBRE MULTAS Y SANCIONES
POR INFRACCIONES DE TRANSITO "SIMIT"-Recaudo y manejo de informacién (Salvamento de voto)

DERECHO A LA IGUALDAD-Proteccién (Salvamento de voto)
ESTATUTO GENERAL DE CONTRATACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA-Expedicion por legislador (Salvamento de voto)

DERECHO A LA IGUALDAD ENTRE OFERENTES EN CONTRATACION ADMINISTRATIVA-Sefialamiento expreso por legislador de entidad a contratar
(Salvamento de voto)

DERECHO A LA IGUALDAD DE OPORTUNIDADES EN CONTRATACION ESTATAL-Seleccién de propuesta mas favorable (Salvamento de voto)
LIBERTAD DE ASOCIACION-Eleccién de formas/LIBERTAD DE ASOCIACION-Ejercicio de funciones administrativas (Salvamento de voto)

LIBERTAD DE ASOCIACION DE MUNICIPIOS-Proteccion/LIBERTAD DE ASOCIACION DE MUNICIPIOS-Autonomia politica o administrativa
(Salvamento de voto)

FUNCION PUBLICA POR PARTICULARES-Caracter temporal (Salvamento de voto)

SISTEMA INTEGRADO DE INFORMACION SOBRE MULTAS Y SANCIONES POR INFRACCIONES DE TRANSITO "SIMIT"-Funcién reglamentaria propia
del Presidente (Salvamento de voto)

FUNCION ADMINISTRATIVA POR PARTICULARES-Atribuciéon mediante acto administrativo o convenio (Salvamento de voto)
DERECHO A LA LIBERTAD ECONOMICA-Proceso de seleccién en contratacién publica (Salvamento de voto)
FEDERACION COLOMBIANA DE MUNICIPIOS-Cobertura y calidad del servicio (Salvamento de voto)
Referencia: expediente D-4305
Demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 10 y 11 de la ley 769 de 2002
Magistrado Ponente:
Dr. ALFREDO BELTRAN SIERRA
Con todo el respeto que me merece la mayoria de la Corporacién, me permito consignar las razones de mi disenso:
1. Naturaleza y fines de la Federacién Colombiana de Municipios

Con fundamento en el articulo 113 superior los diferentes érganos del Estado deben realizar sus funciones con un concreto sentido de
colaboracién arménica, para lo cual, en lo atinente a la esfera administrativa dispone el articulo 209 ibidem que las autoridades administrativas
deben coordinar sus actuaciones para el adecuado cumplimiento de los fines del Estado. Es decir, en aras de la oportuna materializacién de los
valores, principios, derechos y deberes que contempla la Constitucién Politica, se impone un entendimiento de los fines esenciales del Estado
que ponderando la gestién individual de sus diferentes 6rganos, en todos los 6rdenes, promueva la accién mancomunada de todos ellos, sin
perjuicio, claro estd, de la eventual intervencidn de los particulares en tanto titulares de la funcién administrativa, y por ende colaboradores en
la realizacién de los mencionados fines estatales.

En esta dimensién el articulo 95 de la ley 489 de 1998 se refiere a la asociacién entre entidades publicas, prescribiendo que éstas podran
asociarse con el fin de cooperar en el cumplimiento de funciones administrativas o de prestar conjuntamente servicios que se hallen a su cargo,
mediante la celebracién de convenios inter - administrativos o la conformacién de personas juridicas sin dnimo de lucro.

Articulo que fue declarado exequible -salvo el paragrafo- por esta Corporacién mediante sentencia C-671 de 1999, donde al efecto se dijo:
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"4.1. En cuanto el articulo 95 de la Ley 489 de 1998, en su primer inciso, autoriza a las entidades publicas su asociacién entre si con el propésito
de cooperar en el cumplimiento de funciones administrativas o de prestar conjuntamente servicios que se encuentren a su cargo, encuentra la
Corte que la disposicién acusada tiene como soporte constitucional el precepto contenido en el articulo 209, inciso segundo de la Carta, que
impone como un deber la coordinacién de las actuaciones de las autoridades administrativas para el cumplimiento de los fines del Estado".

Respecto del segundo inciso del citado articulo 95 afirmé la Corte en la misma sentencia:

"4.2. En cuanto al inciso segundo del articulo 95 de la citada Ley 489 de 1998, observa la Corte que en él se dispone que las personas juridicas
sin dnimo de lucro que se conformen por la asociacién exclusiva de entidades publicas, "se sujetan a las disposiciones previstas en el Cédigo
Civil y en las normas para las entidades de este género".

"De conformidad con el articulo 210 de la Carta se autoriza la creacién de entidades descentralizadas por servicios del orden nacional, en virtud
de una ley o por expresa autorizacién de ésta y, en todo caso, con acatamiento a "los principios que orientan la actividad administrativa". Ello
significa que las entidades descentralizadas indirectas, con personalidad juridica, que puedan surgir por virtud de convenios de asociacién
celebrados con exclusividad, entre dos 0 mas entidades publicas deben sujetarse a la voluntad original del legislador que, en ejercicio de la
potestad conformadora de la organizacién - articulo 150, numeral 7 de la Constitucion Politica -, haya definido los objetivos generales y la
estructura organica de cada una de las entidades publicas participantes, y los respectivos regimenes de actos, contratacién, controles y
responsabilidad.

"En consecuencia, la disposicién en estudio sélo podra considerarse ajustada a las normas superiores cuando la asociacién surgida se sujete al
mismo régimen que, en consonancia con la naturaleza de las entidades participantes y el régimen propio de funcién administrativa o de servicio
publico a su cargo hubiere sefialado la ley de creacién o autorizacién de éstas.

"Ademads, en todo caso, el ejercicio de las prerrogativas y potestades publicas, los regimenes de los actos unilaterales, de la contratacién, los
controles y la responsabilidad serén las propios de las entidades estatales segun lo dispuesto en las leyes especiales sobre dichas materias".

Al amparo de estos parametros, segln la vista fiscal, la Federacién Colombiana de Municipios surge como "una persona juridica sin dnimo de
lucro, de naturaleza asociativa y de caracter gremial, que se rige por el derecho privado, a la cual pertenecen por derecho propio todos los
municipios, distritos y asociaciones de municipios del pais, y tiene como finalidad la defensa de sus intereses comunes". Por donde, al tenor de
lo dispuesto en las reglas positivas la Federaciéon Colombiana de Municipios se rige por una preceptiva mixta que de un lado se acoge al Cédigo
Civil, y de otro, a las normas rectoras del ejercicio de las prerrogativas y potestades publicas. De suerte tal que, siendo esa Federacién un ente
juridico diferente a los municipios individualmente considerados, en principio se sujeta a los mandatos del Cédigo Civil, por cuanto también,
dada la naturaleza estatal de sus integrantes y la posibilidad de que como Federacién ejerza funciones administrativas, se impone la aplicaciéon
del derecho publico a partir de los dispositivos constitucionales, que a su turno se desarrollan en cuerpos juridicos tales como: el Cédigo
Contencioso Administrativo, el Estatuto de Contratacion Estatal, la ley 42 de 1993 y demds normas concordantes sobre control fiscal, la ley 678
de 2001 sobre responsabilidad patrimonial del Estado, el Cédigo Disciplinario Unico, etc.

Es de observar que la ley 489 de 1998 no definié la naturaleza juridica de la "Asociacién entre entidades publicas", razén por la cual no podria
predicarse positivamente de la Federacion Colombiana de Municipios una condicién especificamente determinada como seria la estatal, la
privada o la mixta. Lo cual no obsta para reconocer el estatuto juridico mixto que la gobierna al tenor de los respectivos mandatos
constitucionales y legales, con la concurrencia de la jurisprudencia resefiada. Cierto es que la precisiéon sobre la naturaleza juridica de las
personas es altamente definitoria del régimen aplicable a sus diferentes actuaciones y ejecutorias, pero también lo es, que para el caso bajo
examen el articulo 95 de la ley 489 de 1998 y la jurisprudencia constitucional han dado suficientes luces acerca del régimen que gobierna a las
asociaciones entre entidades publicas, dentro de las cuales milita la Federacién Colombiana de Municipios.

En cualquier caso, el eventual perfil privado que pudiera tener la Federacién Colombiana de Municipios no constituye débice para la adecuada
aplicacién de las disposiciones propias de la funcién administrativa y la contratacién estatal, al igual que los dispositivos relativos a la
responsabilidad disciplinaria, fiscal y patrimonial a que haya lugar.

2. Naturaleza juridica de las multas y sanciones por infracciones de transito, y su administracion

Con fundamento en los articulos 352 y 353 constitucionales el estatuto organico presupuestal (decreto 111 de 1996) establece la estructura del
ingreso y del gasto publicos tanto para el orden nacional como para el territorial, clasificando dentro de los ingresos corrientes a los tributarios y
a los no tributarios, y dentro de éstos, a las tasas’ y a las multas. Siendo del caso advertir que las multas constituyen una especie del género
sanciones, en la medida en que se amoldan al prototipo de las sanciones pecuniarias, ya que por contraste también existen las sanciones no
pecuniarias. Por consiguiente, las multas forman parte integral de los aforos inscritos en el presupuesto anual de la Nacién y en los presupuestos
anuales de las entidades territoriales, dependiendo para ello de las correspondientes leyes de creacién -en la esfera nacional -, o de éstas y las
concurrentes ordenanzas o acuerdos -en el plano territorial -, al igual que de las leyes, ordenanzas o acuerdos de presupuesto anual. De alli en
adelante tiene lugar el circuito que envuelve el recaudo, la administracion y ejecucién de los ingresos efectivamente percibidos por el Tesoro
Plblico (art. 128 C.P.). En sintesis, las multas constituyen ingresos no tributarios, que dependiendo de su nivel fiscal, forman parte integral del
presupuesto general de la Nacién o de los presupuestos territoriales.

En armonia con esto el pardgrafo 22 del articulo 159 de la ley 769 de 2002 establece: "Las multas seran de propiedad exclusiva de los
organismos de transito donde se cometid la infraccién de acuerdo con su jurisdiccion (...)". Vale decir, por mandato expreso de la ley 769 las
multas en cuestion pertenecen a las respectivas unidades administrativas municipales, distritales o departamentales, y por tanto, al tesoro
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publico de la entidad territorial que las abarca, a cuya titularidad concurren las garantias tipicas de la propiedad y renta de los particulares (art.
362 C.P.). Siendo claro entonces que por disposicién expresa de la ley 769 de 2002 las multas derivadas de la infracciéon de las normas de
transito -dentro de las respectivas jurisdicciones- son ingresos no tributarios del orden territorial, cobijados por la autonomia prevista a favor de
las entidades territoriales en el articulo 287 superior, pues, se destaca, "(...)el producto recaudado dentro de la jurisdiccién de la respectiva
entidad entra integralmente al presupuesto de la misma -y no al presupuesto general de la Nacién -, y se utiliza para sufragar gastos propios de
la entidad territorial, (...)".?

Esta autonomia comporta la potestad de las entidades territoriales para administrar los recursos necesarios para el cumplimiento de sus
funciones - sea que los mismos provengan de fuentes enddgenas o exégenas- en consonancia con los lineamientos y directrices legales que en
desarrollo de la Constitucidn se dicten para su cabal ejercicio. De suerte tal que la facultad para administrar dichos recursos, lejos de ser
absoluta se enmarca en los pardmetros propios de la relatividad estatal. Tal como ocurre con cualquiera otra facultad o prerrogativa inmersa en
nuestra Carta Politica. En relacién con esta autonomia ha dicho la Corporacién:

"Uno de los derechos minimos de las entidades territoriales, es el derecho a establecer y administrar los recursos necesarios para el
cumplimiento de sus funciones. A través de esta atribucién, la Constitucién reconoce a las entidades territoriales una potestad fundamental en
materia presupuestal, que consiste en el poder de disefiar su propio sistema de ingresos y de gastos. Esta atribucién se encuentra intimamente
relacionada con la capacidad de auto - gestion politica, que es consustancial a las entidades auténomas. En efecto, mal puede hablarse de
autonomia si la entidad no cuenta con la posibilidad de disponer libremente de recursos financieros para ejecutar sus propias decisiones. No
obstante, la facultad de que gozan las entidades territoriales para establecer el sistema de ingresos y de gastos, se encuentra
constitucionalmente limitada".’

Con referencia a lo expuesto, en principio pareciera que los articulos demandados no entrafian desconocimiento alguno de la autonomia
constitucional de que gozan las entidades territoriales para administrar sus recursos, en la medida en que esos dispositivos aluden a la
implementacién y actualizacién de un sistema integrado de informacién sobre las multas y sanciones por infracciones de transito cometidas en
el territorio nacional. Sin embargo, en tanto esas normas incorporan un forzoso porcentaje de compensacion econdémica a favor del ente gestor
de dicho sistema, esto es, la Federacién Colombiana de Municipios, se configura un imperativo normativo que sugiere cuestionamientos frente a
la autonomia que debe presidir la ejecucién del gasto publico en el plano territorial.

3. Los articulos acusados vulneran tanto el principio de autonomia financiera de las entidades territoriales como los articulos 315-5 y 362
constitucionales.

En consonancia con el concepto del Procurador General de la Nacién esta Sala estima violados los mencionados canones constitucionales, toda
vez que la competencia de las entidades territoriales para establecer y administrar los recursos necesarios para el cumplimiento de sus
funciones resulta lesionada en la medida en que se restringe injustificadamente la potestad que la Carta les confiere para establecer las
apropiaciones presupuestales y para ordenar el gasto correspondiente.

En este sentido, al decidir sobre la constitucionalidad del articulo 236 de la ley 223 de 1995 advirti6 esta Corporacion:

"29. En estas condiciones, no encuentra la Corte que exista una justificaciéon constitucional que avale, de manera general, la intervencién del
legislador en la definicién de la destinacion de los recursos que, strictu sensu, son de propiedad exclusiva de las entidades territoriales. De lo
contrario se privaria completamente a las autoridades competentes de los departamentos, distritos y municipios de la posibilidad de disefiar un
plan de gastos e inversiones con arreglo a objetivos econdmicos, sociales o culturales, definidos segln sus propias necesidades y prioridades.
Sin esta facultad, resulta inequivocamente lesionada la capacidad de las entidades territoriales de gestionar sus propios asuntos y, en
consecuencia, la garantia institucional de la autonomia territorial se veria comprometida en su misma esencia. La autonomia financiera de las
entidades territoriales respecto de sus propios recursos, es condicién necesaria para el ejercicio de su propia autonomia. Si aquella desaparece,
ésta se encuentra condenada a permanecer sélo nominalmente. En estas condiciones, considera la Corte Constitucional que para que no se
produzca el vaciamiento de competencias fiscales de las entidades territoriales, al menos, los recursos que provienen de fuentes enddgenas de
financiacién - o recursos propios strictu sensu - deben someterse, en principio, a la plena disposiciéon de las autoridades locales o
departamentales correspondientes, sin injerencias indebidas del legislador.

"Sélo una interpretaciéon como la realizada se ajusta a los valores y principios que la autonomia busca proteger. En este sentido, no sobra
recordar que la garantia institucional de la autonomia territorial se justifica, entre otros, en el principio democratico (C.P. arts. 1, 2, 3), asi como
en los principios de eficacia, eficiencia, economia y celeridad (C.P. arts. 1, 2, 209), como quiera que las autoridades territoriales son las que
mejor conocen las necesidades de la poblacién sometida a su jurisdiccién.

"La fuerza de la argumentacién a favor de la autonomia regional, seccional y local radica en el nexo con el principio democratico y en el hecho
incontrovertible de ser las autoridades locales las que mejor conocen las necesidades a satisfacer, las que estan en contacto mas intimo con la
comunidad y, sobre todo, las que tienen en Ultimas el interés, asi sea politico, de solucionar los problemas locales. Es el auto - interés operando,
con tanta eficiencia como puede esperarse que lo haga el de cualquier actor econémico en la economia de mercado. Cada Departamento o
Municipio sera el agente mas idéneo para solucionar las necesidades y problemas de su respectivo nivel. Por esto el articulo 287 habla de la
"gestién de sus intereses". Y esa es la razén por la cual se considera al municipio la piedra angular del edificio territorial del Estado (articulo 311
C.P.)".

"30. No obstante, existen algunos eventos excepcionales en cuya virtud la propia Carta autoriza a la ley para intervenir en el proceso de
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elaboracion del programa de gasto de los recursos propios de las entidades territoriales. Asi, por ejemplo, el articulo 317 de la Carta impone al
legislador el deber de destinar un porcentaje de los tributos que se impongan a la propiedad inmueble, a las entidades encargadas del manejo y
conservacion del ambiente y de los recursos naturales renovables, de conformidad con el plan de desarrollo de los municipios del drea de su
jurisdiccion. Adicionalmente, el deber de proteger el patrimonio de la nacién, asi como la estabilidad econdmica interna y externa, justifica que
en casos extremos, el legislador pueda intervenir en el mencionado proceso de asignacién.

"Esta Ultima tesis ha sido sostenida por la Corporacién al considerar que la ley puede imponer una destinacién especifica a las rentas de
propiedad exclusiva de las entidades territoriales, en aquellos casos en que, con tal destinacion, se busque preservar la estabilidad macro -
econdmica a nivel nacional y proteger recursos nacionales seriamente amenazados. Dentro de este esquema, la Corporacién declaré la
exequibilidad de la norma legal que fijaba una destinacién especifica a la sobre - tasa a la gasolina, con el fin de garantizar la capacidad de pago
de las entidades territoriales y, de este modo, evitar que se hicieran efectivas las garantias otorgadas por la Nacién a créditos externos
concedidos a dichos entes’.

"En sintesis, considera la Corte que, en principio, la ley no puede intervenir en el proceso de asignacién del gasto de los recursos de las
entidades territoriales que provienen de fuentes endégenas de financiacién. Sin embargo, el legislador estd autorizado para fijar el destino de las
rentas tributarias de propiedad de las entidades territoriales, cuando ello resulte necesario para proteger la estabilidad econémica de la nacién
y, especialmente, para conjurar amenazas ciertas sobre los recursos del presupuesto nacional.

"31. En el caso que ocupa la atencién de la Corte, el legislador prescribié que los departamentos y el Distrito Capital de Santa Fe de Bogota
deberdn destinar al Servicio Seccional de Salud o al Fondo de Salud un porcentaje del producto del impuesto de registro de que trata el capitulo
Xll de la Ley 223 de 1995, no menor al porcentaje que destinaron en promedio durante los afios 1992, 1993 y 1994 y no superior al 30% del
producto del impuesto. Adicionalmente, sefialé que los departamentos y el Distrito Capital de Santa Fe de Bogotéd deberdn destinar el 50% del
producto del impuesto a los Fondos Territoriales de Pensiones Publicas con el fin de atender el pago del pasivo pensional.

"Como quedo visto, el impuesto de registro y anotacién pertenece, en forma exclusiva, a los departamentos.

"En estas condiciones se pregunta la Corte si existe una razén suficiente que justifique la restriccién del derecho constitucional de que gozan las
entidades territoriales para la administracion de sus recursos.

"32. La finalidad perseguida por el legislador no sélo no viola la Constitucién, sino que, ademas, constituye desarrollo directo de los postulados
constitucionales que ordenan al poder publico garantizar a todos los habitantes el derecho a la salud (C.P. art. 49). De otro lado, pretende
asegurar a las personas de la tercera edad el acceso a la seguridad social y, especialmente, a una pensién que asegure una vejez digna (C.P. art.
46 y 48). No puede entonces esta Corte reprochar la intencién de la ley. Sin embargo, para que la intervencién del legislador, en el proceso de
asignacion del gasto de los recursos propios de las entidades territoriales, resulte legitima, no es suficiente la blusqueda de una finalidad
amparada por la Constitucion. Para ello, se exige, como quedd visto, que la injerencia legislativa esté directamente encaminada a resguardar la
estabilidad econdmica de la nacién, o a evitar una lesién injustificada del fisco nacional.

"No obstante, constata la Corte que la medida que se estudia y que constituye una clara y directa limitacién de la autonomia financiera - de
gasto - de las entidades territoriales, se contrae a asegurar que las autoridades de dichas entidades cumplan con sus funciones y, de ninguna
manera, a proteger bienes o derechos que pertenezcan a la nacién y cuya amenaza arriesgue la estabilidad macro - econémica del Estado.

"En estas condiciones, la norma demandada establece una injerencia injustificada en asuntos que competen exclusivamente a las entidades
territoriales y, por tanto, incide ilegitimamente en el &mbito de su autonomia. En consecuencia, la norma demandada seréd declarada
inexequible".®

Asimismo, al examinar la constitucionalidad del articulo 104, paragrafo 29, de la ley 388 de 1997, que subrogé el articulo 66 de la ley 9 de 1989,
la Corte reivindicé la autonomia financiera de que gozan las entidades territoriales en torno a las multas por infraccién a las normas sobre
urbanizacién de terrenos y construccién de viviendas sin licencia.’

En la misma sentencia, al referirse a los recursos para fondos de vivienda de interés social y reforma urbana, dijo la Corte:

"En virtud del establecimiento del sistema nacional de vivienda de interés social por la ley 3 de 1991. En el art. 17 de dicha ley se dispuso que
"los municipios, los distritos especiales, las dreas metropolitanas y la intendencia de San Andrés y Providencia podran crear un fondo municipal,
distrital, metropolitano e intendencial, segun el caso de Vivienda de Interés Social y Reforma Urbana para la administracién de las apropiaciones
previstas en la ley 61 de 1936 y demas disposiciones concordantes, y de los bienes y recursos de que trata el art. 21 de la presente ley".

"En el referido art. 21 del que forman parte los acapites acusados, se dispone de que (sic) manera se encuentra conformado el patrimonio y los
recursos de dichos fondos. Entre estos recursos se mencionan los previstos en el literal a) y b) de dicho articulo; el primero de ellos parcialmente
acusado, pero que la Corte estima, dada su unidad normativa, demandado en su totalidad.

"Con anterioridad, se sefialé en esta providencia que el paragrafo 2° del art. 104 de la ley 388/97, en cuanto destina el producto de las
sanciones urbanisticas de que trata el art. 66 de la ley 9 de 1989, a la financiacién de programas de vivienda relativos a la reubicacién de los
habitantes en zona de alto riesgo, era inexequible por tratarse de rentas propias de los municipios.

"Por lo anterior, no hay lugar a nuevo pronunciamiento en relacién con el literal b) del art. 21 de la ley 3 de 1991. La decisién se contraerd
exclusivamente al literal a) del mismo articulo que alude a la forma de dotar de recursos a los Fondos de Vivienda de Interés Social y Reforma
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Urbana.

"Es preciso anotar que a las entidades territoriales sélo se las faculta, mas no se las obliga a constituir dichos fondos. Unicamente en el caso de
que sean creados se les impone la obligacién de dotarlos, entre recursos, con el 5% de los ingresos corrientes municipales.

"La Corte estima, que la destinacién del porcentaje de los recursos corrientes de los municipios a los Fondos de Vivienda vulnera la autonomia
de las entidades territoriales, por tratarse de recursos o rentas propios incorporadas a su patrimonio, sobre las cuales no puede disponer el
legislador, segun el art. 362 Superior".

Pues bien, desde la perspectiva de los articulos 287, 315-5 y 362 de la Constitucién y en armonia con la jurisprudencia resefiada resulta clara la
indebida injerencia del legislador, no por la autorizacién misma para la creacién de un sistema integrado de informacién sobre las multas y
sanciones por infracciones de transito, sino por la forzosa erogacion (10% del valor recaudado) que el articulo 10 acusado establece a cargo de
los fiscos municipales, en tanto restringe la autonomia financiera territorial sin basamento constitucional alguno. En efecto, como bien lo
reconoce la vista fiscal, de cara a los dispositivos acusados no obran hechos o circunstancias que justifiquen la existencia de normas restrictivas
de la autonomia financiera territorial en aras de la protecciéon de la estabilidad econémica de la nacién y, especialmente, para conjurar
amenazas ciertas sobre los recursos del presupuesto nacional.

Cierto es que el sistema integrado de informacién sobre las multas y sanciones por infracciones de transito -de cobertura nacional- resulta
adecuado, pero no es necesario a los fines recaudatorios de los montos que desde antiguo se pierden impunemente para el tesoro publico
territorial por la falta de unidad y orden en el manejo de la informacion sobre tales infracciones; pero también lo es que el acopio integral,
técnico y actualizado de la informacién pertinente puede lograrse a través de medios, métodos e instrumentos compatibles con la autonomia
financiera de las entidades territoriales y de los alcaldes mismos, al igual que con las garantias reconocidas por el articulo 362 superior a las
entidades territoriales sobre las rentas no tributarias de su propiedad. Por consiguiente, en relacién con los articulos 287, 315-5 y 362 superiores
se debio declarar la inexequibilidad de la expresion "(...) por lo cual percibird el 10% por la administracién del sistema cuando se cancele el valor
adeudado. En ningun caso podra ser inferior a medio salario minimo diario legal vigente". Contenida en el articulo 10 de la ley 769 de 2002.

Por otra parte, debe recordarse que la Corporacién no puede referirse a temas de conveniencia ni oportunidad, por cuanto ese papel le
concierne al Congreso. Asimismo, estd bien que se unifique el sistema, pero ello no debe ir en detrimento de la autonomia territorial, que en
otros casos iguales, y alin mds importantes, la Corte ya reivindicé.

Y si las funciones relativas a las multas e infracciones de trénsito municipales son del resorte de los municipios, a guisa de qué éstos tendrian
que pagarle a un ente privado -la Federacién de Municipios -, para que en su lugar cumpla con dichas funciones.

4. Los articulos demandados quebrantan el derecho a la igualdad

El articulo 13 constitucional dispone que todas las personas recibirédn la misma proteccion y trato de las autoridades y gozaran de los mismos
derechos, libertades y oportunidades sin ninguna discriminacién. A cuyos efectos la categoria personas comprende a las naturales, juridicas y
asimiladas, tanto en la dimensién privada como en la publica.

En esta perspectiva, con apoyo en el articulo 150-25 superior le corresponde al legislador expedir el estatuto general de contratacién de la
Administraciéon Publica estableciendo las reglas y principios que rigen los contratos de las entidades estatales. Vale decir, al amparo de los
mandatos constitucionales mencionados le corresponde al legislador fijar los lineamientos basicos y abstractos, los pardmetros, las directrices
suficientemente comprensivas del circuito contractual de los entes estatales, y por tanto, el amplio espectro normativo que por su propia
naturaleza resulta contrario a toda férmula casuistica, méxime cuando ésta pueda rayar en la discriminacién. De suerte que atendiendo a la
naturaleza general y abstracta que debe informar el contenido de la ley, le compete al Congreso expresar su voluntad legislativa a partir de
categorias, esto es, de conceptos amplios y claros, que en la hipétesis contractual, provean a los destinatarios de reglas consistentes,
equitativas y eficaces a los cometidos de la contratacion publica, a tiempo que la participacion de los contratistas resulta honrada en la érbita de
sus derechos y obligaciones.

Contrario a los presupuestos destacados, a través de los articulos 10 y 11 de la ley 769 de 2002 se le concede a la Federacién Colombiana de
Municipios la exclusiva titularidad para implementar y mantener actualizado a nivel nacional un sistema integrado de informacién sobre las
multas y sanciones por infracciones de transito, labor que a su turno incluye la determinacién de las caracteristicas, el montaje y la operacion
del sistema. De suerte tal que, pretermitiendo toda pluralidad participativa de los potenciales oferentes se ha instrumentalizado la ley para
adjudicar el contrato respectivo a una entidad, con la subsiguiente discriminacién que ello comporta en detrimento del derecho a la igualdad de
oportunidades para contratar con el Estado (art. 13 C.P.).

Desde luego que en el marco del derecho a la igualdad y de la contratacidn objetiva no puede haber lugar para una norma que ate la
contratacion a una persona determinada, toda vez que con un tal dispositivo se propicia ab initio la injustificada exclusién de otros oferentes que
bien pueden ostentar iguales o mejores calidades que el "ungido" por la ley de privilegio, al propio tiempo que se desatiende la importancia que
para la Administracién tiene el obtener mejores condiciones para el desarrollo del respectivo contrato, incluidos los precios mas bajos sin
detrimento de la calidad y cobertura del objeto contractual. De alli que tan certeramente acotara la vista fiscal al decir:

(...) las reglas atacadas privilegian a la Federacién en detrimento de la facultad que tienen otras organizaciones y personas con apoyo en las
disposiciones superiores que estipulan el derecho a la participacién democrética y a manejar dicho sistema. Vulnerdndose por esta via el
derecho a la igualdad, pues entrafia una descalificacion de otras entidades o personas publicas o privadas.
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En la misma perspectiva del respeto y acatamiento que merece la pluralidad participativa frente a los procesos contractuales sostuvo la Corte en
sentencia C-887 de 2002:

"El reconocimiento del principio superior de la igualdad de oportunidades implica asi mismo que el legislador al configurar el régimen de
contratacién estatal (CP art.150 in fine) establezca procedimientos o mecanismos que le permitan a la administracién seleccionar en forma
objetiva y libre a quien haya hecho la oferta més favorable, mediante la fijacién de reglas generales e impersonales que presidan la evaluacién
de la propuestas y evitar incluir cldusulas subjetivas que reflejen motivaciones de afecto o interés hacia cualquier proponente, sin entrar a
predeterminar, claro estd, al sujeto - persona natural o juridica- con quien ha de celebrarse el correspondiente contrato.

"En relacidn con el principio de igualdad entre los proponentes el Consejo de Estado ha sentado la siguiente doctrina que prohija la Corte dada
su importancia para la solucién del caso que se analiza:

"El derecho de igualdad entre los oferentes

"Como quedd sefialado a propdsito de la consagracién legal del principio de transparencia y del deber de seleccién objetiva, la Administracién
esta obligada constitucional (art. 13 C.P.) y legalmente (art. 24, 29 y 30 ley 80 de 1993) a garantizar el derecho a la igualdad de los oferentes o
competidores.

"Por virtud de esta garantia, todos los sujetos interesados en el proceso de licitacién han de estar en idénticas condiciones, y gozar de las
mismas oportunidades, lo cual se logra, segun la doctrina, cuando concurren los siguientes aspectos:"1) Las condiciones deben ser las mismas
para todos los competidores."2) Debe darse preferencia a quien hace las ofertas mas ventajosas para la Administracion.

"Dromi, citando a Fiorini y Mata, precisa que el trato igualitario se traduce en una serie de derechos en favor de los oferentes, cuales son:‘1)
Consideracién de su oferta en competencia con la de los deméas concurrentes; 2) respeto de los plazos establecidos para el desarrollo del
procedimiento; 3) cumplimiento por parte del Estado de las normas positivas que rigen el procedimiento de eleccién de co - contratante; 4)
inalterabilidad de los pliegos de condiciones; 5) respeto del secreto de su oferta hasta el acto de apertura de los sobres; 6) acceso a las
actuaciones administrativas en las que se tramita la licitacion; 7) tomar conocimiento de las demas ofertas luego del acto de apertura; 8) que se
le indiquen las deficiencias formales subsanables que pueda contener su oferta; 9) que se lo invite a participar en la licitacién que se promueve
ante el fracaso de otra anterior. Como vemos, la referida igualdad exige que, desde el principio del procedimiento de la licitaciéon hasta la
adjudicacién del contrato, o hasta la formalizacién de éste, todos los licitadores u oferentes se encuentren en la misma situacién, contando con
las mismas facilidades y haciendo sus ofertas sobre bases idénticas."®

"En relacién con la igualdad entre los oferentes, Marienhoff precisé: ‘La licitacién debe respetar el principio de que todos los licitadores u
oferentes se hallen en pie de ‘igualdad’. Tal exigencia constituye una nocién racional que fluye de la propia esencia y razén de ser de la
licitacion, siendo insito a ella. Para lograr su finalidad, la licitacién debe reunir ese caracter de ‘igualdad’, pues ésta excluye o dificulta la
posibilidad de una colusidn o connivencia entre algln licitador y oferente y la Administracion Publica que desvirtden el fundamento ético sobre el
cual descansa la licitacién y que, junto con los requisitos de ‘concurrencia’ y ‘publicidad’, permite lograr que el contrato se realice con quien
ofrezca mejores perspectivas para el interés publico. La referida ‘igualdad’ exige que, desde un principio del procedimiento de la licitaciéon hasta
la adjudicacién del contrato, o hasta la formalizacién de éste, todos los licitadores u oferentes se encuentren en la misma situacién, contando
con las mismas facilidades y haciendo sus ofertas sobre bases idénticas.’""

"Sentadas las anteriores premisas para la Corte es claro que la medida consagrada en el paragrafo del articulo 5° de la Ley 555 de 2000 resulta
a todas luces inconstitucional, puesto que al ordenar en forma perentoria la intervencién de Transparencia Internacional, directamente o de su
filial Transparencia Colombia, con el fin de monitorear el proceso licitatorio para la adjudicacién de los contratos de concesién de licencias de
PCS, esta haciendo un sefialamiento expreso de la persona con la cual la administracién debe celebrar el respectivo contrato para la ejecucion
de dicha labor, impidiendo que otras organizaciones también puedan presentar sus ofertas en igualdad de condiciones con el objeto de ser
contratadas para adelantar tal intervencion.

"De contera, (sic) el paradgrafo impugnado impide que la administracion tenga la posibilidad de seleccionar objetiva y libremente entre varios
oferentes la propuesta que sea mas favorable para la ejecucién de dicha tarea de monitoreo, lo que igualmente desconoce abiertamente el
principio superior de la igualdad de oportunidades".

Por lo demds, las normas censuradas no corresponden a la hipdtesis de la contratacidn interadministrativa, esta si de adjudicacién directa,
aunque siempre al amparo de un estudio previo sobre la infraestructura y experiencia de la entidad contratista para el desarrollo del respectivo
contrato.

5. Las normas impugnadas vulneran otros mandatos constitucionales
5.1. Los articulos 38 y 39 de la Constitucién

Las personas pueden acudir a las formas de asociaciéon que ampara la Constitucién, pero de manera libre y voluntaria. Por lo cual, no siendo
dable aceptar frente a modelos de gestién administrativa un tipo de asociacién forzosa o automatica, la decisién de asociarse debe corresponder
al interés de cumplir en mejor forma las funciones administrativas. Por donde, si las asociaciones de municipios pueden regular su régimen
interno de administracién, patrimonio y aportes de los municipios integrantes, resulta inconstitucional una norma que haga obligatorio un aporte
a favor de una entidad de perfil privado.
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Los municipios se deben asociar con entera libertad (art. 150 ley 136 de 1994), sin que a partir de tal hecho pierdan ni comprometan su
autonomia politica o administrativa. Sin embargo, por virtud de las disposiciones acusadas los presupuestos de los municipios quedaron
indisolublemente atados a un contratista preferencial: la Federacién Colombiana de Municipios. Consecuentemente, las normas cuestionadas
lesionan los articulos 38 y 39 de la Carta.

5.2. El articulo 123 de la Constitucion

Las reglas impugnadas estan referidas a una funcién publica en cabeza de la Federacién Colombiana de Municipios, desatendiendo el mandato
del articulo 123 superior, conforme al cual el desempefio de tales funciones por particulares debe ser con caracter temporal, salvo que la misma
Carta autorice su ejercicio permanente.

5.3. El articulo 189-11 de la Constitucion

En lo tocante a las caracteristicas, el montaje, la operacién y actualizaciéon de la informacién del sistema SIMIT, como funcién de la Federacion,
se destaca el quebrantamiento del articulo 189-11 superior, toda vez que se trata de una funcién reglamentaria propia del Presidente.

5.4. El articulo 209 de la Constitucién

Si bien la funcién administrativa puede atribuirse a un particular en condiciones de imparcialidad, en el sub exdnime se asigné esa funcién con
nombre propio, desconociendo la capacidad potencial de otras personas, de igual o mejor calidad. Y mucho menos podia la ley presumir que la
Federaciéon podria prestar un mejor servicio informatico, méxime si se considera que su objeto social no guarda relacién con el mismo; en
perjuicio de otras entidades o empresas especializadas en la materia, que ven burlado su derecho a participar en condiciones de igualdad en la
contratacion estatal.

5.5. El articulo 210 de la Constituciéon

Las funciones administrativas que los particulares pueden cumplir en términos constitucionales (art.210 C.P.), deben ajustarse también a la ley
489 de 1998, debiendo al efecto expedirse un acto administrativo o celebrarse un convenio, llenando los requisitos correspondientes (arts. 110 y
111 ib.), lo cual se desestimé sin ningun sentido de razonabilidad, objetividad, ni proporcionalidad, pues como bien claro resulta, los articulos
acusados son sencillamente ad hoc. Ademas, las reglas combatidas no especifican en qué condiciones ha de realizar sus funciones la Federacién
Colombiana de Municipios, con la consecuencia légica de que bajo el abstracto resulta muy dificil determinar las eventuales responsabilidades
por falla del servicio. De este modo, ante la ausencia de parametros precisos y vinculantes, cualquier cosa que haga la Federacién podria
considerase como buena.

5.6. El articulo 333 de la Constitucion

Con las referidas disposiciones, que son de corte preferencial, se da al traste con el derecho a la libertad econémica que a todos los habitantes
les concierne, particularmente en el terreno de la contratacién estatal, que de suyo debe caracterizarse por la objetividad e imparcialidad en los
procesos de seleccién del contratista; poniéndose en entredicho la cobertura y calidad del "servicio" que supuestamente va a prestar la
Federacién Colombiana de Municipios, pues, ; qué motivacién hacia el mejoramiento del "servicio" va a tener la Federacién, cuando sin mayor
mérito accede a un cuantioso contrato que desarrollard en solitario y sin ninguna experiencia en materia de informatica. Cabe esperar que
frente a esta carencia tecnoldgica la Federacion culmine contratando a las empresas o entidades que si saben de computarizacién, pero que por
virtud de la ley acusada fueron excluidas terminantemente del proceso de seleccién objetiva; por donde, a tiempo que la Federacién se va a
consolidar como un simple intermediario que busca el lucro, la contratacién de las personas iddneas que ella hard, redundard en mayores costos
para el tesoro publico, y por tanto, en menores opciones para la realizacién de los fines del Estado.

Fecha Ut Supra,
JAIME ARAUJO RENTERIA
Magistrado
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