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Referencia: expediente D-8567
Demandante: José Mario Cardona Ramirez

Demanda de inconstitucionalidad contra los
articulos 6, 9, 11, 19, 38, 48, 52, 57, 60, 68,
71, 74, 79, 88, 89 y 90 de la Ley 1420 de
2010, ‘por la cual se decreta el
Presupuesto de Rentas y Recursos de
Capital y Ley de Apropiaciones para la
vigencia fiscal del 1° de enero al 31 de
diciembre de 2011”

Magistrada ponente
MARIA VICTORIA CALLE CORREA

Bogot4, D.C., dieciocho (18) de enero de dos nied@012)

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en cumehto de sus atribuciones
constitucionales y de los requisitos y de los ttésnestablecidos en el Decreto
2067 de 1991, ha proferido la siguiente

SENTENCIA
|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién publica consagrada erardtulo 241 de la

Constitucion, el ciudadano José Mario Cardona Ramyresentd accion de
inconstitucionalidad contra los articulos 6, 9,19,,38, 48, 52, 57, 60, 68, 71,
74, 79, 88, 89 y 90 de la Ley 1420 de 201fpr“la cual se decreta el
Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital ydéybpiaciones para la

vigencia fiscal del 1° de enero al 31 de diciemiee2011".

Il. NORMA DEMANDADA

A continuacion se transcribe el texto de las normassadas, que fueron
demandadas en su totalidad.

LEY 1420DE 2010

(diciembre 13)



“Por la cual se decreta el Presupuesto de RentRegursos de
Capital y Ley de Apropiaciones para la vigenciadisdel 10 de
enero al 31 de diciembre de 2011

[..]

TERCERAPARTE

DISPOSICIONESGENERALES

[..]

CaPiTULO |

DE LAS RENTAS Y RECURSOS

Articulo 6a El Gobierno Nacional a través de la Direccion
General de Crédito Publico y Tesoro Nacional deatierio de
Hacienda y Crédito Publico podra realizar sustitnes en su
portafolio de inversiones con entidades descepa@dis, sin
efectuar operacion presupuestal alguna, de cordadncon las
normas legales vigentes.

Articulo 9a EI Gobierno Nacional podra emitir titulos de
Tesoreria, TES, Clase “B”, con base en la facultath Ley 51 de
1990 de acuerdo con las siguientes reglas: no r@nizon la
garantia solidaria del Banco de la Republica; tnegivo de los
ingresos producto de su colocacion se incluiral éresupuesto
General de la Nacién como recursos de capitalegoapcion de
los provenientes de la colocacion de titulos pgraraciones
temporales de tesoreria; sus rendimientos se atenden cargo
al Presupuesto General de la Nacion; su redeneiéatesidera con
cargo a los recursos del Presupuesto General Naden, con
excepcion de las operaciones temporales de tes@grd monto
de emision se fijara en el decreto que las autopodran ser
administrados directamente por la Nacion; podrarr se
denominados en moneda extranjera; su emision sqleerira del
decreto que la autorice y fije sus condiciones nioneras; su
emisién no afectara el cupo de endeudamiento yaekmaitada,
para las destinadas a financiar las apropiacionesupuestales
por el monto de estas.

Articulo 11 Facultase a la Direccion General de Crédito Bayli
Tesoro Nacional del Ministerio de Hacienda y Cred®iblico
para que con los excedentes de liquidez en monacianal y
extranjera de los fondos que administre, realicesiguientes



operaciones: compra y venta de titulos valoresi@dwositpor la
Nacién, el Banco de la Republica, Fondo de Gamantia
Instituciones Financieras, Fogafin, entidades asijat control y
vigilancia de la Superintendencia Financiera deo@bia y otros
gobiernos y tesorerias; compra de deuda de la Nacampras
con pacto de retroventa con entidades publicasnyecwidades
financieras sujetas al control y vigilancia de gp&intendencia
Financiera de Colombia, dentro de los cupos queriaat el
Ministro de Hacienda y Crédito Publico; depésimsmunerados e
inversiones financieras en entidades sujetas ataignvigilancia
de la Superintendencia Financiera de Colombia; st a
término y compras de titulos emitidos por entiddamscarias y
financieras del exterior; operaciones de cubrinoiel® riesgos; y
las deméas que autorice el Gobierno Nacional, asmmi
préstamos transitorios a la Direccion General aali@ Publico y
Tesoro Nacional del Ministerio de Hacienda y Cieditblico,
reconociendo tasa de mercado durante el perioddildgcion,
evento que no implica unidad de caja; y préstanogitdlos
valores a la citada Direccion a tasas de mercado.

Paragrafa Lo anterior aplica cuando, de acuerdo con las
disposiciones legales, la Direccion General de i@rdeliblico y
Tesoro Nacional del Ministerio de Hacienda y Cre#itiblico no
pueda hacer unidad de caja con los recursos d@noes que
administre.

CapiTuLo Il
DE LOS GASTOS

Articulo 19 Se podran hacer distribuciones en el presupuesto
ingresos y gastos, sin cambiar su destinacion,antslresolucion
suscrita por el jefe del respectivo érgano.

En el caso de los establecimientos publicos dedrorhcional,
estas distribuciones se haran por resolucion adowke las juntas
0 consejos directivos. Si no existen juntas o goss#rectivos, lo
haréa el representante legal de estos.

Las operaciones presupuestales contenidas en Ilosianados
actos administrativos, se someteran a aprobacidviidesterio de

Hacienda y Crédito Publico - Direccion General Betsupuesto
Pablico Nacional, y tratAndose de gastos de inttersequeriran
el concepto previo favorable del Departamento Nediode

Planeacion - Direccion de Inversiones y Finanzdsiéas.

Los jefes de los 6rganos responderan por la leaghliid los actos



en mencion.

A fin de evitar duplicaciones en los casos en loales la
distribucion afecte el presupuesto de otro érgamm ltpga parte
del Presupuesto General de la Nacion, el mismo acto
administrativo servirhA de base para realizar losistag
correspondientes en el érgano que distribuye epacar las del
organo receptor. La ejecucion presupuestal de adt@era
iniciarse en la misma vigencia de la distribuciém, caso de
requerirse se abriran subordinales y subproyectos.

El jefe del 6rgano o en quien este haya delegadaznacion del
gasto podra efectuar a nivel del decreto de ligudoa
asignaciones internas de apropiaciones en sus dipsas,
seccionales o regionales a fin de facilitar su njmeoperativo y de
gestion, sin que las mismas impliquen cambiar stirceeion.
Estas asignaciones para su validez no requerinabagon del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico - Diregti@eneral del
Presupuesto Publico Nacional ni del previo concdatorable
por parte del Departamento Nacional de Planeadireecion de
Inversiones y Finanzas Publicas tratandose degdstmversion.

CAPiTULO V
DISPOSICIONES VARIAS

Articulo 38 Las sentencias, conciliaciones y cesantias pescia
seran incorporadas al presupuesto de acuerdo con la
disponibilidad de recursos, de conformidad corrtétw@do 39 del
Estatuto Organico del Presupuesto.

Articulo 48 En desarrollo del articulo 119 del Estatuto Omgan
del Presupuesto, el Instituto de Planificacion pniRwcion de
Soluciones Energéticas, IPSE, siempre y cuandagmifiguen
erogaciones en dinero, podra adelantar las opeaexite canje de
activos fijos de su propiedad por proyectos denpegsion e
inversion en las zonas que no tengan posibilidad
técnico-economica de conectarse al Sistema Intectato
Nacional.

Los proyectos de preinversion e inversion incluidasel canje
gue se realice, no podran ser financiados direcétalinectamente
con recursos que hagan parte del Presupuesto Geleera
Nacion.

Articulo 52 Las entidades estatales podran constituir mezliant
patrimonio autbnomo los fondos a que se refieagtadulo 107 de



la Ley 42 de 1993. Los recursos que se coloquelicbos fondos
ampararan los bienes del Estado cuando los estbébmscos
indiguen que es mas conveniente la cobertura dadsgos con
reservas publicas que con seguros comerciales.

Cuando los estudios técnicos permitan establecee qu
determinados bienes no son asegurables o que guraseento
implica costos de tal naturaleza que la relaci@iazbeneficio del
aseguramiento es negativa, o que los recursosparyaroteccion
mediante fondos de aseguramiento son de tal malgaite no es
posible o conveniente su uso para tal fin, se pasiénir el riesgo
frente a estos bienes y no asegurarlos ni ampareslofondos de
aseguramiento.

También podran contratar un seguro de responsadititvil para

servidores publicos, mediante el cual se ampaesfzonsabilidad
de los mismos por actos o hechos no dolosos oosred ejercicio
de sus funciones, y los gastos de defensa en mdisciplinaria,

penal y fiscal que deban realizar; estos ultimatagalos podran
pagar las entidades, siempre y cuando exista decifinitiva

gue exonere de toda responsabilidad y no sea caddela

contraparte a las costas del proceso.

Esta disposicién sera aplicable a las Empresassindies y
Comerciales del Estado y a las Sociedades de Edandimta
asimiladas a estas.

Articulo 57 Con los recursos del saldo disponible del Fondo
Nacional de Regalias a 31 de diciembre de 2009yo0skan
financiar durante la vigencia fiscal 2011, proysatie inversion
correspondientes a los corredores arteriales deeitaidad, en
especial, los definidos de importancia estratégital Consejo
Nacional de Politica Econdmica y Social, CONPESG3$32008

y al equipamiento basico en las zonas de influeteitbs nodos
de transferencia localizados en corredores viaEeamercio
exterior interdistritales.

Para dar cumplimiento a lo anterior, el Ministelt® Hacienda y
Crédito Publico, administrador del portafolio delndo Nacional

de Regalias, situara estos recursos, previa saliciel Instituto

Nacional de Vias quien los ejecutara. Al Fondo biaal de

Regalias unicamente le corresponde realizar |atescontables
a que haya lugar.

Articulo 6Q La Unidad Administrativa Especial del Sistema de
Parques Nacionales Naturales podra presentar dyggios, con
el aval de las entidades territoriales del amb&gudisdiccion en



el que se desarrollardn los mismos, y ejecutar rémsirsos
destinados para la conservacion, preservacionpdisuinacion

y recuperacion del medio ambiente y saneamientaesmab a los
gque se refieren las Leyes 141 de 1994 y 756 de 3002
correspondientes a las asignaciones del Fondo Nacide
Regalias.

Asi mismo, los recursos destinados de manera dispegara la
financiacion de proyectos en parques naturalessagle se
refieren dichas leyes podran ser presentados y sgegutados
por la Unidad Administrativa Especial del Sisten®sa Rarques
Nacionales Naturales, en desarrollo de las funsi@stablecidas
por el articulo 19 del Decreto 216 de 2003.

Articulo 68 Las Entidades Territoriales que accedieron a los
recursos de Crédito de Presupuesto otorgados plinisterio de
Hacienda y Crédito Publico en desarrollo del Pnograpara el
Mejoramiento y Mantenimiento Rutinario de la RedalVi
Secundaria y Terciaria en el afio 2009, podran ebtpor parte
del Gobierno Nacional a través del Ministerio decidada vy
Crédito Publico la condonacion de dichos crédiasa tal efecto,
una vez se cumplan las condiciones establecidabaamtrato de
empréstito y en el convenio de desempefio, el Mmistke
Hacienda y Crédito Publico informara mediante ofiei cada
Entidad Territorial la respectiva condonacion irgtegientemente
del cumplimiento o no de los plazos establecidosagla uno de
los contratos de empréstito.

Articulo 71 Con los recursos a que hace referencia el numeral
del articulo 11 de la Ley 21 de 1982, que no eatéparando
compromisos a 31 de diciembre de 2010, se finadntiaroyectos
de construccién y adquisicion de infraestructurgjonamiento de
infraestructura y dotacién de instituciones de adidn media
técnica y media académica, sefialadas en el artitdlae la Ley
633 de 2000.

Articulo 74 Sin perjuicio de la responsabilidad fiscal y
disciplinaria a que haya lugar, cuando en vigenardsriores no
se haya realizado el pago de obligaciones adqgsiraben las
formalidades previstas en el Estatuto OrganicdPdesupuesto y
demas normas que regulan la materia, y sobre lesosi no se
haya constituido la reserva presupuestal o la aupat pagar
correspondiente, se podra crear el rubro “Pasiwigilites -
Vigencias Expiradas” y con cargo a este, ordenpagb.

También procedera la operacion presupuestal paesisel inciso
anterior, cuando el pago no se hubiere realizade pehaberse



constituido oportunamente la reserva presupuestatoenta por
pagar en los términos del articulo 89 del Esta@tganico del
Presupuesto.

El mecanismo previsto en el primer inciso de edfeudo también
procedera cuando se trate del cumplimiento de unfigagion
originada en la ley, exigible en vigencias ant@sorun sin que
medie certificado de disponibilidad presupuestal registro
presupuestal.

En todo caso, el jefe del 6rgano respectivo ceatifi previamente
el cumplimiento de los requisitos sefalados enasieulo.

Articulo 79.Los recursos del presupuesto nacional asignados al
Fondo Nacional de Garantias con el fin de garantlea
préstamos educativos efectuados por la banca c@inenge no
hayan sido utilizados a la fecha de expediciomgrdsente ley, se
apropiaran con destino al Instituto Colombiano de2d@o
Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior, Iketpara
contribuir a la sostenibilidad financiera del ctédeducativo de
conformidad con la politica general que definaustal Directiva
para tal fin.

Articulo 88 Los recursos programados en el Instituto Nacideal
Vias por ciento veinte mil millones de pesos ($220.000.000)
provenientes del saldo disponible del Fondo Natidedregalias
a 31 de diciembre de 2009, se destinaran a la cjgcue
proyectos viales de la red terciaria a cargo denlasicipios.

Para dar cumplimiento a lo anterior, el Ministalt® Hacienda y
Crédito Publico, administrador del portafolio delndo Nacional

de Regalias, situara estos recursos, previa saliciel Instituto

Nacional de Vias quien los ejecutara. Al Fondo bisal de

Regalias Uunicamente le corresponde realizar Iadegcontables
a que haya lugar.

Articulo 89 La Nacion, con recursos diferentes a los de saihta
congestion, podra financiar el Fondo de Energiaa§d€OES, de
gue tratan los articulos 118 de la Ley 812 de 2088 de la Ley
1151 de 2007. Con estos recursos se podra recotmedro
parcialmente requerimientos del FOES que no haydo s
cubiertos con la fuente original de rentas de cstitye

Articulo 9Q El Fondo Nacional de Regalias creado mediante la
Ley 141 de 1994, durante la vigencia de 2011 asigelal5% de
Sus recursos para continuar financiando los progewgionales
de inversion en infraestructura eléctrica y de gagjue hace



referencia el articulo 37 de la Ley 756 de 2002psrmporcentajes
y términos alli descritos”.

IIl. DEMANDA

José Mario Cardona Ramirez presentd accion de stitimcionalidad contra

varios articulos de la Ley 1420 de 2010, que estabél presupuesto de la
Nacion para la vigencia de 2011. Aunque en la mayde los cargos se
considera que se estaria violando el principio midad de materia, existen
algunas disposiciones respecto de las cuales sempam cargos adicionales o
especificos.

1. En términos generales la demanda se ocupa lizsamaatro cuestiones; las
disposiciones generales de la ley anual de prestgue principio de unidad de
materia, el principio de legalidad del gasto yrkggalias.

1.1. En primer término, la demanda sostiene queuerplimiento del articulo
352 de la Constitucion Politica se expidi6 el EgtaOrganico del Presupuesto
(Decreto 111 de 1996), de este a su vez se despilantey Anual de
Presupuesto o Ley de apropiaciones, la cual defgseea los precisos
mandatos de esta Ley Organica y a los preceptadittmionales, en virtud al
rango normativo del Estatuto Organico de Presupuesn el cual se
disciplinan y ordena el proceso presupuestal. s, ee dice, “[...]a ley de
apropiaciones o ley anual no tiene el titulo juclidéneo para decretar nuevo
gasto publico, gasto que debe ser decretado es kyeriores a la aprobacion
por parte del Congreso de la Republica de la leyadile presupuesto o ley de
apropiaciones. Advierte que en virtud de tal marco normativot,(drn, lit.c,
Estatuto Organico del Presupuesto), el Presupsestompone de las rentas y
estimacion de los ingresos corrientes de la Nad#m;apropiaciones y las
disposiciones generales, correspondiendo a estaad|tasegurar la correcta
ejecucion del Presupuesto General de la Nacioruiales regiran Unicamente
para el aio fiscal para el cual se expidan.

1.2. Senalando que de acuerdo con su forma dedentém jurisprudencia

constitucional, implica que en el tema presupuesdtalcance normativo que
pueden tener las disposiciones se circunscribecégaenente a su objeto
propio, por lo cual las normas generales de laal®yal solamente pueden
referirse a la debida ejecucion del presupuestgueal pertenecen, sin tener
efectos sobre otros asuntos, ni menos aun, llegamdodificar la legislacion

vigente. Por tanto, sostiene la demanda,

“[...] los articulos 6, 9, 11, 38, 48, 52, 60, 68, 74, 79, 88, 89
y 90 de la Ley 1420 de 2010, ‘por la cual se decwedt
Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital y key d
Apropiaciones para la vigencia fiscal del 1° dererad 31 de
diciembre de 2011’; no guardan una conexidad insnial
con la ley anual del presupuesto, dado que norelstéonada



con la correcta ejecucion del presupuesto pargémuia fiscal
de 2011, toda vez que:

1. Otorgan facultades sobre el manejo del tesartic@los
6,9y 11);

2. Establecen nueva legislacion, (articulos 3852868 y
74);

3. Modifican la legislacion, (articulos 60, 71, 88, 89 y
90).

Alcance gue no esté permitido a las disposicioeesi@les que
integran la ley anual del presupuesto, pues éstpaaden tener
un contenido normativo abstracto, y como se obserstas
disposiciones generales de la ley, vulneran elldatil58 de la
Constitucion Politica.”

1.3. El principio de la legalidad del gasto dedg &nual del presupuesto es
presentado en los siguientes términos por la deajand

“La Carta Politica en los articulos 345, 346 y 3diue
conciernen a la materia ‘del presupuesto’, hactraecia al
principio de legalidad del gasto, segun el cuahtebgacion (o
gasto) que se realice debe encontrarse previanmahieda en
el respectivo presupuesto de gasto de la ley axdeal
presupuesto, teniendo en cuenta que éste se agasiimo un
estimativo de los gastos que se pretenden realinante la
vigencia fiscal, ya aprobados en leyes anterioces el
propésito de que la administracion de los recupsiicos sea
eficiente y pueda darsele cumplimiento efectivo @ |
compromisos que se deben atender en el marco de las
disposiciones vigentes sobre la materia.”

1.4. Finalmente, con relacion a las regalias, taahela sefiala lo siguiente,

“Los articulos 57, 60 y 88 acusados, cambian ldirdeson
prevista en el articulo 361 de la Constitucion tialj para los
recursos provenientes del Fondo Nacional de Regaida o
cual mediante una disposicion de la ley anual dedypuesto,
modifica la carta magna, al cambiarle el destintbdeecursos
del Fondo Nacional de Regalias, indicando en lamaor
superior.

El articulo 361 de la Carta Magna, consagra empéosnente,
gue los recursos del Fondo Nacional de Regalidestaaran a
las entidades territoriales en los términos seidalamh la ley,
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(Ley 756 de 2002, art. 1°), los cuales: se aplitagala
promocién de la mineria, a la preservacion del antbiy a
financiar proyectos regionales de inversién definiccomo
prioritarios en los planes de desarrollo de lapeaesvas
entidades territoriales.

Conforme a lo anterior, le corresponde a los plades
desarrollo de las entidades territoriales, defimomo

prioritarios la financiacion de proyectos regiosale inversion
y no en una disposicion de la ley anual de presipue
modificar el destino sefialado por el articulo 364 ld

Constitucion Politica, con el cual se vulnera eledamiento
superior.

En virtud de la precisién, se expone la vulneradéharticulo
361 de la Constitucion Politica por los articuledalley anual,
57, por cambiar el ejecutor del gasto, al autoripaa
destinacion diferente a las consagradas en el masthaulo;
60, por consagrar un evento no previsto en dichudaia, pues
son las entidades territoriales para que conforsues glanes de
desarrollo, se apliquen los recursos del fondo omati de
Regalias, en los eventos alli indicados y no ladabhi
Administrativa Especial del Sistema de Parques dvades
Naturales, y el 88, por autorizar una destinaciferehte a las
consagradas en este mismo articulo constitucional.”

2. El resto de la demanda se ocupa de considgqamantos especificos para
las dieciséis normas acusadas de la Ley 1420 d& 20dontinuacion se hace
referencia a cada uno de ellos.

2.1. La primera de las normas acusadas es ellar@tule la ley, que violaria
los articulos 158, 346, 347 y 352, de acuerdo @ssiguientes argumentos,

“Se hace necesario resaltar que en la parte felahrdiculo a
examen, se establece que la operacion previsteceara sin
operacion presupuestal alguna, anotacion que haenée que
dicha disposicion es ajena a la ley anual todajuezo es para
la adecuada ejecucion del presupuesto.

De otra parte, otorga facultades a la DireccionCiédito
Plblico y Tesoro Nacional, del Ministerio de Haciany
Crédito Publico, para realizar sustituciones epatafolio de
inversiones, violando el articulo 352 de la Cartghh, por no
corresponder a normas tendientes a asegurar lactrr
ejecucion del presupuesto General de la Nacion artatulo
158, de la misma, por no existir conexidad razanaon el
objetivo de las disposiciones generales de la layaladel
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presupuesto.

Esta operacion carece de norma legal o ley ordirexpedida
con anterioridad por el Congreso de la Republice, mpgule
esta materia en forma clara y especifica, comaxigea los
articulos 346 y 347 de la Constitucion Politica.”

2.2. La segunda norma acusada es el articulo & dey 1420 de 2010 con
base en los dos cargos genéricos, en los siguigEmtesos,

“Modifica la Ley 51 de 1990,por la cual se autorizan una
operaciones de endeudamiento interno y externa f&ction;
se autorizan operaciones para el saneamiento digadbnes
crediticias entre entidades publicas; se otorga fatailtad y se
dictan otras disposiciongda anterior Ley 51 de 1990, ha sido
modificada en forma parcial, entre otras por lagiisntes
leyes: 185 de 1995, 533 de 1999, 31 de 1992, 18@6@9, 781
de 2002, 1169 de 2007, 1110 de 2006.

Como se observa, esta disposicion no corresponu®raas
tendientes a asegurar la correcta ejecucion delupuesto
General o de la Nacion violando el articulo 352lal€arta
Magna, y el articulo 158 de la misma, por no ex@inexidad
razonable con el objetivo de las disposiciones gée® de la
ley anual del presupuesto.”

2.3. Latercera norma acusada es el articulo 14 ldey 1420 de 2010. A juicio
de la demandaegste articulo otorga amplias facultades a la DiéocGeneral
de Crédito Publico y Tesoro Nacional, del Ministede Hacienda y Crédito
Pulblico, para efectuar operaciones de tesoreria empedentes de liquidez.
Operacion que corresponde a la compra y ventatdo$ valores, inversiones
financieras, préstamos transitorios y reconocinveigke tasa de mercado
durante su utilizacion. Lo anterior corresponde @eraciones de naturaleza
diferente asegurar la correcta ejecucion del Praesegio de la Nacior,..]”
con lo cual se quebranta el articulo 352 de la TB8ysobre unidad de materia.

2.4. La cuarta norma legal acusada por la deman@haticulo 19 de la Ley
1420 de 2010. Sustenta en los siguientes términasissacion,

“Esta norma faculta a los jefes de los Grganos iét@nos,
departamentos administrativos, establecimientos liqush

! Afiade la demanda sobre este articulo: “[...] etafti6° de la Ley 1420 de 2010, vulnera los artis @46 y
347 de la Constitucion Politica, toda vez que krapion planteada carece de norma legal preeastecultad
exclusiva del Congreso de la Republica medianteldinaria, y no a través de las disposicionesgéeede la
ley anual de presupuesto, que carece de capacidditq para otorgar facultades, con lo cual seenan los
articulo 345y 346 de la CP.".
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superintendencias, entre otros), para efectuar froadones
presupuestales aprobadas por el Congreso de labRepu
mediante resolucion al realizar distribucioneslgresupuesto
de ingresos y gastos, sin cambiar su destinacioreste
respecto, cabe anotar que las apropiaciones ey Enual del
presupuesto, son partidas globales, de maneral gfecéuar
operaciones de distribucion se incurre en lo quées@minan
traslados presupuestales, consistentes en pasaiagpones de
una seccion presupuestal (ministerios, departamento
administrativos, establecimientos publicos, supenidencias,
entre otros) a otra (articulo 36 del Estatuto Oigarde
Presupuesto — Decreto 111 de 1996) u otras, caudb se
guebrantan los articulos 345 y 346 de la CP, aleomo la
legalidad del gasto.

Se resalta entonces, que el articulo excede siidapade
accion por cuanto implica modificar la ley anuall de
presupuesto, por resolucion de los jefes de loanargy Las
modificaciones presupuestales estan reguladas &statuto
Organico del Presupuesto, articulo 79, 80 y 81,lcaual se
viola el articulo 352 de la Carta.”

2.5. La quinta norma legal acusada, es el art®8ilde la Ley 1420 de 2010, en
los siguientes términos,

“Esta norma establece un nuevo procedimiento erermaat
presupuestal, al decretar que el pago de senteraizdos
arbitrales y las conciliaciones se incorporen asppuesto
conforme a la disponibilidad de recursos, descemun en
consecuencia el monto de las obligaciones quenegdaé se
derivan de su aplicacion, modificando el articuld del
Estatuto Organico del Presupuesto, el cual eselddorma de
pago de este tipo de obligaciones, norma concotaitaon los
dispuesto en los articulos 176, 177, 178, del @0dig
Contencioso Administrativo, por lo tanto quebrarts
articulos 158, 347 y 352 de la Carta.”

2.6. La sexta norma legal acusada, es el artiéitieda Ley 1420 de 2010, en
los siguientes términos,

2 Aflade la demanda sobre este articulo: “El articio faculta a los jefes de los 6rganos (minisserio
departamentos administrativos, establecimientosliqu#) superintendencias, entre otros), para edectu
modificaciones presupuestales aprobadas por elr€smgle la Republica, mediante resolucién pardzegal
distribuciones en el presupuesto de ingresos ygasin cambiar su destinacion. A este respeche aaotar

que las apropiaciones de la ley anual de presupussh partidas globales, de manera que al efectuar
operaciones de distribucion se incurre en los gu#esominan traslados presupuestales, consistamgessar
apropiaciones de una seccion presupuestal (miistedepartamentos administrativos, establecimgnto
publicos, superintendencias, entre otros) a ott&(@o 36 del Estatuto Organico de Presupuesteeréo 111

de 1996) u otras, con lo cual se quebrantan lésusos 345 y 346 de la Constitucion Politica.”
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“Autoriza al IPSE para adelantar operaciones dgecde

activos fijos de su propiedad. Esta operacion icapéfectuar
operaciones de naturaleza contable (canje de teredificios,

maquinaria) ajenos a la adecuada ejecucion dealpuesto, es
decir, de naturaleza diferente a la afectaciorafaspiaciones
presupuestales incluidas en la ley anual del puesip, con
destino, bien para gastos de funcionamiento, seryi@ deuda
0 gastos de inversion, en consecuencia, se coassdeviolan
los articulos 158, sobre unidad de materia, pontouse refiere
a operaciones contables y no de naturaleza presahug el

articulo 352 de la Constitucién Politica al no esponder a la
adecuada ejecucion del presupuesto.”

2.7. El séptimo articulo acusado, el 52 de la L4®01de 2010 lo fue en los
siguientes términos,

“Este articulo faculta la constitucion de patrinasautonomos
y la contratacion de un seguro de responsabilidtl para
servidores publicos. Esta facultad carece de nolegal
expedida con anterioridad por el Congreso de |laiRam, que
regule esta materia en forma clara y especifiaapdo exigen
los articulo 346 y 347 de la Constitucion Politida, manera
gue esta operacion implica creacién de gasto pliacultad
exclusiva del Congreso de la Republica medianteddiaria,
y no a través de las disposiciones generales kby lanual de
presupuesto, por carecer ésta de capacidad juddicéo cual
se vulneran los articulos 345 y 346 de la ConsfituPolitica,
derribando la legalidad del gasto, al igual queaidEulos 352
(al no concordar la norma con el articulo 38 delattso
Organico del Presupuesto) y articulo 158 de la {an®n
Politica por Unidad de Materia.”

2.8. La octava norma legal acusada es el articutte3a Ley 1420 de 2010, el
cual es cuestionado por el accionante asi,

“Este articulo establece que con el saldo dispesitiel Fondo
Nacional de Regalias, del afio 2009, se puedanciaraen el
afio 2011, proyectos de inversion, correspondieatel®s
corredores arteriales de competitividad, definidake
importancia estratégica por el CONPES. Con esaslisipn se
cambia el ejecutor de gasto, toda vez que sedeasgjnando al
Instituto Nacional de Vias, los recursos del FoNdcional de
Regalias, para lo cual se requiere adicionar supgesto de la
vigencia fiscal de 2011 con dichos recursos vy tiahoi como
un crédito adicional al presupuesto de ingresoste Es
procedimiento esta regulado por el Estatuto Orgéardel
Presupuesto, en los articulos 79, 80 y 81, al dsprecursos
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del 2009 para manejarlos en el afio 2011, sin quakosli
recursos se hayan incorporado en el presupuestrajeate la
Nacion, tal como lo exige el articulo 345 de la §dacion
Politica, vulnerado la legalidad del gasto cuangldhace un
gasto no incorporado en la actual ley anual deupressto.
Ademas se considera violatorio del articulo 352oatumplirse
con los preceptos previstos en el articulo 89 dshtHto
Orgénico del Presupuestd.”

2.9. La novena norma legal acusada por la demandbagticulo 60 de la Ley
1420 de 2010. El cargo se formula en los siguigétesinos,

“Este articulo referente a la unidad administratgpecial del
Sistema de Parques Nacionales Naturales, modifisdeyes
de caracter permanentes sin que las disposicioada tey
anual del presupuesto, tenga capacidad juridicapadificar
normas legales expedidas con anterioridad por Bgjféso de
la Republica, que regula esta materia en formactam este
procedimiento se violan los articulos 158, 352 de |
Constitucion Politica (art. 11 Estatuto OrganicbRtesupuesto
— Decreto 111 de 1996), y el articulo 361 de ladfitucion
Politica, por consagrar un evento no previsto enalmandato,
pues son las entidades territoriales para que ooef@ los
planes de desarrollo, se apliquen los recursdedébd nacional
de Regalias, en los eventos alli indicados y naralad
administrativa especial del Sistema de ParquesoNalas
Naturales.”

2.10. La décima norma acusada es el articulo 6B deey 1420 de 2010;
sustenta el cargo de inconstitucionalidad en é&tasnos,

“Este articulo crea legislacion al otorgarle al Miario de
Hacienda y Crédito Publico la facultad de condasréditos
(préstamos) otorgados a las entidades territorigilesjue a este
respecto se disponga de norma constitucionala kmpre la
materia expedida con anterioridad por el Congresolad
Republica, que regule esta materia en forma ataralo cual se
considera que derriba el articulo 346 de la Cargséih Politica,

® Afiade la demanda sobre este articulo: “El artibidltransgrede el inciso 2 del articulo 345 deRatGda vez
que se ejecutan recursos publicos por fuera dslipuesto, al establecer que con el saldo disposébleondo
Nacional de Regalias, del afio 2009, se puedan ci@maren el afio 2011, proyectos de inversién,
correspondientes a los corredores arteriales deetitimidad, definidos de importancia estratégica pl
CONPES. Con esta disposicion se cambia el ejedagtgrasto, toda vez que se le esta asignando abiiost
Nacional de Vias, los recursos del Fondo Nacioe&egalias, para lo cual se requiere adicionaesbpuesto
de la vigencia fiscal de 2011 con dichos recursdsmitarlo como un crédito adicional al presupoeds
ingresos. Este procedimiento esté regulado postitiio Organico del Presupuesto, en los artici8080 y
81, al disponer recursos del 2009 para manejanle$ &io 2011, sin que dichos recursos se hayamioado

en el presupuesto general de la Nacion, tal coneailge el articulo 345 de la Constitucion Politica.
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por carecer de ley anterior y ademas de base akggiorar el
articulo 352 de la Constitucion Politica por tratade una
operacion financiera de naturaleza ajena al mawegupuestal
de la Nacion *

2.11. La décimo primer norma acusada es el artitulite la Ley 1420 de 2010,
en este caso el cargo se presenta de la siguiamera)

“Este articulo modifica la Ley 21 de 1982 ‘por laat se
modifica el régimen del subsidio familiar y se dittotras
disposiciones’, norma que fue modificada por la 688 de
2000 art. 111, adicionalmente amplia la cobertwragdsto
prevista en el articulo 111 de la Ley 633 de 2@0proyectos
de construccidon y adquisicion de infraestructufagultad
exclusiva del Congreso de la Republica mediantdela
ordinaria, y no a través de las disposiciones géeede la ley
anual del presupuesto, por carecer ésta de cadagciddica
con lo cual se vulneran los articulos 345 y 346 lae
Constitucion Politica.

De otra parte, hace referencia a recursos sin comgo a 31
de diciembre de 2010, para lo cual se requiereicadic el

presupuesto de la vigencia fiscal de 2011 con dicboursos y
tramitarlo como un crédito adicional al presupuégtingresos.
Este procedimiento esta regulado por el Estatugadco del
Presupuesto, en los articulos 79, 80 y 81 al despoecursos
del 2010 para manejarlos en el afio 2011, sin quakosli
recursos se hayan incorporado en el presupueserajeate la
Nacion, tal como lo exige el articulo 345 de la §dacion

Politica, con lo cual se quebranta el articulo @5 79, 80 y 81
del Estatuto Organico del Presupuesto) al preteapsutar
recursos de 2010 sin modificar el presupuesto @ikl 2

Ademas se considera violatorio del articulo 158 lde
Constitucion Politica por Unidad de Materia, akrete dicha
disposicion a apropiaciones no incluida en la layah del
presupuesto, por no existir conexidad razonablestobjetivo
de las disposiciones generales de la ley anuale$eipuesto.”

2.12. La décimo segunda norma acusada por la deneenel articulo 74 de la
Ley 1420 de 2010. El cargo se presenta en losesitps términos,

* Aflade la demanda sobre este articulo: “El arti68leiola el articulo 346 de la carta rectora, teeaque no
existe ley anterior que permita la condonaciérodectéditos a que se refiere dicha disposicidastd articulo
crea legislacion, al otorgarle al Ministerio de tdada y Crédito Publico la facultad de condonaditog

(préstamos) otorgados a las entidades territorisilesjue a este respecto se disponga de normgtaciosal o

legal sobre la materia expedida con anterioridadep@ongreso de la Republica, que regule estariaaa

forma clara, con lo cual se considera que derfibatieulo 346 de la Constitucion Politica.”
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“Crea legislaciéon al consagrar la creaciébn de ubrau
denominado ‘pasivos exigibles — vigencias expiradasultad
gue solamente es propia de una ley organica delipuesto y
no de una ley de naturaleza adjetiva, con lo caialunera el
articulo 352 de la Constitucién Politica, por noc@cordantes
con los articulos 71 y 89 del Estatuto Organicdtebupuesto,
Decreto 111 de 1996. Ademas se considera que auabeh
articulo 158 de la Constitucion Politica, toda gae establece
regulaciones que sobrepasan temporal, tematicamente
finalisticamente, la capacidad juridica de las akspones
generales de la ley anual de presupuesto genelalNicion.”

2.13. La décimo tercer norma acusada es el artf@utte la Ley 1420 de 2010,
por violar los articulos 158, 346, 352 y el artéclull del Estatuto Organico del
Presupuesto. Se le acusa de ser una norma ‘exupoestal’ incluida en una
ley de presupuesto vulnerandose el principio ddathde materia, asi como el
principio de legalidad presupuestal. Expone la®mag en los siguientes
términos,

“Con este articulo se modifican normas legalesXstantes,
en razoén al cambio en la asignacion de recurséO@AFIN a
ICETEX, procedimiento de naturaleza extrapresupiiesado
gue los 6rganos citados anteriormente, tienen aaraleza
juridica sui generis, en efecto, FOGAFIN conformi d.ey
117 de 1985, es una persona juridica de derechx@ibde
naturaleza uUnica, y el ICETEX, DE CONFORMIDAD CON
LA Ley 1002 de 2005, es una entidad financierakghdo de
naturaleza especial, con lo cual se quebrantdieular 352 de
la Constitucién Politica (art.3 y 11 del Estatutméhico del
Presupuesto, Decreto 111 de 1996, a estas entidades

Se considera ademas [que] se viola el articulo @d5a
Constitucion Politica que prohibe transferir cr@daiiguno a
objeto no previsto en el presupuesto. Al articdlbé 8e la Carta
Rectora por carecer dicha operacion de norma legal
preexistente, al igual que al articulo 352 (art.d@8 Estatuto
Organico del Presupuesto, con referencia a las bagales del
gasto). Igualmente el articulo 158 por ser unaddigon ajena
al contenido de las disposiciones generales deylarnual del

presupuesto>”

®> Afiade la demanda sobre este articulo: “El artizloulnera el articulo 345 inciso 2°, en lo retaeido con
‘(...) ni transferir crédito alguno a objeto no pi&ai en el respectivo presupuesto (...)" y el arti@46, sobre

la existencia de ley anterior que permita adeldat@peracion prevista en el mismo. || Con esfeudo se
modifican normas legales preexistentes, en razé&ambio en la asignacion de recursos de FOGAFIN a
ICETEX, procedimiento de naturaleza extrapresupliesado que los 6rganos citados anteriormenteertie
una naturaleza juridica sui generis, en efecto FBEIGAonforme a la ley 117 de 1985 es una persaindiga

de derecho publico y de naturaleza Unica, y el IEETde conformidad con la Ley 1002 de 2005, es una
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2.14. La décimo cuarta norma acusada, el artidldeBla Ley 1420 de 2010,
fue controvertido por el accionante en los sig@emérminos,

“Este articulo establece que el saldo disponible J&D mil
millones programadas en INVIAS, provenientes delcael
Fondo Nacional de Regalias, a 31 de diciembre @8,26e
destinen en 2011, a la ejecucion de proyectossviddela ley
terciaria a cargo de los municipios. Con esta ap@&@nase
desconocen el principio presupuestal de la anuh(@d. 14 del
Estatuto Organico del Presupuesto Decreto 111 8é)14l
disponer recursos del 2009 para manejarlos enoe2@fil, sin
gue dichos recursos se hayan incorporado en elipresto
general de la Nacién en la actual vigencia, talactmexigen el
articulo 345 de la Constitucion Politica, carecent: base
legal. El articulo viola el articulo 361 de la Ctitugion
Politica, por autorizar una destinacion diferente las
consagradas en este mismo articulo. Ademas sedeoasi
violatorio del articulo 352 al no cumplirse con lm®ceptos
previstos en el articulo 158 de la Constitucionitieal por no
tener conexidad razonable con el objetivo de |lspadiiciones
generales del presupuesto, siendo por tanto, wpSICION
extrafia al contenido de las mismés.”

2.15. La décimo quinta norma legal acusada de sitonional es el articulo 89
de la Ley 1420 de 2010, en la demanda se expresa,

“Este articulo modifica las leyes 812 y 1151 de32§®R007

respectivamente, facultad exclusiva del Congreso lale
Republica mediante ley ordinaria, y no a través lae

disposiciones generales de la ley anual del prestpupor

carecer ésta de capacidad juridica para estedin|accual se
vulneran los articulos 345 y 346 de la Constituéiétitica.

Adicionalmente, este articulo crea gasto publico fjar

entidad financiera del Estado de naturaleza edpeoialo cual se quebranta el articulo 352 dedagfitucion
Politica (art. 3 y 11 del Estatuto Organico dekBpeiesto) al no ser aplicable en este caso, ¢LEstarganico
del Presupuesto Decreto 111 de 1996, a estas@esiddl Se considera ademas se viola los adigdld de la
Constitucion Politica que prohibe transferir créditguno a objeto no previsto en el presupuestd4@lde la
Carta Rectora por carecer dicha operacion de négga anterior, al igual que el 352 (art. 38 delafgo
Organico del Presupuesto, con referencia a lastegales del gasto). Lo mismo que el articulofd&&er una
disposicion ajena al contenido de las disposicigeesrales de la ley anual de presupuesto.”

® Afiade la demanda sobre este articulo: “El arti@@atropella el 2° inciso del articulo 345 de R, @or
cuanto se ejecutan recursos publicos por fuerpréslipuesto, toda vez que dichas disponibilidadessrhan
incorporado en el Presupuesto General de la Naeibta vigencia fiscal de 2011, al establecer dusaldo
disponible por 120 mil millones programados en INS] provenientes del saldo del Fondo Nacional de
Regalias, a 31 de diciembre de 2009, se destineh281i1, a la ejecucion de proyectos viales dédeyaria a
cargo de los municipios. Con esta operacion seodesen el principio presupuestal de la anualided14 del
Estatuto Orgéanico del Presupuesto — Decreto 11'D€9é), al disponer recursos del 2009 para mansjaricel
afio 2011, sin que dichos recursos se hayan inapan el Presupuesto General de la Nacion, tabdom
exige el articulo 345 de la Constitucién Politica.”
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cuantia sobre el monto del aporte de la NacionCO#£$, con

este procedimiento se viola el articulo 346 de dagfitucion

Politica en lo referente a las bases legales d&bgal igual que

el articulo 352 de la Constitucion Politica (aB.dl Estatuto

Organico del Presupuesto — Decreto 111 de 199bastieulo

158 de la Constitucién Politica, por unidad de migfg
2.16. La décimo sexta norma legal acusada esiella®0 de la Ley 1420 de
2010 que se presenta en los siguientes términos,

“Esta disposicion amplia de cobertura de los prmgec
regionales de inversion a ‘infraestructura eléatycde gas’,
cobertura que no se encuentra prevista en el xtddude la
Ley 756 de 2002, modificacion que sélo la Carta Mafaculta
exclusivamente al Congreso de la Republica medi&yte
ordinaria, y no a través de las disposiciones géeede la ley
anual del presupuesto, por carecer ésta de cadagciddica
para este fin, con lo cual se vulneran los artgcGib y 346 de
la Constitucion Politica.

Al ampliar la cobertura se crea gasto publico nuevo
procedimiento que es violatorio del articulo 352 kde
Constitucion Politica (art. 11 del Estatuto Organidel
Presupuesto — Decreto 111 de 1996 — en lo refeerite
adecuada ejecucion del presupuesto) y el artich® de la
Constitucion Politica por unidad de materia.”

V. INTERVENCIONES

En el proceso participaron varias entidades y pas@ara acompanar las
pretensiones de la demanda o para controvertiklasntinuacién se hace una
presentacion general de cada una de estas int@meRcsin mencionar los

argumentos especificos con relacion a cada unasdadrmas acusadas, los
cuales seran presentados y considerados a lodangosentencia, a medida que
sea analizada la constitucionalidad de cada unéasienormas legales en

cuestion.

1. El Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Ektis Técnicos en el
Exterior, ICETEX participé en el proceso mediante apoderado, iedeairse

’ Afiade la demanda sobre este articulo: “El arti8@lasigna a la Nacion un aporte no previsto emadegal
anterior, y sin indicacién precisa de su cuanta,lo cual viola el inciso 2 del articulo 346 deClanstitucion
Politica, cuando modifica las Leyes 812 y 1151 6632y 2007 respectivamente, facultad exclusiva del
Congreso de la Republica mediante ley ordinariey & través de las disposiciones generales dg émleal de
presupuesto, por carecer ésta de capacidad jugdreaeste fin, con lo cual se vulneran los aikG45 y 346

de la Constitucion Politica. || Adicionalmentegesrticulo crea gasto publico sin fijar cuantibrecel monto
del aporte de la Nacion al FOES, con este procedimise viola el articulo 346 de la Constitucidtita en lo
referente a las bases legales del gasto, al igualefarticulo 352 de la Constitucion PoliticadaB8 del
Estatuto Orgénico del Presupuesto — Decreto 111986) y el articulo 158 de la Constitucion Politipar
unidad de materia.”
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Gnicamente a la constitucionalidad del articulodé9la Ley 1420 de 2010.
Sostuvo que la demanda es inepta y no ha de estedrque acusa la norma
de inconstitucional sobre la base de un contenmimativo y efectos que no
tiene. En todo caso, se sostiene, si se deciddiastos cargos, estos ha de ser
rechazados por cuanto la norma no viola el prindilgi unidad de materia ni de
legalidad presupuestaria.

2. El Departamento Nacional de Planeaciparticipé en el proceso mediante
apoderado para defender la constitucionalidadsiadamas acusadas.

2.2.1. Luego de hacer referencia al desarrollahest de lo que ha sido el

sistema presupuestal colombiano, enfatizando enntasnas del orden

constitucional vigente, indica como en las normaspdesupuesto pueden
incorporarse disposiciones generales, que debparrder a tres elementos, su
materialidad, su temporalidad, su ambito y su &leabice al respecto,

“1- Su materialidad, a saber, constituirse en wrana de ejecucion
en los términos alinderados en ley organica delymaesto tema que
se asocia con la unidad de materia y que debe ropltde las
consecuencias propias a considerar el presupurgtd @omo un
componente del sistema presupuestal. En este agpsicjuiendo la
jurisprudencia a la cual se hara referencia sdopereo es factible
plantear tipologias de esta clase de norma, asi:

Aclaraciones en torno a la complementariedad ddifgmosiciones
generales, tal y como ocurre con el articulo 4adey 1420 y se ha
adoptado en otras normas anuales (por ejemploatiailo 3° de la
Ley 21 de 1992). En este caso, la disposicion gérieane un

caracter de advertencia y razén de ser de las mignea Util para
realizar interpretaciones de las mismas confornia propia ley

organica.

Determinacion de facultades a entidades en ladgede recursos
para la financiacion del presupuesto, teniendo eanta sus
competencias previamente determinadas y generambiadas en
el capitulo de rentas y recursos. Dentro de loriantsee contemplan
normas de enajenacion de activos de entidades cpabli
capitalizaciones o saneamiento financiero.

Especificacion de las normas de compromiso de sesuncluidos
en el capitulo de los gastos y de las competeratasde con lo
previsto en la ley. En el mismo se recuerdan piasibasicos del
sistema presupuestal a los cuales se ha hecheneiferasi como
exigencia para la realizacion de operaciones puesigles tanto
como la concurrencia de la Nacién en la financraaé algunos
proyectos.
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La regulacién acerca de las vigencias futurasubd adquiere un
evidente papel protagonico y compilatorio en cuardb
procedimiento, plazos y competencias.

Alusion a diferentes normas legales para dinan@igadientro del
respectivo presupuesto, entre las que pueden cplates@ cobros de
cuotas como la de vigilancia.

Compilacion de normas para otorgar claridad en jécueidn
presupuestal del respectivo afno.

Son pues, algunas de las facetas que adquiere amaa nde

ejecucion dentro de la ley de presupuesto. Denessteera, ademas de
su utilidad de debida ejecucion del presupuestodis@osicion

general confiere al servidor publico una seguridadmativa que

resulta imprescindible para una buena gestion emnizalidad

respectiva.

2- Su temporalidad, es decir, que no sobre pasmualidad en
cuanto sigue la consecuencia de toda la normativétala que se
encuentra.

3- Su ambito y alcance que normativamente impkegailsde apoyo
a los gastos admisibles o a los ingresos que seagspecaudar para
financiarlos. Esto implica considerar que, en da@so, esté
soportada por una de las fuentes permitidas,

Crédito judicialmente reconocido.
Un gasto decretado conforme a una ley anterior.

Un gasto para atender el funcionamiento de las gaseh poder
publico.

Atender el servicio de la deuda.
Cumplir el Plan Nacional de Desarrollo (una leyeaiot especial).

La concurrencia en una norma de estos dos pringdeagentos (y,
eventualmente, el tercero), permite colegir quediama constituye
una tipica disposicion general.”

2.2.3. Con base en la jurisprudencia constitucioell Departamento de
Planeacién Nacional sostuvo que “[ el]principio de unidad de materia en la
ley anual de presupuesto comporta unas caracteastimuy especiales
asociadas a la ejecucion del presupuesto lo cugligeie multiples facetas. En
este punto y sobre esta base, debe desestimaessdajue restringe el ambito
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de la disposicion general a un grado tal que impiele la practica, que las
mismas se incorporen a la ley anual. En esto ctmsssdisparidad con los
planteamientos que formula el actor. La visionnieSva que impulsa —que no
es la propia de la Corte Constitucional, aunque datusion a alguno de sus
fallos— y en dltimo término, el articulo 11 del Peto compilatorio 111 de
1996 seria inaplicable en cuanto a las disposictogenerales se refiere. || La
ubicacion de la disposicion general dentro de ligelbgias alas que se ha
hecho referencia permite, ademas, entender su do@am su jerarquia
normativa que, como se ha indicado, comporta ubar&uasi reglamentaria
(tanto de la ley organica como de las leyes preéeniss) en multiples facetas.

2.2.4. Por otra parte, con relaciéon a la legalidieldyasto, fundandose también
en la jurisprudencia constitucional aplicable eméderia, sostiene lo siguiente:
“[...] debe diferenciarse la ley anual de presupuesto, aunstituye una ley
especial, y las leyes anteriores, como indica lagitucion, que fundamentan
la inclusién de un gasto entre otras fuentes. Eigpio de legalidad del gasto,
contenido en el articulo 345 de la Constitucionitied, y con él, el principio de
especialidad, esta estructurado sobre las fuergesothpromiso de que trata el
articulo 346 ib entre los que se encuentran lagdegnteriores. Este caracter
conduce a otro analizado por la Corte Constituciopaes la posibilidad de
reducir o aplazar partidas teniendo en cuenta gliaseson autorizaciones
maximas de gasto en tanto que tales facultadesonstituyen, en si, una
modificacion del presupuesto sino el ejercicio defacultades propias de
ejecucion del mismo. Lo anterior también permitéai@ que existe una
diferencia de matiz entre el principio de legalid#el gasto y la clase de gasto
gue se incluyen en la ley de apropiaciones aungxesiestrechos entre cada
uno al punto que ambos son considerados como fdskgrincipio de
legalidad”

2.2.5. Con relaciéon al Fondo Nacional de Regdldatervencion advierte que,
en la medida que “[.. s una persona juridica constituida por fondos mas,

y no creada como Empresa Industrial y Comercial Bstado, ni como
Sociedad de Economia Mixta, se le aplican parate$epresupuestales las
disposiciones de los establecimientos publicos rygmale, hacen parte del
Presupuesto General de la Nacion, siendo absolutéarocedente incluir en
las disposiciones generales de la Ley Anual deupgssto normas tendientes
a la correcta ejecucion de los recursos de dichod€o || [...] los articulos 57,
60, 88, 90 del capitulo V, disposiciones variadadeey de Presupuesto para la
vigencia de 2011 no constituyen modificaciones wi@adhles a la Ley de
Regalias vigente, ni vulneran el articulo 361 dedR. Igualmente tales
disposiciones no implican cambio de destinacioradawn las facultades de
priorizacién y presentacion consagrada en la leaggbn ordinaria de regalias,
toda vez que el Presupuesto General de la Naci®nyreinstrumento que
desarrolla la ley del Plan Nacional de Desarrolén sus metas y objetivos; en
este sentido la ley de presupuesto busca las fidet@énanciamiento para las
inversiones. La intervencion resalta que el argumento de istiarcionalidad
reside en el eventual cambio de destinacion dedosrsos producto de la
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explotacion de recursos naturales no renovablesegyecto, resalta que el
caracter del destino especifico de una fuente campulltiples consecuencias,
entre las que cita las siguienteSu“proteccion pues salvaguarda una finalidad
qgue el constituyente (y el legislador) quiso qupreservaran con esas rentas.
|| Su intangibilidad, lo que las hace, en prinoipinmunes a embargos y otros
avatares en su ejecucion. Esto es evidente ensel dal sistema general de
participaciones y asi tuvo la oportunidad de refitario recientemente la Corte
Constitucional. || La caracteristica social de dastino que refrenda la
proteccion y salvaguarda. || El principio de pregividad de los derechos
sociales y la financiacion continua y con miras @& imcremento pues
comportan necesidades fundamentales para la ciutiadd| La prioridad del
gasto publico social. || Los esfuerzos en torrsuanspeccion, vigilancia y
control han conducido a establecer esquemas edpsda flujo. Es el caso de
la constitucidn de cuentas maestras a cargo detdglades territoriales que
las recepcionan. En materia de regalias se ha pdited fortalecer las
herramientas de prevencion y correccion (Decret® 4le 2007).[...]"
Concluye gue la Constitucion, porque lo establgoergue las leyes de regalias
lo precisan (leyes anteriores), “[..dgn la norma de ejecucion no puede
modificarse el destino de los recursos. Como sediara, es lo que indica en
cada una de las disposiciones que aluden al tein@ lo anterior, no pueden
perderse de vista la modificacion introducida pbAeto Legislativo pro medio
del cual se crea el Sistema Nacional de Regélias.

3. El Ministerio de Hacienda y Crédito Publigmarticipé en el proceso de la
referencia para defender las normas acusadas pdenteanda. Aunque la
mayoria de sus consideraciones se estructuraria@mmrecon cada una de las
normas consideradas de manera particular, se reeaue existen un par de
cargos generales con relaciéon a todos los artiddosmndados.

3.1. A su parecer “[...El argumento principal de la demanda se centra en
afirmar que las normas acusadas vulnerar el prircige unidad de materia,
toda vez que las disposiciones generales contengiada ley anual de
presupuesto deben garantizar la adecuada ejecud&lnmismo y, en esa
medida, senala que ‘no pueden tener un contenidoain/o abstracto’, como,
segun indica, lo tienen los articulos acusadosmismo, advierte que segun el
principio de legalidad del gasto, las erogaciongsapiadas en la ley anual de
presupuesto deben estar previamente decretadasleyorpor lo que las
disposiciones demandadas no pueden crear nuevagoioines juridicas que
impliquen un gasto publicb.

3.2. También advierte el Ministerio de Hacienda ngdito Publico que en
materia de ley anual de presupuesto existen dosmosien la jurisprudencia
constitucional. Inicialmente, una concepcién ragida de la ley y, en segundo
lugar, una concepcion amplia de la misma. Dicesgppecto,

“En un comienzo se penso que la Ley Anual del Prgssto no
tenia una funcién normativa o material, y se eriteqde ésta
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era una ley ‘s6lo en sentido formal, por cuantesgen en
meras cuentas descriptivas de ciertos rubros deesag y
gastos publicos’, [...] [C-357 de 1994]

Paralela a esta corriente, surgié una doctrinatitocsnal que
catalogaba la ley anual de presupuesto como urp ‘act
condiciéon’, y como una autorizacion maxima de gasie478

de 1992, C-685 de 1996 y C-562 de 1998]

Frente a esta controversia sobre la naturalezaasldelyes
anuales de presupuesto, en la sentencia C-177 0 dla
Corte Constitucional llegé a la conclusion de quiey anual de
presupuesto es una verdadera norma con una fuetnma y
contenido juridico anélogo al de una ley ordinasimerando la
vision de que el presupuesto era un acto conddgaontenido
meramente administrativo.”

Resalta el Ministerio que la importancia de la nn@mada sentencia C-177 de
2002, no estriba unicamente en que hubiese planteadaturaleza de la ley
anual del presupuesto, sino que también establecibaturaleza de las
disposiciones generales contenidas en dicha ldicando que involucra una
serie de disposiciones generales necesarias pa@ragcta ejecucion, que en
cuanto indicaciones que debe acoger el Gobiernco cgjecutor del gasto
publico y recaudador de los ingresos fiscales,esesten también de claro
contenido normativo. No obstante, se aclar6 que asance normativo debe
circunscribirse a su objeto y no rebasar el fin goe ellas se persigue
estableciendo regulaciones que se sobrepasan w@mpematicamente o
finalisticamente su materia propia. Se indico qeleed observar el principio de
unidad de materia a que se refiere el articulodEsg Constitucién, por lo que
han de guardar una relacién de conexidad tematiseematica, causal o
teleoldgica con el resto de las normas de la lenalagie presupuesto.

Finaliza sus comentarios generales recordando aqueaadierdo con la

jurisprudencia constitucional, la evaluacion acelelrespeto del principio de

unidad de materia no puede ser tan estricta queepponder a una concepcion
superada de lo que es el presupuesto, ponga egropéts supuestos

democraticos de la ley anual y sus finalidades{241de 2008).

4. El Instituto Nacional de Vias, INVIABarticipo en el proceso de la referencia
para solicitar que la Corte se inhiba de hacer ramymciamiento de fondo.
Considera que si bien es cierto, el accionante imeados articulos violados de
la Constitucion “[...]Jno es menos cierto que los argumentos no comprdaden
minima carga argumentativa necesaria para estudiata norma acusada
viola lo relacionado al presupuesto, llevando lateaior a configurar una
ineptitud sustantiva parcidl.

5. Intervenciones ciudadana&l ciudadano Luis Gabriel Fernandez Franco
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particip6 en el proceso de la referencia paraismlique la Corte se inhiba de
pronunciarse de fondo y para defender la constiadtidad de las normas
acusadas. Alega que las imputaciones o cargosdestitucionalidad carecen
de los parametros minimos que puedan llevar a kaeQGoonstitucional a
reprochar la constitucionalidad de las normas deladas. Acorde con lo
transcrito, se observa frente a lo pretendido enAd¢azion Publica de
Constitucionalidad, un alto nivel de subjetividederencia de consecuencias y
atribucion de efectos no contemplados por loswdascs, 9, 11, 19, 38, 48, 52,
57, 60, 68, 71, 74, 79, 88, 89 y 90 de la Ley 1d2@010, ademas de sustentar
su acusacion en forma indeterminada. En todo adesoconsiderar que si
procede alguno de los cargos, afirma que la Coie de declarar
constitucionales las normas, por cuanto no incureenlas violaciones
sefaladas. No se trata de normas que carezcameba@o con la ley anual de
presupuesto, ni que establezcan gastos sin laeegiat de ley previa al
respecto.

V. CONCEPTO DE LA PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION

El Procurador General de la Nacion, mediante etepio N° 5197 de 16 de
agosto de 2011, particip6 en el proceso de lagebta para solicitar a la Corte
Constitucional que se declare inhibida para conatgmos de los cargos, y
gue declare la exequibilidad o inexequibilidad ttade las normas acusadas
de la Ley 1420 de 2010. Concretamente solicitadgebilidad del articulo 6°;
la exequibilidad condicionada del articulo 48, leauibilidad parcial del
articulo 52; la inexequibilidad de los articuld®, 80 y 79; la inexequibilidad de
los articulos 9°, 19, 57, 68, 71, 74, 88 y 89 deca 1420 de 2010, con efectos
retroactivos al 13 de diciembre de 2010, fecha wdepmulgacion; v,
finalmente, declararse inhibida para pronunciacdegeslos cargos contra los
articulos 11 y 90. En razon a que el andlisis dielisierio Publico se hace a
partir de cada uno de los cargos, entendidos denaaspecifica, sus conceptos
seran incluidos y presentados a lo largo de lasideraciones de la presente
sentencia, a medida que el estudio de la congtitatidad de cada una de las
normas legales sea abordada.

VI. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS

1. Competencia

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 2Adimeral 5° de la

Constitucion Politica, la Corte Constitucional esnpetente para conocer y
decidir definitivamente sobre las demandas de msittocionalidad contra

normas de rango legal, como las acusadas.

2. Consideraciones previas, problemas juridicos y etodologia de la
sentencia

La demanda de la referencia acusa dieciséis nodeata ley anual de
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presupuesto para el aio 2011 (la Ley 1420 de 2p&0)considerar que
desconocen, fundamentalmente, dos principios ¢ooginales. Por una parte,
el desconocimiento del principio de unidad de niatgue deben observar las
leyes de la Republica, en este caso, ademas, den@mcuenta las especiales
caracteristicas de la ley anual de presupuestootPar se considera que las
normas acusadas introducen una serie de medidasmpliean establecer
apropiaciones y gastos que no cumplen con el pronde legalidad en materia
presupuestaria, que demanda precisamente la exétele parametros y
decisiones legislativas previas. La forma como ceddede las dieciséis normas
desconoce cada uno de estos principios, y en agoasos, algunas reglas
constitucionales adicionales, lo hace de forma macy especifica,
refiriéndose una a una a las normas acusadas, comasponde. Por ello, los
problemas juridicos concretos sélo pueden pressntarma por horma, y no
de forma genérica.

En tal medida, la Corte resuelve seguir la mismedmtogia empleada por la

demanda y por los intervinientes (considerar caua de los problemas en

relacion a cada una de las normas de forma esmEcfior estimar que es

adecuada para analizar las distintas cuestionesi@stas. Por tanto, la Sala (i)
indicara cuéles son los parametros constitucionmdes evaluar la existencia o
no de un cargo constitucional; (ii) los paramefrasa evaluar las violaciones al
principio de unidad de materia en las leyes anuddepresupuesto; (iii) asi

como las vulneraciones del principio de legalidagsppuestaria en la

Constitucion; para luego, (iv) analizar cada uada$ cargos presentados por
la demanda a la luz de la jurisprudencia aplicadédéableciendo si hay o no

cargo y, en caso de existir, si ha de ser acetanto

3. Los cargos de inconstitucionalidad para ser anabhdos en sede de
constitucionalidad, deben reunir algunos requisitosninimos.

3.1. La posibilidad que tiene toda persona queiwdadana de interponer
acciones de inconstitucionalidad bajo el orden wicsonales vigente, es una
manifestacion del poder politico de las mas ardagaen la tradicion
constitucional colombiana (desde 1910). En el cdatde la Constitucion de
1991, la accién publica de inconstitucionalidadiesierecho politico (art. 40,
CP), un derecho fundamental de la democracia, goeede la posibilidad a
cualquiera para poner en cuestion la presunci@ouigtitucionalidad de la cual
gozan todas las leyes de la Republica, aprobadad Bongreso y sancionadas
por el Presidente.

3.2. La accién publica de inconstitucionalidad ea de las herramientas que
reflejan el profundo sentido democratico, partitigay deliberativo del orden
constitucional vigente. En otras palabras, medidateaccion publica de
inconstitucionalidad se asegura la participaciamalzratica en la deliberacion
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publica®

3.3. Ahora bien, el poder que supone para una per&op posibilidad de
interponer una accién de inconstitucionalidad, epdo en duda la vision que
de la Carta Politica tienen las mayorias parlamiasty el Presidente de la
Republica, y obligando a la Corte Constituciondlramir el conflicto, supone
una carga minima y necesaria. A saber: que la parspie cuestione la
constitucionalidad de una ley, contraviniendo l&iglén adoptada por el
sistema democratico presente al menos un carggoeumita cuestionar la
presuncion de constitucionalidad de la cual goda tey. Ni el Congreso ni el
Presidente aprueban o sancionan leyes que consimeanstitucionales. Por
tanto, toda accion de inconstitucionalidad debemasia carga de indicar
porque la posicion asumida por el sistema poligisarrada y por qué la ley
acusada si supone un desconocimiento de la Cam&titRolitica. Las cargas
argumentativas de la demanda, como lo ha sostelaidurisprudencia
constitucional son condicién de la deliberacionaeontrario, no se puede
iniciar el didlogo que la persona quiere plantefsaautoridades estatales, en
democracid.

3.4. Quien ejerce la accion publica de inconstitingiidad contra una norma
determinada, debe referir con precisionlgetodemandado, eloncepto de la
violaciony la razén por la cual la Corte esmpetent@ara conocer del asunto,
de acuerdo con el articulo 2 del Decreto 2067 @& 1%En cuanto a las razones
por las cuales los textos normativos demandaddarvia Constitucion la
jurisprudencia ha sefialado que las mismas harr @ skaras, (ii) ciertas,(iii)
especificas(iv) pertinentes \v) suficientes Esto es asi, pues de lo contrario,
como lo ha sostenido esta Corte previamente, seinaria en un fallo
inhibitorio, circunstancia que frustra la expestafiegitima de los demandantes
de recibir un pronunciamiento de fondo por partéad@orte Constitucionaf.

3.5. En el presente caso varios de los interviagerdgolicitan a la Corte
Constitucional que se inhiba de conocer algunajralg o la totalidad de los
cargos presentados por la demanda. A medida eaddasaya estudiando cada
una de las normas, establecera en primer lugatagii@ en alguno de aquellos

® En la sentencia C-1052 de 2001 (MP Manuel JosédzeRspinosa), caso que abordé en extenso ladngsti
reiterado ampliamente por la jurisprudencia comgitinal, sefiala al respecto: “[es] una de las h@enatas
mas preciadas para la realizacién del principidefaocracia participativa que anima la Constitu€aticulo

1 C.P.), permitiendo a todos los ciudadanos, &sae la accion publica de inconstitucionalidadrogr un
derecho politico reconocido por el propio OrdenaaieSuperior (articulo 40 C.P.) y actuar como aarreal

del poder que ejerce el legislador cuando expidelen”

° Al respecto la Corte Constitucional sefial6 erefatancia C-1052 de 2001 lo siguiente: “La presédmade
una demanda de inconstitucionalidad ante la Catmidio a un dialogo entre el ciudadano, las adiéoles
estatales comprometidas en la expedicién o apfinadé las normas demandadas y el juez competerde pa
juzgarlas a la luz del Ordenamiento Superior. Egfione como minimo la exposicidn de razones comtese
para hacer posible el debate.”

19 Al respecto ver sentencias C-447 de 1997 (MPjaAtiro Martinez Caballero, unénime), C-1544 de 2000
(MP. José Gregorio Hernandez Galindo, unanime)2&-de 2008 (MP. Rodrigo Escobar Gil, unanime) y
C-803 de 2006 (MP. Jaime Cérdoba Trivifio, unanime).

! Ibidem.
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casos en los cuales deberia inhibirse de hacemomumciamiento de fondo.

4. Particularidades del principio de unidad de mataa en las leyes anuales
de presupuesto

4.1.El principio constitucional de unidad de materia

Como lo indica la Constitucién Politica (art. 158pdo proyecto de ley debe
referirse a una misma matetjgoor ello advierte que sonnadmisibles las
disposiciones o modificaciones que no se relaciamnelld. Reflejo de la
importancia que la Constituciéon concede a la coesés el hecho de conferir
autorizacion a quien presida la respectiva comigaa rechazar las iniciativas
que no se atengan a esta réglaSi bien se trata de una regla que se ha
revivificado en el nuevo orden constitucional vigeren especial a partir de su
proteccion constitucional, no es ajena a la tradicionstitucional colombiana,
pues la Constitucion de 1886 ya la contemplaba, ocdm sefialé la
jurisprudencia constitucional en el pasatio.

4.2.Jurisprudencia constitucional sobre el principio ui®dad de materia

La Corte Constitucional, con respecto al princige unidad de materia, ha
trazado desde el inicio de su jurisprudencia ursicigin que ha sido reiterada,
se ha mantenido continda es prolifica?®

4.2.1. Desde un inicio se ha resaltado que el ipiomde unidad de materia se
enmarca en el propaosito constitucional ideionalizar y tecnificarel proceso
de deliberacion y creacion legislatiV/a. Mediante este principio, “[...El

12 Constitucion Politica de 1991, articulo 158: “Tquoyecto de ley debe referirse a una misma mateseaan
inadmisibles las disposiciones o modificaciones moiese relacionen con ella. El Presidente de lpectiva
comision rechazara las iniciativas que no se aveoga este precepto, pero sus decisiones seréabégsente
la misma comision. La ley que sea objeto de refgparaial se publicard en un solo texto que incapas
modificaciones aprobadas”.

13 A propésito de una accion de inconstitucionalidada que acusaba una ley expedida antes de &aren
vigencia de la Constitucion Politica de 1991 ddaviel principio de unidad de materia — la Ley @61889 —, la
Corte Constitucional recordé en la sentencia Ce#23995 (MP Vladimiro Naranjo Mesa) que la Constdn
de 1886 también contemplaba el principio en cuegtitsu articulo 77 Todo proyecto de ley debe referirse a
una misma materia y seran inadmisibles las dispasés o modificaciones que no se relacionen can Ell
Presidente de la respectiva Comision rechazarari@sativas que no se acuerden con este precegi@ gus
decisiones seran apelables ante la misma Comikidste habia sido comentado por la Corte Suprédena
Justicia, en ejercicio del control constituciorsal,los siguientes términos: “La razén de ser déddo 77, fue
la de buscar una sistematizacion racional en katdgislativa, a fin de impedir que mediante iciseres,
muchas veces repentinas, anénimas, o inoportueasstablecieran sorpresas legislativas, reglamen&s
inconsultas o normas que no habian sufrido el teAmgigular del proyecto original.” (Corte Supren& d
Justicia, Sentencia No. 23 del 17 de mayo de 1976).

1% a posicién fijada por la Corte ha sido seguidaasos posteriores que plantean el mismo problertido.

!5 a posicién de la Corte en la materia no ha temat@aciones significativas o trascendentales.

'8 Han sido muchas las ocasiones en que la jurispoigleonstitucional se ha manifestado sobre laticues
Aungue se han presentado discrepancias, estannvetsado sobre cuéles son los criterios paralestatsi se
viol6 el principio de unidad de materia, sino sobrgrado de intensidad con el que se debian apbtes
criterios en el caso concreto, o sobre el marcdaced conceptual en el que se enmarca dicho pmimci
constitucional.

" Corte Constitucional, sentencia C-025 de 1993 @dRardo Cifuentes Mufioz). En este caso se decidio,
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constituyente pretendid evitar: La proliferacion ihéciativas legislativas sin
ndcleo tematico alguno; la inclusién y aprobaci@rtrmas desvinculadas de
las materias inicialmente reguladas; la promulgacide leyes que se han
sustraido a los debates parlamentarios y la emisd® disposiciones
promovidas subrepticiamente por grupos interesaaogcultarlas a la opinion
publica como canal de expresion de la democradfaAsi, una de las
principales funciones del principio de unidad déama es evitar que a las leyes
se les introduzcan normas que no tienen conexidocgue se esta regulando.
En otras palabras, que a los proyectos de ley rqnaita el Congreso se les
inserten normas ajenas a la cuestion tratadadbheudado lugar a la popular
metéafora de losmicos legislativos™

4.2.2. La jurisprudencia ha precisado que la agthcadel principio de unidad
de materia no puede ser extrema, por cuanto ellonifiga limitar
ilegitimamente la competencia legislativa del Cesgrde la Republica. Su
objetivo no es obstaculizar, dificultar o entorpetze labor legislativa. El
principio democratico demanda deferencia de paattudz constitucional con
el disefio y organizacién que se haya elegido madiahproceso politico
legislativo?®

4.2.3. En tal medida, por ejemplo se ha advertigolg nocion de ‘materia’ que
usa la Constitucion es amplia, por lo cual permite una misma materia esté
comprendida por variados asuntos, relacionadose esitr por la unidad
tematica’ Por tanto, se planted desde un inicio de la juidgncia que para la
“[...] ruptura de la unidad de materia se requiere quadama impugnada no
tenga relaciénrazonable y objetiv@on el tema y la materia dominante del

entre otras cosas, que el Reglamento del Congrasmeonstitucional al establecer la posibilidad gire
existieran proyectos de ley que se ocuparan deedifes materias.

'8 Corte Constitucional, sentencia C-995 de 2001 (MRne Cordoba Trivifio). En este caso se reiterd la
jurisprudencia constitucional fijada en sentendales como la C-531 de 1995 (MP Alejandro Martinez
Caballero, SV Jorge Arango Mejia, AV Hernando Hexrdergara) y C-501 de 2001 (MP Jaime Cdrdoba
Trivifio, SV Jaime Araujo Renteria y Rodrigo EscoBd).

19 Esta expresion ya habia sido usada en el pasada; ®entencia C-523 de 1995 (MP Vladimiro Naranjo
Mesa) se dijo que la intencién del articulo 158 [[es la de racionalizar o tecnificar el procesdaimacion de

la ley por parte del Congreso y erradicar de latpa@ legislativa colombiana, lo que se ha cono&dcel
lenguaje vulgar comanicos, término éste que busca significar, como ya f& @i hecho de introducir en los
proyectos de ley preceptos que resultan contrar&jenos a la materia que se trata de regular.la Bentencia
C-198 de 2002 (MP Clara Inés Vargas; SV Marco Geraonroy Cabra, Alvaro Tafur Galvis y Rodrigo
Escobar Gil), por ejemplo, se dijo respecto a lalagcion de una norma lo siguiente: “[...] no se miéuen
ningun vicio de procedimiento, por cuanto si bizedmisién de conciliacion propuso un texto nuewe lgoy
corresponde al del paragrafo del articulo 124 deligb Penal, dicho texto no resulté novedoso maje la
tematica sobre la cual se debia conciliar y par ellparagrafo en cuestion no constituye uno delkgu
denominados'mico legislativo’, por lo que con la aprobacién de dicho articulo sao vio “afectada
materialmente la funcién legislativafi se desconoci@l principio de consecutividad temporal y I6gica lds
proyectos de leyhi “el principio democratico, tal como se afirma en la demanda, por lo queoléeGlecidira
declararlo ajustado al Estatuto Superior.”

2 En la sentencia C-025 de 1993 (MP. Eduardo Cisehufioz), se dijo al respecto: “La interpretaaiéh
principio deunidad de materiano puede rebasar su finalidad y terminar por arellprincipio democratico
significativamente de mayor entidad como valor fumté del Estado Colombiano.”

2L En la sentencia C-025 de 1993 se dijo al resp&atmtase que el término ‘materia’, para estos @fecse
toma en una acepcion amplia, comprensiva de vasiostos que tienen en ella su necesario referente.”
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cuerpo legal al cual ella esta integrdd¥ En tal sentido, ha advertido que
entre una norma legal y la materia de la cual teatay de la cual forma parte
existe un vinculo razonable y objetivo cuando “[seh posible establecer una
relacion de conexidadi) causal(ii) teleologica(iii) teméatica niiv) sistémica
con la materia dominante de la mis

Se insiste, “[...]Juna norma desconoce el principio de unidad de mneater
(articulo 158 de la C.P.), séfouando existe absoluta falta de conexiéntre

el asunto tratado por ésta, con el tema objetoadiey en la que se encuentre
consignadd’®* Es decir, no se exige un tipo de conexidad dstredirecta, 10
que se prohibe es que tal relacién no exrdtas casos en los cuales la Corte
Constitucional ha considerado violado el princigie unidad de materia
demuestran la deferencia con el legislador en bcaapn. En efecto, soélo en
casos en los cuales la norma claramente careaad®dn con la materia de la
ley se ha declarado su inconstitucionalidad. Eiseatido, por ejemplo, se ha
sostenido que el legislador vulnera el principiaidelad de materia cuando se
introduce una norma que deroga una Ley que pravdmadnciacion de las
centrales eléctricas del Cauca, en una ley dedidas zonas francdso una

%2 Corte Constitucional, sentencia C-407 de 1994 ffandro Martinez Caballero). En este caso sediteci
entre otras cosas, que incluir el régimen de camees y licencias de los servicios postales (ddi8id) dentro
de Estatuto General de Contratacion Publica (Lege80993) no viola el principio de unidad de matefi...]
por cuanto las normas impugnadas regulan formasmukeatacion administrativa, que es el tema gerlerdd
Ley 80 de 1993".

3 Corte Constitucional, sentencia C-025 de 1993 @ardo Cifuentes Mufioz). Esta posicién ha sido
reiterada en multiples ocasiones, entre ellasdatesacias C-407 de 1994 (MP Alejandro Martinez Uadug,
C-006 de 2001 (MP Eduardo Montealegre Lynett).

4 Asi lo sefiald la sentencia C-1025 de 2001 (MP Mbdosé Cepeda Espinosa), caso en el que se estudi6
cargo por unidad de materia en el contexto de egialhcion portuaria. En esa oportunidad la Castiend,
entre otras, la sentencia C-352 de 1998 (MP AntBaigera Carbonell y Alfredo Beltran Sierra; SV Bdip
Cifuentes y Antonio Barrera Carbonell), caso enspudecidié que no violaba el principio de unidaadrteria
una ley que se ocupaba de la creacion de ECOGABresm Comercial e Industrial del Estado, al incaapo
materias relacionadas con la creacion del ConsejuoNal de Operacion de Gas Natural, del Institlgo
Capacitacion e Investigacion de Casanare, del Viastario de Hidrocarburos, del Centro de Coordifracle
Transporte de Gas Natural, del Fondo Especial lsapgomocion y financiacion de proyectos dirigidas
desarrollo de infraestructura para el uso de gasalgy con el establecimiento de un impuesto fiaeanciar el
Fondo mencionado.

% Corte Constitucional, sentencia C-1025 de 2001 [#4uel José Cepeda Espinosa). Al respecto séadijo
siguiente: “[...] para respetar el amplio margencdafiguracion legislativa del 6rgano constitucionahte
competente para hacer las leyes y para disefjpolifisas piblicas basicas de orden nacional téasidad con
la cual se analiza si se viola 0 no el principicud@lad de materia, es de nivel bajo en la medidgue, si es
posible encontrar alguna relacién entre el tem@dmen un articulo y la materia de la ley, entenlee
disposicion acusada es, por ese concepto, exequdlleslacion no tiene que ser directa, ni estietb que la
Constitucién prohibe es quad se relacioneros temas de un articulo y la materia de la &y. 158 de la C.P.)
y al demandante le corresponde la carga de sefigano hay relacion alguna. [...]"

“6 Corte Constitucional, sentencia C-214 de 2007 @Rro Tafur Galvis, AV Humberto Antonio Sierra
Porto). En este caso la Corte considero6 lo sigeiéthora bien en el presente caso la Corte camnsfa¢ la
derogatoria de la Ley 178 de 19%®r la cual se provee a la financiacion de las @ales Eléctricas del
Cauca,Cedelcay se dictan otras disposicioneglie tenia por objeto, como se ha visto, establetenpuesto
sobre las propiedades inmuebles en el Departardeh€@auca, equivalente al 2 por 1.000 anual, selbrento
de los avallos catastrales-, dificilmente puedengigrse relacionada con una estrategia de refahnégimen
de zonas francas y de algunas disposiciones triastancaminadas a estimular la inversion en etdgp
nacional. Estrategia motivada como se sefal6 poedasidad de hacer mas competitivas las zonasaBan
por el cumplimiento de compromisos adquiridos polo@bia en el marco de la OMC-dentro de los cugles,
lo demas, no figura la modificacion de la tribuéarcen relacion con el departamento del Cauca. Bigedeente
la relacion que pudiera establecerse es en extigama como para poder entender respetado enasiest
principio de unidad de materia.” La Ley 1004 de 20por la cual se modifica un régimen especial para
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norma que se ocupa de establecer un proceso jupiaria recuperar el lucro
cesante establecido por la Contralorias en loggiae responsabilidad fiscal,
en una ley que regula la accién de repetiéf6En este tipo de situaciones, ha
reiterado la Corte, “[...$i bien no puede establecerse un control en extremo
rigido de dicho principio, la Constitucién no petegue el juez constitucional

al realizar el examen correspondiente, flexibiliaenterpretacion a tal punto
que quede el principio de unidad de materia desptowe contenidd’ .

4.3. Particularidades de la aplicacion del principio deidad de materia a la
ley anual de presupuesto

La jurisprudencia constitucional, en sintesis, sanado dos posiciones con
respecto al juicio de unidad de materia de la teyahdel presupuesto. (1) La
primera es lagstrictd, defendida en la jurisprudencia inicial de la 8psegun

la cual se viola el principio de unidad de matetiando se incluye una norma
gue no tenga un contenido estricta y eminentenmetipuestal, esto es, una
norma cuyo objeto de regulacion sea el presupwestmn sentido restringido.
(2) La segunda posicion, lpdnderadaes la que fijé la Corte en sentencias
como la C-177 de 2002 y la C-1124 de 2008 segaundh se viola el principio

estimular la inversion y se dictan otras disposie®) se ocupa de definir las zonas francas (aesfgblecer su
finalidad (art. 2), sus usuarios (art. 3), las doioties para la reglamentacion gubernamental4pytuna serie
de cuestiones tributarias de tales zonas (ars. B, 8 , 9, 10, 11 y 12). El dltimo articulo (18§ dedica a
vigencias y derogaciones. El texto declarado ineikdg aparecia asi: Atticulo 13. La presente Ley rige a
partir de la fecha de su publicacion salvo lo désgpo en los articulos 5°, 9°, y 10, y deroga tddas
disposiciones que le sean contrarias en esgdadialy 178 de 1959 Ley 109 de 1985, el articulo 6 de la Ley
7 de 1991, el inciso primero del numeral 1 detdité del articulo 16 de la Ley 677 de 2001 y ¢lcato 45 de

la Ley 768 de 2002.".

%" Corte Constitucional, sentencia C-309 de 2002 (Mite Coérdoba Trivifio). Se dijo al respecto “[...] al
contrastar la norma demandada con el nlcleo teoddita Ley 678, se aprecia que en efecto aqualisticuye
un cuerpo extrafio a la materia desarrollada enlegtapues la sola circunstancia de correspondeosa d
modalidades dels puniendidel Estado, no son suficientes para superar vaédée el condicionamiento de
unidad de materia legislativa fijado por la Cart@ditita. || Existen fundadas razones para llegasta
conclusion. En primer lugar, son diferentes las atidddes de responsabilidad a que hacen referéoxia
articulos 90 y 268 numeral 5 de la ConstituciéritRal En un caso se trata de la responsabilid&dmzmial
del Estado y de la accion de repeticion en corgtaagente que genera el dafio antijuridico, y erelde la
responsabilidad que se deduce de la gestion fiscikl Estado se ubica en posiciones diferentesaela caso:
en el primero, el Estado es el que responde patialmente por los dafios antijuridicos que le sagnutables,
con la oportunidad para repetir contra el agenteésgte haya actuado con dolo o culpa grave emthupcion
del dafio, y en el segundo, el patrimonio del Estadel que resulta afectado en ejercicio de ladgeiscal a
cargo de servidores publicos o de particulares=n||segundo lugar, la determinacién de cada nuaethlde
responsabilidad se lleva a cabo a través de precksdiferente naturaleza: uno judicial y otro adstiativo.
[...1 | Entercer lugar, no hay conexidad telemagsistematica ni material entre la norma acuyddd.ey en

la cual estd circunscrita. En efecto, la finaliddel la Ley 678 es reglamentar la determinacion de
responsabilidad patrimonial de los agentes deldGstatravés del ejercicio de la acciéon de repeticidde
llamamiento en garantia con fines de repeticionyld es un asunto distinto de la responsabilidedbgestion
fiscal y del proceso de responsabilidad fiscal.rAds, el contenido de la Ley 678 corresponde o, tes
decir a la accién de repeticion y al llamamientogarantia con fines de repeticion, razén que cotevee la
norma demandada en un asunto extrafio al tema diésdoren la ley 678. Tampoco hay conexidad teraatic
del aparte demandado con el contenido del art&yldel paragrafo 1 en el cual se inserta, puestraie éstos
ultimos se refieren a la naturaleza, los destirar la procedencia de la accién de repeticidnebglude al
procedimiento que se empleara para recuperarrel tgsante determinado por los contralores eraltsfcon
responsabilidad fiscal. || Finalmente, el prayel ley fue estructurado, discutido y aprobadadelés Gptica
de la accién de repeticién y no desde la perspectérla regulacion de la gestion fiscal ni del psacde
responsabilidad fiscal.”

%8 Corte Constitucional, sentencia C-214 de 2007 @hRro Tafur Galvis, AV Humberto Antonio Sierra
Porto).
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de unidad de materia cuando se incluye una norrga objeto no tenga
ninguna conexién con la materia presupuestariaifmirtonexion tematica),
no busque lograr una cabal ejecucién del presupu@sinima conexién

teleoldgica) y que supere la limitaciones de tiemdpaales normas (minima
conexion temporal). Como se ver4, en la preseotgdancia la Corte aplicara
un juicio ponderado de unidad de materia frentelaely 1420 de 2010.

La materia de la ley anual de presupuesto estaidafen alto grado por parte
del orden constitucional vigente. En tal medidéiblertad de configuracion con
la cual cuenta el Congreso de la Republica pableser el orden legal,
encuentra restricciones particulares en la cordigjdn de las leyes anuales de
presupuesto que han de ser tenidas en cuenta. Adetr@razon por la cual la
Corte Constitucional ha de prestar especial atanaiGcumplimiento de las
limitaciones propias de los contenidos de las layemles de presupuesto, es la
especialidad de su tramite en términos de partdpademocratica directa y
representativa.

La Corte Constitucional ha reconocido qui fey de presupuesto involucra
una serie de disposiciones generales necesariag parcorrecta ejecucion,
gue en cuanto indicaciones que debe acoger el Gubieomo ejecutor del
gasto publico y recaudador de los ingresos fisgasesrevisten también de
claro contenido normativé®® En tal sentido, ha precisado que en virtud del
principio de unidad de materia, el alcance normoatie la disposiciones
generales de una ley de presupuestebé circunscribirse a su objeto y no
rebasar el fin que con ellas se persigue, establelm regulaciones que
sobrepasan temporal, teméaticamente o finalisticaeen materia propia®

En efecto, en la medida en que el tema, la findlga&l tiempo de las leyes
anuales de presupuesto esta previamente establpoidda Constitucion
Politica, el analisis de la conexidad que ha dertirda norma con el resto de la
ley de la cual haga parte, en virtud del princgigounidad de materia, se ha de
valorar de forma especifica y cuidadosa. Los tiesrya velocidad con los que
se aprueban las leyes presupuestarias, permitengumeas que no tengan
relacion con la materia de la ley se oculten méagnfiénte y puedan pasar
inadvertidas!

29 Corte Constitucional, sentencia C-177 de 2002 [iéPco Gerardo Monroy Cabra). La sentencia retoma la
jurisprudencia constitucional en la materia. Ha s&lterada en diversas ocasiones; por ejempla, antencia
C-668 de 2006 (MP Jaime Araujo Renteria).

%0 Corte Constitucional, sentencia C-177 de 2002 [4Pco Gerardo Monroy Cabra).

%1 Corte Constitucional, sentencia C-515 de 2004 (Mi&huel José Cepeda Espinosa). En este caso se
consider6 “[...] importante precisar que las leyepdEsupuesto tienen por mandato constitucionalbjet@
propio y un proceso de formacién particular. A difecia de lo que sucede en los Estados Unidos,edasd
leyes de presupuesto son utilizadas para regulkdipifed materias que de una u otra manera tengaaeincia
fiscal, razon por la cual han sido llamadas enionas leyes 6mnibus, en Colombia las leyes de puesitio no
pueden contener normas de caracter estatutamstasi tengan alguna incidencia fiscal. No solo@igso de
formacion de las leyes de presupuesto es muy ditead de las leyes estatutarias, sino que loopliados

por la Constitucion para la expedicion de la leyad+o los que imponen las necesidades realesaaselde las
leyes de modificacién o adicion del presupuestifiutan que dichas leyes sean objetadas porediéente
cuando se incluyen materias extrafias a la misepias de leyes estatutarias. De esta manereadtiqa de
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La jurisprudencia ha considerado que son ajenasaalay de presupuesto
normas que no guardan ningun tipo de relacién sabgeto. Asi, por ejemplo
se ha sefialado que el legislador viola el prinaii@anidad de materia

(i) cuando introduce una norma que rebasa losdgmiémporales, al
modificar una regla legal que hace parte de unadeycaracter

permanente, incluso si esta relacionada con lariagieopia de la ley

anual de presupuesto (C-039 de 1§98:177 de 20023°

(i) cuando se incluye una norma que regula conmose permanentes a
Instituciones en materia de control, incluso sitrs¢a de un tipo de

control estrechamente vinculado con el presupy€s&03 de 20035

(iif) cuando prorroga la vigencia de normasya naturaleza es extrafia a
la ley anual de presupue$ioincluidas en una ley autébnoma e

incluir normas estatutarias en leyes de presupuestte modificacion del mismo afectaria uno de los
mecanismos mas importantes del sistema de pesostrapesos establecido en la Constituciéon.” La &ort
declaré la inconstitucionalidad del articulo 13la¢ey 844 de 2003, por cuanto no fue expedidocderao
con los procedimientos establecidos para las legegutarias.

%2 Corte Constitucional, sentencia C-039 de 1994 Avinio Barrera Carbonell). En este caso se esurko
norma que modificaba el &mbito de proteccion detate de seguridad social de los congresistas,amiedi
una Ley que modificaba el presupuesto de rentacyrsos de capital. La norma deciArtfculo 14.En
ejercicio de la facultad conferida por el Articlld0 de la Constitucion Politica al Congreso Nadiona
interprétase con autoridad el Articulo 17 de la Ddyde 1992 para los efectos de lo previsto e&metos
801, 802, 1076, 1303 de 1992 y de los que los ricpdin o sustituyan en el sentido de que para ladiagion

de pensiones, reajustes, sustituciones, cesanfiaeghos salariales, deben tenerse en cuenta,djastos de
representacion, prima de localizacion y viviendanp de salud y demas primas que constituyan ehdilt
ingreso mensual promedio del Senador o Represerganps Ultimos seis (6) meses de servicio al &may
Nacional y surten efectos fiscales a partir deldboenero de 1992.” Al respecto la sentencia dijre otras
cosas: ‘[...] la ley de presupuesto tiene una vigeriemporal, en tal virtud, no le era dable al legisr
establecer normas que tienen una vocacion de penuianen el tiempo, como es el caso del articuldellia
Ley 17 de 1992, que tenia limitada su vida juridida vigencia fiscal de 1992.”

3 Corte Constitucional, sentencia C-177 de 2002 (Wco Gerardo Monroy Cabra). Dijo la sentencia al
respecto: “En la medida en que es una norma gqoeesga a la definicion del régimen juridico depkatida
presupuestal apropiada en el primer inciso de tarmaidisposicion, tiene una evidente relacion dexidad
tematica y sistemética con ella y en tal virtuddlesconoce, por este aspecto, el principio de urddadateria.

A pesar de lo anterior, es decir, a pesar que delsdento de vista de la coherencia temética esiatica
interna de la Ley en la cual se inserta, la digp@sino desconoce el principio de unidad de matenecambio

si lo desconoce en cuanto rebasa la materia ten@tipia de las leyes anuales de presupuesto aficaod
como antes quedd demostrado, otra ley vigente godéenido permanente, como lo es la Ley 30 de 1992,
especificamente su articulo 86. No obstante quailtad de materia es asunto que, como lo ha heshla v
jurisprudencia constitucional, debe ser examinaglatrd criterios de laxitud a fin de no anular éhgipio
democrético, en el tema presupuestal el alcangeatiMo que pueden tener las disposiciones se deriloe
especificamente a su objeto propio, por lo cuahtasas generales de la ley anual solamente puetkirse

a la debida ejecucion del presupuesto al que paEréen sin tener efectos sobre otros asuntos, nbsrem
llegando a modificar la legislacion vigente. fiddonalmente, a juicio de la Corte el incmgh examingebasa
los limites temporales propios de las disposicigeererales de la ley anual de presupuesto, puasasce en

el tiempo se proyecta méas alla de la vigencia jpesstal del afio 2000. Ciertamente, al prohibir la
contabilizacion de las partidas aprobadas en &ldranterior para efectos del calculo de los nueyustes de

la Nacion a las universidades publicas, tiene estefecondmico acumulativo en los afios siguieftesla
naturaleza del asunto que regula, sus efectosafeigfencias futuras. En tal virtud, desconoceafipamente

lo dispuesto en el articulo 11 del decreto 11 d¥6F9-Estatuto Organico del Presupuesto -, norma quepo
naturaleza organica se imponia al legislador al emionde expedir la Ley 626 de 2002. Por lo anterior
prospera el cargo de inconstitucionalidad por descioniento del principio de anualidad tributaria.”

3 Corte Constitucional, sentencia C-803 de 2003 RoBrigo Escobar Gil). En este caso se resolvidadacl
parcialmente exequible el articulo 11 de la Ley @892002 [‘ExceptUase de cualquier tasa, gravamen o
contribucion para la vigilancia fiscal a la AudieiGeneral de la Naciofen razén a que dicho control es
ejercido por la Camara de Representantes en sus@onliegal de CuentaslEntre paréntesis los apartes
declarados inexequibles].
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independiente, que ya habian sido prorrogadavezsmediante otra ley
(C-457 de 2008);

(iv) cuando se fijan derechos y garantias de caraistantivo con
vocacion de permanencia —por ejemplo, en el andetda seguridad
social- mediante normas que no Son presupuestarid®mpoco
constituyen herramientas orientadas a asegurailibaiala ejecucion del
presupuesto nacional (C-039 de 1892-668 de 2008);

(v) cuando se regulan materias propias de unase&yutaria, como los
asuntos relacionados con la financiacion de laspaéas politicas
(C-515 de 200%);

% Corte Constitucional, sentencia C-457 de 2006 Afedo Beltran Sierra). En este caso se resoleidatar
inexequible el articulo 79 de la Ley 998 de 200%qpe se consideré que: “El articulo acusado, pdeten
prorrogar la vigencia de normas cuya naturaleze@xésfia a la ley anual del presupuesto, no contiene
herramientas necesarias para la ejecucion daluesto aprobado, ni estan destinadas a permdarfecta
ejecucion del presupuesto en la respectiva vigeixal, lo que desborda las facultades del ledsia ||
Como surge de lo anteriormente expuesto se impaaeanclusion en cuanto la norma acusada tienemidiot
normativo propio, es decir su texto podria hab#o sibjeto de una decisidn del legislador en unajley no
contuviera ninguna otra disposicion, o, dicho dea oianera es una norma que por si sola tiene antanbe
manera pues que resulta evidente que no guardananglacion con la ley 79 de 1998 de 2005 endh sl
incorporé finalmente, y, por ello, queda claro quénera el principio de unidad de materia expresaeme
establecido en el articulo 158 de la Constitucidtitifa.” La norma decia:Articulo 79° Modifiquese los
articulos 1 y 11 de la Ley 901 de 2004 los cualesdgran asi;_Articulo 1°. Prorroguese hasta etle31
diciembre de 2006, la vigencia de los articulos2g,30, 40, 50, 60, 70, 80, 90, 10, 11y 17 deya/16 de
2001. ||_Articulo 11. Vigencia y derogatorias.fdrasente ley rige a partir de la fecha de su pabibn, su
vigencia sera hasta el treinta y uno (31) de dibrerde dos mil seis (2006), con excepcion del pafégo del
articulo 40 y el articulo 17 de la Ley 716 de 2§0as articulos 10 y 11 de la Ley 901 de 2004 ydarlas
demas normas que le sean contrarias.”.” La Leyd&l@001, que habia introducido una serie de noamas
materia contable, habia sido prorrogada y modificadu vez por la Ley 863 de 2003 y, posteriormetela
Ley 901 de 2004. Ninguna de ellas Ley anual deumgssto.

% Corte Constitucional, sentencia C-039 de 1994 (Mfonio Barrera Carbonell). Al respecto dijo la
sentencia: “Del analisis objetivo del contenidolae disposiciones de la Ley 17 de 1992, se coligelq
regulado en el articulo 14 acusado, respectoimtad de precisas y concretas condiciones pdiqualacién
de derechos prestacionales y salariales de losd8essay Representantes, indudablemente constitoge u
materia que por su naturaleza resulta ser distietdrafia a la que debe predominar y caracterizana ley de
presupuesto. De esta manera, con la expedici@mmi®ia acusada, se desconocio la unidad materiallely,
gue se predica en el articulo 158 de la ConstituBidlitica.”

% Corte Constitucional, sentencia C-668 de 2006 (Miifhe Araujo Renteria). La Corte dijo al respetita:
norma demandada esta incluida en la Ley 998 de, @0%a cual se decreta el presupuesto de remsIysos
de capital y la ley de apropiaciones para la vigefigcal del 1o de enero al 31 de diciembre de6260 la Parte
I1l, denominaddDisposiciones GeneralesCapitulo V, denominad®isposiciones Varias'y establece que
para todos los efectos prestacionales y de bocifinas los Secretarios Generales, Subsecretarivsrées y
de Comisién del Congreso de la Republica, tendréimlismos derechos y garantias que los altos foaGas
del Estado. || La Corte observa que de modo iaatufdicha disposicidon no estima un ingreso, tor@a un
gasto, ni constituye un instrumento o herramienta fa debida ejecucién del presupuesto correspoteda la
citada vigencia fiscal, y, por el contrario, mochfio adiciona las Leyes 42 de 1992 y 332 de 1@86,1c efecto
sustantivo y permanente, por lo cual vulnera elgipio de unidad de materia consagrado en los A58y 169
de la Constitucion Politica.”

% Corte Constitucional, sentencia C-515 de 2004 (M#huel José Cepeda Espinosa). La norma que se
resolvio declarar inexequible decidirticulo 13 Para tener derecho a la reposicion de gastos edexdtplos
candidatos que participen en las elecciones dde2ctubre de 2003 deberan presentar ante lanéide la
Registraduria donde se inscribieron, los inform@slipos a que se refieren los articulos 10 y 11Dwadreto
2207 del 5 de agosto de 2003 en la forma y corelpsisitos que les exigi6 la Registraduria NacioeaEstado
Civil al momento de la inscripcién. Quienes aspieereposiciones mayores a cincuenta millones debera
presentar dicho informe auditado por un Contaddi€ul juramentado, el cual debera ser acreditade lan
Auditoria del Partido que inscribi6 al candidat@ite el Fondo Nacional de Financiacién de Partidos
Camparias Electorales del Consejo Nacional Electtds de la rendicion del respectivo informe. Jale
Contadores Publicos formaran el sistema de Auditiotierna del respectivo Partido y cada uno des eliga
responsable solidario, junto con el candidato,aledracidad y exactitud del informe. || Tambiédrp
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Pero también existen casos en los que la jurispai@eonstitucional evalué
normas que no violan el principio de unidad de neatn el contexto de una ley
anual de presupuesto. Asi, por ejemplo,

(i) una norma que ordena un tramite a los funciosague reciban una
orden de embargo de recursos presupuestales (6e40297)*

(i) una norma que reitera los limites de las extt&b publicas en manejo
de personal, para impedir que se aumenten unilaiEnée gastos como
aumentar la planta de personal o incrementar lasiGao prestaciones
sociales (C-053 de 198%

(i) una norma que buscaba que el presupuestord@dnamiento de una
entidad autdbnoma (en esa oportunidad, la Comisi@tiddal de
Television) no superara su presupuesto de inve(€ié60 de 2001);

presentarse el informe por la entidad u organiragide el candidato haya acreditado ante la Orgeidiza
Electoral para el efecto. || Recibido el infolm&egistraduria lo remitira al Fondo Nacional deaRciacion

de Partidos y Camparias Electorales para los efdetagconocimiento y pago de la reposicion. Dipago
debera hacerse dentro de los ciento veinte (128)sijuientes a la fecha de presentacion del ifosadvo que

el Fondo Nacional encuentre inconsistencias o ciofees que hagan necesaria la extension de diohint&o

la negacion de la reposicion. || La reposiciériodegastos electorales se hara a través de ldsldzay
Movimientos politicos con Personeria Juridica opgsusignificativos de ciudadanos que inscribieran |
respectiva lista, pero estos, sus representanesgrdros o Auditores no tendran responsabilidadesiols
informes que rindan los candidatos.” La norma halida incluida en la Ley 844 de 2003, por la cual s
efectuaron modificaciones a la vigencia fiscal 662

%9 Corte Constitucional, sentencia C-402 de 1997 AWfandro Martinez Caballero) En este caso se densi
que el segundo inciso de la norma de la ley anegbrdsupuesto acusada que contemplaba una forma de
responsabilidad fiscal para los jueces que decreteibargos sobre recursos presupuestales no vielaba
principio de unidad de materia, pero si la reglastitucional de la inembargabilidad del presupuesto

“0 Corte Constitucional, sentencia C-053 de 1998 (®4Bio Morén Diaz; AV José Gregorio Hernandez
Galindo, Carlos Gaviria Diaz y Alejandro Martineah@llero). En esta oportunidad la Corte considero |
siguiente: “un mandato legal que restringe laslfades de los maximos 6rganos de direccion denfidaeles
descentralizadas por servicios del orden nacigndé los entes universitarios, de cualquier nisigmpre y
cuando ellos reciban del presupuesto nacional $ggnaciones que requieren para cubrir sus gastos de
funcionamiento e inversion, en la medida que lggdmaumentar unilateralmente los costos de laggdale
personal e incrementar los salarios y prestacisoemles de los funcionarios de la entidad queetiri por
encima de los topes que fije el gobierno naciortd las asignaciones presupuestales que el legisipduebe
para el efecto en la respectiva vigencia fiscakdlo encuentra una clara relacién de causalidadacmateria
objeto de la ley que la contiene, en cuanto sirlas gropdésitos de racionalizacién de uno de lascjpales
componentes del presupuesto publico, el de funoi@rato, sino que presenta una indiscutible relacién
teleoldgica con ella, dado que se constituye emananismo eficaz para el cumplimiento de la fureson
redistributivas que se le atribuyen al presupuestel Estado social de derecho: el presupuestocha th
Corte-se ha convertido.. en instrumento poderoso de manejo macroecomymify] al definir las metas de
gasto e inversion, fijadas en el plan de desarradsume el caracter de instrumento de politica éound.”

L Corte Constitucional, sentencia C-560 de 2001 (Mme Cérdoba Trivifio, SV Jaime Araujo Renteria).
Aunque en este caso el principio de unidad de magertuvo en cuenta, el centro de la decisionsad en la
violacion o no de la autonomia de la Comision. Rafzorte, “[...] el grado de injerencia que disptanaorma
acusada en relacién con la CNTV es infimo, pudsrsta a ordenar el inicio de un programa de ajlstp
unas pautas minimas y perfectamente razonables)ajleeimpiden a dicho ente ordenar, planear, &egu
aun disponer de sus propios recursos. ||

Como puede observarse, dicho programa no afecti@ko esencial de la autonomia presupuestal y
patrimonial de la Comision Nacional de TelevisiGnsnpone un ejercicio no razonable de la facultad
gubernamental, tampoco afecta el manejo de paréigipscificas de su presupuesto ni constituye mjere
indebida en la administracion de los recursos emigws.” El Magistrado Araujo Renteria salvo su vpto
considerar que si se habia desconocido dicha autano
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(iv) una norma que establece el deber de evalsealinente, de forma
previa, acciones administrativa que pueden tener immpacto
presupuestal considerable (modificaciones a cadrastatales que
impliqguen mayores aportes estatales y/o mayoressog esperados y/o
ampliacion del plazo; C-1124 de 2d98

En resumen, de acuerdo con la jurisprudencia ¢oosthal una norma
incluida dentro de la ley anual de presupuesto @@erdar una relacion de
conexidad (i) causal, (ii) teleoldgica, (iii) tatica o (iv) sistémica con la
materia general del cuerpo normativo en el quenserta. En el caso de las
leyes anuales de presupuesto se suman tres &itaddcionales, &)
temporalidad (anual),b tema y €) finalidad (presupuestal§. Por tanto, por
ejemplo, las disposiciones generales de la leylal@igresupuesto no pueden
tener vocacion de permanencia, no pueden modrifcgels generales, incluidas
en leyes permanentés

5. El principio de legalidad del gastono hay gastos sin representacion

5.1. Como lo ha indicado la jurisprudencia constitnal, el principio de
legalidad del gasto “[...ho es otra cosa que la concrecion en el campolfisca
del principio de legalidad de la actuacion publiea generdl* Se busca
concretamente, claridad y orden en materia delogasttravés del control

2 Corte Constitucional, sentencia C-1124 de 2008 @t@rigo Escobar Gil; SV Humberto Antonio Sierra
Porto y Jaime Araujo Renteria). La sentencia indjué tratdndose “[...] de ‘las obras de infraestnagtu
energia, comunicaciones, aeronautica, defensawidad’, asi como de ‘las garantias a las concesipel
articulo 24 del Estatuto Organico del Presupuestolfa al CONFIS, para que ‘en casos excepcionalesice
gque se asuman obligaciones que afecten el presopleesigencias futuras sin apropiacion en el afique se
concede la autorizacién’, caso en el cual ‘el monéximo de vigencias futuras, el plazo y las candies de
las mismas deberan consultar las metas plurianggeMarco Fiscal de Mediano Plazo’ del que trdta e
articulo 1° de la Ley 819 de 2003. || Como séavaribucion al érgano que tiene a su cargo dadinacion del
sistema presupuestal de una facultad para redizaaluacion fiscal previa en los casos de maglifimes a
los contratos de concesion no es materia extrédites de presupuesto y menos aun cuando el artdgublel
Estatuto Orgénico expresamente prevé que, fuel@sdanciones alli enunciadas, al CONFIS le cooadpn
‘las demés que establezcan la Ley Orgéanica delupuesto, sus reglamentos o las leyes anuales de
presupuesto’. || La ley anual de presupuestogqyeedionces, asignarle algunas funciones al CON&lISomo

lo reconocio la Corte al declarar la constituciadsd de un articulo que le atribuia la funcién digerminar
cuales Empresas Industriales y Comerciales detiesteSociedades de Economia Mixta sujetas al Eyihe
aquéllas, o cuales fondos publicos nacionales asiridos por entidades privadas, deberan someger su
respectivos presupuestos a la aprobacion por dedettGobierno Nacional’. Precisamente con bas&en
disposicion citada, que proviene del articulo 1Tadeey 38 de 1989, en esa oportunidad la Corponaestimo
gue ‘es posible que la ley de presupuesto am@ituleiones del Consejo’ y concluy6 que, por édajorma
estudiada no quebrantaba ‘la ley organica de Puestp, ni la Constitucion’.” Las posiciones digits
consideraron que la aplicacion de los criteriossprudenciales habia sido demasiado flexible. [2jfo
Magistrado Sierra Porto en su salvamento al regpé€hcuentro esta interpretacion del alcance datjpio

de unidad de materia en la ley anual del presupessesivamente laxa, pues por esta via se paddarporar
dentro de esta ley cualquier tipo de disposiciapesguarden relacion con el tema ‘macroeconématosion
tan amplia e imprecisa, que hace referencia ag¢odeneral y a nada en concreto. || Por esla @anual de
presupuesto terminara en convertirse en una esgediey del Plan de Desarrollo, y su parte gersadha la
via para que el Ejecutivo —haciendo un uso indetd&su prerrogativas en el tramite legislativoute todos
los asuntos que estimara convenientes, posibitidactontraria abiertamente el alcance del principionidad
de materia.”

“3 Corte Constitucional, sentencia C-177 de 2002 co Gerardo Monroy Cabra).

44 Al respecto ver, por ejemplo, la sentencia C-882003 (MP Rodrigo Escobar Gil).

“ Corte Constitucional, C-018 de 1996 (MP Hernanéoréta Vergara).
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democratico. La decision sobre el gasto en un estadial de derecho es
compleja y no depende de un solo momento, unaadtaidad o una sola
decision. No obstante, el principio de legalidatgdesto exige que todo gasto
cuente con un sustento democratico. EI Congreso, de representacion
democratica plural por excelencia, debe particggael manejo del gasto; no
puede darse éste sin contar, entre otros requisioda aprobacion de aquel.

5.2. Como se indico en el anterior apartado dectassideraciones de esta
sentencia, la ley anual de presupuesto tiene pkatidades importantes en
cuanto a su tramite legislativo en el Congres@dedpublica. Dentro de éstas,
por ejemplo, se encuentran algunas restriccionasable los mecanismos de
democracia directa o de facultades y funcionesapehtarias. No obstante, el
principio de legalidad del tributo resalta que peséales restricciones, el
principio democratico es fundamento juridico indisgable para legitimar el
gasto en una sociedad abierta y, precisamente, alética. Asi como el
principio de la legalidad del gasto puede ser vistmo ‘la concrecion en el
campo fiscal del principio de legalidad de la aatigan publica en gener3l
también puede ser visto como la contrapartida dietipio de legalidad de los
tributos. De forma analoga a como todas las pessejggicen su ciudadania y
participan a través del sistema de representa@émodratica en la decision
sobre qué impuestos y en qué montos se han de pagaripan en la decision
sobre qué gastos y en qgué montos se han de hacatrak palabras, al grito de
los revolucionarios estadounidensee hay impuestos sin representaci@e
puede sumar su contrapartidao ‘hay gastos sin representacion

Debe insistir la Sala en los espacios de democpaeigcipativa. El que exista
un papel protagonico del Ejecutivo a través deli@aob en la configuraciéon
del presupuesto de rentas y gastos y algunascshes a la participacion
directa, no implican que deje de ser la ley anwalpdesupuesto de una
Republica establecida como una democracia particgpala ley anual de
presupuesto es un control democréatico al poder uEyec en materia
presupuestdf Si bien se dan las restricciones mencionadassgetil, por el
caracter técnico que tiene buena parte de lasioleessa tomar, el presupuesto
constituye una herramienta juridica que concreenayarte del poder en el
Estado. Tal importancia, implica que el processygeestario no sea ajeno,
entre otros aspectos, a dos caracteristicas aeyaestructurales de Estado
colombiano, a saber, (i) ser un estado social dectle, que implica tomar
todas las medidas adecuadas y necesarias queuggraagoara propender que
toda persona goce de un minimo vital en dignidi@tioea la pobreza y, como se
dijo, (ii) ser una democracia participativa, gaeanoce a las personas el goce
efectivo de sus derechos politicos. De hecho,etipio de legalidad del gasto
adquiere particularidades propias en el ambitddeial, que no entra la Corte a
considerar, por no ser objeto del presente andiistonstitucionalidad.

“6 Corte Constitucional, C-985 de 2006 (MP Marco @#aMlonroy Cabra; SV Jaime Araujo Renteria; AV
Nilson Pinilla Pinilla); en este caso se resolvie @l Congreso puede ‘autorizar’ gastos en ley@mtiis a la
ley de presupuesto, en tanto son ‘autorizaciones §rdenes imperativas de gasto.
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5.3. La jurisprudencia ha sefialado, por ejemple® gl Congreso de la
Republica no puede autorizar al Gobierno Nacioasah gue, por decreto, sin
aprobacion legislativa, cambie la finalidad de apeopiacion aprobada por el
propio Congreso. Asi, consider6 contrario a la @tutsdn que una norma
facultara al Gobierno para que, a través del Decdet Liquidacion del
Presupuesto, previo concepto del Departamento Nalcide Planeacion,
efectuara los traslados presupuestales necesante s fondos de
cofinanciacion [de vias (FCV), de caminos vecinal@aNCV), de
Infraestructura Urbana (FIU), para el DesarrollordRuntegrado (DRI), de
Inversion Social (FIS) e INURBE, a fin de atendas ldemandas que se
requieren en los diferentes proyectos de inversamial regionalf’ La Corte
estimd que tal facultad implicaba que esa nueaidiad del gasto apropiado
desconoceria la decision democratica adoptadaetacidn a tales recursos vy,
por el contrario, se fijaba una nueva finalidad quenca fue controlada
politicamente; en otras palabras, serian recursgs @estino no fue sometido
al sistema democratico de frenos y contrapesosiarsegastos sin
representacion.

5.4. Buena parte de las decisiones en que la Coristitucional se ha ocupado
del principio de legalidad del gasto, versan solaredistincion entre la
‘autorizacion’ de un gasto y la orden imperativa miesmo?® En tales casos,
usualmente suscitados por una objecion presidese&dia insistido en que la
determinacion del gasto es un proceso que no oeurngn solo acto y que
supone la actuacion e interaccion de las dos rdelgsder publico. Por tanto,
una mera autorizacion por parte del Congreso,sla misma sea incluida y
dispuesta por el Ejecutivo como una partida desygaesto, no implica una
orden imperativa de gasto en el orden constitutMmgante. El principio de la
legalidad del gasto también se ha empleado pareaaph prohibicion de
establecer en la ley donaciones, auxilios, subsididncentivos, por mera
liberalidad?® o para establecer limites a las normas que déiestse incluyan
en la Ley del Plan Nacional de Desarrdflo.

4" Corte Constitucional, sentencia C-685 de 1996 AWfandro Martinez Caballero); en este caso sdvigso
entre otras cosas, declarar la inconstitucionaltdrticulo 59 de la Ley 224 de 1995, por cugetonitia al
Gobierno, mediante decreto, modificar la finalid#el las apropiaciones efectuadas por el Congreda de
Republica en el sentido mencionado.

8 Asi por ejemplo, ver entre otras, las sentenci@€de 2003 (MP Clara Inés Vargas Hernandez) §en e
caso se considerd que la autorizacion legal pdedree ciertos contratos en materia de infraesiracén un
Departamento, con motivo del centenario de su ftiddano requeria de iniciativa legislativa gubeneatal];
C-616 de 2008 (MP Humberto Antonio Sierra Porta) gste caso se considerd que las normas objetadas n
eran inconstitucionales por no incluir 6rdenes irapeas de gasto]; C-713 de 2008 (MP Clara Inég&ar
Hernandez) [en este caso se estudid si el Conbedsia violado la Constitucidn al haber incluidomas que
implican gasto en la Ley Estatutaria de la Admiaistn de Justicia.]; y C-1011 de 2008 (MP JaimedGida
Trivifio) [en este caso se efectud la revision ofieide constitucionalidad de un proyecto de legt@siria en
materia de habeas data].

9 Sobre la cuestion ver por ejemplo la sentenci@ € 2009 (MP Juan Carlos Henao Pérez; AV Humberto
Antonio Sierra Porto); en este caso se estudidarmaa legal que autorizaba al Ministerio de Defenaaignar
partidas presupuestales a entidades sin animadeduyo objeto sea proporcionar a miembros dElaszas
Militares y la Policia Nacional, activos y en retimedios de recreacién; el aparte normativo acu$ael
declarado inexequible.

* Corte Constitucional, sentencia C-507 de 2008 (Mime Cérdoba Trivifio; SPV Clara Inés Vargas
Hernandez y Jaime Araujo Renteria); en este caestadio la constitucionalidad de varias normakdesy
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A continuacion, con base en las consideracionaedentes, pasa entonces la
Sala a analizar cada uno de los cargos presergadomtra de cada una de las
normas legales acusadas, a la luz del orden aanetitl vigente.

6. Andlisis de constitucionalidad de las normas ledes acusadas

6.1.El articulo 6° de la Ley 1420 de 2010, ley anuapdesupuesto, no viola el
principio de unidad de materia

6.1.1.Norma acusada
El texto del articulo 6° de la Ley 1420 de 201Gdasiguiente,

Articulo 6a El Gobierno Nacional a través de la Direccion
General de Crédito Publico y Tesoro Nacional datiderio de
Hacienda y Crédito Publico podra realizar sustitnes en su
portafolio de inversiones con entidades descen&ddis, sin
efectuar operacion presupuestal alguna, de cordadncon las
normas legales vigentes.

6.1.2.Intervenciones

6.1.2.1.Departamento Nacional de Planeacidn primer lugar, advierte que
el articulo 119 de la Ley Orgéanica autoriza al @aotp Nacional para hacer
sustitucion en el portafolio de deuda publica sieEmpcuando se mejoren los
plazos, intereses u otras condiciones de la migstas operaciones solo
requieren autorizacion del Ministerio de HaciendaCédito Publico, no
afectaran el cupo de endeudamiento, no tendramosfecesupuestales y no
afectaran la deuda neta de la Nacién al finalizgencia. La norma aclara que
tampoco requerirdn operacion presupuestal algunsuistituciones de activos
gue se realicen de acuerdo con la ley y no sigrefigerogaciones en dinero.
Con base en ello concluye la intervencion lo sigigie

“Afirmar, entonces, que la actuacion no produceragén
presupuestal alguna no significa, entonces, quetemga
Impacto en el presupuesto que se ejecuta sincequealidad,
no se realiza un acto administrativo especificotrdede los
definidos como operacién presupuestal. La figuearas tiene
el atributo claro y especifico de servir para lacegion
presupuestal pues de lo que se trata es mejoreohakciones
del portafolio de inversiones y, con ello, morigeadggunas
cargas financieras o extraer mayores réditos.

De otra parte y en torno a la existencia de nomberiar, no

1151 de 2007, por la cual se expidio el Plan Nadide Desarrollo 2006 — 2010.
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puede perderse de vista que la sustitucion de Siorers, se
realiza con sujecion a las leyes que regulan laenmaatEsto
permite elaborar otro argumento en defensa de $anay es
aguél que la Alta Corporacién ha evidenciado afafr que el
presupuesto no se reduce a un simple listado gieslce espera
recibir frente a la que se va a gastar sino quermaca
elementos macroeconémicos como los que aqui secdest

Se encuentran entonces, los tres elementos quet@ergue

dicha norma haga parte de la ley anual, a saber:

- Es una norma de ejecucion pues la sustitucion dafptio
de inversiones facilita la financiacion de los gast

- Tiene una vigencia temporal, que caracteriza tadayt a
partir del articulo 1° de la misma y no se puederater otra
cosa.

- Existe ley previa y asi lo reconoce la norma acasad
obstante que no la menciona expresamente peronoénia
son las normas del mercado de valores.”

6.1.2.2 Ministerio de Hacienda y Crédito PublicBarticipd en el proceso para
defender la constitucionalidad de la norma. En erilugar, presenta un
argumento comun a los articulos 6, 9 y 11 de la 1430 de 2010, en los
siguientes términos,

“Uno de los mas tipicos recursos de capital sortitaks de
tesoreria TES, incluso en el articulo 11, liteedldel Estatuto
Organico del Presupuesto, se ordena estimar ef daldos
mencionados recursos de capital, en el presupdestentas.

[...]

De tal manera que si se encuentran [los recursasapi¢al]
matriculados en dicho lugar presupuestal, es logieen las
disposiciones generales se reglamente su ejecuerdreste
sentido no sobra citar el literal (c) del mismadcato 11 [...]

De suerte que los articulos 6, 9 y 11 se refiersmsttuciones
de portafolios de inversiones eaisionde titulos de tesoreria
TES clase B, y a efectuar operaciones de tesokmia
excedentes de liquidez, todo lo cual hace partasieientes de
financiacion del presupuesto.

Reiterando que estas operaciones hacen parte efelpguesto
de rentas en la cual se estiman la totalidad dmdpssos de la
Nacion y fuentes de financiacion; por lo que seedaferir que
la correcta ejecucion del presupuesto contempl&o tah
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Presupuesto de Rentas como el Presupuesto de Gaspsle
Apropiaciones.

Los limites de la sustitucion de portafolios, seusmtran
claramente descritos en el articulo 119 del EstaBrganico
del Presupuesto, y por esta razdon, nunca ha exidéd
necesidad de reglamentar la sustitucion de losafodids, es
decir por la transparencia de los limites impuestola norma

L.]

Concretamente con relaciéon al articulo 6° acuskadimtervencion sostiene lo
siguiente,

“[...] las operaciones de sustitucién o intercaminastituyen
un mecanismo necesario e indispensable para lagnar
recomposicion eficiente del portafolio de deuda @ebierno
Nacional, en la medida en que permite la implentwdtade
estrategias y politicas dirigidas al mejoramiermatiniuo del
perfil de vencimientos de los titulos de deuda ipgébtle la
Nacion. Adicionalmente, estas operaciones liberapa@o
presupuestal para la vigencia actual, sin reprasemt costo
fiscal ni involucrar un aumento correlativo delidi¢ffiscal de
la Nacion.

Conforme lo expuesto, en nuestro juicio se debsrhazain
limine el cargo relativo al quebrantamiento del princido
unidad de materia, habida cuenta que la norma disdartiene
relacion de conexidad con el contenido de la L&301de 2010.
Lo anterior, en tanto que la realizacion de lasrapenes
sustituciéon de deuda publica involucran un evidemegacto
econdmico que necesariamente debe ser regulado diit
cuerpo normativo de la ley anual de presupuestia v@z que
son tipicamente instrumento que requieren ser dstedd una
adecuada seguridad juridica respecto del tratam@ninateria
de ejecucion del presupuesto.

En consecuencia con lo planteado, se destaca gae un
regulacion integral de la ejecucion del presupuedtbe
involucrar tanto establecimiento de los eventos que
necesariamente debe agotar el tramite de ejecpdnpuestal
ordinaria (dmbito positivo), como también las oparnaes que

se encuentran expresamente excluidas de dichodonueato
(ambito negativo). En caso contrario, tendria qutenerse una
interpretacion equivocada del principio constitneibde la
unidad de materia, que conduciria a justificardaasidad de
expedir sendas leyes de la Republica con destragudar por

un lado la regla general de aplicacion y por eb das
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excepciones a la misma.

Bajo esta linea, se estima dable sostener que itladirde
materia del articulo 6 de la Ley 1420 de 2010 ssuemira
plenamente justificada, bajo el entendido que ditibposicion
normativa se ocupa de prescribir una operacion sgie
encuentra excluida del proceso de ejecucion prestapiuque
por regla general resulta aplicable a cualquiervided
administrativa que abarque recursos publicos.

[...] no resulta ajusta a la realidad juridica sefiaae la
facultad mencionada en el articulo 6 de la Ley 1d2®010
carece de asiento en una norma anterior, por ¢élazan hace
parte de las facultades legales que para su atare la
Direccion General de Crédito Publico y Tesoro Naalplas
cuales se encuentran relacionadas intimamenteacoarinas
tendientes a asegurar la correcta ejecucion dedupuesto
General de la Nacién, razén por la cual no se esta
desconociendo de ninguna manera el articulo 158&0co
tampoco el 346 y 347 de la Constitucion.

Siendo esto asi, y al estar probado que no sadedtainclusion
de una facultad nueva a la Direccion General dédi@y

Publico y Tesoro Nacional del Ministerio de Haciang

Crédito Publico, es dable anotar que la redacosbrardiculo 6

de la Ley 1420 de 2010 prescribe el tratamientsypeestal de
las operaciones de sustitucion del portafolio defisiones que
se realicen con base en la actualidad distribucitin
competencias a cargo de la aludida Direccién.

Con relacion a la conexidad razonable esgrimidapactor, es

de anotar que tal y como ya se ha mencionado antemte, la
redaccion de la norma demandada pretende manter@er u
armoniosa congruencia entre el régimen de ejecucion
presupuestal y la realidad econdémica — juridica lae
operaciones de manejo de deuda publica de la Nfcipn

[...] el articulo [...] se encuentra ligado al objetvosmo de la
norma presupuestal, en el entendido que tal cordspuso la
Corte, se debe mantener una linea clara de ejecteridiente a
tener una relacion de conexidad tematica, causakologica
con el resto de las normas de la ley anual de puesto, es
decir observar el principio de unidad de mateqa@se refiere
el articulo 158 de la Constitucion-”

*1 La intervencién hace referencia al respecto,sefaencia C-1124 de 2008 de la Corte Constitucional
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6.1.3.Concepto del Procurador General de la Nacion

Considera que es exequible el articulo 6° demandade se refiere a la
posibilidad de que el Gobierno Nacional realicdisusones en su portafolio
de inversiones con entidades descentralizadalsasar operacion presupuestal
alguna, por no violar el principio de preexistentégal en materia de
autorizacion de gasto ni el principio de unidadrageria. Para el Director del
Ministerio Publico, la norma acusada busca dedarrd]...] para los recursos
gue se capten en la vigencia fiscal de 2011, labbstido para manejos de
liquidez en las normas organicas presupuestalgg@almente los articulos
16, 22, 31, 34, 98, 99, 100, 119y 124 del Dectétbde 1996. Esto responde a
la aplicacion del principio de eficiencia econdmiehcual exige el empleo del
capital para evitar pérdida de poder adquisitivol dmismo y generar
rentabilidad, con lo cual se contribuye a financies presupuestos de los afios
siguientes. Tanto las operaciones de mercado casiaécisiones que deben
tomarse en torno de él son dinamicas, por ellanahejo de la liquidez debe
hacerse de manera directa e inmediata. Sustituglgrortafolio de inversiones
con entidades descentralizadas una inversion, sie qedie operacion
presupuestal alguna, pero dentro de los precisogarpatros de la ley
organica, como lo prevé la norma en comento, nmernal los principios
aludidos por el actot'.

6.1.4.Consideraciones

6.1.4.1. La demanda presenta dos argumentos e cl@htrticulo 6° de la Ley
1420 de 2010, que contempla la posibilidad de du&obierno Nacional, a
través de la Direccion del Ministerio de Haciend@ngdito Publico, realice
sustituciones en su portafolio de inversiones calades descentralizadas, sin
efectuar operacion presupuestal alguna, de cordadrion la normas legales
vigentes. El primero de ellos se refiere a queolana violaria el principio de
unidad de materia que rige la expedicion de lasdaje la Republica y el
segundo a que se estaria violando el principioedalidad del gasto. En el
primer caso, aunque precario, existe un argumé&mtaambio, en el segundo
caso, no lo hay. La demanda se limita a afirmar tesa operacidh
—sustitucion en el portafolio de inversiones cotidades descentralizadas—
“carece de norma legal o ley ordinaria expedida @orerioridad por el
Congreso de la Republica, que regule esta materimena clara y especifica
como lo exigen los articulos 346 y 347 de la Ctnsitiri. > Esboza el
argumento constitucional que mostraria por quéolana acusada viola las
normas constitucionales en cuestion, pero no Istoaye. Es decir, no muestra
por que la medida adoptada se encuentra realmant® e@acio normativo,
como lo alega, por lo que tampoco argumenta de mjadera la norma
desconoce los articulos constitucionales. Por téaf®ala se limitara a tener en
cuenta el primero de los argumentos.

52 Texto de la demanda.
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6.1.4.2. La Sala considera por tanto, el siguipntdlema juridico: ¢viola el

legislador el principio de unidad de materia (883, CP) al incluir en una ley
anual de presupuesto una norma que autoriza akabNacional a realizar

sustituciones en su portafolio de inversiones aardades descentralizadas,
‘sin hacer operacion presupuestal algiiha

6.1.4.3. De acuerdo con la jurisprudencia constihat citada, el articulo 6°
acusado no desconoce el principio de unidad derimake&s norma contempla
una relacion de conexidad teleoldgica y tematicalaonateria general propia
de una ley anual de presupuesto, en la medidaes(i)qronsagra una regla con
un contenido directa y especificamente referidoteaha presupuestal, al
disponer que cierto tipo de movimientos de los nexside capital del Estado
efectuados por el Gobierno —las sustituciones srpéstafolios de inversion
con entidades descentralizadas- se realizaramésiar operacion presupuestal
alguna”, es decir, no tendran consecuencias ddeirpesupuestal, para los
efectos contables, financieros o econdmicos alesqya lugar; (ii) constituye
una disposicion de alcance general, en la quetsezual Gobierno a realizar
cierto tipo de operaciones directamente referidas &uentes de financiacion
del presupuesto; y (iii) es una norma cuya vigeaside un afio y su estructura
no tiene vocacion de permanencia, es decir, esamnmNo se refiere, en
conclusion, a materias distintas al presupuesta, auestiones diferentes a
garantizar la adecuada ejecucion del presupuestr@eale la Nacion.

Por tanto, la Sala considera que el articulo a dley 1420 de 2010 no viola el
principio de unidad de materia y, en tal sentica|arara exequible la norma.

6.2.La demanda no presenta un cargo en contra del@di@® de la Ley 1420
de 2010 susceptible de ser analizado en sede detda constitucionalidad.

6.2.1.Norma acusada
El texto de la norma sostiene lo siguiente,

Articulo 9a EI Gobierno Nacional podra emitir titulos de
Tesoreria, TES, Clase “B”, con base en la faculath Ley 51 de
1990 de acuerdo con las siguientes reglas: no r@nizon la
garantia solidaria del Banco de la Republica; #nagivo de los
ingresos producto de su colocacion se incluiral éfresupuesto
General de la Nacién como recursos de capitalegoapcion de
los provenientes de la colocacion de titulos pgraraciones
temporales de tesoreria; sus rendimientos se atenden cargo
al Presupuesto General de la Nacion; su redeneiatesdera con
cargo a los recursos del Presupuesto General Naden, con
excepcion de las operaciones temporales de tesagrd monto
de emision se fijara en el decreto que las autopodran ser
administrados directamente por la Nacion; podrarr se
denominados en moneda extranjera; su emision sqleerira del
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decreto que la autorice y fije sus condiciones nioneras; su
emisién no afectara el cupo de endeudamiento yaekmaitada,

para las destinadas a financiar las apropiacionesupuestales
por el monto de estas.

6.2.2.Argumentos del demandante

El actor formula asi las razones por las cualesidera que el articulo 9° de la
Ley 1420 de 2010 es inconstitucional:

“Modifica la Ley 51 de 1990,por la cual se autorizan una
operaciones de endeudamiento interno y externa é&ction;
se autorizan operaciones para el saneamiento digadbnes
crediticias entre entidades publicas; se otorga fawailtad y se
dictan otras disposiciongda anterior Ley 51 de 1990, ha sido
modificada en forma parcial, entre otras por lagiisntes
leyes: 185 de 1995, 533 de 1999, 31 de 1992, 18@6@9, 781
de 2002, 1169 de 2007, 1110 de 2006.

Como se observa, esta disposicion no corresponu&raas
tendientes a asegurar la correcta ejecucion delupuesto
General o de la Nacion violando el articulo 352lal€arta
Magna, y el articulo 158 de la misma, por no exinexidad
razonable con el objetivo de las disposiciones igéee de la
ley anual del presupuesto.”

6.2.3.Intervenciones

6.2.3.1.Departamento de Planeacion NacionBkfendi6 la constitucionalidad
de la norma en los siguientes términos,

“Lo primero que se advierte es que existe una namnterior
gue soporta la figura de emisiéon de esta claséudesy a ella
hace alusion la disposicion atacada. El entendimidel actor,
segun el cual se modifica la Ley 51 de 1990 graema
desconocer que las normas que la han modificaddeggan a
la misma. Asi ha ocurrido con las Leyes 31 de 1983, de
1995, 533 de 1999, 781 de 200&4ter alia. No se trata,
entonces, de un reparto contundente.

De otro lado, aunque el cargo no resulta muy ckml,articulo
346 constitucional admite como fuentes de gasseriicio de

la deuda, es l6gico pensar que las normas que diaana
ejecucion del presupuesto cumplen facetas propiels d
financiamiento en ese renglon especifico.

Se encuentra entonces, los tres elementos queteeraque
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dicha norma haga parte de la ley anual, a saber:

- Es una norma de ejecucion pues afecta las fuerdes d
financiamiento y financiaria apropiaciones.

- Tiene una vigencia temporal, que caracteriza tadayl a
partir del articulo 1° de la misma y no se puedereter otra
cosa.

- Existe ley previa tal y como ya se expreso”

6.2.3.2.Ministerio de Hacienda y Crédito PublicBefendio la norma legal en
los siguientes términos,

“[...] la legislacion vigent?® establece una serie de mecanismos
gue garantizan la adecuada planeacion financi¢r@al@erno
Nacional, destacandose entre estos: el marco fiscalediano
plazo y su correspondiente plan financiero anuathds
mecanismos son creados con el objetivo de matsralas
metas macroecondmicas que orientan las politichkcpg en
materia de endeudamiento por medio de la emisiditules de
deuda, TES.

Conforme la normatividad antes expuesta, el plaantiero
aprobado por el CONFIS para el 2011 ordena un gaayor al
nivel de ingresos de la Nacion. Esto representaaoesidad de
financiamiento por $24 billones de pesos, sin inclu
amortizaciones de deuda.

Al incluir este rubro las necesidades de finanoia@n el afio
2011 ascienden a $42 billones de pesos. De ésisy 628
billones se obtendran a través de emisién de sifli&s Clase B
con base en la autorizacion que tienen el Gobidawonal en
el articulo 4 de la Ley 51 de 1990 y en observadeiacupo
maximo establecido por el CONFIS para la preseigengia.

[.]

[...] el monto de emision de titulos de deuda pulhterna es
aprobado por la Ley Anual de Presupuesto, dadoequia
misma se fijan los coOmputos del presupuesto deasemt
recursos de capital del Tesoro de la Nacion pardgencia
fiscal del 1° de enero al 31 de diciembre de 2@Hhta ello, se
establece cudl es el monto de recurso que reqeli&ebierno
Nacional para financiar las apropiaciones presuplessde la

*3 La intervencion se refiere al articulo 4° de lg B& de 1990, la Ley 819 de 2003, el Decreto 4%30aD5 y
la Ley 41473 de 2011.
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vigencia correspondiente. Asi mismo, anualmenteela de
Presupuesto [prevé] que para la emision sélo seereq del
decreto que la autorice y fije sus condicionesnoneras y que
para la expedicion del Decreto se tiene en cuergeyuiente:

e Monto de Emision de TES para financiacion
presupuestal: Para dar cumplimiento con el Programa
de financiamiento interno mediante la colocacion de
Titulos de Tesoreria TES con plazo igual o mayo a u
afio, se solicita su autorizacion para la admirigin
de estos titulos hasta por la suma de 28 billomes d
pesos, asi:

Concepto

Monto

Subastas

18,000

Convenidas 6,000
Forzosas 4,000
Total

28,000

 Monto de Emisiones de TES de Corto Plazo: Con el
propoésito de continuar con las colocaciones de ddeS
plazo menor a un (1) afo, destinados a realizar
Operaciones Temporales de Tesoreria y para dar
continuidad a los esfuerzos de desarrollar el sagme
corto de la curva de rendimientos y operaciones
derivadas, se solicita para el afio 2011 la aprohaam
administracion de un saldo rotativo de estos Stplr
siete billones quinientos mil millones de pesos
($7.500.000.000.000). Este monto esta distribuito e
operaciones de colocacion por Subastas semanales en
cuantia cercana a los $250 mil millones.

En este orden de ideas, es dable anotar que ladudemateria

de la norma demandada encuentra pleno sustenttitgoiosal

en los principios de coherencia macroeconomicanyduostasis
presupuestal, generando una conexidad razonablelason
disposiciones de la ley anual de presupuesto etéetasnos
senalados en la Sentencia C-315 de 1997 de la Corte
Constitucional [...]

[...] el articulo 9 de la Ley 1420 de 2010 permitegisamente
gue el presupuesto en su integridad sea cohem@miesx metas
macroecondmicas fijadas por el Gobierno Nacional al
conservar la congruencia entre el crecimiento rdel
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presupuesto de rentas, incluida la totalidad derémsirsos
provenientes de la deuda publica y el crecimiento lal
economia.

Adicionalmente, la norma demandada no implica el
otorgamiento de una nueva facultad para emitir IdStue
Tesoreria TES, se encuentra contenida en la Leye51990.
Por el contrario, la disposicién se ocupa de pragpectos de
orden eminentemente presupuestal sobre la natardiezos
ingresos provenientes de la colocacion de deudapubterna

y sobre la manera en que se atendera el serviastdedeuda
dentro del Presupuesto General de la Nacion.

Bajo esta perspectiva, resulta a toda vista adecgad la ley
anual de presupuesto de la Nacién se ocupe ddexstaino

séblo los gastos sino también previsiones sobrenExsanismos
para atender las necesidades de financiacion gcelrmente
déficit fiscal de la Nacién. Siendo asi, la emisilenlos Titulos

de Tesoreria, TES, corresponde a un asunto direotam
relacionado con la estimacion de las rentas dedpesos de la
Nacion durante la correspondiente vigencia fisoah lo cual

se logrard la adecuada ejecucion del presupuesto en
concordancia con el articulo 352 de la Constituéidhtica.

[...] Por todo lo anterior, se reitera que existe ecatad
razonable entre la consecucion de los recursosgpander los
gastos incorporados en el presupuesto.”

6.2.4.Procuraduria General de la Nacion

El Ministerio Publico solicita la inconstituciondéid de la norma acusada
porque considera que su texto estd cambiando laglicdiones de
endeudamiento publico. En tal sentido, se tratdenona disposicion orientada
simplemente a la correcta ejecucion del presupuesstio que cambia las
condiciones y las reglas legales de endeudamidiitticp. La defensa del
cargo presentado por la demanda se hizo en loesigs términos.

“Luego de conformar el bloque de constitucionalidamno
parametro de juicio, a partir de lo estableciddosnarticulos
158 y 352 Superiores y en el literal c) del articatl del
Decreto 111 de 1996, es menester revisar la Lege51990,
cuyo articulo 4° autoriza al Gobierno Nacional paraitir

titulos de tesoreria con el proposito de finanaopiaciones
presupuestales y para operaciones temporales deecries
cuyas caracteristicas, al tenor del articulo 6ésla ley, son:

ARTICULO 60. Los Titulos de Tesoreria tendran las



siguientes caracteristicas:

a) Seran titulos de deuda publica interna librereent
negociables;

b) Seran de dos clases: Los de la clase A qudsusti

a la deuda contraida en Operaciones de Mercado
Abierto -OMAS- (Titulos de Participacion) y que
podran ser emitidos para sustituir la deuda inted&a

la Nacion con el Banco de la Republica en los teawsi
del articulo anterior. Los de la clase B, que sétieam
para sustituir a los Titulos de Ahorro Nacional NA
obtener recursos para apropiaciones presupuestgles,
efectuar operaciones temporales de tesoreria del
Gobierno Nacional,

c) Los Titulos de Tesoreria contaran con la gail@ant

solidaria del Banco de la Republica y seran
administrados por esta entidad en nombre y por uen
del Gobierno Nacional mediante contrato;

d) Las condiciones financieras de los titulos seran
determinadas por la Junta Monetaria.

PARAGRAFO. En el contrato de administracion
fiduciaria de los Titulos de Tesoreria con el Badeda
Republica se convendra, si fuese necesario, la
constitucion y manejo de un fondo para el servicio
oportuno de los titulos, y el traslado de fondos al
Gobierno Nacional de recursos que hayan sido
incluidos en el Presupuesto Nacional.

Los titulos de tesoreria clase B son sélo de dequiddica
interna, emitidos por el Gobierno Nacional. Debentar con la
garantia solidaria del Banco de la Republica yadertinistrados
por él, quien fija las condiciones financierasaads de su Junta
Directiva, hace el servicio oportuno de los titwosl giro de
recursos que hayan sido incluidos en el presupuesional.

El articulo 9° de la Ley 1420 de 2010 modifica daumaleza de
los titulos de tesoreria clase B, al desligar ahddade la
Republica en materia de administracion y garanyiaal

desconocer que estos titulos se emiten para cordeama
publica interna. Por tanto, se viola el princip® whidad de
materia presupuestal debido a que este articullmgan de ser
una norma tendiente a asegurar la correcta ejetudab
presupuesto general de la Nacion para el afio 264th

48
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encaminado a cambiar las reglas de endeudamieficcgu
nacional. De igual manera, no se observa la praagem y

aprobacion presupuestal de estos recursos, cuite kel de
la financiacion de las apropiaciones presupuestplediendo

llegar a ser el de la totalidad de éstas. Estaidmisplicaria la

posibilidad de una autorizacién en blanco para isdaleuda,

lo que va en contra de la obligacion constituciaiehlGobierno

de proponer nuevos proyectos de ley para finanelar
presupuesto de gastos, al tenor de lo contempladbagticulo

347 Superior.

Con la norma en comento se pone en riesgo el @@ide las
funciones y de los controles a cargo de la bano&raie en

materia del poder adquisitivo de la moneda, deltrobrie

cambios y del crédito, de la administracion de rieservas
internacionales y de endeudamiento publico. Angmtalad del
riesgo, se solicitara a la Corte declarar inexdguabte articulo
desde el momento de la promulgacion de la Ley $422010.”

6.2.5.Consideraciones

La Sala considera que el actor no ha formuladooetra del articulo 9° de la
Ley 1420 de 2010 un cargo que sea susceptibletistarael control abstracto de
constitucionalidad ejercido por esta Corporacion.

En efecto, al acusar el articulo 9° de violar lat&Rolitica el demandante no
tuvo en cuenta al estructurar su argumento todorginto de normas legales y
reglamentarias que regulan la emision de titulaesiereria TES Clase B, sino
gue se limitd a enunciar una serie de normas guertuaificado la Ley 51 de
1990, cuya supuesta incompatibilidad con la norousada fue simplemente
indicada por el demandante, sin formular un cargangonstitucionalidad
concreto y especifico. El actor tampoco aportorée®nes por las cuales el
articulo acusado infringe el principio de unidadndateria propio de la ley
anual de presupuesto. En esta medida, para la €latgumento carece de la
certeza, precision y suficiencia que se exige datepto de violacion de la
Constitucion alegado, para que se configure urocadegnconstitucionalidad.

En consecuencia, la Corte se inhibira de adopt@ramunciamiento de fondo
en relacién con el articulo 9° de la Ley 1420 d&020

6.3.La demanda no contempla un cargo en contra delcald 11 de la Ley
1420 de 2010 susceptible de ser analizado en sedertstitucionalidad.

6.3.1.Norma acusada

El texto de la norma legal acusada es el siguiente,
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Articulo 11 Facultase a la Direccibn General de Crédito
Pablico y Tesoro Nacional del Ministerio de Haciang
Crédito Publico para que con los excedentes dedigquen
moneda nacional y extranjera de los fondos que rasire,
realice las siguientes operaciones: compra y vedataitulos
valores emitidos por la Nacion, el Banco de la Répa,
Fondo de Garantias de Instituciones Financieragiafig
entidades sujetas al control y vigilancia de lagBimpendencia
Financiera de Colombia y otros gobiernos y tesasedompra
de deuda de la Nacidn; compras con pacto de reti@\en
entidades publicas y con entidades financierasasug control
y vigilancia de la Superintendencia Financiera aéo@bia,
dentro de los cupos que autorice el Ministro dei¢tata y
Crédito Pdublico; depoésitos remunerados e inversione
financieras en entidades sujetas al control y amgila de la
Superintendencia Financiera de Colombia; depdaitésmino
y compras de titulos emitidos por entidades baasayi
financieras del exterior; operaciones de cubrinoieiat riesgos;
y las demas que autorice el Gobierno Nacional;nasmo,
préstamos transitorios a la Direccion General dédi@y
Publico y Tesoro Nacional del Ministerio de Haciang
Crédito Publico, reconociendo tasa de mercado tkirah
periodo de utilizacion, evento que no implica udide caja; y
préstamos de titulos valores a la citada Direcaeidiasas de
mercado.

Paragrafa Lo anterior aplica cuando, de acuerdo con las
disposiciones legales, la Direccion General de i@rd®liblico

y Tesoro Nacional del Ministerio de Hacienda y @réd
Pablico no pueda hacer unidad de caja con lossesute los
fondos que administre.

6.3.2.Intervenciones

6.3.2.1 Departamento Nacional de Planeacidra norma acusada es defendida
en los siguientes términos,

“[...] utilizando el esquema trazado para dar resfaueslas
objeciones, la inconformidad se resuelve de la isnje
manera:

- Es una norma de ejecucion en el sentido en gueitperm
operaciones de financiamiento con excedentes dielég.

- Tiene una vigencia temporal, que caracteriza tadayl a
partir del articulo 1° de la misma y no se puedereter otra
cosa del texto de la disposicién acusada.
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- Existe ley previa. La funcidn se encuentra compilad el
Decreto 4712 de 2008, tanto en la propias del Minc
como las especificas de la Direccion.

[...T

El DNP hizo también referencia a las funciones ®plel Ministerio, dentro
de las cuales estan las de emitir y administnalotitvalores, bonos, pagarés y
demas documentos de deuda publica; custodiar yepgrs los titulos
representativos de valores de propiedad de la Ngdigs titulos constituidos a
su favor de cualquier naturaleza; y vender o congmeael pais o en el exterior
titulos valores del Gobierno Nacional y otros augtide reserva.

6.3.2.2.Ministerio de Hacienda y Crédito Public&l Ministerio defendi6 la
constitucionalidad de la norma acusada, luegoldesai@ue las facultades de la
Direccion General de Crédito Publico y el Tesorccibiaal se encuentran
plasmadas en norma anterior (Decreto 4712 de 2@8)los siguientes
términos,

“[...] no se trata de un articulo nuevo que otorgaifiades a la
Direccidon General de Crédito Publico y Tesoro Naaipara la
realizacion de este tipo de operaciones; por dfaoao, se trata
de la inclusion de una facultad ya existente taridia asegurar
la correcta ejecucion del presupuesto general medifa
utilizacion de los recursos que se encuentran dibfas, con el
fin de obtener rendimientos financieros que remtase
recursos adicionales dirigidos a satisfacer lagsidades del
presupuesto.

Asi las cosas, el articulo demandado determindoguagresos
adicionales provenientes de inversion de los extedde
liquidez que realiza la Direccion General de Cee@itiblico y
Tesoro Nacional del Ministerio de Hacienda y Cre@itiblico.
Las condiciones determinadas en este articulo son
indispensables para asegurar la correcta ejecuciéh
presupuesto de la Nacion, toda vez que las miserasten a la
citada Direccion determinas la fuente de los resurs
adicionales de la Nacion, buscando obtener unauadac
ejecucion presupuestal de los rendimientos finansie
necesarios para las obligaciones de gastos insleid#a ley de
presupuesto, ya que los rendimientos financierosrhparta de
la composicién del Presupuesto de Rentas del 26xMafor de
$579.331.056.283.

De igual forma, el articulo permite optimizar elmap de los
recursos de la caja de la Nacion, al mencionaadalfad que
tiene la Direccion General de Crédito Publico y oFes
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Nacional para obtener préstamos transitorios cerrdoursos
de los fondos que administre, evitando sobreca@stadNacion
e interrupciones en el cumplimiento de las obligaes
presupuestales, cuando temporalmente por divesistmés no
se cuente con la liquidez necesaria para la detjedaicion de
las diferentes partidas del Presupuesto de la Naoida vez
gue la periodicidad de ingresos no se ajusta alogama de
egresos.

[...] el contenido del articulo [entonces,] guardasabta
conexidad material con los preceptos incluidos aemey de
presupuesto y que su inclusién corresponde a leeatar
ejecucion del presupuesto publico en uso de lagltéames
otorgadas a la Direccion General del Crédito Pablidesoro
Nacional en el Decreto 4712 de 2008.”

6.3.3.Procuraduria General de la Nacion

El Ministerio Publico le solicité a la Corte inhibe para pronunciarse de fondo
sobre la norma acusada, en los siguientes términos,

“En cuanto a la demanda contra el articulo 11 deyal420 de
2010, se solicitara a la Corte que se declare innilpara
pronunciarse de fondo, por cuanto el actor sediaéfirmar su
inconstitucionalidad sin presentar razén algunasystente su
dicho.”

6.3.4.Consideraciones

Como se indico previamente, la demanda advierteebadiculo 11 de la Ley
1420 de 2010 es inconstitucional por otorgamplias facultades a la
Direccién General de Crédito Publico y Tesoro Naeilh del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, para efectuar opera@snde tesoreria con
excedentes de liquidez. Operacion que corresponi@decampra y venta de
titulos valores, inversiones financieras, préstamdsansitorios Yy
reconocimiento de tasa de mercado durante su adilin.” A su juicio estas
facultades corresponden aptraciones de naturaleza diferente asegurar la
correcta ejecucion del Presupuesto de la Natidon lo cual, a su juicio se
quebranta el articulo 352 de la CP y 158 sobreadhit® materia. No obstante,
no se advierte nunca por qué se considera queoiadeaciones de tesoreria con
excedentes de liquidez para las cuales se faduMaesterio de Hacienda, no
buscan asegurar correctamente el presupuesto.iste er este caso un cargo
susceptible de ser analizado en sede de constialitlad por parte de la Corte.
En consecuencia, esta Corporacion se inhibira @eupiciarse con relacién al
articulo 11 de la Ley 1420 de 2010.

6.4.El articulo 19 de la Ley 1420 de 2010, ley anuagbdEsupuesto, no viola el



principio constitucional de legalidad del gasto hdb.
6.4.1.Norma acusada
El texto de la norma legal acusada es el siguiente:

Articulo 19 Se podran hacer distribuciones en el presupdesto
ingresos y gastos, sin cambiar su destinacion, angsli
resolucion suscrita por el jefe del respectivo noga

En el caso de los establecimientos publicos dedrordhcional,
estas distribuciones se haran por resolucion ordouwge las
juntas o0 consejos directivos. Si no existen jumasonsejos
directivos, lo hara el representante legal de estos

Las operaciones presupuestales contenidas en fusanados
actos administrativos, se someteran a aprobacidvidesterio

de Hacienda y Crédito Publico - Direccion General d
Presupuesto Publico Nacional, y tratdndose de gade
inversion, requerirdn el concepto previo favorahlel
Departamento Nacional de Planeacion - Direccion de
Inversiones y Finanzas Publicas.

Los jefes de los 6rganos responderan por la leaghlde los
actos en mencion.

A fin de evitar duplicaciones en los casos en loales la
distribucion afecte el presupuesto de otro 6rgamolgga parte

del Presupuesto General de la Nacién, el mismo acto
administrativo servira de base para realizar losstag
correspondientes en el érgano que distribuye erpocar las

del érgano receptor. La ejecucidon presupuestabtis elebera
iniciarse en la misma vigencia de la distribucién; caso de
requerirse se abriran subordinales y subproyectos.

El jefe del 6rgano o en quien este haya delegadadienacion
del gasto podra efectuar a nivel del decreto deidagion
asignaciones internas de apropiaciones en sus dkpaas,
seccionales o regionales a fin de facilitar su nmaoperativo y
de gestion, sin que las mismas impliquen cambiar su
destinacion. Estas asignaciones para su valideeaueriran
aprobacion del Ministerio de Hacienda y Crédito |Rab-
Direccion General del Presupuesto Publico Nacianatiel
previo concepto favorable por parte del Departamblaicional
de Planeacion - Direccion de Inversiones y Finafa#dicas
tratandose de gastos de inversion.
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6.4.2.Cargo formulado por el demandante

El demandante considera que el articulo 19, acus@daonoce el principio de
legalidad del gasto publico, en la medida en qaeutta a los jefes de los
organos (ministerios, departamentos administrativastablecimientos
publicos, superintendencias, entre otros), parectiede modificaciones
presupuestales aprobadas por el Congreso de ldbRepimediante resolucion
al realizar distribuciones en el presupuesto deesus y gastos, sin cambiar su
destinacion. A este respecto, cabe anotar quetapiaciones de la ley anual
del presupuesto, son partidas globales, de maneralcgefectuar operaciones
de distribucion se incurre en lo que se denomimasiados presupuestales,
consistentes en pasar apropiaciones de una squ@éapuestal (ministerios,
departamentos administrativos, establecimientodiqu#) superintendencias,
entre otros) a otra (articulo 36 del Estatuto Oiggade Presupuesto — Decreto
111 de 1996) u otras, con lo cual se quebrantaartmailos 345y 346 de la CP,
atropellando la legalidad del gasto”. En tal madicbnsidera el demandante
que “el articulo excede su capacidad de accioryanto implica modificar la
ley anual del presupuesto, por resolucion de léssjele los 6rganos. Las
modificaciones presupuestales estan reguladas @&statuto Organico del
Presupuesto, articulo 79, 80 y 81, con lo cualisk el articulo 352 de la
Carta.”

6.4.3.Intervenciones

6.4.2.1 Departamento Nacional de Planeacidma norma acusada es defendida
en los siguientes términos:

“[...] debe tenerse en cuenta que es una tipica ndestinada a
la ejecucion del presupuesto pues permite que, losn
respectivos vistos buenos, sea posible flexibiliaagjecucion
para que las misma se ajuste a los respectivosplaperativos

y se pueda cumplir adecuadamente la mision delndrga
respectivo. El reparo se encuentra en la formauened acto
analiza la facultad pues, a su juicio, seria g@mdatica un nuevo
presupuesto o una modificacion del existente.

Una lectura en detalle de la norma permite conglu@ ese no
es, precisamente, el efecto de la norma incluidapimer
lugar, el articulo cuestionado respeta expresamnardestino
previsto por el legislador, que constituye el congue del
principio que se estima vulnerado, segun se haspie. ES
dentro de estas autorizaciones y teniendo en cuehta
respectivo decreto de liquidacion, que es factitdalizar
distribuciones. NO de otra manera puede entendadssmas,
gue los jefes de los 6rganos respondan por laidieghtle las
distribuciones. Sobre el particular no puede pagaos alto que
ha sido la propia Corte Constitucional la que ardnciado los
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traslados presupuestales, que modifican el prestpude
aquellos que son admisibles administrativamenté'[...]

Para el DNP este analisis es compatible con eldotéi® de la misma Ley anual
de presupuesto, que establece que las disposigenesales deben atenerse al
orden legal vigente, en especial se ha de entepugeson complementarias de
las Leyes 38 de 1989, 179 de 1994, 225 de 199®yl8 2003, Orgéanicas del
Presupuesto, y deben aplicarse en armonia con estas

6.4.2.2. Ministerio de Hacienda y Creédito Publichuego de establecer que el
Estatuto Organico del Presupuesto consagra lostas/em los cuales debe
acudirse al Congreso de la Republica, para modifetapresupuesto, el
Ministerio defendio la constitucionalidad de lamaracusada, en los siguientes
términos,

“[...] el articulo 19 de la Ley 1420 de 2010 establda
posibilidad de realizar distribuciones en el Pregsgo, lo cual
per se no comporta un traslado presupuestal, que —céimasa
el actor—, atropellaria la legalidad del gasto.

En este sentido, vale decir que el Congreso deef@ilRica
cuando aprueba el presupuesto, estd aprobando rgb rde
ingresos y gastos, asi como la destinacion debgls esta
forma, la distribucion autorizada en la norma dedtaaa, de
ninguna forma varia ni la destinacion del gast&l malor total
del presupuesto aprobado por el Congreso de lalkiRegu

Con este hilo conductor, es claro que no se esti@rido un
crédito adicional, puesto que no se modifica elowvalel
presupuesto de rentas ni de gastos, ni tampocseeindo
estricto se esta realizando un traslado, por cdarttestinacion

de la apropiacion que se distribuye se mantiermetat ndtese

gue la norma demandada establece que se podram hace
distribuciones sin cambiar su destinacion.

Ahora bien, desde la perspectiva del gasto debergeren
cuenta que las partidas previstas en el presupyasto ser
distribuidas ya han sido aprobadas mediante legntev
diferente a la modificacion regulada en los artist9, 80 y 81
del Estatuto Organico del Presupuesto.

Por lo antes expuesto, se considera que el arti@utibjeto de
esta demanda no vulnera la Constitucién Politida.(345, 346
y 352) ni el Estatuto Organico del Presupuesta.(adt, 79, 80,
81).”

6.4.3.Procuraduria General de la Nacion
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El Ministerio Publico solicitd a la Corte Constitocal que declare la
inconstitucionalidad de la norma acusada en lagesiges términos,

“Desde el punto de vista historico, una de lasifjoationes
mas importantes de la representacion politica es lo
parlamentos, es la relacionada con la aprobacidosdgastos
de funcionamiento de los Estados y su financiadf@m.eso se
tiene la maxima politica y juridica de glmo hay gasto ni
impuesto sin representacion”En el caso colombiano, le
corresponde al Congreso de la Republica estabieseentas
nacionales y fijar los gastos de la administraciorgual debe
hacer anualmente, al tenor de lo dispuesto en hibsulds
150.11, 151, 345 a 352 Superiores, bajo los paréamet
establecidos en la ley organica correspondientesersentido,
el proyecto de ley de apropiaciones que formul&abierno
Nacional debe contener la totalidad de los gasieset|Estado
pretenda realizar durante la vigencia fiscal reipyedos cuales
pueden ser aumentados o disminuidos por el Congpeso
respetando siempre lo que se necesite para hose@wiio de
la deuda publica, cubrir las obligaciones contraletiy atender
completamente los servicios ordinarios de la adstration y
las inversiones autorizadas en los planes y praggaital plan
nacional de inversiones.

[...].>*

En cuanto a las razones del presente caso, noaresutecibo
decir que los traslados presupuestales se debesr lsac

* Afiade la Procuraduria General de la Naci6n: “Deesin con los principios de universalidad y
especializacion presupuestal, reconocidos enfimsibos 15 y 18 del Decreto 111 de 1996, el prejouds cada
vigencia fiscal debe contener la totalidad de Est@s publicos que se espere realizar durantgdadia fiscal
respectiva, para lo cual las apropiaciones debfenins= en cada 6rgano de la administracion a get@ly
funciones, y ejecutarse estrictamente conformmallfque fueron programadas. En ese sentidognakrtdel
articulo 67 de la misma norma, el decreto de liggiith del presupuesto general de la Nacion esurefiejo

de lo aprobado por el Congreso de la Republicaigue por finalidad mostrar detalladamente quédugue
aprobé el parlamento para efectos de ejecuciémiyaldprincipios de eficiencia y publicidad), dorque una
vez expedido deviene en inmodificable (cualquiedifimacion al mismo seria una modificacién a la deyal

de presupuesto). Por tanto, las modificacioneseylanual de presupuesto deben ser de caracepamoal. ||
Ahora bien, los articulos 76 a 88 de la misma noomg@nica presupuestal establecen 3 posibilidades d
modificacion presupuestal. La primera, a cargo@ehgreso de la Republica, por iniciativa del Gaimer
Nacional, cuando se requiera incrementar el presipue ingresos para financiar el presupuestastegya
aprobado, o para aumentar lo correspondiente glpuesto de gastos. La segunda a cargo del Gobierno
Nacional, mediante acto administrativo, para redugci aplazar apropiaciones presupuestales por
desfinanciacion presupuestal en relacion con supgesto de ingresos aprobado. Y la tercera, @olgkerno
Nacional, mediante decretos con fuerza de ley,dgps durante los estados de excepcion. || Derédcweon

lo anterior, las modificaciones al presupuesto gerde la Nacidén son de caracter excepcional, gaimente
resultan procedentes las prescritas en la ConstitiRolitica y en la ley organica correspondiepte,lo que no

se pueden establecer formas de modificacion difeseen leyes ordinarias, tales como las anuales de
presupuesto, y menos para permitir modificacioegrarias al principio de representacion politinacabeza

del Congreso de la Republica. Por tanto, no edevaitérminos constitucionales autorizar modificaes a la
propia ley anual de presupuesto o al decreto dalbgion del mismo, mediante simples resolucionps@idas

por los representantes legales de los 6rganosrestales, porque esto viola la separacion funcasigpoder
publico, sin que sean relevantes las razones queaguen para justificar este proceder.”
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cambiar su destinacion, porque eso es contraosaduridad
juridica, debido a que los destinos presupuestbes muy
abstractos (funcionamiento, servicio de la deudeersion), los
cuales se pueden cambiar mediante resolucién gitroto
alguno perjudicando a los destinatarios presuplesstaciales
(v.gr. no ejecutar proyectos especificos, no patgudas,
cambiar de destino los gastos de funcionamientmetra de la
eficiencia de las entidades publicas —mas paracegty
transporte sacrificando otros gastos esenciales), ko mismo
es dable pensar en relacion con la circunstanca Igs
traslados inter 6rganos se hagan para evitar digodicde
funciones, porque, ademas de comprometer la sé@arac
funcional del poder publico en lo que a los presss de los
organos independientes y auténomos se refiere, v@sten
contra del principio de especializacion del gagt,que el
hecho que de manera circunstancial se presenteidagl de
funciones, no significa que se tenga duplicidaghmgectos o
de fines. Las duplicidades de funciones y las neadss de los
organos deben ser previstas durante la programacion
elaboracion y discusion de los presupuestos y nolgeto de
modificaciones mediante simples resoluciones etdpa de su
ejecucion.

Por tanto, se solicitara a la Corte que declargeeaible el
articulo 19 de la Ley 1420 de 2010, con caracteoaetivo al
momento de su expedicién, por las implicaciones este
pueda haber llegado a tener en materia de segyuddita.”

6.4.4.Consideraciones de la Corte

El articulo 19 de la Ley 1420 de 2010 consagrastendistintos incisos, el
soporte legal de dos tipos muy especificos de operas presupuestales, que
en nada se oponen a la Constitucion Politica, airies bien constituyen, en
criterio de la Corte, herramientas basicas de @egtiiblica presupuestal. Si
bien una lectura meramente literal y descontexdadd del término
“distribuciones” utilizado en esta disposicion dadhevar a la conclusion
apresurada de que alli se esta consagrando uritatapara el Ejecutivo de
variar las cuantias y destinaciones de las parid@msto e inversion aprobadas
por el Congreso, para la Corte es claro que estaxiapacion textual
desinformada es equivocada, y conduce a conclussenméneas en las que han
incurrido tanto el demandante como la Vista Figeata comprender a cuéles
operaciones presupuestales especificas esta alodiste articulo, es necesario
leer con detenimiento su contenido integro, a lade una interpretacion
sisteméatica y contextual que tenga en cuenta tastmormas organicas y
reglamentarias que regulan los procesos presupessial sector publico
nacional, como la practica presupuestal real de dasdades publicas
colombianas, y la jurisprudencia constitucionatvahte.
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En efecto, el articulo 19 de la Ley 1420 de 20Xtsagra dos figuras distintas:
las llamadas “distribuciones” de partidas presutales globales que nacen con
vocacion de ser distribuidas (incisos 1 al 5), ¥ d@ignaciones internas de
partidas presupuestales para efectos de facilitexasejo y gestion (inciso 6).
Ninguna de estas dos operaciones equivale a unadmdb traslado
presupuestal de los que competen exclusivamentenepos de normalidad, al
Congreso de la Republica. Tampoco equivalen espgsaciones a las
modificaciones presupuestales que la Constitucmitiéd excepcionalmente
admite sean realizadas por el Gobierno Nacionaijval del Decreto de
Liquidacior®. Tanto las “distribuciones” como las asignacicaéss que alude
el articulo 19 deben respetar plenamente la cugntiastinacion del gasto
aprobadas por el Congreso de la Republica y passsan el Decreto de
Liguidacion. Es decir, en este ejercicio no pueé&nederse los montos
inicialmente aprobados en democracia.

En primer lugar, las “distribuciones” a las queefesren los primeros 5 incisos
de la norma son operaciones presupuestales propits etapa de ejecucion
presupuestal, que han sido disefladas como mecanzana responder a la
naturaleza de algunos recursos publicos que, alammnde ser aprobados en
una determinada partida presupuestal, tienen varcaa ser distribuidos entre
distintas entidades publicas, o entre distintascisees, dependencias,
regionales, proyectos o subproyectos de una engidhlica, para efectos de
suplir una finalidad especifica sefialada por eislador, sin que la forma
exacta de distribucion pueda determinarse con géecial momento de la
aprobaciéon de la partida presupuestal correspotagipoesto que depende de
eventos contingentes, eventuales, futuros o indesnque se habran de
precisar, aclarar y definir en el curso de la vayeriscal correspondiente. En
palabras del Ministerio de Hacienda, una distridniogs“una operacion a
través de la cual una entidad desagrega parciabtaltnente los recursos
asignados a un gasto global o a un proyecto, disicrando entre uno o varios
subproyectos”>® en casos de proyectos globales cuyas actividades o
desagregacion regional no estan bien definidaslenamento de realizar el
proceso de programacion [presupuestal por el Degnadnto Nacional de
Planeacion] o por [la Direccion General del Preswgstio Publico Nacional del
Ministerio de Hacienda], para situaciones similarea el presupuesto de
funcionamiento®’, todo ello sin variar la destinacién de los recsraprobada
por el Congreso en ejercicio de su competenciaisixa. Tres ejemplos de este
tipo de partidas pueden ser citados para ilusrelalse de recursos a los que se
alude: (i) los recursos del sistema general deicgeationes, aprobados
globalmente en el presupuesto para ser distribipdsteriormente desde las

%5 La Corte se refiri6 a este tipo de modificacioerda sentencia C-196 de 2001 (M.P. Eduardo Mazgeel
Lynett), explicando que “se trata de aquellos qudenominan “internos” y que Unicamente afectdarmexo
del decreto de liquidacion del presupuesto™.

%% Ver: “Aspectos Generales del Proceso Presupu@stambiano”. Ministerio de Hacienda y Crédito Pabli
— Direccidn General del Presupuesto Publico Nati@ed 1

> Ver: “Aspectos Generales del Proceso Presupu@stambiano”. Ministerio de Hacienda y Crédito Pdbli
— Direccion General del Presupuesto Publico Naci@@d 1.
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entidades nacionales competentes —por ejemplo,irgkterio de Educacion
gue recibe un rubro global de “Transferencias”idn&as entidades territoriales
en el curso de la vigencia fiscal de conformidad lzoley; (ii) los recursos
destinados a la atencion de emergencias o desagirebados globalmente en
un rubro a cargo del Ministerio del Interior, paea distribuidos a las entidades
con competencia para la atencion directa de estst@s a medida que se
causen las emergencias o calamidades a ser atendidai) los recursos
destinados a dar cumplimiento a eventuales congediagales internacionales
contra el Estado colombiano, por ejemplo, los salondenatorios de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos que llegardo@ase en el marco de
los procesos judiciales actualmente en curso c@tlambia, que se aprueban
como una partida global a cargo del Ministerio dacienda, y que se
distribuiran segun lo disponga el fallo respecteso caso de ser adoptado
durante la vigencia fiscal correspondiente.

Como se puede apreciar con facilidad, las operasipnesupuestales de este
tipo no implican la modificacion de las cuantiadestinaciones aprobadas por
el Congreso de la Republica; no son, en este semtaslados presupuestales ni
créditos adicionales abiertos por el Gobierno.dPoontrario, ciiéndose a tales
cuantias y finalidades determinadas por el Legisldd norma consagra una
herramienta de gestion presupuestal basica quendspa la naturaleza
especifica de ciertos recursos publicos, a cuyto gasversion esta obligado el
Estado colombiano en virtud de mandatos constmadés y legales, pero cuya
asignacion especifica y concreta no puede estabgeabmomento de aprobar
la partida correspondiente en el Presupuesto Gateela Nacion. No es, desde
ningun punto de vista, una autorizacion genérica fradistribuir” las partidas

y rubros aprobados por el Congreso de la Repualaiacrecion del Gobierno
Nacional, realizando adiciones y traslados presitples por via
administrativa. No puede ser otro el sentido dehdato consagrado en el
propio texto del primer inciso del articulo 19, nda dispone que al efectuar las
distribuciones y asignaciones en cuestion, no sedpoambiar la destinacion
aprobada por el Congres@e podran hacer distribuciones en el presupuesto
de ingresos y gastosin cambiar su destinaciGmediante resolucion suscrita
por el jefe del respectivo 6rgandiesalta la Corte).

Por ello es también que el inciso 5 de este aatiitBlestablece que para evitar
duplicaciones, cuandoquiera que una operacion steibdicion implique la
transferencia de recursos distribuibles de la gartiorrespondiente a otra
entidad publica distinta que forme parte del Prasaip General de la Nacion
—por ejemplo, desde una entidad del Gobierno Jehaeia una entidad
territorial del nivel municipal en el marco del t8ma General de
Participaciones y en materia de salud-, el misno agministrativo ha de ser
utilizado como base de los ajustes respectivos nelpoga 6rganos, el que
distribuye la partida, y el que recibe la distriidn¢ todo de conformidad con la
ley. Si la norma bajo estudio se estuviera reftitena otro tipo de
“distribuciones” —como las que indican el demandantel Procurador-, este
inciso no tendria sentido, mas que como una tresggr abierta del principio
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constitucional de legalidad del gasto publico.

Es en este mismo sentido que el Ministerio de Haeieen su intervencion ante
la Corte en el curso del presente proceso, allaeliatribucion departidasya
aprobadas globalmente y con una destinacion detadaipor el Congreso.

Nota la Corte que para garantizar la legalidad dé&se operaciones
presupuestales, el articulo 19 en comento estabilstntas garantias
destinadas entre otras a prevenir, precisamengraebnes del presupuesto
realizadas como consecuencia de una tal “distdodiciPrimero, la norma
dispone que estas operaciones deberan someteis#oeraso a la aprobacion
del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico — Ro®n General del
Presupuesto Nacional, y también obtener el concpmuio favorable del
Departamento Nacional de Planeacion — Direcciéindersiones y Finanzas
Plblicas si se trata de gastos de inversion. Clin sl asegura que las
decisiones adoptadas por los jefes o juntas dieectie las entidades publicas
nacionales en el sentido de distribuir partidasygaestales sean avaladas
previamente, en sus aspectos técnicos, econémjadsligos, por las maximas
autoridades gubernamentales a cargo de la hacmndea y la planeacion
nacional. Segundo, la norma dispone expresamens emarto inciso que
dichas operaciones presupuestales comprometesdan®abilidad individual
de los jefes de las entidades publicas que lasebpnu“Los jefes de los
organos responderan por la legalidad de los actosnencion’.

En segundo lugar, las asignaciones internas ai@aglgde el ultimo inciso del
articulo 19 son modalidades administrativas validasdistribucion de las
responsabilidades de gestion presupuestal paratigarasu uso y destinacion
adecuados, eficientes y eficaces por parte detidaeinpublica a la que dichos
recursos fueron legalmente asignados. Se circlnescral ambito de cada
entidad publica individual incluida dentro del Rmegesto General de la
Nacidn, y consisten en que el jefe de la respeetitigad, o en quien éste haya
delegado la ordenacion del gasto, puede asignare esutis distintas
dependencias, seccionales o0 regionales la gestién ddterminadas
apropiaciones presupuestales, de conformidad cestédlecido en el Decreto
de Liquidacion del Presupuesto —es decir, sin vanaabsoluto los montos y
finalidades aprobados por el Congreso-, y sin qishad asignaciones
impliquen variar la destinacion de las partidagespondientes. Al tratarse de
una distribucion interna de las tareas de gesti@supuestal, entre las
dependencias, seccionales y regionales de una neistitid publica, que no
implican variacion de lo decidido por el CongresdalRepublica y que aluden
en todo caso a los recursos que el Congreso asigiadentidad publica
correspondiente, la norma dispone que no se regules conceptos previos
del Ministerio de Hacienda o del Departamento Naali@le Planeacion. Se
trata de un instrumento igualmente basico de gesdidministrativa, que
permite a los jefes de las entidades publicasaeto tordenadores del gasto,
lograr mejores y mas eficientes resultados enraradtracion cotidiana de los
recursos publicos puestos bajo su responsabilidad.
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La Corte advierte entonces que los incisos 1 d &rteulo 19 se refieren a las
operaciones presupuestales especificas de “distitu de partidas
presupuestales globales que se acaban de deslagboyales no pueden de
ninguna manera implicar traslados, adiciones o fitadiones presupuestales
por via administrativa que varien las destinaciogesnontos globales
determinados por el Legislador y desagregadas &e@leto de Liquidacion
del presupuesto correspondiente.

Igualmente, en relacion con el dltimo inciso déicaito 19, en el entendido de
gue alli se consagra el soporte normativo de unarmenta fundamental de
gestion publica presupuestal, la Corte estableae (@use refiere a las
operaciones presupuestales especificas de asigaadiiernas de la gestion
presupuestal dentro de una misma entidad pubksacliales no pueden de
ninguna manera implicar traslados, adiciones o fitadiones presupuestales
por via administrativa que varien las destinaciogesnontos globales
determinados por el Legislador y desagregadas ea@ieto de Liquidacion
del presupuesto; (ii) el jefe de la entidad pubticeespondiente siempre habra
de ser responsable juridicamente por el manejosdeetursos publicos que se
lleve a cabo en virtud de estas asignaciones sdeentre sus dependencias,
regionales o seccionales, y (iii) el jefe de laidat publica correspondiente
habra de responder también por la legalidad dadtws mediante los cuales se
realicen las asignaciones internas de gestion jpuestal en cuestion.

En los anteriores términos, la Corte declarar&égeibilidad del articulo 19 de
la Ley 1420 de 2010, por el cargo analizado.

6.5.El articulo 38 de la Ley 1420 de 2010, ley anuapdesupuesto, viola lo
dispuesto en la Ley Orgéanica del Presupuesto y emate el articulo 151
Superior.

6.5.1.Norma acusada

Articulo 38 Las sentencias, conciliaciones y cesantias pescia
seran incorporadas al presupuesto de acuerdo con la
disponibilidad de recursos, de conformidad conrgétwao 39

del Estatuto Organico del Presupuesto.

6.5.2.Cargos formulados por el demandante

En criterio del actor, “[e]sta norma establece wewo procedimiento en

materia presupuestal, al decretar que el pagordersgas, laudos arbitrales y
las conciliaciones se incorporen al presupuesttocme a la disponibilidad de

recursos, desconociendo en consecuencia el montasdebligaciones que

legalmente se derivan de su aplicacién, modificazidoticulo 45 del Estatuto

Organico del Presupuesto, el cual establece lagfalenpago de este tipo de
obligaciones, norma concomitante con los dispuestims articulos 176, 177,

178, del Cdédigo Contencioso Administrativo, por temto quebranta los

articulos 158, 347 y 352 de la Carta.”



62

6.5.3.Intervenciones

6.5.3.1. Departamento Nacional de Planeacion. Diéda constitucionalidad
de la norma acusada en los siguientes términos:

“Para el demandante, la norma acusada contemplauevo
procedimiento en materia presupuestal y descondajem su
sentir, el articulo 45 del Estatuto Organico delsBpuesto en
concordancia con lo previsto en el Codigo Contesmio
Administrativo. Concluye, por lo anterior, que seslgranta la
unidad de materia y el caracter de la ley orgardeh
presupuesto.

En estos reparos se desconoce que es la proiegi@yica que
admite esta figura de ejecucion [articulo 39]

[..]

El articulo 45 de la misma reglamentacion no eneraaula la
disposicion en cita sino que admite compatibiliaacen la
medida en que el articulo 45 esta indicando conoceeporan
(en cada seccién presupuestal) como una reglagdaiaacion
del presupuesto.

Se encuentran, nuevamente, los elementos que peroie
dicha norma y haga parte de la ley anual y, pdoti&as cargos
formulados no estan llamados a prosperar. ”

6.5.3.2. Ministerio de Hacienda y Crédito Publicd.a disposicién legal
acusada fue defendida, luego de hacer alusiotiallar352 de la Constitucion
Politica, al articulo 24 de la Ley 225 de 1995 grékculo 39 del Decreto 111 de
1996, de la siguiente manera

“Tal como se observa en la norma transcrita, ld baae
énfasis en el deber de sujetarse a la disponidilidarecursos
para la incorporacion de gastos autorizados enela |
preexistente, la norma demandada no establecedmstodo al
mencionado mandato organico presupuestal. En estiels, el
articulo 38 de la ley 1420 de 2010 reitera el mismo
procedimiento cuando se trata de gastos destinados
sentencias, conciliaciones y cesantias.

Adicional a lo anterior, al cotejarse la norma ded@aa con los
articulos 45 Organico del Presupuesto, y 176, 1778 del
Cddigo Contencioso Administrativo, no se adviertegana
disonancia normativa que permita concluir alguna
contradiccion entre estas normas.
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Asi las cosas, no resulta quebrantado el artica® de la
Constitucion Nacional, pues no es de ninguna majer® a la
Ley de Presupuesto disponer en ella gua&s ‘sentencias,
conciliaciones y cesantias parciales seran incoadas al
presupuesto de acuerdo con la disponibilidad demnsus, de
conformidad con el articulo 39 del Estatuto Organidel
Presupuestq’pues, la norma demandada guarda relacion con
las finalidades y el objeto de los articulos quacatbr sefiala
como quebrantados.

En consecuencia, el articulo 38 de la Ley 14200d® 2o0bjeto
de esta demanda es desarrollo de los articulo3345; 352 de
la Constitucién Politica, de los articulos 39 ydél Estatuto
Organico del Presupuesto y de los articulos 176 ,y1778 del
Cddigo Contencioso Administrativo.”

6.5.4.Procuraduria General de la Nacion

El Ministerio Publico solicitd a la Corte Constitoisal declarar inexequible el
articulo 138 de la Ley 1420 de 2010, por considguarsi viola la Constitucion
Politica, tal como lo alega la demanda de la ref@ae concretamente, la
temporalidad de la normas de la ley anual de puesip. Dice el Concepto al
respecto,

“El articulo 39 del Estatuto Organico de Presupudsice
alusién a la incorporacién al proyecto anual dsygeesto, de
acuerdo con la disponibilidad de recursos y praates del
Gobierno Nacional, de los gastos autorizados pgesle
preexistentes a la presentacién de dicho proyddBmiagreso

de la Republica. Se trata de una norma que debeacsd
durante la elaboraciéon y aprobacion del proyecto de
presupuesto, razon por la cual no es procedenteo com
disposicion general tendiente a asegurar la cerrgieicucion
del presupuesto general de la Nacion del afio 2@blin lo que

al respecto se dispone en el articulo 11 del DedrEt de 1996.
Por tanto, el articulo 38 de la Ley 1420 de 201dlaviel
principio de unidad de materia en lo que a la exapticacion

de las normas organicas de presupuesto se refiere.

Lo anterior se corrobora al apreciar que, segumpdwémetros
constitucionales, la ley anual presupuestal delbvgeper la
totalidad de los gastos que el Estado pretendaaedurante la
vigencia fiscal respectiva, dentro de los cualesnseentran los
correspondientes a créditos judicialmente recomasgigara lo

cual se debe aplicar lo establecido en el artigGlae la Ley
Organica de Presupuesto, en el sentido que se deben
presupuestar en cada seccion presupuestal los tosrédi
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judicialmente reconocidos (los laudos arbitralesiosamente,
no estan incluidos en la norma demandada) y lasl@miones,
y CcOn cargo a sus apropiaciones se deben pagzbligaciones
gue se deriven de estos.

Lo mismo debe decirse de las cesantias, las coaestituyen

gastos de funcionamiento del Estado en materiardgbgue

también se rigen por el principio de universalidatigasto. Por
tanto, se solicitara a la Corte declarar inexeguéblarticulo 38
de la Ley 1420 de 2010.”

6.5.5.Consideraciones

A juicio del accionante, la norma acusada estahlagaievo procedimiento en
materia presupuestal, al establecer que las s@mteyndas conciliaciones se
incorporaran al presupuesto conforme a la displiaeloi de recursos. A su
parecer, tal medida desconoce el monto de lasamidiges que legalmente se
derivan de su aplicacién; y viola el articulo 43 #&statuto Orgéanico del
Presupuesto, el cual establece la forma de pagstdetipo de obligaciones,
norma concomitante con lo dispuesto en los artsclif®, 177 y 178 del Codigo
Contencioso Administrativo.

La Corte considera que el articulo 38 de la Ley01d22010 es inconstitucional
por varias razones concurrentes, dado que sulatdisponibilidad de recursos
la prevision en el presupuesto del Estado del mhgsentencias judiciales,
conciliaciones, y obligaciones derivadas de laartégs parciales. Esta medida
tiene profundas implicaciones constitucionales, st por desconocer la
legislacién organica del presupuesto a la cualmshgtarse las leyes anuales
correspondientes por mandato del articulo 151 $pemo también porque a
ella subyace una postura que condiciona a la disfidad de recursos la
efectividad del cumplimiento de los fallos judieiglproferidos en contra de las
entidades estatales, incluyendo los fallos dictados los jueces
constitucionales, asi como también el reconocimignia liquidacion de las
cesantias parciales, con lo cual se desconocdahante la jurisprudencia de
esta Corporacion.

Como asunto preliminar, debe la Corte precisar @gleexamen de
constitucionalidad del articulo 38 de la Ley 14202010 se realizara sobre la
base de una lectura completa de su contenido, gdwpidemandado en su
integridad, pese a que el cargo concreto formulpdo el demandante
anicamente menciona las sentencias judicialesgoliasiliaciones, sin aludir al
tema de las cesantias parciales. Este silencatedendante frente a un aspecto
de la norma que demando en su integridad no imgilembargo, que la Corte
se pronuncie también sobre la inclusion de lasntiesaparciales dentro de las
obligaciones cuya incorporacion al presupuesto riestasujeta a la
disponibilidad de recursos; ello por dos razong@gdrque las normas que la
Corte examina deben interpretarse en su integridad, fragmentar su
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contenido, y (i) porque la norma fue demandadasentotalidad, y no
parcialmente.

En efecto, (i) el control de constitucionalidad p& cual es competente la
Corte Constitucional se limita a las normas legalassadas, a la luz de los
cargos formulados por los ciudadanos demandarntesndargo, al momento
de interpretar las normas legales especificamerusadas, la Corte debe
leerlas en forma completa para deducir correctaensmtsentido textu®] asi
hayan sido demandadas en forma parcial, puestesquiea pauta hermenéutica
basica el que no puede el intérprete fragmentéexio al momento de fijar su
sentido. El articulo 38 de la Ley 1420 de 2010 iemiet una proposicion
normativa compleja pero integrada, que debe lemmsgpleta. Ademas, (ii) el
actor en este caso no demanda parcialmente allar88, sino que lo acusa en
su integridad. Al efectuar la lectura de la norlaaCorte no puede dejar de
notar que junto con las sentencias judiciales yboerdos de conciliacion, a los
que alude el demandante, el Legislador incluyécksantias parciales entre
aguellas obligaciones del Estado que se incorpor@r@resupuesto segun la
disponibilidad de recursos. El hecho de que hayaiatarado sus cargos
concretos contra la inclusion de las sentenciagiplds y los acuerdos de
conciliacion en esta norma, no impide que la Coete,ejercicio de sus
funciones como guardiana de la integridad de lastocion (art. 241, C.P.) y
en aplicacion de su potestad de ejercer un cantegral de constitucionalidad
sobre las disposiciones traidas a su conocimitantdién se pronuncie sobre la
inclusién de las cesantias parciales entre losogastjetos a priorizacion
presupuestal segun la disponibilidad de recursos.

Precisado el anterior asunto puntual, procede t&eGopronunciarse sobre la
coherencia entre la norma demandada y la Constituci

El motivo central de inconstitucionalidad que adeida Sala Plena en el
articulo 38, acusado, es que introduce una clalsydh que permite sujetar el
cumplimiento de las sentencias judiciales, las tianones celebradas por el
Estado o las cesantias parciales de los trabamdarque existan recursos
disponibles para ello. En otras palabras, estaaanoiuida en la ley anual del
presupuesto abriria la posibilidad de que se exeluseumplimiento de fallos
judiciales, acuerdos de conciliacion u obligaciotesorales fundamentales,
argumentando que no se han incorporado al presgppesjue no existen
recursos disponibles para este fin. Esta opcioncasstitucionalmente
inadmisible, teniendo en cuenta que quienes sdaris de 6rdenes judiciales,
acuerdos conciliatorios o derechos laborales, niemederecho fundamental,
derivado de los articulos 29 y 229 de la ConstitudrPolitica, a que las

8 En este sentido, en la sentencia C-699 de 200B.(Mejandro Martinez Caballero), la Corte explipte
“[uln proceso de control de constitucionalidad ingalisiempre un juicio relacional que busca determsia
una norma legal es o no conforme con las normastitanionales. Este juicio no es entonces posibi® se
establece previamente el significado de la norngallepor lo cual, ningdn tribunal constitucional gde
entonces eludir la interpretacion de las normasaleg, lo cual provoca una constante interrelacidnlds
asuntos legales y constitucionales”.
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decisiones que les benefician o sus derechos azisshn efectivamente
cumplidos, ya que de lo contrario tales titulogdigos devendrian en meras
aspiraciones retoricas carentes de realizacionigaac

Por una parte, el texto del articulo 38 contraridi$puesto en la Ley Orgéanica
del Presupuesto (Decreto 111 de 1996 "Por el auabmpilan la Ley8 de
1989, la Leyl79de 1994 y la Lep25de 1995 que conforman el Estatuto
Organico del Presupuesto”) por dos razones: (ajuearemite como referente
normativo organico al articulo 39 de dicha Ley @igd, sin que éste sea
aplicable, y (b) porgue en la misma medida, coratiardispuesto en el articulo
45 de la Ley Organica sobre la forma en que sed®aimcorporar a los
presupuestos de las entidades publicas las oligexiderivadas de condenas
judiciales y conciliaciones, asi como de laudodraibs.

En efecto, observa la Corte en primer lugar qaetdulo 38 de la Ley 1420 de
2010 finaliza con la frastde conformidad con el articulo 39 del Estatuto
Organico del PresupuestoEsta remision normativa es equivocada, ya que el
articulo 39 del Decreto 111 de 1896'Por el cual se compilan la L&B de
1989, la Leyl79de 1994 y la Lep25de 1995 que conforman el Estatuto
Organico del Presupuesto”, consagra una disposimferida a un tipo
especifico de gastos publicos estatales, que démtaisa las sentencias
judiciales, conciliaciones y cesantias parcialesal#er: los gastos autorizados
por leyes preexistentes a la presentacion del puesto, que correspondan a
funciones de 6rganos a nivel nacional y sean codiacbes con el Plan Nacional
de Inversiones, asi como ciertos recursos dehsssgeneral de participaciones.
Son estos gastos los que el Estatuto Organicardslipuesto autoriza a sujetar
a la disponibilidad de recursos en cuanto a surfrocacion al Presupuesto
General de la Nacion. En esta medida, se obses/a&lcarticulo 38 de la Ley
1420 de 2010, cuando remite al articulo 39 del tistaOrganico del
Presupuesto para regular la incorporacion de lademseias judiciales,
conciliaciones y cesantias a la ley anual del paéssto, contraria lo dispuesto
en el articulo 45 de la misma |18%,que dispone que los créditos judicialmente

%9 Esta norma dispone: “ARTICULO 39. Los gastos drémtos por leyes preexistentes a la presentacién de
Proyecto Anual del Presupuesto General de la Nagéran incorporados a éste, de acuerdo con la
disponibilidad de recursos y las prioridades debi&mo, si corresponden a funciones de 6rganosidel
nacional y guardan concordancia con el Plan Natidednversiones, e igualmente las apropiacionks a
cuales se refiere el paragrafo unico del articdld@ la Ley 60 de 1993. (...)"

%0 Esta disposicion estable¢&RTICULO 45. Los créditos judicialmente reconocidos, los laualtstrales y

las conciliaciones se presupuestaran en cada squ&éupuestal a la que corresponda el negocieatsp y

con cargo a sus apropiaciones se pagaran las cbligs que se deriven de éstos. // Sera respodsabie
cada drgano defender los intereses del Estadoemntbirealizar todas las actuaciones necesariassen |
procesos y cumplir las decisiones judiciales, paracual el jefe de cada érgano tomara las medidas
conducentes. En caso de negligencia de algun serpigblico en la defensa, de estos intereses ylen e
cumplimiento de estas actuaciones, el juez quer@spondié fallar el proceso contra el Estadoofigo, o
cualquier ciudadano, debera hacerlo conocer delndrgespectivo para que se inicien las investigasio
administrativas, fiscales y/o penales del casbdémas, los servidores publicos responderan patiatmoente

por los intereses y demas perjuicios que se capsea el Tesoro Publico como consecuencia del
incumplimiento, imputables a ellos, en el pago stasobligaciones. // Notificado el acto administcaque
ordena el pago de las obligaciones de que tragattulo y encontrandose el dinero a disposiciéh
beneficiario o apoderado, segun el caso, no seacdausntereses. Si transcurridos 20 dias el irddeso
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reconocidos, los laudos arbitrales y las conciiaes se presupuestaran en cada
seccion presupuestal, pero no establece que panamsporacion deben estar
sujetas tales obligaciones a la disponibilidadedensos ni a las prioridades del
gobierno. El articulo 39 resulta aplicable con eesp a estas obligaciones,
dada su naturaleza, esencialmente distinta altsadmstos autorizados en leyes
prexistentes.

La Corporacion subraya que en esta disposiciomargael cumplimiento de
las decisiones judiciales que impliquen una erdaaicargo de las entidades
publicas incluidas en el Presupuesto General ta@dnno esta sujeto a la
disponibilidad de recursodNo se condiciona el cumplimiento de los fallos
judiciales a que haya dinero disponible para leamiia fiscal correspondiente;
se establece el mandato de apropiar dentro deetasoses presupuestales
correspondientes los montos necesarios para cumgirlas obligaciones
impuestas por las decisiones judiciales advers&staldo. Este es el mismo
espiritu del Articulo 346 de la Constitucion, cuardispone en su segundo
inciso que se habran de incluir en la Ley de Amopnes las partidas
correspondientes a créditos judicialmente recomasgicin condicionar tal
inclusion a que existan recursos disponibles.

En cualquier caso, la Corte debe resaltar con egfom@&nfasis que el
cumplimiento de las sentencias judiciales profarigia contra de las entidades
publicas, incluyendo las sentencias dictadas pojukeces constitucionales, no
puede estar sujeto a que existan recursos dispsng#gun lo que el Gobierno
calcule y el Congreso apruebe para cada vigenaealfi Someter el
cumplimiento de las decisiones judiciales adveeddsstado a tal condicion
equivaldria, en la practica, a privarles de todarZa vinculante, puesto que
siempre existiria la posibilidad de argumentagafdk recursos disponibles para
justificar el incumplimiento de las 6rdenes judiesa correspondientes
mediante su no inclusion en los presupuestos m#blEspectivos, haciéndolas
nugatorias.

Si bien el cumplimiento de los fallos judicialesferidos contra el Estado debe
realizarse en el marco de los procesos presupegesiadpios de las entidades
publicas® no por ello puede menoscabarse la obligatoriedaccumplir
siempre con las obligaciones impuestas por lassidees en firme de los
jueces, que se deriva de numerosos mandatos corsidles entre los cuales
se incluye la estructuracion de Colombia como uiades Social de Derecho
(articulo 1, C.P.), la primacia normativa de la €iacién (articulo 4, C.P.), la
prevalencia de los derechos fundamentales (artisulc.P.), el derecho al

efectud el cobro, las sumas a pagar se deposéarn@cuenta depdsitos judiciales a 6rdenes debctiso juez

o el tribunal o a favor de él o los beneficiaribey 179/94, articulo 65).”

®L En la sentencia C-428 de 2002 (M.P. Rodrigo Esc@iB, la Corte explicé que “la responsabilidad
patrimonial del Estado, derivada del reconocimietg@réditos judiciales en su contra, esta entosmeetida
al principio de legalidad del gasto publico, porde la ejecucion y cumplimiento de tales crédidebe
cumplirse siempre en el marco del proceso prestgludiseiiado para el efecto, y en los términosiidfs por
la ley”.
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debido proceso (articulo 29, C.P.), el deber déhdesde responder por los

dafios antijuridicos que le sean imputables (aci®@l, C.P.), el caracter de

funcién publica de la Administracion de Justiciditalo 228, C.P.), el derecho

de acceso a la administracién de justicia (arti2@®, C.P.) y la fuerza de cosa
juzgada constitucional (articulo 243, C.P.), ewtr®s. Es la elaboracion del

presupuesto general del Estado la que debe sejetdas 6rdenes dictadas por
los jueces en contra de las entidades publicas,a} revés.

Teniendo en cuenta que, segun se ha reiterado gmidprudencia de esta
Corporacion, las normas de las leyes anuales dslipuesto que desconozcan
la legislacion organica sobre el presupuesto sen,\eez, contrarias al articulo
151 de la Constitucion Politi¥ala Corte considera que el articulo 38 de la Ley
1420 de 2010 debe ser declarado inexequible pemnastivo.

Adicionalmente, el articulo 38 bajo estudio es i a la Carta Politica por
cuanto sujeta a la disponibilidad de recursos leororacion, a los
presupuestos publicos, del reconocimiento, liquatag pago de las cesantias
parciales a cargo de las entidades estatales. lree @wonstitucional ha
desarrollado una linea jurisprudencial especificketallada en el sentido de
gue el reconocimiento, liquidacion y pago de lasanodas parciales no puede
someterse a la existencia de apropiaciones prestiapegpara el efecto, puesto
gue tales prestaciones corresponden a derechagucnsales fundamentales
de los trabajadores. Asi, en la sentencia C-42899&°%la Corte abord6 un
problema juridico idéntico, y explico que “el recomiento y liquidacion de
las cesantias parciales (...) no pueden negarsabajador so pretexto de no
existir partida presupuestal, ni supeditarse g plli@&s son actos que apenas
hacen explicita una obligacidn ya existente enzabel organismo estatal y, lo
mas importante, el correlativo derecho del trat@ajawlicitante, quien segun
las normas juridicas en vigor, si se somete arespssitos, puede pedir que se
le reconozcan vy liquiden las sumas que por tal&otacle es posible retirar”.
Asumiendo la misma postura, en la sentencia T-228997 la Corte inaplico
disposiciones legales que sujetaban el reconocimiéguidacion y pago de
cesantias parciales a la existencia de partidasipuestales, explicando que la
norma inaplicada en ese caso, “en cuanto hace diqladacion y
reconocimiento de cesantias, es inconstitucionaksie que desconoce
abiertamente el articulo 53 de la Carta (...). Ylasoaue, para todo trabajador
es un verdadero derecho el que tiene a pedir gedigaiden y reconozcan sus
prestaciones sociales, entre ellas la cesanté ,aqarcial, cuando cumple los
requisitos contemplados en la ley, independientéande la existencia de
partidas presupuestales”; y en reiterados fallosutkta, como la sentencia

%2 En la sentencia C-022 de 2004 (M.P. Alfredo BalSéerra; aclaracion de voto del magistrado Jaimeija
Renteria), la Corte explicé que “[d]ada la traseswik juridico - politica, social y econdmica dedgupuesto
nacional, el Constituyente de 1991 establecié emtiulo 151 de la Carta que las normas sobreapaefdn,
aprobacion y ejecucion del presupuesto de renteg ge apropiaciones debe someterse a una Ley Dagan
De esta suerte, sila Ley de Presupuesto se traamitdesconocimiento o violacion de las normas auales se
encuentra sujeta la actividad legislativa parax@eeicion, se quebranta asi la Constitucion Palitic

3 MM.PP. José Gregorio Hernandez Galindo, Vladifiezanjo Mesa y Alejandro Martinez Caballero.
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T-419 de 1997 ha especificado que “el reconocimiento de las riéss
parciales no puede estar supeditado a la dispiofgiipresupuestaf®

Si bien las operaciones de pago de las cesanticigslpa deben efectuarse en
todo caso en el marco de los presupuestos pubtiooespondientes, el
reconocimiento, liquidacién y pago de tales presites no pueden estar
sujetos ni condicionados a que existan recursas g@nopiar en las partidas
correspondientes, ya que tal condicionamiento esaio a los articulos 25, 48
y 53 de la Constitucion Politica, entre otros. Emas, nota la Corte que esta
perspectiva es coherente con lo dispuesto enielix834 de la Constitucion,
reformado por el articulo 1° del Acto Legislativ@ 8e 2011 “por el cual se
establece el principio de la sostenibilidad fisc&lh el paragrafo de dicho
articulo se consagra “[a]l interpretar el preseatéiculo, bajo ninguna
circunstancia, autoridad alguna de naturaleza asdhrativa legislativa o
judicial, podré invocar la sostenibilidad fiscalrpanenoscabar los derechos
fundamentales, restringir su alcance o0 negar steqoidn efectiva”. La
voluntad del Constituyente fue, a este respechna gl manifiesta: otorgar una
prevalencia clara a los derechos fundamentales,irpligyen el derecho al
cumplimiento de los fallos judiciales, acuerdos aiitorios y derechos
laborales minimos como las cesantias parciales, ggmima de las
consideraciones de disponibilidad de recursos;dtilos de costo y beneficio
o las razones de sostenibilidad fiscal, ya que dstesibilidad fiscal es
importante como criterio para avanzar en los de®clpero no para
obstaculizar su proteccion.

El articulo 38 de la Ley 1420 de 2010 es entoneesnistitucional y asi sera
declarado en la parte resolutiva.

6.6.El articulo 48 de la Ley 1420 de 2010, ley anuagbdesupuesto, no viola el
principio de unidad de materia ni de legalidad dakto

6.6.1. Norma acusada

Articulo 48 En desarrollo del articulo 119 del Estatuto
Organico del Presupuesto, el Instituto de Plargfaa y
Promocién de Soluciones Energéticas, IPSE, siesnpuando
no signifiquen erogaciones en dinero, podra admlalds
operaciones de canje de activos fijos de su pragigubr
proyectos de preinversion e inversion en las zanss no

® M.P. Hernando Herrera Vergara.

% |gualmente, en la sentencia T-072 de 1999 (M.Pedb Beltran Sierra) la Corte afirmé: “el reconui@nto

y liquidacién de las cesantias parciales, (...) nedpa negarse al trabajador so pretexto de norepistida
presupuestal, ni supeditarse a ella”. Ver, en psgmo sentido, las sentencias T-418 de 1996 (MoBeé J
Gregorio Hernandez Galindo), SU-400 de 1997 (MoBé Lregorio Hernandez Galindo; salvamento padeial
voto de los magistrados Jorge Arango Mejia, Vladinmlaranjo Mesa y Susana Montes de Echeverri),Z'-13
de 2001 (M.P. Fabio Moron Diaz) y T-871 de 2007RMClara Inés Vargas Hernandez; salvamento dedebto
magistrado Mauricio Gonzalez Cuervo), entre otras.
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tengan posibilidad técnico-econémica de conectdrSéstema
Interconectado Nacional.

Los proyectos de preinversion e inversion incluidosl canje
gue se realice, no podran ser financiados diredta n
indirectamente con recursos que hagan parte dsupuesto
General de la Nacion”.

6.6.2.Intervenciones

6.6.2.1.Departamento Nacional de Planeacidra norma acusada se defendio
con los siguientes argumentos,

“En desarrollo del articulo 119 del Estatuto Orgéniel
Instituto de Planificacion y Promocién de Soluc®ne
Energéticas IPSE, siempre y cuando no signifiquegeaeiones
en dinero, podra adelantar las operaciones de dangetivos
fijos de su propiedad por proyectos de preinversibvlas zonas
gue no tengan posibilidad técnico econdmica deatarse al
Sistema Interconectado Nacional.

Los proyectos de preinversion e inversion incluidngl canje
gue se realice, no podran ser financiados diredta n
indirectamente con recursos que hagan para el rresio
General de la Nacion.

Como en el caso del articulo 6° atacado, considaealas
operaciones que alli se indican no son de carpmsupuestal
por lo que vulnera el principio de unidad de materi

La respuesta a este cargo esta en la formuladtalla 6°. En
efecto, la referencia al articulo 119 del Estatrgfieja su
proposito de ejecucion y, por ende, resulta vaidalneracion
del principio de unidad de materia. Esta disporicafpoya,
ademas, a las zonas que no se encuentran intefadagy que
constituye una de las funciones asignadas al IPSE.”

6.6.2.2 Ministerio de Hacienda y Crédito Publicgl Ministerio defiende la
constitucionalidad de la norma legal acusada enitpsentes términos,

“[...] el articulo 119 del Decreto 111 de 1996 establque la
sustitucidon de activos no requiere operacion pressial
alguna, siempre que se realice conforme a la lepoy
signifiguen erogaciones en dinero. De suerte gaetielulo 48
de la Ley 1420 de 2010, autoriza al instituto deRkacion y
Promocion de Soluciones Energéticas, IPSE, par&arade
operaciones de canje de activos de su propiedatdci
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evidente que no hay erogacion de recursos publisos,

simplemente una subrogacion de un activo por @ la

autorizacion conferida al IPSE esas operaciondernesmen a la
categoria de las que se han denominado ‘neutrasuamto no
implican ni ingreso ni gasto publico en sentidoietst.

[..]

Como se observa el articulo 48 de la Ley 1420 d€ 28bjeto
de esta demanda, se inspira en el articulo 11%Esigtuto
Organico del Presupuesto, por lo tanto correspandea
disposicion tendiente a establecer la correctauejéo del
presupuesto, razén suficiente para afirmar que isinm no
guebranta el articulo 352 de la Carta, y por ehdetieulo 11
del Decreto 111 de 1996.

Asi, las cosas, tampoco resulta quebrantado elbrti58 de la
Constitucion Nacional, pues no es de ninguna majer® a la

Leu de Presupuesto, autorizar al IPSE para adelanta
operaciones de canje de activos de su propiedad,qaureitera

la norma demanda guarda relacibn conexidad con las
finalidades y el objeto de los articulos que ebaséfiala como
guebrantados.”

6.6.3.Procuraduria General de la Naciéon

El Ministerio Publico solicit6 al Corte Constituca que declare

constitucional la norma acusada, pdoajb el entendido de que la posibilidad
del IPSE de adelantar operaciones de canje de @tijos de su propiedad,

por proyectos de preinversion e inversion, en lagas que no tengan
posibilidad técnico-econémica de conectarse alesist interconectado

nacional, procede solo si existe ley anterior gsieleya decretado dicho gasto
en forma concretd Sustento su solicitud en los siguientes términos

“En la ley de apropiaciones deben incluirse gadtsetados
conforme a leyes anteriores. En el articulo 119adéd.ey
Organica de Presupuesto se establece que lasisiostés de
activos que se realicen de acuerdo con la ley gigrafiquen
erogaciones de dinero, no requieren operacion puestal.
Una lectura inicial del articulo 48 de la Ley 14202010 indica
gue existe unidad de materia del mismo con las asrm
organicas de presupuesto, en lo que tiene queovefacilitar
operaciones de sustitucién de activos, por razdeesonomia
procesal presupuestal al aludirse a un gasto gge nobre con
presupuesto de ingresos sino mediante pago poreswapion.

No obstante, se podria pensar que se trata dettdede un
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gasto consistente en operaciones de canje de adijos de
propiedad del IPSE, lo cual no resulta procedente
constitucionalmente, porque el gasto referido debberse
establecido en ley anterior a la norma de prestp@aesial, ya
gue ésta solo se limita a autorizar los gastospgseen titulo
presupuestal previo. Entonces, para preservarimtipio de
conservacion del derecho, se solicitara a la Gqute declare
exequible el articulo 48 de la Ley 1420 de 201(p k&
entendido que la posibilidad del IPSE de adelayparaciones
de canje de activos fijos de su propiedad por miogede
preinversion e inversion, en las zonas que no tepgaibilidad
técnico-economica de conectarse al sistema intectato
nacional, procede sélo si existe ley anterior gsé haya
decretado dicho gasto en forma concreta.”

6.6.4.Consideraciones

6.6.4.1. El accionante advierte que la norma a@usedntempla una
autorizacion al Instituto de Planificacion y Promdoc de Soluciones
Energéticas, IPSE, para adelantar operacionesnje da activos fijos de su
propiedad, lo cual, a su juicio, lo que implicactfiar operaciones de naturaleza
contable (canje de terrenos, edificios, maquinadgnasa la adecuada
ejecucion del presupuestes decir, “[...] de naturaleza diferente a la
afectacion las apropiaciones presupuestales inalsii@én la ley anual del
presupuesto, con destino, bien para gastos de doaaniento, servicio y la
deuda o gastos de inversioRor tal razén, considera que se estan violaoslo |
articulos 158, sobre unidad de materia, y 352 @olsstitucion Politica.

6.6.4.2. El problema juridico que plantea la deragoat tanto, es el siguiente:
¢viola el legislador el principio de unidad de mateal incluir en una ley anual
de presupuesto que establece una facultad en céderainstituto (el Instituto
de Planificacion y Promocion de Soluciones Enetgé}i, para adelantar las
operaciones de canje de activos fijos de su pradiegor proyectos de
preinversion e inversion en las zonas que no tengasibilidad
técnico-economica de conectarse al sistema intectato nacional? Para la
Corte, la respuesta a este problema juridico estivag

6.6.4.3. Las reglas organicas del presupuestorizammoal Gobierno nacional
para ‘hacer sustitucioren el portafolio de deuda publigacon la condicion de
gue se mejoren los plazos, intereses 0 demas emmeki; indicando que tales
operaciones (i) s6lo requieren autorizacion del is#amio de Hacienda y
Crédito Publico, (ii) no afectan el cupo de endenidato, (iii) no tienen efectos
presupuestales, (iv) ni afectan la deuda neta Naction al finalizar la vigencia
(inc. 1°, art. 119, Decreto 111 de 1996). Tambidvieaten que no requeriran
operacion presupuestal lagustituciones de activos que se realicen de acuerdo
con la ley y no signifiquen erogaciones en dihénoc. 2°, art. 119, Decreto
111 de 1996; articulo 12 de la Ley 1995).
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De acuerdo con el articulo 48 de la Ley 1420 deD2@h desarrollo de la
autorizacion antes mencionada (art. 119, Decretad#11996), se advierte que
(a) al Instituto de Planificacién y Promocién de Sadmes Energéticas para las
Zonas no Interconectadas, IPSHEp) puede adelantar las operaciones de canje
de activos fijos de su propiedad, por proyectopréaversion e inversion en
las zonas que no tengan posibilidad técnico-ecar@de conectarse al sistema
interconectado nacionalc)(siempre y cuando no signifiquen erogaciones en
dinero. Finalmente se establece qug lbs proyectos de preinversion e
inversion incluidos en el canje que se realicegpaodran ser financiados directa
ni indirectamente con recursos que hagan part€r@slupuesto General de la
Nacion.

El Instituto de Planificacion y Promocion de Sotums Energéticas para las
zonas no interconectadas es un establecimientacpudtél orden nacional,
adscrito al Ministerio de Minas y Energia, con pagesia juridica, patrimonio
propio y autonomia administratiVacuyo objeto es identificar, promover,
fomentar, desarrollar e implementar solucionesgg&timas mediante esquemas
empresariales eficientes, viables financieramentgostenibles en el largo
plazo, procurando la satisfaccion de las necessdaalergéticas de las zonas no
interconectadas, ZNI, apoyando técnicamente anagagles definidas por el
Ministerio de Minas y Energf&.

Para la Sala, si se tiene en cuenta cual es edrddontde la norma acusada, de
forma completa e integral, es preciso concluir lgugisma es constitucional,
puesto que no desconoce la unidad de materia pdepias leyes anuales de
presupuesto.

En efecto, la facultad otorgada a un instituto edpe para adelantar
operaciones de canje de activos fijos de su pragiegor proyectos de
preinversion e inversion en las zonas que no tengasibilidad
técnico-econémica de conectarse al sistema intectato nacional, como toda
sustitucion de activos, no requiere de operaciésypuestal alguna, segun lo
dispone el articulo 119 del Estatuto Organico des#puesto —al cual remite la
disposicion acusada- siempre que se realice cosfaria ley y no signifique
erogaciones en dinero. Precisamente, las operacoumee se autorizan por el
citado articulo 48 no generan erogacion de recynmdbkcos, sino simplemente
una subrogacién de un activo por otro, de maneggegtienecen a la categoria
de las denominadas como operaciones “neutras’cgamto no implican ni
ingreso, ni gasto publico en sentido estricto.

% De acuerdo con el Decreto 257 de 2004, articul partir de la vigencia del presente decretaetituto de
Planificacién y Promocién de Soluciones EnergétidRSE, se denominara Instituto de Planificacién y
Promocién de Soluciones Energéticas para las Zoodsterconectadas, IPSE, y tendra la estructues y
funciones que mas adelante se determinan, sinigierfle aquellas establecidas en las disposicilayses
vigentes.’

" Decreto 257 de 2004, articulo 2°.

%8 Decreto 257 de 2004, articulo 4°.
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Se trata de una norma que guarda relacion en cabteima y la finalidad con la
ley anual de presupuesto, mediante la cual se biasd#ar la adecuada
ejecucion del presupuesto nacional, y el mejor desdos recursos para el
cumplimiento de las finalidades publicas, de acmesdlas reglas legales
aplicables al respecto. Para la Corte, el artictBo corresponde a una
disposiciéon dirigida a establecer la correcta ejgrudel presupuesto, razén
gue permite concluir que no desconoce el mandatartieulo 352 de la
Constitucion, ni mucho menos el articulo 158 deédaa, pues no es de ninguna
manera ajena a la ley anual de presupuesto. Er@osscia, la norma acusada
ser& declarada exequible, por el cargo estudiado.

6.6.4.4. El Ministerio Publico también consideraeda norma acusada es
constitucional, pero solicita a la Corte Constibmal condicionar su
interpretacion, por cuanto podria dar lugar a pretaciones segun las cuales,
se estaria autorizando a hacer sustituciones,smdin que exista una ley
preexistente.

No comparte la Sala esta opinidén, por cuanto lanacacusada es clara en
senalar que ha de ser aplicada de acuerdo comleh gonstitucional y legal
vigente. En efecto, la norma indica que la facukadtemplada se da en
desarrollo del articulo 119 del Decreto 111 de 19@@ recoge y sistematiza
las normas legales organicas de presupuesto. Derdacgon la legislacion
organica de presupuesto, no requeriran operaciésupuestal alguna las
sustituciones de activos (i) que se realicen derdoucon la ley y (i) no
signifiquen erogaciones en dinero. Por tanto, exigo entender que el
contenido normativo del articulo 48 de la Ley 141202010 (a saber, dar la
autorizacion al IPSE de sustitucidon de activoeridrminos previstos) se debe
aplicar de acuerdo con las normas organicas deuguresto, y el orden
constitucional y legal vigente. En otras palalsagyuede adelantar operaciones
de canje de los activos fijos mencionados por mtmgede preinversion e
inversidn en las zonas que no tengan posibilidamidé-econdémica de
conectarse al Sistema Interconectado Nacional pseeyncuando (i) se realicen
de acuerdo con la ley y (ii) no signifiquen erogaess en dinero. En la hipotesis
considerada por el Ministerio Publico no se estde anna norma
inconstitucional, o ante una norma que por su aibduigd pudiese poner en
riesgo el ejercicio de derechos constitucionaleses$a ante una situacion en la
gue se aplica de forma errada e inconstitucionaftedulo acusado, y se hace
una sustitucion presupuestal inconstitucional geaileNo es por tanto la norma
en cuestiéon la que ha de ser enmendada o declaedauible, sino el acto
mediante el cual se pretenda aplicar erradameci@ diorma.

6.7.La demanda no presenta un cargo en contra deladdis2 de la Ley 1420
de 2010 susceptible de ser analizado en sede detda constitucionalidad.

6.7.1Norma acusada

Articulo 52 Las entidades estatales podran constituir mezliant



patrimonio autbnomo los fondos a que se refieagtadulo 107 de
la Ley 42 de 1993. Los recursos que se coloquelicbos fondos
ampararan los bienes del Estado cuando los estbébmscos
indiguen que es mas conveniente la cobertura dadsgos con
reservas publicas que con seguros comerciales.
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Cuando los estudios técnicos permitan establecee qu

determinados bienes no son asegurables o que guraseento
implica costos de tal naturaleza que la relaci@iazbeneficio del
aseguramiento es negativa, o que los recursosparyaroteccion
mediante fondos de aseguramiento son de tal malgaite no es
posible o conveniente su uso para tal fin, se pasiénir el riesgo
frente a estos bienes y no asegurarlos ni amparesiofondos de
aseguramiento.

También podran contratar un seguro de responsadititvil para

servidores publicos, mediante el cual se ampaesfzonsabilidad
de los mismos por actos o hechos no dolosos oosred ejercicio
de sus funciones, y los gastos de defensa en mdisdiplinaria,

penal y fiscal que deban realizar; estos ultimatagalos podran
pagar las entidades, siempre y cuando exista deciifinitiva

gque exonere de toda responsabilidad y no sea caddela

contraparte a las costas del proceso.

Esta disposicién sera aplicable a las Empresassindies y
Comerciales del Estado y a las Sociedades de Edandirta
asimiladas a estas.

6.7.2.Razones de inconstitucionalidad enunciadas en haaahela

El actor explica asi las razones por las cualesidera que la norma

contraria a la Carta Politica:

“Este articulo faculta la constitucion de patrinamiautbnomos y la
contratacion de un seguro de responsabilidad @eaia servidores
publicos. Esta facultad carece de norma legal edperbn anterioridad
por el Congreso de la Republica, que regule estarraan forma clara y
especifica, como lo exigen los articulo 346 y 347lal Constitucion
Politica, de manera que esta operacion implicacreale gasto publico,
facultad exclusiva del Congreso de la Republicaiameel ley ordinaria, y
no a través de las disposiciones generales dg nleal de presupuesto,
por carecer ésta de capacidad juridica con lossualiineran los articulos
345y 346 de la Constitucion Politica, derribaraltefalidad del gasto, al
igual que los articulos 352 (al no concordar lameocon el articulo 38 del

Estatuto Organico del Presupuesto) y articulo 1&8adConstitucion

Politica por Unidad de Materia.”

es
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6.7.3.Intervenciones

6.7.3.1.Departamento Nacional de Planeaci@efendio la constitucionalidad
de la norma acusada en los siguientes, términos,

“No es acertado sefalar que no existe fuente tegaido en la
misma disposicion se esta citando la norma prewtéecfilo 107
de la Ley 42 de 1993]

Se trata entonces, de garantizar la intangibildielderario lo
cual incorpora un atributo en la ejecucion si 4eeade ademas
la estrecha interdependencia entre la contratyd@ejecucion
presupuestal.

La reiteracién de una disposicién de raigambreymasstal no
constituye, pues, un juicio suficiente para reradel

ordenamiento. Los aspectos que se afiaden en laaneistdn
dirigidos a facilitar su cumplimiento y a que lavadistracion

adopta la decision que se ala mas razonable tom@andoenta
las variables pertinentes para ello dentro de lesgnte
anualidad.

Los otros aspectos de la norma (incisos segun@éocgrb) se
derivan de la propia ley de contratacion admintisiapor o
gue tampoco deberian ser retirados de nuestroamiento.”

6.7.3.2.Ministerio de Hacienda y Crédito Publicha norma acusada fue
defendida por el Ministerio en los siguientes téwsi

“[...]laLey 42 de 1993, asigna a los 6rganos ddrobfiscal el
deber de verificar que todos los bienes del Esteskén
debidamente amparados por la eventualidad de essm el
cual podra ser cubierto mediante una péliza deresgupor un
fondo especial creado para tal fin.

De la lectura de la norma, es posible concluir@urérario a lo
afirmado por el accionante, si existe una autolpade gasto
preexistente a la Ley anual de presupuesto, el eat
contenido en el articulo 107 de la Ley 42 de 1993.

Noétese que la citada ley, establece la posibildadctrear un
fondo para garantizar que los bienes del Estaén @sbtegidos
por la ocurrencia de un siniestro. Asi, el artice@ode la Ley
1420 de 2010, autoriza a las entidades estatalasquee se
constituyan mediante patrimonio autbnomo los rexsurs
necesarios que puedan amparar los diferentes ldehEstado,
sin embargo, condicion6 su uso a aquellos bienescqmo
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resultado de los estudios técnicos respectivosgjureti que es
mas conveniente la cobertura de los riesgos coerviEs
publicas que con seguros comerciales.

La fiducia mercantil cumple con las caracteristiqasa
garantizar que existan los recursos necesariosgbaratar la
eventualidad de un siniestro sobre bienes del &stactual es
un desarrollo directo del articulo 107 de la Leyd421993.

[..]

En cumplimiento de la anterior disposicion, y bumslta una
adecuada y eficiente ejecucion de los recursoxgieié el
articulo 52 de la Ley 1420 de 2010, el cual instntaliza el
articulo 107 de la Ley 42 de 1993, facultando alganos que
hace parte del Presupuesto General de la Nadiés Eampresas
Industriales y Comerciales del Estado y a las Sades de
Economia Mixta asimiladas a estas, la constitucdm
patrimonios autdbnomos Unicamente cuando como csinalu
de estudios técnicos exista un ahorro en las faspablicas, es
decir, que financieramente sea mas favorable pa&istado.

La disposicion demandada justifica no contrataizps| de
seguros demasiado onerosas, lo cual contribuye a Ia
racionalizacion y eficiencia en la utilizacion ds Irecursos
publicos.

Finalmente, respecto al inciso relacionado condsiljlidad

gue tienen los érganos que hacen parte del Prestop@eneral
de la Nacion de contratar un seguro de respondadilcivil

para servidores publicos, el actor se limita asttahir apartes
de la sentencia C-177 de 2002 y a afirmar qudadaiarticulo
‘no guarda un conexidad instrumental con la Leyahrde

presupuesto, dado que no esta relacionada conriactzo
ejecucion del presupuesto para la vigencia 201, gsie

explique de manera clara el concepto de la viotatio

6.7.4.Procuraduria General de la Naciéon

El Procurador considera que el primero de los ascikel articulo 52 acusado ha
de ser declarado constitucional y los incisos segurercero y cuarto,
inconstitucionales. Funda su solicitud en las ragoque expone como se
muestra a continuacion,

“Solo se pueden incluir en la ley de apropiaciolessgastos
decretados conforme a ley anterior, lo que signifjoe en el
presupuesto de gastos no se puede crear ningun@sé&n
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sentido, la constitucion de patrimonios autonomasap
administrar los recursos publicos destinados a eanjenes

del Estado se aviene bien al principio de legalidalddgasto,

debido a que el mismo fue decretado en el artiifade la Ley

42 de 1993.

Lo contrario sucede respecto del no aseguramiardaanparo
de bienes publicos por razones de imposibilidad o
inconveniencia técnica, y de la contratacion deulsey de
responsabilidad civil para amparar la responsaullide los
servidores publicos en el ejercicio de sus fun@qra hechos
no dolosos, y los gastos de defensa en procesopliiarios,
penales y fiscales, estos Ultimos pagables pomefdisiades
cuando el servidor publico sea exonerado de toda
responsabilidad. En el primer caso, porque el egusmiento

o amparo de bienes publicos es un asunto que debegsilado
de manera organica o contractual, y no tratarse@mecreto
de un gasto por via negativa (liberacién de recupswa otros
gastos), asunto que viola los principios de unidiadnateria y
de legalidad del gasto. Y en el segundo, porquern&atacion
de recursos de responsabilidad civil para ampagr |
responsabilidad de los servidores publicos y serdef no
tienen ley anterior que constituya el titulo dedtggpara efectos
de ser incorporado en el presupuesto del afio Zakkanto, se
solicitard a la Corte declarar exequible el prinmaiso del
articulo 52 de la Ley 1420 de 2011 e inexequiblessto de
dicho articulo.”

6.7.5.Consideraciones

Para la Corte, la demanda no presenta un cargwaestitucionalidad contra el
articulo 52 de la Ley 1420 de 2010 que cumpla osmdquisitos minimos que
le harian susceptible de control abstracto de itoasinalidad.

En efecto, el actor no explico de manera suficigrégspecifica en qué consiste
la transgresion de los articulos 345, 346 y 35dad€onstitucion Politica
aducida respecto del articulo 52 de la Ley 142QGi®, como quiera que se
limité a afirmar que esta norma presupuestal implec creacion de gasto
publico y una serie de facultades —relativas afestitucion de mecanismos de
aseguramiento que amparen bienes del Estado gpamneabilidad civil para
los servidores publicos por actos o hechos no dslp$os gastos de defensa en
materia disciplinaria, penal y fiscal de los mispause no tienen fundamento u
origen legal, sin aportar los elementos de juigiol@s cuales sustenta su
aseveracion segun la cual existiria una vulneraai@n los principios
constitucionales de legalidad del gasto y unidadhdeeria en relacion con la
ley anual del presupuesto.
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En consecuencia, la Corte se inhibira de adoptaramunciamiento de fondo
en relacién con el articulo 52 de la Ley 1420/Doisado.

6.8.La demanda no presenta un cargo por inconstitudidad en contra del
articulo 57 de la Ley 1420 de 2010 que pueda selizado en sede de
constitucionalidad

6.8.1.Norma acusada

Articulo 57 Con los recursos del saldo disponible del Fondo
Nacional de Regalias a 31 de diciembre de 2009)osean
financiar durante la vigencia fiscal 2011, proysatie inversion
correspondientes a los corredores arteriales deeitaidad, en
especial, los definidos de importancia estratégitael Consejo
Nacional de Politica Econdmica y Social, CONPESG3832008

y al equipamiento basico en las zonas de influedeibbs nodos
de transferencia localizados en corredores viaEeamercio
exterior interdistritales.

Para dar cumplimiento a lo anterior, el Ministest® Hacienda y
Crédito Publico, administrador del portafolio deindo Nacional

de Regalias, situara estos recursos, previa saliciel Instituto

Nacional de Vias quien los ejecutara. Al Fondo bia&i de

Regalias Uunicamente le corresponde realizar Iadegcontables
a que haya lugar.

6.8.2.Intervenciones

6.8.2.1.Departamento Nacional de Planeacidros argumentos para defender
la exequibilidad de la norma demandada, fuerositnsentes,

“En este punto, como en el que tiene que ver cemitticulos
60, 88 y 90 atacadas, el nuevo argumento del aetoentra en
un eventual cambio de destino de la regalia. Aresjgecto, y
como se indico [...], las regalias tienen un propos#pecifico
dentro del cual la inversion en proyectos como das se
indican en la norma y asi aparece en el articulb &6 la
Constitucion y las leyes que la han desarrollado.

Es, ademas, una norma de ejecucion pues precisgment
tomando en cuenta una suma determinable (saldordide a

31 de diciembre de 2009). Si bien trae recursosotdas
anualidades, los mismos se comprometen en la peesen
vigencia.

Este mismo argumento debe hacerse valer frentticlla 88

[.]
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Particularmente, se advierte la coherencia entrébaam
disposiciones sin que se afecte, como esta indiedtestino
de los recursos.”

6.8.2.2 Ministerio de Hacienda y Crédito Publicgl Ministerio considera que
los articulos 57 y 60 de la Ley 1420 de 2010 sorstinicionales por las
razones que se transcriben a continuacion,

“El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, haldaestricto
cumplimiento a las normas que regulan el réegimen@&@uico y
de la hacienda publica. En el presente caso noidw la
excepcion, ya que los recursos provenientes dedlosal
disponible del Fondo Nacional de Regalias a 3liderdbre de
2009 fueron incorporados en la seccidn presupuéeztaP
correspondiente al Instituto Nacional de Vias, legmwesupuesto
de inversion por valor de $700 mil millones, patender la
construccion, el mejoramiento y mantenimiento de 20
corredores arteriales complementarios de compdativ a
nivel nacional, conforme los preceptos del Document
CONPES 3536 de 2008; asi como el mantenimientoatiti de
70 mil Km de vias a cargo de los entes territosigl@ra brindar
condiciones de transibilidad y conectividad entsedentros de
produccién y consumo.

Consecuente con lo anterior, en el Decreto de dapibn 4803
de 2010, se detalla en el presupuesto de gasioseatsion de
la Seccion Presupuestal 2402 — 00 Instituto Natidea/ias,
los proyectos presupuestales 111 600 113 ‘consbruate
corredores arteriales complementario de competad/ia nivel
nacional’ por $180 mil millones; 113 600 601 ‘mejoiiento y
mantenimiento de corredores arteriales complemestate
competitividad a nivel nacional’ por $400 mil mities.

De conformidad con lo expuesto, es necesario nsdaif¢...]

gue la afirmacion realizada por el demandante, duaefiala
gue ‘el articulo 57, transgrede el inciso 2° ddtato 345 de la
Constitucion Politica, toda vez que se ejecutarurses
publicos por fuera del presupuesto’, no esta stelancon la
realidad, porque los recursos mencionados se emaoen
presupuestados como ya se dijo y por consiguienkan lugar

a adicionar el presupuesto dando aplicacion a los
procedimientos establecidos en los articulos 79, &D.

Se reitera que en el presente caso no proceder aaldi
mecanismo de adicion al presupuesto, como equiancaunte
lo afirma el accionante, toda vez que de acuenttageficiente



programacion presupuestal, estos recursos fuellmdaieente
incorporados en la seccién presupuestal 2402 gamegnte
al Instituto Nacional de Vias para poder ser epng en la
vigencia fiscal de 2011.

Asi, en la medida en que la afirmacion del actamoedraria a la
realidad, el presente cargo no esta llamado a @rasp

Sobre el cambio de destinacion de los recursosFdetio
Nacional de Regalias a que se refiere el actordudamanda
los articulos 57 y 60, es necesario recordar quisimblea
Nacional Constituyente establecio entre las presthsaicas de
la reforma al régimen de la Hacienda Publica, eafecimiento
financiero de las entidades territoriales conrelde equilibrar
las competencias seccionales y locales con losrsesu
asignados a las mismas.

Dicho cometido, esta relacionado con el proceso de
descentralizacion real y efectiva de los entestaeales, la
cual se concibi6 a través de la redistribucionagediferentes
ingresos del Estado, entre los cuales se encuentsn
percibidos por concepto de regalias.

[..]

Las disposiciones acusadas han sido cuidadosassénat los
recursos del Fondo Nacional de Regalias exclusinama
financiar proyectos regionales de inversion, ladesihan sido
incluidos en los respectivos planes de desarrolo lab
entidades territoriales, garantizando de manety efactiva la
descentralizacion territorial que la Constituciéalifta ha
establecido.

Los articulos 57 y 60 no desconocen lo sefalada articulo
361 de la Constitucion Politica, ni modifican lastigacion
constitucional y legal de los recursos del Fondaidial de
Regalias, toda vez, que éstos se destinan exalsnia a
financiar proyectos regionales de inversion, proygque han
sido incluidos en los planes de desarrollo de éspectivas
entidades territoriales definan y prioricen sus es&tades
dentro del marco constitucional y legal.

Finalmente, es posible concluir que los articuldsy560 no
desconocen lo sefialado en el articulo 361 de Iastarion
Politica, por el contrario pretenden facilitar yiliagr la
ejecucion de dichos recursos buscando que los ¢iamye
regionales sean efectivamente ejecutados en benefic

81
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exclusivo de las entidades territoriales como heiaeias
unicas de las Regalias las que definen los proyeetnonales
de inversidon priorizandolos en sus respectivos gdade
desarrollo territorial.”

6.8.2.3.Instituto Nacional de Vias, INVIA®efiende la constitucionalidad de
la norma con base en el siguiente argumento: “ps]claro que en el
presupuesto de gastos o ley de apropiaciones der@aicon el articulo 38,
literal ¢ del estatuto, se incluiran apropiaciordsstinadas a dar cumplimiento
a los planes y programas de desarrollo economisocyal a las obras publicas
de que tratan los articulos 339 y 341 constituclesapor lo anterior, no es
contrario a la Constitucion ni a la ley permitir gl Instituto Nacional de Vias
solicite al fondo de regalias los recursos del sad31 de diciembre de 2009
para financiar los proyectos de inversion corresgientes a los corredores
arteriales de competitividad, en especial, los mdbs de importancia
estratégica en el Consejo Nacional de Politica Eeoita y Social, CONPES
3536 de 2008 y al equipamiento basico en las zdeasfluencia de los nodos
de la transferencia localizados en corredores asatle comercio exterior
interdistritales, siendo esto una aplicacion exteasl articulo sin entenderse
gque se esta cambiando el ejecutor del gasto, sieldiNVIAS el vaso
comunicante para dar cumplimiento a dichos planesiemas, dicha
disposicién se relaciona intimamente con el Plarcidlaal de Desarrollo,
buscando cumplir en primer lugar, con los proyeastblecidos en él y, en
segundo, con los fines del Estado Social de Detdahaversion y seguridad
social; asi mismo, se esta efectuando es un tragtmdsupuestal, en el que
simplemente se varia al destinacién del gasto ediferentes secciones
(entidades publicas), sin cambiar radicalmente camanenciond el ejecutor
del gastd’. En todo caso, insiste en que la Corte Constinalige inhiba de
pronunciarse de fondo sobre la cuestion. Sostiea€[q.] el actor se limita a
copiar jurisprudencia de la Corte Suprema de JusticCorte Constitucional,
sin efectuar un andlisis real y efectivo sobre eé$abnocimiento de este, sin
probar que los articulos acusados de inconstitugies no tengan conexidad
material, finalistica y razonable entre la normapgnada y el cuerpo legal
del cual forma parte segun la Corte Constitucionab. cual hace que la
demanda no contenga argumentos idoneos y efeajuesdemuestren la
inconstitucionalidad de los articulos demandados gesconocimiento del
principio de unidad de materia, constituyendo umeeptitud sustancial
parcial.”

6.8.3.Procuraduria General de la Nacidon
El Ministerio Publico solicitd6 a la Corte Constitocal declarar la
inexequibilidad de la norma, por considerar qumalirre en las violaciones

alegadas por el accionante. Dijo el Procurador (a¢ee su concepto,

“El articulo 345 Superior dispone que no se puedeeh
erogacion con cargo al tesoro que no se halleidelan el
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presupuesto de gastos. Al revisar el presupuesgastes del
afio 2011 en lo que tiene que ver con el Fondo MNatide
Regalias, segun lo aprobado en la Ley 1420 de 2040 la
liquidacion efectuada en el Decreto 4803 de 204 Giepe que

no aparece aprobado ningun gasto que corresponda a
“proyectos de inversion correspondientes a los edares
arteriales de competitividad, en especial, los rdbs de
importancia estratégica en el Consejo Nacional d#itiea
Econdmica y Social, CONPES 3536 de 2008 y al equgrdo
basico en las zonas de influencia de los nodosatsferencia
localizados en corredores viales de comercio eateri
interdistritales”. De igual manera, los proyectos aludidos, que
se pretenden financiar con recursos del Fondo Natide
Regalias, no se ajustan al destino de esos recdetmdo a que

se trata de obras de infraestructura vial del ond&cional,
como se puede observar en el documento Conpes\B58Gje
proyectos regionales de inversién definidos comoriparios

en los planes de desarrollo de las respectivasiasies
territoriales, que es lo que ordena el articulo 3l la
Constitucion Politica al respecto.

Por tanto, se trata del decreto de un gasto gfieenacluido en
el presupuesto de gastos del afio 2011 que, a sdegonoce
la finalidad de los recursos del Fondo NaciondRdgalias y la
autonomia de las entidades territoriales para ajests
competencias en materia de planeacion, razon poudhse
solicitara a la Corte que declare inexequible &tao 57 de la
Ley 1420 de 2010, desde la fecha de su promulgapid@s se
trata de una destinacion diferente de recursosuptodie una
ineficiente ejecucidn fiscal en el afio 2009 quevaontra de la
autonomia local.”

6.8.4.Consideraciones

6.8.4.1. El accionante acusa el articulo 57 deeyadnual de presupuesto
vigente, por considerar que cambia el ejecutorastog pues le esta asignando
al Instituto Nacional de Vias, INVIAS, los recurstsl Fondo Nacional de
Regalias, para lo cual se requiere adicionar supigesto de la vigencia fiscal
de 2011 con dichos recursos y tramitarlo como wdits adicional al
presupuesto de ingresos. El accionante considexaegprocedimiento esta
regulado por el Estatuto Organico del Presupuesttns articulos 79, 80 y 81,
al disponer recursos del 2009 para manejarlos ain@P011, sin que dichos
recursos se hayan incorporado en el presupuestoajeie la Nacion, tal como
lo exige el articulo 345 de la Constitucién Paditieulnera la legalidad del
gasto.

6.8.4.2. Para la Corte, el cargo presentado pexdedn de inconstitucionalidad
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de la referencia en contra del articulo 57 de 1420 de 2010 no muestra, ni
siguiera someramente, por qué se estaria estaiecim gasto no previsto ni
autorizado legalmente, en cuanto se refiere avarsion en materia de los
corredores arteriales de competitividad y al equipato basico en zonas de
influencia de los nodos de transferencia localizaelo corredores viales de
comercio exterior interdistritales.

Por su parte, el Ministerio Publico no funda sic#old de inconstitucionalidad
en los mismos cargos presentados en la demandarsargumentos diferentes
como la afectacion de la autonomia territorial etema presupuestal. Por ello
sostiene que ‘[...Jos proyectos aludidos, que se pretenden financar
recursos del Fondo Nacional de Regalias, no setajual destino de esos
recursos, debido a que se trata de obras de infraesira vial del orden
nacional, como se puede observar en el documentp&303536, y no de
proyectos regionales de inversion definidos comararios en los planes de
desarrollo de las respectivas entidades territ@&glque es lo que ordena el
articulo 361 de la Constitucion Politica al respett(acentos, fuera del texto
original).

Por tanto, la Corte se inhibira de conocer de faiadargo presentado en contra
del articulo 57 de la Ley 1420 de 2010.

6.9.La demanda no presenta un cargo por inconstitudidad en contra del
articulo 60 de la Ley 1420 de 2010 que pueda salizado en sede de
constitucionalidad

6.9.1.Norma acusada

Articulo 60 La Unidad Administrativa Especial del Sistema de
Parques Nacionales Naturales podra presentar dyggios, con

el aval de las entidades territoriales del ambégudisdiccion en

el que se desarrollaran los mismos, y ejecutar rémsirsos
destinados para la conservacion, preservaciéonpdisuinacion

y recuperacion del medio ambiente y saneamientoesmalh a los
gue se refieren las Leyes 141 de 1994 y 756 de 23002
correspondientes a las asignaciones del Fondo h&cide
Regalias.

Asi mismo, los recursos destinados de manera dispegara la
financiacion de proyectos en parques naturalessagle se
refieren dichas leyes podran ser presentados y sgegutados
por la Unidad Administrativa Especial del Sistenga Rarques
Nacionales Naturales, en desarrollo de las funsi@stablecidas
por el articulo 19 del Decreto 216 de 2003.

6.9.2. Razones de inconstitucionalidad invocadaspactor
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El actor plantea asi las razones de inconstitubdath que advierte en la
norma:

“Este articulo referente a la unidad administratgpecial del
Sistema de Parques Nacionales Naturales, modifisdeyes
de caracter permanentes sin que las disposicioada tky
anual del presupuesto, tenga capacidad juridicamadificar
normas legales expedidas con anterioridad por Bjféso de
la Republica, que regula esta materia en formactam este
procedimiento se violan los articulos 158, 352 de |
Constitucion Politica (art. 11 Estatuto OrganicbRtesupuesto
— Decreto 111 de 1996), y el articulo 361 de ladfitution
Politica, por consagrar un evento no previsto enalmandato,
pues son las entidades territoriales para que ooefa los
planes de desarrollo, se apliquen los recursdexéb nacional
de Regalias, en los eventos alli indicados y naralad
administrativa especial del Sistema de ParquesoNalas
Naturales.”

6.9.3.Intervenciones

6.9.3.1.Departamento Nacional de Planeacidma norma acusada es defendida

dentro del proceso, con base en los siguientesremfos,
“[...] es claro que no se modifican las normas efdtedas por
el accionante], sino que las mismas se dinamizamtral del
marco de competencias asignado. En este puntcsakarel
hecho de que el actor pareciera plantear que lziorea una
norma dentro de la ley anual condujera a su maeuatiibo
implicita. En el contexto de las normas que seaatase
advierte que la mencién a la norma anterior tiame labor de
especificacion, claridad y comprension para [lawgen,] sin
gue la modifique o suplante.”

6.9.3.2.Ministerio de Hacienda y Crédito Public&l Ministerio presenta los
mismos argumentos para la defensa de los artictly 60 (ver apartado
6.8.2.2.).

6.9.4.Procuraduria General de la Naciéon

El Director del Ministerio Publico considera quenlarma debe ser declarada
inconstitucional, con base en las siguientes razone

“Corresponde establecer si lo estipulado en etdai6O de la
Ley 1420 de 2010, al modificar la competencia de dates
territoriales en la ejecucion de los recursos deldé Nacional
de Regalias, para permitir a la Unidad Administeatspecial
de Parques Nacionales Naturales UAESPNN, con étavas
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entidades territoriales, presentarlos y ejecutartagto en
materia de conservacion, preservacion, descontaimimay
recuperacion del medio ambiente y saneamiento autathie
conforme a las Leyes 141 de 1994 y 756 de 2002pcam
materia de proyectos en parques naturales, vulhera
competencia de los entes territoriales en la ejéoute estos
recursos.

Los recursos del Fondo Nacional de Regalias, alrtda lo
dispuesto en la Carta, estan destinados a fingmmgectos de
orden regional. En materia ambiental el asunto ejélado
con claridad en los paragrafos 2° y 5° del artiédlde la Ley
141 de 1994, al precisar que estos recursos puseden
ejecutados en saneamiento basico de acueductantaiitiado,
tratamiento y reuso de aguas residuales, saneanaieiental,
recuperacion y conservacion de cuencas hidroggafica
descontaminacion y recuperacion de los rios Bogdiauca,
proteccion ambiental del Macizo Colombiano, y eaypctos
adelantados por las corporaciones autbnomas rdégsonan
este contexto lo previsto por la norraab examinaesulta
incongruente, debido a que las funciones de la adhid
Administrativa Especial de Parques Nacionales [Idégay
ademas de ser especificas, corresponden a un enteden
nacional, y no guardan relacion con la ejecuciore qu
corresponde a los recursos del Fondo Nacional dmlRs,
como se puede observar en lo establecido en ellartl9 del
Decreto 216 de 2003.

Esta incongruencia hace que no se respete la dadhali
presupuestal, pues no hay unidad de materia, ya sque
compromete el principio de especializacion pressialie
establecido en el articulo 18 del Decreto 111 @&b6,18I asignar
a un ente funciones que no le corresponden en imater
ejecucion de recursos y, ademas, se cercena laoanii@ de los
entes territoriales en estas materias. Por taatsplecitara a la
Corte que declare inexequible el articulo 60 deeha1420 de
2010.”

6.9.5.Consideraciones

Para la Sala, la demanda no contiene un cargoaceharticulo 60 de la Ley
1420/10 que cumpla con los requisitos minimos reees para activar el
control abstracto de constitucionalidad.

En efecto, los argumentos expuestos en la demaada questionar la
constitucionalidad del articulo 60, referente priesentacion de proyectos por
la Unidad Administrativa Especial del Sistema dergBes Nacionales
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Naturales, configuran una serie de aseveracionesusceptibles de ser
analizadas, en tanto el cargo de inconstitucioadlicdho expresa cual es el
motivo especifico de inconstitucionalidad sugegdo el demandante, cuales
son las normas legales previas o los mandatosittmishales a los cuales esta
aludiendo.

En consecuencia, la Corte se habra de inhibir dptadun pronunciamiento de
fondo en relacion con el articulo 60 de la Ley 1d2®010.

6.10.La demanda no presenta un cargo en contra del \dié8 de la Ley
1420 de 2010, ley anual de presupuesto, que leifzearia Corte hacer un
pronunciamiento de fondo sobre su constitucionalida

6.10.1.Norma acusada

Articulo 68 Las Entidades Territoriales que accedieron a los
recursos de Crédito de Presupuesto otorgados pinisterio de
Hacienda y Crédito Publico en desarrollo del Pnograpara el
Mejoramiento y Mantenimiento Rutinario de la RedalVi
Secundaria y Terciaria en el afio 2009, podran ebtpor parte
del Gobierno Nacional a través del Ministerio decidada y
Crédito Publico la condonacion de dichos créediasa tal efecto,
una vez se cumplan las condiciones establecidakamtrato de
empréstito y en el convenio de desempefio, el Mmiske
Hacienda y Crédito Publico informara mediante ofiei cada
Entidad Territorial la respectiva condonacion irglegientemente
del cumplimiento o no de los plazos establecidosagla uno de
los contratos de empréstito.

6.10.2.Intervenciones

6.10.2.1.Departamento Nacional de PlaneaciobDefendi6é la norma legal
acusada en los siguientes términos,

“Estos esquemas de financiacion, previstos pa@eyo de
programas de cargo de las entidades territoridlan, sido
desarrollo de los principios constitucionales de
complementariedad y concurrencia y se han aplicado
frecuentemente para garantizar la continuidad gmdatacion
de servicios publicos. Los mismos prevén clausudas
condonacion supeditadas al cumplimiento de los gslate
desempeio que se pactan para que se hagan efdosvos
desembolsos. Los Comités de seguimiento que se pega tal

fin determinan, anualmente, si se han cumplido netas
previstas en cada etapa y establece si debe codoqorse la
condonacion. En esta medida, esta asociado a tacee
presupuestal y tiene soporte en los convenios c8gps.”
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6.10.2.2 Ministerio de Hacienda y Crédito Public&l Ministerio defendio la
constitucionalidad de la norma acusada en losesigges términos,

“El mejoramiento de la capacidad de la infraestmctisica de
transporte es uno de los principales factores pamaover la
competitividad del pais y potenciar los beneficis los
acuerdos comerciales suscritos y los que se sascpbr el
Gobierno Nacional. Por tal motivo el mantenimieti¢das vias
ha sido uno de los principales intereses del Gobidlacional
para conservar el patrimonio vial e incrementacahercio
nacional e internacional.

La red vial terciaria es considerada la de masitiotigial en el
pais, y a la vez cobre la cual no se tienen unniavie
detallado. Igualmente, se reconoce que la redteralaria se
encuentra en mal estado, en su mayor parte, lo grrera
malestar social, afecta la movilizacion de los tssa
desincentiva la produccion del campo y encaretearsporte
de los productos para consumidores y productores.

[...]%°

El Gobierno Nacional en el aflo 2009, disefio unatesjia para
generar empleos mediante la ejecucion de proyettErssivos

en uso de mano de obra no calificada, entre otogg&mas que
se desarrollaron para este efecto, se encuenttaséhado a
mejorar la transitabilidad y hacer el mantenimientinario a

la red vial terciaria de los Municipios del pais,asi como a
través del Ministerio de Hacienda y Crédito Publieb

Gobierno Nacional otorgd Créditos de Presupuestéapguma
de $120 millones a los municipios que enviaronsaaded 31 de
diciembre de 2009, todos los requisitos legalesegteblece la
Ley, entre ellos, el Plan Operativo Anual de Iniares (POAI)

donde consta que se encuentra un rubro para etdfagnto y

Mantenimiento Rutinario de las vias terciarias wsgiccion

del Municipio y la respectiva Autorizacion del Cejx

Municipal.

Como resultado del Programa, a 31 de diciembre008,Xe
suscribieron 541 contratos de empréstito, compriémabse

%9 Afiadi6 el Ministerio al respecto: “Con el fin deciementar la competitividad, el Gobierno Naciomal
venido desarrollando programad de mejoramientohpbiitacion de la red vial departamental a tragés
programas como el Plan de Vias para la Paz y la ddnfraestructura Vial de Integracién y de Deshr
Regional — Plan 2500. Sin embargo, y pesar deléstadel Gobierno por adelantar programas de dédisavial
en la Red Vial Terciaria, los recursos presupuestasignados a estos proyectos son limitadosppnrdl es
necesario establecer estrategias simple que peragt@vechar al maximo los recursos humanos ydeésni
con los que cuenten las regiones.”
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asi la suma de $64.920.000.000.00.

[...]

La Ley 1365 de 21 de diciembre de 2009 —medianteidh se
decreta el presupuesto de renta y recursos deakggdey de
apropiaciones para la vigencia fiscal del 1° de@ié 31 de
diciembre de 2010, en su articulo 70 establecodielonacion
de los créditos de presupuesto otorgados en eR@@®, en
desarrollo del Programa de Mejoramiento y Mantegima
Rutinario de Vias Terciarias, [...]

Los requisitos a los que se refiere el articuloerot
corresponden a los siguientes:

Requisitos para condonacién

1. Copia del Acta de recibo y Entrega Final de Obras d
Trabajo realizadas, suscrita por el Alcalde y el
Inventor.

2. Constancia de no objecion al Acta mencionada
anteriormente suscrita por el INVIAS.

3. Certificacion suscrita por el Alcalde donde corgie
estd a paz y salvo por todo concepto con las passon
contratadas llevar a cabo el Programa.

4. Cuando el Municipio haya suscrito Convenio de
Desempefio, debera anexar una certificacion de la
Direccion General de Apoyo Fiscal del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, donde conste el
cumplimiento del mismo.

La Ley 1420 de 2010 [...] en su articulo 68 establiece
condonacion de los créditos de presupuesto otosgael afio
2009, en desarrollo del Programa de Mejoramiento Yy
Mantenimiento Rutinario de Vias Terciarias, |[...]

En este orden de ideas, el articulo 68 en la Leyrdsupuesto
del afio 2011 tiene en cuenta las siguientes caasidees
facticas:

a. La ola invernal presentada en el afio 2010, quensegu
informes del Instituto de Hidrologia, Meteorologia
Estudios Ambientales —-IDEAM-, reportaron que la
persistencia de lluvias por encima del promedio satara
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los suelos los hizo inestables, ocasionando deskzdos
de tierra en zonas de montafia en los departameletos
Cauca, Caldas, Antioquia, Chocé Quindio, Risaradittate
de Santander, Santander, Tolima, Huila, Valle dalida,
Narifio, Cundinamarca y en el Piedemonte del Meta.

b. Que el Gobierno Nacional decretd en diciembre dsimm
afio, el Estado de Emergencia EconOmica y Social y
Ecoldgica, Decreto 4580 de 2010, debido a la dadéar
situacion de desastre y con el objeto de afromtagrhve
emergencia por las inundaciones y los deslizansento
ocasionados por el invierno en diferentes lugaeépais.

c. Las multiples dificultades de las Entidades Teriales para
terminar las obras priorizadas para el Mejoramiento
Mantenimiento Rutinario de sus Vias Terciarias, ooides
permiti6 dar cumplimiento en la vigencia 2010, dan
presentacion de los requisitos para la condonadiéin
crédito de presupuesto otorgado en el afio 2009.

Conforme al principio de Universalidad del Gastd;engreso

de la Republica esta obligado a incluir en el grassto todas

las rentas que se van a percibir y todos los gastese van a
efectuar, razén por la cual se hace necesariaimguatro de la
Ley de Presupuesto la disposicion que habilitextdusion de
ingresos causados como consecuencia del otorgamdt
créditos en desarrollo del programa para el mejemam y
mantenimiento rutinario de la red vial secundariargiaria, lo
cual redunda en una disminucion de los ingresos por
$64.920.000.000.00., suma que debe reflejarse en el
presupuesto de la Nacién.

De igual manera, no se deben acoger los argumdatator
en la medida que involucran una interpretacionvempaida del
principio de unidad de materia, teniendo en cuEgaazones
sefaladas a continuacion:

[...] a juicio de este Ministerio no resulta juridicante valido
sostener una interpretacion de las normas de laabegl de
presupuesto como la propuesta por el actor, eretiida que
ésta implica asumir que el alcance de dicha leye dedr
reducido ‘a un contenido meramente contable or@guisito o
condicion para la ejecucion de las partidas quéeogpla’. De
ser asi, su contenido se reduciria a la sumatomagdica de los
ingresos y gastos para una vigencia fiscal, sinsgpaeviable
incluir disposiciones generales orientadas a redakjecucion
de las partidas presupuestales.
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[...]

[...] el acatamiento debido al principio de unidadhtkgeria de
las disposiciones generales de la ley anual nogoueetiindar en
el desconocimiento del principio de orden democoattales
como, la competencia en materia presupuestal qataie al
legislador. Bajo este entendimiento, en reiteragastunidades
ha manifestado la Corte Constitucional que el gressto no
s6lo es un instrumento contable sino que tiene ltaptes
finalidades econémicas y politicas [...]

Finalmente, en relacién con la aptitud de la deraadd

inconstitucionalidad presentada por el libeliseaaprecia que
la misma carece de argumentos juridicos y técrdoagdos a

desvirtuar la relacion de conexidad de las nornessathdadas
con las materias de la Ley anual de presupuestdagsosas,
se concluye que el actor no cumple con la cargsedelar las
razones por las cuales considera que las normasadas no
guardan relacion con el tema de la ley, por lolgudgonorable
Corte Constitucional no podra entrar a determinaxiste una
violacion al principio de unidad de materia.”

El Ministerio solicita a la Corte que se inhibalgeer un pronunciamiento de
fondo o que, en el caso de hacerlo, declare Iaitarienalidad de la norma.

6.10.3.Procuraduria General de la Nacion

El Director del Ministerio Publico conceptlo en trarde la constitucionalidad
de la norma acusada, por considerar que trata aterimajena y extrana al
presupuesto, como lo es la condonacion de deudas. & respecto el
concepto,

“Corresponde establecer si lo dispuesto en eludnti@8 ibid.
sobre condonacion de créditos otorgados por elstéino de
Hacienda y Crédito Publico a las entidades teraies en el
afno 2009, en desarrollo del Programa para el Mejerso y
Mantenimiento Rutinario de la Red Vial Secundariayciaria,
vulnera el principio de unidad de materia presualiepues
dicha condonacion no tiene ninguna relacion con las
disposiciones tendientes a asegurar la correctai@{m del
presupuesto general de la Nacion.

El articulo sub examinehace parte de las disposiciones
generales tendientes a asegurar la correcta ejecuel
presupuesto general de la Nacion para la vigermssalf2011,
de acuerdo con lo consagrado al respecto en elilartl1 del
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Decreto 111 de 1996. Sin embargo, su contenidouaodg
ningun tipo de relacién con la ejecucién presualagtie se
pretende, debido a que el mismo hace alusion ma muy
diferente, como es el de condonacién de créditmstato, se
solicitara a la Corte que declare inexequible tt@o 68 de la
Ley 1420 de 2010, a partir del momento de su prgamibn,
dada la abierta inconstitucionalidad de la condidmac
decretadas en contra de los recursos nacionales.”

6.10.4.Consideraciones

El accionante considera que la norma acusadaj@&llar68 de la Ley 1420 de
2010, crea legislacion al otorgarle al Ministeratiacienda y Crédito Publico,
la facultad de condonar créditos otorgados a ladagtes territoriales, sin que
el asunto se encuentre regulado por la legislgménamente.

La Sala considera que no existe un cargo en cdetia norma acusada. El
accionante se limita a afirmar que la norma cadeceustento o justificacion
legal previa, sin dar los minimos elementos degujae permitieran llegar a tal
conclusion. El actor no sustenta, al menos somer@n@or qué la regla
contemplada en el articulo 68, para que las erdgslddrritoriales puedan
obtener por parte del Gobierno Nacional la conddmacle créditos del
Programa para el Mantenimiento Rutinario de la Réal Secundaria y
Terciaria en el afio 2009, no cuenta con sustemfal lgrevio y por tanto,
violaria los principios de unidad de materia yefgalidad del gasto, propios de
la ley anual de presupuesto, omision que no carrepsuplir a esta Sala.

Por tanto, la Corte se inhibir4 de hacer un proiammento de fondo acerca de
la constitucionalidad del articulo 68 de la Ley @42 2010.

6.11.El articulo 71 de la Ley 1420 de 2010, ley anuaptesupuesto, viola el
principio constitucional de legalidad del gasto pab.

6.11.1.Norma acusada

Articulo 71 Con los recursos a que hace referencia el nurferal
del articulo 11 de la Ley 21 de 1982, que no eatéparando
compromisos a 31 de diciembre de 2010, se finatiaroyectos
de construccion y adquisicion de infraestructurgjonamiento de
infraestructura y dotacién de instituciones de adidn media
técnica y media académica, sefialadas en el artiéddlae la Ley
633 de 2000.

6.11.2.Intervenciones

6.11.2.1 Departamento Nacional de Planeacidl Departamento defendi6 la
constitucionalidad del articulo 71 acusado eniggientes términos,



93

“Esta disposicion esta destinada a la ejecuciontraede la
anualidad, de unos recursos provenientes del salfaiahiliar
gue deben sufragar las entidades publicas y custindees la
educacion. Es importante recordar que la norma @uh se
hace referencia, fue declarada exequible.”

6.11.2.2 Ministerio de Hacienda y de Crédito Publidél Ministerio defendio
la constitucionalidad de la norma demandada egidppsentes términos,

“[...] contrario a lo que manifiesta el actor, comtésma no se
esta modificando la Ley 21 de 1982, ya que lo caeehes
referirse a la fuente de recursos a que hace deladicha
norma.

La finalidad de la norma no es otra que con loarsss libres
de afectacidon (apropiados en la ley de presupugsiojue se
refiere el numeral 4° del articulo 11 de la Leyd&11982 se
financien proyectos de construccion y adquisiciée d
infraestructura, mejoramiento de infraestructudotacion de
instituciones de educacion media técnica y medsé&mica,
instituciones sefialadas en el articulo 111 deye63& de 2000.
Por tanto, no son de recibo los argumentos expsiesto el
sentido de sefialar que corresponde a la ejecueidralirsos
por fuera del presupuesto o que deben ser adiosnad la
presente vigencia fiscal, toda vez que los mismosponden
a las apropiaciones incluidas en la Ley 1420 d® 284i

SECCION PRESUPUESTAL 2201-01

PROYECTOS DE INVERSION

PROGRAMAS. .. ..ot it aeen e 111y 113
SUBPROGRAMAS. .. ...citiiieeiaaennnen 700y 703
PROYECTO. .. ivvnsciieeineeeiieeeneenens 1
RECURSO. ...t itiiiieeeeniae e eene 16

CONSTRUCCION DE INFRAESTRUCTURA PROPIA DEL
SECTOR

CONSTRUCCION MEJORAMIENTO Y DOTACION DE
INFRAESTRUCTURA EDUCATIVA EN ZONAS DE ALTO
RIESGO POR DESPLAZAMIENTOREGION NACIONAL

VALOR DEL PROYECTO............... $90.436.052.631
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MEJORAMIENTO Y MANTENIMIENTO DE
INFRAESTRUCTURA PROPIA DEL SECTOR

MEJORAMIENTO EN INFRAESTRUCTURA Y DOTACION DE
INSTITUCIONES DE EDUCACION BASICA Y MEDIA LEY
21 DE1992.

VALOR DEL PROYECTO............ $107.000.000.000

De igual modo, no se vulnera el principio de unidkd
materia, ya que no la norma en cuestion se gasatdiz
correcta ejecucion de los recursos incorporadda &y de
presupuesto para tal fin, garantizando una completa
adecuacion de las instituciones de educacion nhéciéca y
media académica, lo cual repercute en beneficiolade
poblacién estudiantil.

Asi, no se configura una vulneracion de los amgul58,
345, 346 y 352 de la Constitucion Politica, pomlee se
solicita a la Corte Constitucional declare su exatdad.”

6.11.3.Concepto del Procurador General de la Nacion

El Ministerio Publico participd en el proceso pasalicitar a la Corte
Constitucional que declare inconstitucional elcatti 71 acusado, con base en
las siguientes razones,

“Corresponde establecer lo dispuesto en el articulo ™id.
respecto de la financiacibn de proyectos de corwtin,
adquisicion y mejoramiento de infraestructura yadiin de
instituciones de educacion media técnica y medsé&mica,
sefalados en el articulo 111 de la Ley 633 de 2060,los
aportes parafiscales nominales de las entidadedicasib
destinados a las escuelas industriales e institétoscos que
no fueron ejecutados a 31 de diciembre de 201Mevalel
principio de unidad de materia, al modificar eiaro 111 de la
Ley 633 de 2000, en el sentido de ampliar la dasitm de esos
aportes a construccion y adquisicién de infraesiracy la
obligacion de incorporar dichos recursos en elymessto de
2011, al cual no se incorporaron.

El articulo 9° de la Ley 21 de 1982 establece quiad las
entidades publicas de Colombia deben hacer uneaponhinal
mensual del 6%, del cual el 1% se debe invertiagmscuelas
industriales e institutos técnicos existentes @i, al tenor de
lo dispuesto en el articulo 11 de la misma normaienhdo el
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Ministerio de Educacién Nacional la potestad deeitiv estos
recursos en proyectos de mejoramiento en infrasatal y
dotacion de instituciones de educacion media tacpimedia
académica, para lo que debe establecer las priasdae
inversion y, con cargo a los mismos recursos,zaadél estudio
y seguimiento de dichos proyectos, segun lo quesgecto
preciso el articulo 111 de la Ley 633 de 2000.

La normasub examineen lugar de contener una disposicion
tendiente a asegurar la correcta ejecucion delupuvesto
general de la Nacion del afio 2011, lo que haceoesficar el
destino de los recursos parafiscales nominalea dey 21 de
1982 sin ejecutar a 31 de diciembre de 2010, anugiasu
aplicacibn a proyectos de construccién y adquisicde
infraestructura de instituciones de educacion maskaica y
media académica, mas alla del solo mejoramientblesido
en el articulo 111 de la Ley 633 de 2000, lo caatw contra del
principio de unidad de materia presupuestal. Daligwanera,
como el articulo 16 de la Ley 21 de 1982 estabipeeestos
recursos, en su condicion de parafiscales, pueelegisados
directamente a la cuenta especial que al respeay@ h
determinado el Ministerio de Educacion Nacionalchds
recursos debieron ser incorporados en el presupdes$tano
2011, lo cual no ocurrid, porque se trata de resucaiusados
con posterioridad a la aprobacion en el Congresa dey 1420
de 2010, con lo cual se vulnera lo previsto emftisulos 345y
347 Superiores en concordancia con lo previstoaiticulos
11 y 29 del Decreto 111 de 1996. Por tanto, seitt a la
Corte gque declare inexequible el articulo 71 deeka1420 de
2010, a partir de la promulgacion de la ley, porgedrata de
una norma que desvia la destinacidon de recursafigzaies en
contra del orden constitucional presupuestal.”

6.11.4.Consideraciones

La accion de inconstitucionalidad considera quetétulo 71 de la Ley 1420 de
2010 es inconstitucional por varias razones: (aje'Brticulo modifica la Ley
21 de 1982 ‘por la cual se modifica el regimengigdsidio familiar y se dictan
otras disposiciones’, norma que fue modificadd@brey 633 de 2000 art. 111,
adicionalmente amplia la cobertura de gasto peewstel articulo 111 de la
Ley 633 de 2000, a ‘proyectos de construccion y ussiltion de
infraestructura’, facultad exclusiva del Congresolal Republica mediante la
ley ordinaria, y no a través de las disposiciormseales de la ley anual del
presupuesto, por carecer ésta de capacidad judditéo cual se vulneran los
articulos 345 y 346 de la Constitucion Politicad) Por otra parte, “hace
referencia a recursos sin compromiso a 31 de donexte 2010, para lo cual se
requiere adicionar el presupuesto de la vigense@afide 2011 con dichos
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recursos y tramitarlo como un crédito adicionadrakupuesto de ingresos. Este
procedimiento esta regulado por el Estatuto Orgadal Presupuesto, en los
articulos 79, 80 y 81 al disponer recursos del 2td@ manejarlos en el afio
2011, sin que dichos recursos se hayan incorpaads presupuesto general
de la Nacidn, tal como lo exige el articulo 34%ad€onstitucion Politica, con lo
cual se quebranta el articulo 352 (art. 79, 80 yWi@1lEstatuto Organico del
Presupuesto) al pretender ejecutar recursos de 20iOmodificar el
presupuesto del 2011”. (c) Tercero, viola el ppiride unidad de materia
consagrado en el articulo 158 Superior, “al rederidicha disposicion a
apropiaciones no incluida en la ley anual del pyaesto, por no existir
conexidad razonable con el objetivo de las dispwses generales de la ley
anual de presupuesto.”

La Procuraduria General de la Nacion sostiene guasiste la razon al
accionante, por cuanto los recursos de los qua kmahorma tebieron ser
incorporados en el presupuesto del afio Z0&ku parecer es claro que ello no
es asi, porque se trata de recursos causados con postdeadra la aprobacion
en el Congreso de la Ley 1420 de 2010.

La Corte concluye que la disposicion acusada efetiente viola el principio
de legalidad del gasto publico, al variar la destién que ha sido otorgada a
unos recursos por mandato de la Ley 633 de 20@egwna ley ordinaria y
permanente no susceptible de ser modificada gey lanual del presupuesto.

En efecto, el articulo 111 de la Ley 633 de 260Ror la cual se expiden
normas en materia tributaria, se dictan disposi@srsobre el tratamiento a
los fondos obligatorios para la vivienda de integscial y se introducen
normas para fortalecer las finanzas de la Rama datfi- dispone que los
aportes parafiscales nominales de las entidadebcasibdestinados a las
escuelas industriales e institutos técnicos seindedh a proyectos de
mejoramiento de infraestructura y dotacién de tmsibnes de educacion
media técnica y media académie&! articulo 71 de la Ley 1420 de 2010
acusado, por su parte, modifica lo alli dispugsiajue establece que dentro de
dichos recursos, los que no fueron ejecutadosie 8liciembre de 2010 podran
destinarse a construccion y adquisicion de infraetra. En otras palabras, la
Ley anual del presupuesto de 2010 amplia la desfimale unos recursos que
ya tenian una destinacion especifica ordenadd pati@ilo 111 de la Ley 633
de 2000.

Asi, el articulo 7kub examinegn lugar de contener una disposicion tendiente
a asegurar la correcta ejecucion del presupuestergiede la Nacidon del afio

0 Dispone este articulo lo siguient&RTICULO 111.El Ministerio de Educacién Nacional podra destinar
recursos a que hace referencia el numeral 4 delilartL1 de la Ley 21 de 1982 a proyectos de meji@iato en
infraestructura y dotacion de instituciones de adifs media técnica y media académica. Para esteoed|
Ministerio de Educacion Nacional sefialara las giaates de inversion y con cargo a estos recursakizara el
estudio y seguimiento de los proyectos.”
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2011, modifica el destino de los recursos pardBscaominales de la Ley 21
de 1982 sin ejecutar a 31 de diciembre de 2010ldP@anto, la norma bajo
examen contraria el principio constitucional dealetpd del gasto publico, ya
qgue no es la ley anual del presupuesto el tituldigo idoneo para ordenar una
aplicacion diferente a la establecida en la leyiprque sefiala la destinacion
de esos recursos. Al efectuar esta modificaciéal leg la destinacion de los
recursos se esta violando el articulo 346 de lastitanion, de conformidad
con el cual en la Ley de Apropiaciones “no poddiuinse partida alguna que
no corresponda a un crédito judicialmente recompada un gasto decretado
conforme a ley anterior, 0 a uno propuesto por ebi&no para atender
debidamente el funcionamiento de las ramas delrgmd#ico, o al servicio de
la deuda, o destinado a dar cumplimiento al Plazidwal de Desarrollo”.

A lo anterior se agrega que el articulo 71 de ka 1420 de 2010 desconoce
también el articulo 29 del Estatuto Organico dedsBpuestt al variar la
destinacion de los recursos parafiscales, contidwido dispuesto en esta
norma organica del presupuesto, y por el mismo voogis violatoria del
articulo 151 de la Constitucion.

Por las anteriores razones, la Corte declararéemelle el articulo 71 de la
Ley 1420 de 2010.

6.12.La demanda no presenta un cargo contra el arti@ddlale la Ley 1420 de
2010, ley anual de presupuesto, susceptible deamalizado en sede de
constitucionalidad

6.12.1.Norma acusada

Articulo 74 Sin perjuicio de la responsabilidad fiscal vy
disciplinaria a que haya lugar, cuando en vigenardsriores no
se haya realizado el pago de obligaciones adqgsirabe las
formalidades previstas en el Estatuto OrganicdPdesupuesto y
demas normas que regulan la materia, y sobre Issosi no se
haya constituido la reserva presupuestal o la aupat pagar
correspondiente, se podra crear el rubro “Pasiwigilites -
Vigencias Expiradas” y con cargo a este, ordenpagb.

También procedera la operacion presupuestal paesisel inciso
anterior, cuando el pago no se hubiere realizade pehaberse

"™ El articulo 29 del Decreto 111 de 1996, establéSen contribuciones parafiscales los gravamenes
establecidos con caracter obligatorio por la le, afectan a un determinado y Unico grupo so@abydmico

y se utilizan para beneficio del propio sectormrainejo, administracion y ejecucion de estos resusechara
exclusivamente en forma dispuesta en la ley quernes y se destinaran sélo al objeto previsto kn el
mismo que los rendimientos y excedentes financiguas resulten al cierre del ejercicio contablel.as
contribuciones parafiscales administradas por lggrios que formen parte del presupuesto generkd de
Nacion se incorporaran al presupuesto solament negistrar la estimacion de su cuantia y en dapitu
separado de las rentas fiscales y su recaudofsetaado por los 6rganos encargados de su adraciist’.
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constituido oportunamente la reserva presupuestatoenta por
pagar en los términos del articulo 89 del Esta@tganico del
Presupuesto.

El mecanismo previsto en el primer inciso de edfeludo también
procedera cuando se trate del cumplimiento de unfigagion
originada en la ley, exigible en vigencias ant@sorun sin que
medie certificado de disponibilidad presupuestal registro
presupuestal.

En todo caso, el jefe del 6rgano respectivo ceatifi previamente
el cumplimiento de los requisitos sefalados enasieulo.

6.12.2.Intervenciones

6.12.2.1. Departamento Nacional de Planeacién Naciongl articulo 74
acusado fue defendido dentro del proceso por ehidmpento en los siguientes
términos,

“Considera el peticionario que, en este caso, deexal la
existencia de la ley previa y el principio de unidie materia.

El actor desconoce que la ejecucién de los prestgianuales
genera problemas en los respectivos compromisosiefien
encontrar una solucién, maxime si el Estado reuibdien o
servicio que le es Gtil o que permite garantizgsrEsentacion
de un servicio.

Igualmente, no tienen en cuenta que unos de |loxipIos

generales del derecho es que nadie puede enrigaesgr
causa, norma que se encuentra en el Codigo Cwailaycual

debe hacerse referencia en este caso y que, si dgd la
actuacion del Estado y es previa a la expedicida &y que se
cuestiona. De otra parte, los principios del sistpnesupuestal
permiten colegir que la figura expresa un desarrdé los

mismos.”

6.12.2.2 Ministerio de Hacienda y Crédito Public&l Ministerio defendio la
norma en los siguientes términos,

“[...] insiste el accionante en el error de considerda ley de
presupuesto como de naturaleza meramente adjetiténdole
su capacidad juridica.

En la dinAmica presupuestal pueden observar sitoesien la
cuales pese a la adquisicion de obligaciones cthenel de los
requisitos exigidos por el Estatuto Organico desBpuesto, no
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fue posible llevar a cabo el pago efectivo dengdadvigencia
fiscal que corresponda, o cuando en virtud deylaéegeneran
obligaciones que son reclamadas o deben ser adsnéial
vigencias fiscales posteriores y que no contaron san
oportunidad con certificado de disponibilidad y ist@
presupuestal, pues no se tenia conocimiento de ella

En este sentido, es de observar que la Administmtaw puede
enriguecerse sin causa; con respecto a esta figur@prte
Suprema de Justicia en sentencia de marzo 6 def1958

Asi las cosas, y ateniendo a que la Administralidlolica no se
puede eximir de la obligaciones que legalmenteramt(las
cuales corresponden a las fuentes de gasto estislesn el
articulo 346 de la Constitucidn Politica); conedérido articulo
seria posible cancelar aquellos compromisos oligisiaen
vigencias fiscales anteriores y con cargo al pressip vigente,
gue en su oportunidad se adquirieron con las fodadds
legales y contaron con apropiacion presupuestal lgge
amparaban o por virtud de la ley.

De tal modo que no esta disposicion se autoriaqesiuicio de

la responsabilidad fiscal disciplinaria a que hagar, para que
no cargo al presupuesto en curso se atiendan asuell
obligaciones causadas en vigencias fiscales argsripero que
no fue posible atender oportunamente su pago.

Disposicion que evita mayores costos para la agtmagion y
se constituye en garantia para el beneficiarimoalener que
acudir a reclamar sus acreencias por via judicalqlie
representaria un desgaste innecesario y hariameé&ssas estas
obligaciones a cargo del Estado.

Es evidente el vinculo del presente articulo coadacuada
ejecucion del presupuesto, de tal forma que n@sstituye en
una violacion al principio de unidad de materia [.agi como
tampoco se encuentra fundamento en la sefaladaraaian

del articulo 352 de la Carta, por lo que se saliaita H. Corte
Constitucional declarar la exequibilidad de la n@fm

6.12.3.Procuraduria General de la Nacion
El Ministerio Publico solicité declarar la inexefilidad de la norma acusada,
por considerar que si se estan violando los pigigonstitucionales

invocados por el accionante. Se dijo al respecto,

“Al tenor de lo dispuesto en el articulo 352 Superila
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regulacion del rubro “Pasivos Exigibles-VigenciagpiEadas”,
hecha en la ley anual de presupuesto para la vagédiscal
2011, es un asunto propio de la esencia processlpuestal en
lo que tiene que ver con la programacion, aprolbagio
ejecucion, y no una norma tendiente a aseguraotieata
ejecucion del presupuesto general de la Nacioniréga de
gastos que deben ser programados y aprobados quen ger
ejecutados a la luz del principio de universalidizdl gasto,
como consecuencia del ejercicio de la competenah d
Congreso de la Republica, de la misma manera goacgecon
las conciliaciones, los créditos judicialmente remmdos y los
laudos arbitrales. Por tal razon, se vulnera larvesde la ley
organica para regular el tema y, por consecueat@jncipio
de unidad de materia, porque se trata de gast@pnodados
por el Congreso de la Republica, los cuales, altarer
financiacion, se cubren con traslados presupusstalararios
al orden constitucional y legal organico por ingsg en la
destinacion diferente de recursos presupuestales.

El cuestionamiento de fondo, mas alla del probledea
competencia planteado por el demandante, es sheépto de
vigencias expiradas se ajusta al orden constitatigrara lo

cual hay que entender las clases de presupuesexgien en
el mundo, segun su vigencia, cual es el adoptaddotambia

desde el punto de vista constitucional y qué papeabida

tienen las vigencias expiradas en el mismo. El gmanes el

presupuesto de caja o gestidon, que rige pargdémwia, al final

de la cual se cierra en forma definitiva la cajénaliza la

gestion de recaudo y ejecucion. El segundo eesupuesto de
competencia, juridico o de periodo, cuya vigensimdefinida

en el tiempo, la que se extiende hasta cuandoys@ ne@alizado
todas las operaciones de ingresos y gastos ap®bada. Y el

tercero, es el presupuesto de periodos complenmeEntague

permite una prolongacion excepcional de la vigend&a
ingresos y gastos no ejecutados, a través de apropes y
reservas, hasta maximo por una vigencia adicional.

De acuerdo con lo previsto en los articulos 34554 3
Superiores, en Colombia no se puede percibir dartidn o
iImpuesto que no figure en el presupuesto de renidsacer
erogacion con cargo al tesoro que no se halle ee ghstos,
para lo cual se formula anualmente el presupuestodgbe
contener la totalidad de los gastos que el Estadtemda
realizar durante la vigencia fiscal respectivaldSi ingresos
autorizados por el Congreso no son suficientes pabair
dichos gastos, el Gobierno debe proponer la creal@gduevas
rentas o la modificacion de las existentes, paranttiar los



faltantes de apropiacidon. En ese sentido, y semésthblecido
en el articulo 351 Superior, el Congreso puede imdimo

reducir las partidas de gastos propuestas por leie@w, con
excepcion de las que se requieren para el semn&cia deuda
publica, las demas obligaciones contractuales gd&ds, la
atencion completa de los servicios de la admirdginay la

autorizacion de los planes y programas del plaimkrsiones
publicas. Lo anterior significa que en términosstitucionales
la vigencia presupuestal en Colombia es anual, rar mke

contemplar la totalidad de los gastos para dichdoge,

debiendo honrar los correspondientes a deudasratosit
gastos de funcionamiento y de desarrollo.

La regulacion organica presupuestal establecidiasaarticulos
14,15, 17, 23, 24, 39, 45, 46, 54, 55, 71, 73, 88 del Decreto
111 de 1996, reafirma los principios de anualidad
universalidad, aplicando la programacion integratmitiendo
la asuncién de obligaciones que afecten vigenatasds, de tal
manera que todos los gastos autorizados por legegiptentes
a la presentacion de cada presupuesto anual se ilebeporar
de acuerdo con la disponibilidad de recursos ptawidades
del Gobierno (v.gr. leyes de onomasticos territesiaetc.).
Cuando se disponga del dinero para el pago delemnanes,
créditos judicialmente reconocidos o laudos arleisray el
mismo no es reclamado por el interesado, las samzegar
deben consignarse en la cuenta de depdsitos jiedicianombre
de éste. Los déficits fiscales que resulten emgkencia anterior
a aquélla en la cual se prepara el prepuesto, delraubiertos
mediante la inclusion de la partida necesaria gatdarlos.
Ante la aprobacion de los presupuestos desfinapsiad
mientras se produce la decision definitiva al regpgor el
Congreso, el Gobierno debe suspender mediantetddese
apropiaciones que no cuenten con financiacion. ac®s
administrativos que afecten presupuestos deberarc@on
certificados de disponibilidad presupuestal previagie
garanticen la existencia de apropiacion suficigatea atender
los gastos, y de registro presupuestal definijpava evitar que
los recursos sean desviados a otro fin, en elseudébe indicar
claramente el valor y plazo de las obligacionegeltya lugar.
Al cierre de la vigencia fiscal, cada 6rgano debasttuir
reservas presupuestales o cuentas por pagar, ypagirclos
compromisos legalmente asumidos y no cumplidos ale31
diciembre o los pagos causados y no reclamadasfads, las
cuales tienen una vigencia maxima adicional de i hos
presupuestos anuales se ejecutan mediante progeamales
mensualizados de caja, en los cuales se definergbrméaximo
mensual de fondos disponibles para el cumplimier@dos
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compromisos de la vigencia, las reservas presuglassy las
cuentas por pagar. Los presupuestos solo deberosidicados
por el Gobierno Nacional para reducir sus particleendo se
presente desfinanciacion de los mismos, y parddoss casos
las modificaciones las aprueba el Congreso. Panailty a
manera de castigo presupuestal, el Gobierno deheireel
presupuesto de gastos de funcionamiento y de idvedel
presupuesto de la vigencia del 6rgano, cuando eservas
constituidas superen el 2% y el 15%, respectivament
reducciéon que debe ser en monto igual a lo reservad

Lo anterior indica que, constitucional y organicatee en
Colombia se adopt6 un presupuesto de caja muytestgue
contempla posibilidades excepcionales de prolongar
obligaciones presupuestales en la vigencia fisgaiente. Se
proscribe el concepto de presupuesto de competenciddico

o de periodo, y especialmente lo correspondienfezagbd de
obligaciones con cargo a vigencias expiradas, gaeente
para evitar desordenes financieros y contablesngneaos a
encubrir responsabilidades o facilitar comportatagn
contrarios a la moral y eficiencia administrativ@er tanto, lo
gue se pretenda regular al respecto resulta intarishal,
maxime en el presente caso, cuando las obligaciciees
vigencias expiradas no contemplaron ningan tipo de
programacion y aprobacion por parte del Congresolade
Republica. Las obligaciones excepcionales que apanecomo
consecuencia de vigencias expiradas, deben seo atgelos
tramites presupuestales normales, a la luz derteoglado al
respecto en la Constitucidén y la ley organica desympuesto,
partiendo de la base de constituir el titulo deqgasediante la
determinacién clara de las responsabilidades edoadém
(resolucion de conflictos derivados de negligenacis la
ejecucion presupuestal).

Por tanto, se solicitara se declare la inconstnalidad del
articulo 74 de la Ley 1420 de 2010, a partir demmoto de su
promulgacion debido al alto grado de compromisolae
principios de la funcibn administrativa consagrados
constitucionalmente que dicha regulacién conlleva.”

6.12.4.Consideraciones

6.12.4.1. El accionante considera que el articdlal& la Ley 1420 de 2010
viola el principio de unidad de materia y de led@di del gasto al ‘crear
legislacion’ presupuestaria (creando un rubro denado ‘pasivos exigibles —
vigencias expiradas), facultad que solamente gigoe una ley organica. A
juicio del demandante una norma con el contenidmatvo como el seflalado
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tiene que ser establecida, necesariamente, mediguateley organica de
presupuestby no de naturaleza objetiva. Ademas, consideespisupera la
finalidad de las normas de anuales de presupugistoiao su temporalidad.

6.12.4.2. La Sala considera que la demanda norees® argumento que
cuestione la constitucionalidad de la norma acus&ddien afirma que la
norma no se refiere a un tema presupuestal y giiieedidad no esta orientada a
la correcta ejecucion del presupuesto establenmlindica los argumentos en
los que se fundarian tales afirmaciones. Tampocdase argumentos que
muestren por qué la norma acusada deberia hatey pecesariamente, de una
ley organica de presupuesto. En tal medida, laeCzetinhibira de hacer un
pronunciamiento de fondo.

6.13. La demanda no presenta un cargo de inconstitucidadl contra el
articulo 79 de la Ley 1420 de 2010, ley anual dssppuesto, que dé lugar a un
pronunciamiento de fondo

6.13.1.Norma acusada

Articulo 79.Los recursos del presupuesto nacional asignados al
Fondo Nacional de Garantias con el fin de garantlea
préstamos educativos efectuados por la banca c@aange no
hayan sido utilizados a la fecha de expediciémagredsente ley, se
apropiaran con destino al Instituto Colombiano de2d@o
Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior, Iketpara
contribuir a la sostenibilidad financiera del ctédeducativo de
conformidad con la politica general que definawsutal Directiva
para tal fin.

6.13.2.Intervenciones
6.13.2.1. Departamento de Planeacion NacionaBolicitd6 a la Corte

Constitucional que declare la constitucionalidadadeorma acusada con base
en el siguiente andlisis,

“Los recursos del presupuesto nacional asignaddsoatio
Nacional de Garantias con el fin de garantizarpi@stamos
educativos efectuados por la banca comercial, gubayan
sido utilizados a la fecha de expedicion de lagresley, se
apropiaran con destino al [...] ICETEX, para contiba la
sostenibilidad financiera del crédito educativocdaformidad
con la politica general que defina su Junta Divagtiara tal fin.

[..]

La norma en cuestidon no cambia el destino prewstta ley.
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Determina mas bien una formula para su ejecuciiendo en
cuenta la naturaleza del ICETEX, estableciendomagiecutor
de los recursos, tema que es propio de una norendeyqureta el
gasto.”

6.13.2.2Ministerio de Hacienda y Credito PublicAunque la intervencién del
Ministerio solicita a la Corte Constitucional inlige de hacer un
pronunciamiento de fondo, o en su defecto, declaraxequibilidad de la
misma. No obstante, no se hace un pronunciamiemcreto con relacion a la
norma en la intervencion presentada dentro delesmc

6.13.2.3 El Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Ektis Técnicos en
el Exterior, ICETEX participé en el proceso para sostener que la nidmmes
inepta y no ha de estudiarse, en lo que al artic@lacusado respecta. A su
parecer, el demandante acusa la norma de incarnstitl, sobre la base de un
contenido normativo y efectos que la misma endadlno tiene.

6.13.2.3.1. Sostiene el ICETEX que segun la demagstadisposicion [...]
modifica las normas legales preexistentes, en ratéambio en la asignacion
de recursos, procedimiento que reviste naturaleZaapresupuestal, en la
medida en quise trata delina entidad financiera de naturaleza especial sn lo
términos de la Ley 1002 de 2005, sui generis emddida en que no se le aplica
el Estatuto Organico del PresupuestBara la intervencion se trata de un cargo
gue debe abstenerse de conocer la Corte Constiicpor tratarse de un caso
de ineptitud sustantiva de la demanda, puestceguarma acusada no se refiere
a aquello de lo cual habla el accionante. El senefal “[...] ICETEX y a
FOGAFIN, empero la norma demanda no hace referesgana a FOGAFIN
(FONDO NACIONAL DE GARANTIAS, que es una sociedathiena de
economia mixta, vinculada al Ministerio de Comerditdustria y Turismo,
vigilada por la Superintendencia Financiera de Gulma, por endd...]".
Continta al respecto la demanda,

“[...] se trata de dos entidades de naturaleza diterdo que
influye en el sentido, origen y finalidad de lamardemandada,
toda vez que el Fondo Nacional de Garantias SA estidad a
traves de la cual el Gobierno Nacional busca faciél acceso
al crédito y respaldar préstamos destinados adiaael pago
de matriculas en instituciones de educacion supsrida
adquisicion de vivienda de interés social, en taqie el
FOGAFIN que es el Fondo de Garantias de Instit@sion
Financieras, tiene la finalidad de proteger a kggoditantes y
acreedores de las instituciones financieras dprkgsicios que
les pudiera ocasionar en el desarrollo de lasidaties.

Noétese ademas, que la horma demandada guarda aonson
con el PLAN NACIONAL DE DESARROLLO, en el cual
efectivamente se hace referencias a las metasrgubentales
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a nivel educativo, tanto frente al ICETEX como anéo
Nacional de Garantias, empero, ait][no existe referencia
alguna al FOGAFIN.

El Fondo Nacional de Garantias SA tiene una funsignlar a

los bancos de redescuento, o un banco de segwsalaepieste
sentido no tienen relacion directa con el destrmano con el

banco que otorga el crédito que el Fondo garantizaus

destinatarios son las pequeias y medianas empresas.

En cuanto atafie al tema educativo, el Fondo Nalkidea
Garantias cuenta con la linea de garantia educativa
propende por respaldar los créditos otorgados por
intermediarios a favor de personas naturales, ecsfede la
financiacion de la matricula de programas técnicos,
tecnoldgicos o profesionales.

[...] el hecho de que la norma presupuestal demanuadarge
de forma aislada, sino que guarda estrecha relamdnel
PLAN NACIONAL DE DESARROLLO ‘prosperidad para
todos’, que para el periodo 2010 — 2014 se ha idceq la Ley
1450 de 16 de junio de 2011 cuyos objetivos seraerdn:
consolidar la seguridad con la meta de alcanzzaZa || Dar un
gran salto de progreso social. || Lograr un digam
econdmico regional que permita desarrollo sostenipl
crecimiento sostenido, mas empleo formal y menbrgxa v,
en definitiva, mayor prosperidad para toda la prbla

Igualmente, se encuentra concatenado con el PLAN
NACIONAL DE DESARROLLO 2006-2010, recogida en la
Ley 1151 de 2007, entre cuyos objetivos, en lawitérs del
articulo 1° literal ¢), se encontraba una polittegoromocion a

la educacion a efectos de superar las deficiedeiasbertura 'y
calidad educativa. lgualmente, dentro del conteliosistema

de formacion de capital humano, se plantearon $fogo
cobertura, calidad y eficiencia de la educacige dispuso que

la ampliacion de cobertura desde la educacionaini@asta la
educacion superior.

[...]

[...] ya en el PLAN NACIONAL DE DESARROLLO
2006-2010 y la Ley de Presupuesto del afio 201@GETEX
tuvo cabida justamente en cuanto al tema de laiacnjh de la
cobertura en educacion superior.

Lo anterior, dada la FUNCION SOCIAL DEL ICETEX, gse
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concreta en contribuir al desarrollo y mejoramiesgbtalento
humano, para lo cual financia y promueve la edécesiiperior
en el pais y en el exterior, al otorgar créditda @oblacion
estudiantil y laboral al seleccionar los aspirantéedecas
ofrecidas por gobiernos y organismos internacianaleal
administrar los fondos provenientes de conveniesrgas con
entidades publicas y privadas, al igual que losgaimas
especiales establecidos por el Gobierno Naciomagdjidbs a
comunidades especificas del pais, que cumplanemprsitos
preestablecidos.

L.]

Por tanto, el accionante considera que la normaaddatla no se encuentra
fuera de contexto, “[...Jtiene intima relacion con el Plan Nacional de
Desarrollo 2010-2014, con la Ley 1002 de 2005, leoanterior Ley anual de
presupuesto y con el Plan Nacional de Desarroll@&Q010" Al respecto
afade la intervencion del ICETEX,

“[...] el articulo 79 de la Ley 1420 de 2010 guardigi¢a con el
articulo 150 de la Ley 1450 de 16 de junio de 2@l Ja
medida en que si en el Plan Nacional de Desageltbetermina
la creacion de subsidios de naturaleza educatieagcgnllevan
para el ICETEX la disminuciéon de los dineros quecipe por
cuenta de los intereses de financiacion o de ptezaada
crédito educativo beneficiando con tal medida,exzegario que
también ingresen recursos que permitan garantid@ETEX
su sostenibilidad, lo cual necesariamente ha dedajue
consagrado en el Presupuesto General de la Nagiomgs
términos indicados en el dltimo inciso del articLi® de la Ley
del Plan Nacional de Desarrollo, donde se indi@lgwacion
garantizara y destinara al ICETEX los recursoseddas para
compensar los ingresos que deja de percibir ecampdn de
dicha prevision legal.

Una de las formas de hacerlo es a través del Rdadimnal de
Garantias SA, y concretamente, de aquellos recupsesno
hayan sido utilizados por dicha entidad, los cutakeg como lo
indica la norma demandada, deben destinarse alE&EEra
contribuir a la sostenibilidad financiera del ctédiducativo.

[...] es obligacion del Estado garantizar la protéaciy
progresividad del derecho a la educacion a través d
mecanismos que permitan hacer sostenible la heandande
financiacion, a efectos de garantizar el deredaceducacion a
un nimero mayor de colombianos, y fomentar el acges
permanencia de los jévenes en la educacion superior
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Lo anterior, dado que el mercado financiero tradial no
incentiva ni permite facilmente el acceso a logitog por parte
de los estudiantes de bajos recursos econémicestnas que
las condiciones del crédito ICETEX permiten que£givenes
accedan y permanezcan en la educacién superiopliemaio
con el derecho a la educacion, estableciendo erstraue
Constitucion Politica y con los fines y cometides Bstado.”

El ICETEX advierte que “[...Jno comparte el argumento del actor, en el
sentido de indicar que dada la naturaleaa generide la entidad, no ha de
recibir recursos del presupuesto nacional, todagee la misma Ley 1002 de
2005 en forma taxativa indica que una de las fuederecursos del ICETEX
son las partidas del Presupuesto General de la diggustamente por cuanto
el ICETEX es una entidad que tiene por objeto $daidinanciacion de los
créditos educativos, una de las finalidades dehést por ende su calidad de
entidad financiera del Estado de naturaleza espen@ es Obice para
marginarlo de las partidas del Sistema General geofiaciones, maxime que
el acceso a la educaciéon hace parte de la poligstatal” Continta indicando
al respecto,

“[...] el ICETEX si esta sujeto [al] sistema presugiad
colombiano, se sujeta a las politicas fiscalest® ekligado a
cumplir con las metas macroecondémicas, y las dicest
trazadas en el Plan Nacional de Desarrollo.

La nueva naturaleza juridica del ICETEX aunadasafsentes
de recursos le ha permitido ampliar su portafol®m,que
conlleva una mayor cobertura educativa.”

Indica la intervencion que de acuerdo con lo quesefalado la Corte
Constitucional, no es correcta la interpretaciogusela cual el cambio de
naturaleza juridica establecido en la Ley 10020 2mplica que el ICETEX
deje de recibir las partidas del Presupuesto Generda Nacion para el
cumplimiento de su objeto (sentencia C-101 de 2007)

6.13.2.3.2. La intervencion considera que si lat€@onstitucional entra a
analizar la constitucionalidad de la norma, su kmi@n ha de ser que la misma
es constitucional.

En primer lugar, estima que el articulo 79 acusdalinconstitucionalidad no

viola el principio de unidad de materia, por cuapiarda relacion de unidad de
materia, tanto por el tema del que se trata, coondagfinalidad buscada. Dice
al respecto la intervencion,

“[...] el nicleo tematico de la norma presupuesta@lesdra en la
distribucion de los recursos necesarios para eptiomento de
las politicas macroecondémicas del Estado en el IRé&onal
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de Desarrollo, para tal efecto, conlleva un arslde los
ingresos y gastos publicos del periodo que la noomgprende.

[...] el articulo 79 de la Ley 1420 de 2010 guarda conexidad
teleoldgica y teméatica con la materia de dicha aguue es el
tema presupuestal, en la medida en que se trataadentidad
publica extrafia o ajena al Presupuesto Genera dation,
sino de una entidad que por expresa disposicidia dey si
recibe recursos del [Presupuesto] General de l@Nac

[...] no se puede hablar de quebranto de la Norma
Constitucional ni del principio de unidad de materen la
medida en que [...] para que ello ocurra se requjeesexista
una absoluta falta de conexibn o incongruencia ataus
tematica, sistematica y teleoldgica entre los s aspectos
gue regula la ley y la materia.”

En segundo lugar, sefala que la norma acusada ¢campma el principio de
legalidad presupuestaria. Por una parte, afirmabgasto a favor del ICETEX
si ha de aparecer en el Presupuesto, en la madgleedales partidas son parte
de sus recursos en los términos que estableceylaQ@®? de 2005, Por tanto,
afirma, que si existe una norma que especificanasitie indica. Sostiene que
tampoco, en consecuencia, puede afirmarse quenseaperacion que carece
de norma legal anterior. La norma que autorizalE&al'EEX a percibir recursos,
tiene la finalidad de dar cumplimiento al Plan Naeal de Desarrollo
consignado en la Ley 1450 de 2011, y especificaaneharticulo 150. En
conclusidn, la intervencién considera que si bld@ETEX no forma parte del
Presupuesto General de la Nacién, si recibe recdedanismo por disposicion
expresa de la Ley 1002 de 2005 y en este sentld@siaplicable el articulo 4°
del Decreto 111 de 1996.

6.13.3.Concepto del Procurador General de la Nacion

El Procurador General de la Nacion solicitd a lart€ogque declarara
inconstitucional la norma acusada, por violar logqypios constitucionales
invocados por el accionante. Dijo al respecto,

“En cuanto a la afirmacion del actor que en ess® ¢ son
aplicables las normas organicas de presupuestosiaa no es
clara, porque tales normas tienen una regulacipecéica en
sus articulos 96 y 97 para empresas industriat@snerciales
del Estado y sociedades de economia mixta, comedos|
ICETEX y el Fondo Nacional de Garantias (No el FGGW
como lo confunde el actor), y porque la transfegenodenada
hace referencia a recursos del presupuesto nacional

De otra parte, como se trata de recursos del puestm



109

nacional, estos debieron ser objeto de inclusigprgbacion en
el presupuesto general de la Nacion de la vige2@id, y no
disponerse de los mismos mediante una norma general
tendiente a asegurar la correcta ejecucion delupuvesto
general de la Nacion, maxime cuando los recursatattados
al ICETEX el 13 de diciembre de 2010 se encontradgan
ejecucion en la vigencia fiscal del afio 2010 yilsnma no habia
culminado, por lo que la destinacion de los mismoshabia
fenecido (vulneracion del principio constitucionde la
vigencia presupuestal). Por tanto, se solicitalé @orte que
declare inconstitucional el articulo 79 de la Lé@Q de 2010.”

6.13.4.Consideraciones

Para la Corte Constitucional el argumento de laadhela no es susceptible de
ser analizado en sede de constitucionalidad, pamtouse funda en acusar la
norma legal a partir de una interpretacion errokeaefecto, el argumento del
actor se basa en cuestionar la decision de trangédi-OGAFIN al ICETEX
una asignacion de recursos, teniendo en cuentatl@ateza juridica de tales
entidades, para lo cual hace referencia a la L&yd&11985, que se ocupa de
regular tal Fondo. No obstante, se trata de untus@m pues, el articulo 79 de
la Ley 1420 de 2010 hace referencia al Fondo NataaGarantias, que es una
entidad distinta al Fondo de Garantias de Insthes Financieras, el cual si
esta regulado por la Ley 117 de 1985. Asi, en ldidaeque la acusacion
presentada por el accionante se dirige en conttmaenedida legislativa que
no existe, que en realidad proviene de una equivoraprension de la norma
acusada, la Corte se inhibird de hacer pronunciamae fondo alguno.

6.14. La demanda no presenta un cargo de inconstitucidadl contra el
articulo 88 de la Ley 1420 de 2010, ley anual desppuesto, que dé lugar a un
pronunciamiento de fondo

6.14.1 . Norma acusada

Articulo 88 Los recursos programados en el Instituto Nacional
de Vias por ciento veinte mil millones de pesos
($120.000.000.000) provenientes del saldo dispenitél
Fondo Nacional de Regalias a 31 de diciembre d®,286€
destinaran a la ejecucion de proyectos viales thdlgerciaria a
cargo de los municipios.

Para dar cumplimiento a lo anterior, el Ministel@®Hacienda y
Crédito Pudblico, administrador del portafolio debnéo

Nacional de Regalias, situara estos recursosgselicitud del
Instituto Nacional de Vias quien los ejecutara. Adndo

Nacional de Regalias Unicamente le correspondeaedbs

ajustes contables a que haya lugar.



6.14.2.Intervenciones

6.14.2.1 Departamento Nacional de Planeacidl Departamento defendi6 la
constitucionalidad del articulo 88 de la Ley 14202010, usando los mismos

argumentos del articulo 57 acusado.

6.14.2.2 Ministerio de Hacienda y Crédito Publicdl Ministerio defendio la

constitucionalidad de la norma en los siguientagites,

“De la misma manera como se argument6 en nuedtasdede
los articulos 57 y 60 de este expediente, es relesir que el
articulo 88 de la Ley 1420 de 2010 también ha siddadoso
en destinar los recursos del Fondo Nacional de IRsga
exclusivamente a financiar proyectos regionalesdersion,
proyectos que han sido incluidos en los respeciiNases de
desarrollo de las entidades territoriales, garantn de manera
real y efectiva la descentralizacion territorial equa
Constitucion Politica ha establecido en el menaoreticulo
361.

Es de indicar que el articulo 88 de la Ley 142®R@#0, es
propio de una ley anual de presupuesto, debido ea sgu
finalidad es la correcta ejecucion del mismo. Noy ha

argumentacion  fundamentada en la accion de
inconstitucionalidad sobre la apreciacion del detaate al
afirmar que se trata de una ‘disposicion extraf@atenido de
las mismas’. Por el contrario, para contribuir gancorrecta
ejecucion, en este articulo 88, se ha previstarsits recursos
en el INVIAS, y asignar la concomitante obligacd® registro
contable al Fondo Nacional de Regalias.

Para terminar este punto, se evidencia una auseé@cezones
claras, ciertas, especificas y suficientes, coaci@h a los
articulos 14 y 89 del Estatuto Organico del Pressiuu”

6.14.3.Procuraduria General de la Naciéon

El Procurador solicito a la Corte que declare istiturcional el articulo
acusado, por considerar que si desconoce los mosciconstitucionales

invocados por el accionante. Dijo al respecto,

“De acuerdo con lo establecido en el articulo 6 Deereto 111
de 1996, al revisar el presupuesto general de ¢@Nalel afio
2011, en lo que corresponde a su liquidacién edeletu
mediante el Decreto 4803 de 2010, se tiene qua endnta
programa 113, subcuenta subprograma 600, objetyeqim
611, recursos 16 fondos especiales, como aportenah@ la
seccion 2402 Instituto Nacional de Vias, se autooiz ciento



111

veinte mil millones de pesos, para mantenimiento,
mejoramiento y conservacion de vias, caminos deperiadad
nacional — previo concepto DNP-, segun lo que semha al
respecto en la pagina 61 del Diario Oficial 47.9@T 29 de
diciembre de 2010. Pero, al revisar la seccion 0325
correspondiente al presupuesto de gastos del FONDO
NACIONAL DE REGALIAS, en ninguna parte de la misma
aparece el gasto por ciento veinte mil milloneo@zado al
Instituto Nacional de Vias, segun lo que se obsemel decreto

de liquidacion presupuestal del afio 2011 consigreaddas
paginas 30 y 31 del mismo Diario Oficial.

Por mandato constitucional, los recursos del Fdtetoonal de
regalias se destinan a las entidades territorgaldes términos
gue sefiale la Ley 141 de 1994, modificada por la1%2 de

2002, que es la que constituye para asuntos presigbes el
decreto o titulo juridico de los gastos del Fond@apoder ser
incluidos y aprobados en los presupuestos anuBlesese
contexto constitucional y legal, el Fondo NaciotelRegalias
es una seccion del presupuesto de gastos. Poyltaatoco que
se puede gastar con cargo a los recursos del Rendamdo

como ley previa que decreta dichos gastos la 14P84, es lo
gue se apruebe en esa seccidn presupuestal, pasfue

determina el principio de especializacion presugalesomo

respuesta al mandato constitucional para el ForatmoNal de
Regalias.

En consecuencia, lo que se incorpore a otras sexidel
presupuesto se constituye, de hecho, o en unaad&svide
recursos o en un decreto o creaciéon de gasto, db esu el
presente caso compromete la universalidad del gpstque
autorizé o aprobdé un gasto no decretado o creaddeyen
anterior, o configura una desviacion de recursodoeque
compete a la naturaleza de los que conforman ebdd-on
Nacional de Regalias.

En términos constitucionales, o que se vaya autgegor

regalias que sea diferente a lo asignado a departasmy
municipios directamente, se debe hacer por inteonddl

Fondo con destino a las entidades territorialess faanciar
proyectos regionales de inversion, definidos comarifarios

en los planes de desarrollo de las respectivasiasi®s
territoriales. El articulo 88 de la Ley 1420 de @Giecreta u
ordena un gasto nacional, para ser ejecutado p@Goleierno
Nacional de manera unilateral, utilizando para Ellgia de la
autorizacion de un gasto no decretado en ley psegracontra
de la naturaleza de los recursos del Fondo NactRlegalias
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y de los derechos de las entidades territorialesedos mismos,
en lo que a su disposicion se refiere, segun labkstido al
respecto en los articulos 1°, 287, 360 y 361 Saopesi En
consecuencia, este articulo vulnera el principicudielad de
materia, porque no se trata de una norma tendaesdegurar la
correcta ejecucion del presupuesto general dedaNasino de
la desviacion de recursos por ciento veinte milaméds del
Fondo Nacional de Regalias. Por tanto, se solicada Corte
gue declare inconstitucional el articulo 88 de ég 11420 de
2010, a partir de su promulgacion.”

6.14.4.Consideraciones

Para la Corte, en relacion con el articulo 88 dé.dg 1420 de 2010 el
demandante se limitd a esbozar cuatro motivos d@enstitucionalidad
diferentes, que aluden a temas de alta compleji@dationados con el
presupuesto nacional y con el uso de recursos pienes de las regalias, sin
haber efectuado una minima profundizacion anal@icéa que se exponga, en
relacion con cada uno de tales cuatro motivos, nexoclaras, ciertas,
especificas, pertinentes y suficientes que permifanCorte ejercer su funcion
de control abstracto de constitucionalidad.

Por tanto, la Corte se inhibira de conocer de faiadargo presentado en contra
del articulo 88 de la Ley 1420 de 2010.

6.15. La demanda no presenta un cargo de inconstitucidadl contra el
articulo 89 de la Ley 1420 de 2010, ley anual desppuesto, que dé lugar a un
pronunciamiento de fondo

6.15.1.Norma acusada

Articulo 89 La Nacion, con recursos diferentes a los de senta
de congestién, podra financiar el Fondo de EneS8yiaial,
FOES, de que tratan los articulos 118 de la Leyd&12003 y

59 de la Ley 1151 de 2007. Con estos recursos deapo
reconocer total o parcialmente requerimientos @& % que no
hayan sido cubiertos con la fuente original de agntle
congestion.

6.15.2. Razones de inconstitucionalidad enunciates demanda
El siguiente es el texto de los argumentos quespta! actor contra el articulo
89 de la Ley 1420/10:

“Este articulo modifica las leyes 812 y 1151 de32§®R007
respectivamente, facultad exclusiva del Congreso lale
Republica mediante ley ordinaria, y no a través lae
disposiciones generales de la ley anual del prestpupor
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carecer ésta de capacidad juridica para estedin|accual se
vulneran los articulos 345 y 346 de la Constitudofitica.

Adicionalmente, este articulo crea gasto publico fjar

cuantia sobre el monto del aporte de la NacionQ#£$, con
este procedimiento se viola el articulo 346 de dadfitucion
Politica en lo referente a las bases legales @b gal igual que
el articulo 352 de la Constitucion Politica (aB.d&l Estatuto
Organico del Presupuesto — Decreto 111 de 199bastieulo

158 de la Constitucién Politica, por unidad de migtg?

6.15.3.Intervenciones

6.15.3.1 Departamento Nacional de Planeacidl Departamento defendi6 la
constitucionalidad de la norma acusada, luegotde el articulo 59 de la Ley
1151 de 2007 en los siguientes términos,

“La norma de la ley anual establece una autorizagiara
financiar la energia social como parte del gastdipd social
supliendo una deficiencia en financiacion. Estqeeet®s son
propios de una ley anual por lo que el cuestionaimia los
mismos no esta llamado a prosperar.”

6.15.3.2.Ministerio de Hacienda y Crédito Public&l Ministerio, luego de
solicitar a la Corte que se abstuviera de hacegsranunciamiento de fondo,
defendid la constitucionalidad de la norma acusadas siguientes términos,

“El articulo 368 de la Constitucion Politica faeuét la Nacion
para conceder subsidios en su presupuesto pata gaesonas
de menores ingresos puedan pagar la tarifas dseloscios
publicos domiciliarios que cubran sus necesidadeghs. Las
Leyes 812 de 2003 y 1151 de 2007 crearon el FOE® am
Fondo de recursos con cargo al cual la Naciona@®ndntas de
congestion, puede subsidiar hasta $46 pesos def vdal
consumo de los usuarios ubicados en las zonas fo@ di
gestién, areas rurales y urbanas de menor desarroll

Como estas rentas se redujeron notoriamente ylajeto de

2 Afiade la demanda sobre este articulo: “El artiB@lasigna a la Nacién un aporte no previsto emadegal
anterior, y sin indicacién precisa de su cuanta,lo cual viola el inciso 2 del articulo 346 deClanstitucion
Politica, cuando modifica las Leyes 812 y 1151 6632y 2007 respectivamente, facultad exclusiva del
Congreso de la Republica mediante ley ordinariey & través de las disposiciones generales dg émleal de
presupuesto, por carecer ésta de capacidad juddreaeste fin, con lo cual se vulneran los aikG45 y 346

de la Constitucion Politica. || Adicionalmentegearticulo crea gasto publico sin fijar cuantibrecel monto
del aporte de la Nacion al FOES, con este procedimise viola el articulo 346 de la Constitucidtita en lo
referente a las bases legales del gasto, al igualefarticulo 352 de la Constitucion PoliticadaB8 del
Estatuto Orgénico del Presupuesto — Decreto 111986) y el articulo 158 de la Constitucion Politipar
unidad de materia.”
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dar cumplimiento con lo establecido en la Congtitu®olitica

para no desproteger esta franja de la poblaciomeleores
recursos, el articulo habilita para que se puetizantcualquier

otro recurso de la Nacion para que en la ejecud@rsu
presupuesto se reflejen los beneficios que lassleya
mencionadas persiguen para estos usuarios que suman
aproximadamente 2.600.000 familias en el pais.

Por tanto el articulo 89 de la Ley 1420 de 201Csrsmuentra
ajusta a las disposiciones constitucionales redsrigor el
accionante.”

6.15.4.Procuraduria General de la Nacion

El Procurador solicit6 a la Corte que declare istitucional el articulo
acusado, por considerar que si desconoce los gnaciconstitucionales
invocados por el accionante. Dijo al respecto,

“En el articulo 118 de la Ley 812 de 2003, medidateual se
expidié el plan nacional de desarrollo 2002-20@6 ced el
Fondo de Energia Social, financiado mediante lasasede
congestion (exportaciones de energia eléctrica),etdin de
cubrir deuda eléctrica de dudoso recaudo por loajadiciones
socioeconomicas. Esto se reafirmd mediante eldot&d de la
Ley 1151 de 2007, por medio de la cual se expidiplan
nacional de desarrollo 2006-2010.

El articulosub examindecreta un gasto para ser financiado con
recursos que no fueron aprobados en el presupgestval de
la Nacion de la vigencia 2011, lo que es contralimandato
constitucional segun el cual sélo puede incorperarsla ley de
apropiaciones los gastos decretados conformeankeyior. La
consecuencia de esto es que se vulneran los pascge
universalidad del gasto, ya que los recursos nofuebjeto de
aprobacion en la ley de apropiaciones, y de uni#achateria
presupuestal, porque se trata de una horma qugande estar
encaminada a asegurar la correcta ejecucion daijpuesto del
afno 2011, pretende crear un nuevo gasto con cargouesos
provenientes de destinacion presupuestal difer@raslados
presupuestales). Por tanto, se solicitard a laeGpré declare
inexequible el articulo 89 de la Ley 1420 de 2@1Ppartir de su
promulgacion.”

6.15.5.Consideraciones

La Sala considera que no existe un cargo de intacishalidad en contra de la
norma acusada. El accionante se limita a efectuanaero esbozo de diversas
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razones que enuncia sin proveer elementos minimokddad, especificidad,
suficiencia, certeza y pertinencia que facultem @drte para ejercer la funcion
de control de constitucionalidad. EI demandanténsiéa a indicar leyes que
considera modificadas —sin explicar cobmo- y a airigque la norma acusada
crea un gasto publico sin fijar el monto del apageional al FOES, por lo cual
indica en general, que se violan mandatos congfrtakes que la demanda no
se ocupa de precisar.

Por tanto, la Corte se inhibird de hacer un prolammento de fondo con
relacion al articulo 89 de la Ley 1420 de 2010.

6.16. La demanda no presenta un cargo de inconstitucidadl contra el
articulo 90 de la Ley 1420 de 2010, ley anual desppuesto, que dé lugar a un
pronunciamiento de fondo

6.16.1.Norma acusada

Articulo 9Q El Fondo Nacional de Regalias creado mediante la
Ley 141 de 1994, durante la vigencia de 2011 asigelal5%

de sus recursos para continuar financiando los eptoyg
regionales de inversion en infraestructura eléxtyicde gas, a
gue hace referencia el articulo 37 de la Ley 758002, en los
porcentajes y términos alli descritos.

6.16.2.Intervenciones

6.16.2.1. Departamento Nacional de Planeacion Defiende la
constitucionalidad de la norma acusada, luego deitao a la Corte que se
inhiba de hacer un pronunciamiento de fondo esitnsentes términos,

“Como las normas para la financiacién de infraestma vial,
el articulo 90 retoma un gasto que es consustaaictddjetivo
de dicho Fondo y del mismo se debe destacar wutirque se
encuentra en la ley organica del presupuesto yl e da
programacion integral, [...]

La continuidad que aqui se contempla esta deste&debida
ejecucion de unos recursos dentro de una anualidadu vez,
garantiza que las obras que se han financiado oolisgnen y
gueden expuestas al olvido del tiempo, monumentdedaia
de los que puedo ser pero que no se concreto.

Es claro que no se modifica una ley precia sing commo se ha
insistido a lo largo de este escrito, la misma isardiza. El

prurito del actor segun el cual si se mencionadigposicion

previa la misma se altera, no goza de justificaeiguna.”
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6.16.2.2.Ministerio de Hacienda y Crédito Public&l Ministerio, luego de
solicitar que la Corte se inhiba de hacer un proramiento de fondo, defiende
la constitucionalidad de la norma acusada de laesige manera,

“[...] la Ley 756 de 2002, establecié que el Fondaibiaal de
Regalias, asignaria el 15% de sus recursos a faranc
‘proyectos regionales de inversibn en energizaciqoge
presenten las entidades territoriales y que estBnidbs como
prioritarios en los planes de desarrollo respettivo

Por tanto, no es cierta la aseveracion del acctenamando
afirma erradamente que el articulo 90 de la Ley01d22010,
esta creando un gasto nuevo, porque claramenteyl@:6 de
2002, ya contempla dicha erogacion, de otra palkeuna
lectura de la disposicion demandada, se encuemériqorma
remite a los ‘porcentajes y términos alli desctjtes decir a la
autorizacion de gasto contenida se encuentra evisiaa Ley
756 de 2002 y no el articulo demandado.”

6.16.3.Procuraduria General de la Naciéon

El Procurador solicité a la Corte que se declangbida para pronunciarse de
fondo el articulo acusado, por considerar que statece los principios
constitucionales invocados por el accionante. Blij@specto,

“Lo dicho por el actor no se sostiene al constgierel articulo
demandado se limita a reiterar lo establecido antielulo 37 de
la Ley 756 de 2002. Por tanto, al atribuir a lanm@demandada
un alcance que no tiene, y que no puede tenetpcaral no se
satisface los requisitos previstos en la ley y dechos por la
jurisprudencia para las demandas de constitucobamili se
solicitard a la Corte que se inhiba para pronuseide fondo
sobre este asunto, al haber ineptitud sustancial demanda.”

6.16.4.Consideraciones

Finalmente, la Sala considera que tampoco existeaugo en contra de la
norma acusada, susceptible de ser estudiada enlsedastitucionalidad. La
demanda afirma que la disposicion acusada ampiizblertura de los proyectos
regionales de inversion a ‘infraestructura eléatyiale gas’, la cual, a su juicio
no se encuentra contemplada en el articulo 37 deeya7r56 de 2002, que
pretende estar reiterando la norma acusada dg dml&al de presupuesto. Para
la Corte es imposible entrar a considerar el cégendo en cuenta que la
demanda no presenta argumentos adicionales patentsussu dicho, en
especial, teniendo en cuenta el texto del artigidlde la Ley 756 de 2002.

Por tanto, la Corte se inhibird de hacer un proiammento de fondo con
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relacion al articulo 90 de la Ley 1420 de 2010.

VIl. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la C@umstitucional,

administrando justicia en nombre del pueblo y pandato de la Constitucion,
RESUELVE

Primero.— Declarar EXEQUIBLES los articulos 6°, 19 y 48 de la Ley 1420
de 2010, por los cargos analizados en la presenteria.

Segundo.— Declarar INEXEQUIBLESIos articulos 38 y 71 de la Ley 1420
de 2010.

Tercero.— INHIBIRSE de adoptar un pronunciamiento de fondo con refacié
a los articulos 9, 11, 52, 57, 60, 68, 74, 79888/ 90 de la Ley 1420 de 2010.

Copiese, notifiquese, comuniquese, insértese efcdeeta de la Corte
Constitucional, camplase y archivese el expediente.

JUAN CARLOS HENAO PEREZ
Presidente

MARIA VICTORIA CALLE CORREA
Magistrada

MAURICIO GONZALEZ CUERVO
Magistrado
Con aclaracion de voto

GABRIEL EDUARDO MENDOZA MARTELO
Magistrado

JORGE IVAN PALACIO PALACIO
Magistrado



NILSON PINILLA PINILLA
Magistrado

JORGE IGNACIO PRETELT CHALJUB
Magistrado
Con salvamento parcial de voto

HUMBERTO ANTONIO SIERRA PORTO
Magistrado
Con salvamento parcial de voto

LUIS ERNESTO VARGAS SILVA
Magistrado
Con salvamento parcial de voto

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ
Secretaria General
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SALVAMENTO PARCIAL DE VOTO DEL MAGISTRADO
LUIS ERNESTO VARGAS SILVA
A LA SENTENCIA C-006/12

Con el respeto acostumbrado a las sentencias adsppor la Corte, salvo
parcialmente el voto respecto de lo decidido p&dk en el fallo C-006 del 18
de enero de 2012, en cuanto adopto decision iohiifrente a la demanda
formulada contra el articulo 9° de la Ley 1420 @4@ ante la ineptitud
sustantiva del cargo propuesto.

Considero, contrario a como lo concluyé la mayarieg la acusacion concreta
dirigida contra el articulo mencionado si estrudbar un cargo de
inconstitucionalidad susceptible de ser resueltolp&orte. En efecto, de la
acusacion planteada era posible identificar dasstigle censuras definidas, a
saber (i) la presunta existencia de un mandatd degearacter intemporal, que
seria contrario a la indole limitada en el tiempe gienenprima facielas
normas que integran la ley anual de presupuesiidpja presunta infraccion del
principio de unidad de materia, en razén que laadigion acusada prevé reglas
sobre endeudamiento publico mediante la ventatuledide tesoreria, asunto
gue en criterio del actor no hace parte de loxté&propios del presupuesto de
rentas y la ley de apropiaciones.

Al margen que los cargos propuestos dieran o rar lu¢p inexequibilidad de la
norma acusada, advierto que los argumentos plarggaal el actor, aunque
breves, eran suficientes para adelantar un andédisndo por parte de la Sala.
Esto se comprueba, a su vez, con el hecho quetésinientes y el Procurador
General pusieron a consideracion de la Corte thstirmzones sustantivas para
justificar la exequibilidad del precepto, los prim® o la inconstitucionalidad
del mismo, el segundo.

En suma, la acusacion mencionada cumplia con lpsisitos de certeza,
suficiencia, claridad y pertinencia, que la jungtencia de esta Corporacion ha
previsto como condiciones argumentativas del caeyinconstitucionalidad.
Por ende, como la mayoria llegdé a una conclusistinti, que en mi criterio
impone un estandar mas exigente que el fijado lpameacionado precedente,
me aparto de lo decidido sobre ese particular.

Estos son los motivos de mi disenso parcial.

Fechaut supra

LUIS ERNESTO VARGAS SILVA
Magistrado



