ANALISIS DE JURISPRUDENCIA DE LA CORTE CONSTITUCIONAL EN MATERIA CONSTITUCIONALIDAD DE LA CONTRATACION PUBLICA

Sentencia C-315/08
1. REFERENCIA/ EXPEDIENTE

2. FECHA 19 DE SEPTIEMBRE DE 2008
AUTO SENTENCIA DE SENTENCIA DE UNIFICACION TUTELA
CONSTITUCIONALIDAD
INEXEQUIBLE

Primero.- Declarar INEXEQUIBLE la Ley 1373 de 2010, “Por la cual se garantiza la vacunacidn gratuita y obligatoria a toda
la poblacién colombiana, objeto de la misma y se actualiza el Programa Ampliado de Inmunizaciones (PAI)”.

3. TIPO DE DECISION Segundo.- Declarar INEXEQUIBLE la Ley 1375 de 2010, “Por la cual se establece las tasas para la prestacion de servicios a
través del Sistema Nacional de Identificacion y de Informacidn del Ganado Bovino, Sinagan”.

Tercero.- Declarar INEXEQUIBLE la Ley 1377 de 2010, “Por medio de la cual se reglamenta la actividad de reforestacion
comercial”.

Cuarto.- Declarar INEXEQUIBLE la Ley 1378 de 2010, “Por la cual se regula la cesion del IVA de licores a cargo de las
licoreras departamentales en lo correspondiente al descuento del impuesto para los productores oficiales”.

Quinto.- Declarar INEXEQUIBLE la Ley 1380 de 2010, “Por la cual se establece el Régimen de insolvencia para la persona
natural No comerciante”.

4. PONENTE MAGISTRADO HUMBERTO ANTONIO SIERRA PORTO

5. PARTE ACCIONANTE Silvia Isabel Reyes Cepeda

6. PARTE ACCIONADA Congreso de la Republica

7.DESCRIPCION FACTICA




7.1 NORMA ACUSADA :

l)Ley 1373 de 2010, “por la cual se garantiza la vacunacion gratuita y obligatoria a toda la poblacién colombiana, objeto de la misma y se actualiza
el Programa Ampliado de Inmunizaciones (PAIl)”; ) la Ley 1375 de 2010, “por la cual se establece las tasas por la prestacion de servicios a través
del Sistema Nacional de Identificacion y de Informacién del Ganado Bovino, SINIGAN”; lll) la Ley 1377 de 2010, “por medio de la cual reglamenta
la actividad de reforestacion comercial”; 1V) la Ley 1378 de 2010, “por la cual se regula la cesion del IVA de licores a cargo de las licoreras
departamentales en lo correspondiente al descuento del impuesto para los productores oficiales”; V) la Ley 1380 de 2010 “por la cual se
establece el Régimen de Insolvencia para la Persona Natural No Comerciante”.

Que el tramite de las leyes acusadas varias observaciones no clasificadas en cargos especificos, de las cuales resultaria la infraccion de
los articulos 138, 149, 151, 160 inciso 5° y 161 de la Constitucion Politica y de los articulos 78, 79, 82, 84 y 85 de la Ley 52 de 1992,
contentiva del Reglamento del Congreso.

La primera de ellas se refiere al hecho de que todos los proyectos que antecedieron estas cinco leyes fueron aprobados en la fase de
conciliacién prevista en el articulo 161 de la Constitucién Politica en sesiones que serian invélidas de acuerdo con el articulo 149 ibidem,
por no haberse observado debidamente el principio de publicidad.

A este resbecto informa aue la anrobacidn de la versién conciliada de cada uno de esos nrovectos en las nlenarias tanto del Senado




7.2. PROBLEMA
JURIDICO CENTRAL
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como de la Camara de Representantes[2] tuvo Iugar en sesiones extraordinarias cum plidas el dia 17 de diciembre de 2009, previa
convocatoria contenida en el Decreto 4906 del dia anterior, el cual no habia sido debidamente publicado para la hora en que tales
reuniones extraordinarias tuvieron lugar, y sélo lo fue el dia 18 del mismo mes y afio, cuando esas sesiones ya habian concluido. Indica
que, segun puede observarse en el acta de la sesion realizada el 17 de diciembre de 2009 varios congresistas manifestaron su inquietud
e inconformidad con estas circunstancias al considerarlas irregulares, pese a lo cual la Presidencia, respaldada en explicaciones que
verbalmente dio en el acto el entonces Ministro del Interior y de Justicia, hizo caso omiso de esas manifestaciones y continud con la
sesion.

En relacidn con el proyecto antecedente de la Ley 1378 de 2010 relata que el informe de conciliacién que seria votado por la plenaria
del Senado fue publicado en la Gaceta 1311 del 16 de diciembre de 2009, es decir, en la misma fecha en la que se produjo su
aprobacidén. Afirma que este hecho resulta contrario a lo establecido en el articulo 161 de la Constitucidn Politica, cuyo inciso 2° prevé
que tales informes deberan ser publicados “por lo menos con un dia de anticipacion”.

Sefiala que durante esa misma sesién plenaria (16 de diciembre de 2009, ultima del primer periodo ordinario) se tuvo conocimiento en
el recinto del Senado de la expedicidn del Decreto 4906 de 2009, que convocaba al Congreso a sesiones extraordinarias para los dos
dias siguientes, con el objeto de considerar un conjunto de proyectos de ley, entre los cuales se encontraban los cinco que antecedieron
a las leyes ahora demandadas. Comenta que a partir de lo ordenado por ese Decreto, la plenaria del Senado levanté su sesidn a las
11:56 de la noche del miércoles 16 de diciembre e inicié una nueva, al amparo de la referida convocatoria, cuyo desarrollo comenzé a
las 12:05 a. m. del jueves 17, sin que respecto de los proyectos que alli se debatirian se hubiera efectuado el anuncio previsto en el
articulo 160 de la Constitucién Politica.

Annta ann an al ardan dal din dAala cacidn dltimamanta rafarida ca inclinid I1n anrahacidn da lac infarmac da cancilincidn da lac

El significado de un vicio de forma, ha dicho la Corte que no toda discrepancia entre lo que ocurre en el proceso de elaboracion de una
ley y las normas parametro implica la realizacién de este tipo de vicios, sino que Unicamente serdn vicios de forma aquellas diferencias
cuya ocurrencia redunde en el desconocimiento de alguno de los principios constitucionales que se concretan en el procedimiento
legislativo; es decir, cuando el desconocer las normas parametro redunda en un desconocimiento del principio democratico -cuya
concrecion en el proceso de determinacion de la voluntad parlamentaria es el objetivo principal de todas y cada una de las disposiciones
que sirven como guia y parametro a los érganos que participan en el procedimiento legislativo- se estard ante un vicio de forma

Asi, las posibles consecuencias y las posibilidades de actuacion que otorga el ordenamiento constitucional a los operadores ante la
ocurrencia de un vicio de forma, encontramos que de la interpretacion sistematica del ordenamiento juridico afloran las siguientes
posibles respuestas:

i) Que la propia Corte Constitucional corrija este vicio.

ii) Que un vicio presentado durante el procedimiento haya sido corregido en desarrollo del mismo procedimiento, lo que ha recibido el
nombre de convalidacion.

iii) Que el vicio no se haya corregido, pero pueda ordenarse su subsanacion por parte de la Corte Constitucional.




7.3. ARGUMENTOS DE LA
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La mas sencilla desde el punto de vista procedimental consiste en que la Corte Constitucional, al constatar que ella misma puede
realizar la correccidn, asi lo haga al proferir el fallo de constitucionalidad. Aunque realizada en contadas ocasiones debido, en parte, a
las precisas exigencias que son requeridas, la jurisprudencia ha establecido que la correccién se puede presentar cuando se debe
anunciar un cambio en el tipo de ley, situacién que fue abordada, entre otras, por la sentencia C-713 de 2008, oportunidad en que, tras
la aprobacién como disposicién con naturaleza estatutaria del articulo 2 de la ley 1285 de 2009 —que modificé la ley estatutaria de la
administracion de justicia-, la Corte determiné que el mismo tendria naturaleza ordinaria y, por consiguiente, asi se entenderia para
efectos de su eventual modificacién por normas posteriores. En este sentido se manifesté en la mencionada sentencia C-713 de 2008
“Cuando la Corte encuentre vicios de procedimiento subsanables en la formacion del acto sujeto a control, ordenard devolverlo a la
autoridad que lo profirié para que, de ser posible, enmiende el defecto observado. Subsanado el vicio, procedera a decidir sobre la
exequibilidad del acto.” De la disposicidn trascrita se tiene que: i) Los vicios de forma pueden ser subsanados. ii) Dicha
subsanacién la ordena la corte Constitucional.

lii) Todos los actos [normativos] sujetos a control de forma pueden tener vicios que, eventualmente, puedan ser subsanados. iv) El
organo que cometio el error que origina el vicio es el encargado de corregirlo.

Con todo, la Corte precisa que en cada una de las anteriores hipdtesis, la posibilidad de saneamiento que otorga el ordenamiento
juridico se debe interpretar y ejercer en forma razonable; en otras palabras, no puede otorgarse a dicha facultad un alcance tan amplio,
gue acabe por desnaturalizar la nocidon misma de vicio del procedimiento legislativo. Para que se pueda hablar de un vicio saneable en el
procedimiento de formacion de la ley, es necesario que, cuando menos, se haya cumplido con las etapas estructurales de tal
procedimiento, puesto que la omisidn de éstas -por ejemplo, la pretermision de los debates ante alguna de las Camaras legislativas-,
hace imposible hablar de un procedimiento legislativo como tal -y, en consecuencia, impide considerar la omision respectiva como un
vicio-. En efecto, en esos eventos no habria propiamente un vicio del procedimiento en la formacién de la ley sino una ausencia o




inexistencia de procedimiento, que no puede ser subsanada. Por lo mismo, es imposible catalogar como “saneamiento” lo que, en
realidad, equivale a la repeticion de toda una etapa del tramite legislativo, ya que de lo contrario, se terminaria por burlar los mismos
fines sustantivos que el principio de instrumentalidad de las formas pretende preservar.”

la Sala en acuerdo con el precedente jurisprudencial, que para que el decreto que convoca a sesiones extraordinarias del Congreso surta
efectos, éste debe estar debidamente publicado con anterioridad a que se reldnan las cdmaras legislativas en cumplimiento de dicho
mandato. concluye la Sala que el decreto 4906 de 16 de diciembre de 2009, no fue publicado con antelacidn a que se celebraran las
sesiones extraordinarias que éste autorizaba.

Siendo ésta la situacion pasa la Corte a analizar las consecuencias de la misma para la validez de las leyes cuyo procedimiento legislativo
ahora se evalua. En relacién con estos hechos y su significacion frente a la exequibilidad o no
de las Leyes 1373, 1375, 1377, 1378 y 1380 de 2010, esta Corte estima completamente aplicable, y por lo mismo reiterar3, el
precedente contenido en la antes citada sentencia C-141 de 2010. Asi, frente a lo sucedido, observa este tribunal que si bien es cierto
que la mayoria de los miembros de las cdmaras legislativas pudieron enterarse de esa circunstancia mediante la lectura que del decreto
se hizo durante las horas finales de la precedente ultima sesidon ordinaria[32], y que en lo que atafie a la ciudadania existié amplia
divulgacion de la noticia a través de los medios de comunicacién, ademas de la simultdnea transmisidn en directo y por television
abierta de una de tales sesiones plenarias, ello no permite obviar la necesidad de que el referido decreto se diera a conocer en la forma
prevista en las normas aplicables, esto es, mediante su insercidn y publicacidn en el Diario Oficial, previamente a la realizacién de las
actuaciones que en él se ordenaron.

El argumento traido a colacidn resulta sustento suficiente para concluir que, mas que una simple discrepancia, se presenté un vicio de
forma en desarrollo del procedimiento de formacion de las cinco (5) leyes acusadas.

Corresponde a la Sala determinar las consecuencias que el mismo tiene en el ordenamiento colombiano.

7.4. FUNDAMENTO
ASOCIADO CON

Ejercicio del Control Control fiscal excepcional Vigilancia Fiscal
Fiscal Finalidad del control Fiscal
Sociedades de Principios del Control Fiscal Proceso de responsabilidad
Economia mixta Fiscal

8. CONTRIBUCION
ESPECIFICA A UNA LINEA
JURISPRUDENCIAL

Revision jurisprudencial




9. SIHUBO
SALVAMENTOS DE
VOTO, ESTE ES EL
ARGUMENTO:

SALVAMENTO DE VOTO DEL MAGISTRADO

MAURICIO GONZALEZ CUERVO
La argumentacion desconoce dos elementos de gran importancia para la solucion de este caso.

En primer lugar, el tramite de conciliaciéon regulado en el articulo 161 de la Constitucién se encontraba en curso. El informe de
conciliacién habia sido ya aprobado por el grupo de senadores y representantes que integraban la comisidn de conciliacion y lo que se
pretendia en las sesiones extraordinarias era someterlo a consideracién y votacién de las plenarias. Esta fase de la conciliaciéon no
constituye un apéndice irrelevante de este procedimiento sino que, por el contrario, se erige en una condicién necesaria para la
aprobacién del proyecto de ley en aquellos eventos en los cuales los textos aprobados en una y otra cdmara difieren. Asi las cosas,
existia un tramite que podia ser objeto de saneamiento en el Congreso a pesar de que la reunién fuera llevada a efecto sin el
cumplimiento de las condiciones constitucionales previstas.

En segundo lugar, la Corte no podia desconocer que se encontraban ya satisfechas las fases estructurales del tramite legislativo en tanto
se surtieron los cuatro debates previstos en la Constitucion y de la ausencia de publicacién en el Diario Oficial de convocatoria antes del
inicio de las sesiones extraordinarias no se produjo infraccién alguna (i) de la regla de mayoria, (ii) del deber de proteger a las minorias o
(iii) de las normas que amparan la transparencia o publicidad del proceso legislativo.

Afirmar entonces que no existia voluntad del Congreso a pesar del avance en el tramite legislativo y el estado del proceso de
conciliacién no solo se opone a lo realmente ocurrido sino que también desconoce que la conciliacién se encuentra compuesta por
etapas estrechamente vinculadas una de las cuales —la regulada en el inciso primero del articulo 161- habia concluido. En consecuencia
existia ya un tramite que podia ser subsanado que se encontraba precedido de las decisiones mayoritarias en las comisiones y plenarias
del Senado y la Cdmara de Representantes.

En consecuencia se trataba de un defecto subsanable y se imponia entonces su devolucion al Congreso.
SALVAMENTO DE VOTO DEL MAGISTRADO




ANALISIS DE JURISPRUDENCIA DE LA CORTE CONSTITUCIONAL EN MATERIA CONSTITUCIONALIDAD DE LA CONTRATACION PUBLICA

Sentencia C-505-02
1. REFERENCIA/ EXPEDIENTE

2. FECHA 03 DE JULIO DE 2002

AUTO SENTENCIA DE SENTENCIA DE UNIFICACION

CONSTITUCIONALIDAD TUTELA

ESTARSE A LO RESUELTO

3. TIPO DE DECISION PRIMERO.- ESTARSE A LO RESUELTO en relacidén con la expresion “hasta por el valor de cinco (5) salarios devengados por
el sancionado”, contenido en el primer inciso del articulo 101 de la Ley 42 de 1993, el cual fue declarado EXEQUIBLE en la
Sentencia C-484 de 2000.

SEGUNDO.- ESTARSE A LO RESUELTO en relacion con la expresion “de acuerdo con las reglamentaciones que expidan las
contralorias”, contenida en el paragrafo del articulo 101 de la Ley 42 de 1993, que fue declarado INEXEQUIBLE en la
Sentencia C-484 de 2000.

4. PONENTE Dr. RODRIGO ESCOBAR GIL

5. PARTE ACCIONANTE (Raul Fernando Duarte Baquero

6. PARTE ACCIONADA CONGRESO DE LA REPUBLICA

7.DESCRIPCION FACTICA

7.1 NORMA ACUSADA :
El articulo 101, inciso 12 (parcial) y paragrafo (parcial) de la Ley 42 de 1993, “por la cual se dictan normas sobre la Organizacion del Sistema de
Control Fiscal, Financiero y los organismos que lo ejercen”.

éVulnera la Constitucidn, en especial los derechos fundamentales al minimo vital y a la igualdad y el principio de legalidad, la norma
7.2. PROBLEMA legal que fija el valor de cinco salarios devengados por el sancionado como limite maximo al monto de las multas que los contralores
JURIDICO CENTRAL pueden imponer a servidores publicos o particulares que manejen fondos o bienes del Estado, cuando se configura alguna de las

conductas establecidas en el inciso 12 del articulo 101 de la Ley 42 de 19937

El demandante acusa parcialmente de inconstitucionalidad tanto el inciso primero como el paragrafo del articulo 101 de la Ley 42 de

1993. La Corte Constitucional, mediante Sentencia C-484 de 2000, declaré INEXEQUIBLE el paragrafo del articulo 101 de la Ley 42 de




7.3. ARGUMENTOS DE LA
CORTE

1993, por lo que esta disposicién no hace parte del ordenamiento juridico. De conformidad con el articulo 243 de la Constitucidn, dicho
pardgrafo se encuentra amparado por una decisién que ha hecho transito a cosa juzgada constitucional y de acuerdo con lo dispuesto
en el articulo 62 del Decreto 2067 de 1991, se ordenard en la parte resolutiva del presente fallo estarse a lo resuelto en dicha
providencia.

Respecto del inciso 12 del articulo 101 de la Ley 42 de 1993, se tiene que la Corte Constitucional se ha pronunciado sobre la
exequibilidad del articulo 101 en las Sentencias C-054 de 1997[8], C-286 de 1997[9], C-484 de 2000[10] y C-661 de 2000[11].

Las dos primeras sentencias versaron sobre un aparte del articulo 101 diferente al ahora demandado, por lo que no es posible afirmar la
existencia de cosa juzgada sobre el aparte cuya constitucionalidad se cuestiona en esta oportunidad. Por su parte, la Sentencia C-484 de
2000 declard la exequibilidad del articulo 101, salvo la expresion “cuando a criterio de los contralores exista mérito suficiente para ello”,
que habia sido declarada exequible en la Sentencia C-054/97. En dicha oportunidad, la Corte no otorgé efectos de cosa juzgada relativa
a su decisidn, ni en la parte resolutiva, ni lo hizo en la parte motiva. Por otra parte, tampoco observa la Corte que haya existido una
cosa juzgada aparente, pues no observa que haya una total ausencia de pronunciamiento en torno al contenido normativo del texto
demandado. Al contrario, la Corte tuvo oportunidad de analizar nuevamente dicha disposicidn en la Sentencia C-661/00, y se abstuvo

de proferir un pronunciamiento de fondo, estandose a lo resuelto en la C-484/00.

7.4. FUNDAMENTO
ASOCIADO CON

Ejercicio del Control Control fiscal excepcional Vigilancia Fiscal
Fiscal Finalidad del control Fiscal
Sociedades de Principios del Control Fiscal Proceso de responsabilidad
Economia mixta Fiscal

8. CONTRIBUCION
ESPECIFICA A UNA LINEA
JURISPRUDENCIAL

— Revisidn jurisprudencial




9. SIHUBO
SALVAMENTOS DE
VOTO, ESTE ES EL
ARGUMENTO:

DR. ALVARO TAFUR GALVIS

En efecto, si bien sobre la disposicion acusada, articulo 101 parcial de la Ley 42 de 1993, la Corte habia proferido la sentencia C-484 de
2000, es lo cierto, que los cargos formulados en esa ocasion, se referian a unos puntos determinados -competencia de los contralores
para imponer sanciones de tipo correccional, ademas de los sujetos y conductas que se sancionan- y que no obstante, la Corte
Constitucional afirmd haber confrontado el articulo 101 frente a todas las disposiciones de la Constitucion, es claro, que no juzgo el
qguantum de la sancién a la luz de ninguna norma. Por ello considero, como lo expresé en la sesidn respectiva, que en el presente caso
tiene ocurrencia la llamada cosa juzgada aparente y por lo tanto la Corte ha debido entrar a resolver en el fondo sobre el cargo
especifico planteado en la demanda, que no habia sido objeto de analisis por parte de la Corte, en la citada sentencia C-484 de 2000.

El actor acusa de inconstitucionalidad el pardmetro para fijar el limite maximo de la multa establecido a los contralores por la norma
acusada, ya que la multa de cinco salarios impuesta a un infractor de la disposicion violaria los derechos al minimo vital y a la igualdad,
asi como el principio de legalidad. La Corte, no obstante, no comparte la tesis segun la cual la indeterminacion de la multa a imponer
conduzca a su inconstitucionalidad.

Ante todo es de advertir que la interpretacién que el demandante hace de la norma acusada es errada en el sentido de que la multa a
imponer seria de cinco salarios devengados por el sancionado para todos los casos, en los que se incurriera en alguna de las conductas
ilegales enunciadas en el articulo 101. El parametro establecido por la norma es un maximo — “hasta por el valor de ...” — no un monto
fijo. La medida sancionatoria a imponer debe ser adoptada mediante resolucién (art. 104 de la Ley 42 de 1993) que, en todo caso, “debe
ser adecuada a los fines de la norma que la autoriza y proporcional a los hechos que le sirven de causa” (art. 36 C.C.A.). Por lo tanto, en
la determinacién del monto de la multa a imponer los contralores deben observar que la finalidad de la norma es “impulsar el correcto y

|Il

oportuno cumplimiento de ciertas obligaciones que permiten el adecuado, trasparente y eficiente control fiscal”[17] y que la misma
depende de la gravedad de los hechos sin que pueda afirmarse que el monto de la multa a imponer siempre ha de ser el maximo.




ANALISIS DE JURISPRUDENCIA DE LA CORTE CONSTITUCIONAL EN MATERIA CONSTITUCIONALIDAD DE LA CONTRATACION PUBLICA

1. REFERENCIA/ EXPEDIENTE

Tutela 1159 /01

2. FECHA

01 DE NOVIEMBRE DE 2001

3. TIPO DE DECISION

AUTO SENTENCIA DE SENTENCIA DE UNIFICACION

CONSTITUCIONALIDAD TUTELA

REVOCAR

Cundinamarca y del 24 de mayo del mismo afio por la Subseccion “B” de la Seccién Segunda de la Sala Contencioso
Administrativa del Consejo de Estado. En su lugar CONCEDER la tutela por violacion del derecho fundamental al debido
proceso del sefior Miguel Antonio Ricaurte Lombana.

Segundo. ORDENAR a la Contraloria de Bogotd, Unidad de Investigaciones y Juicios Fiscales, Divisidon de Investigaciones
Fiscales, que en término de cuarenta y ocho (48) horas, contadas a partir de la notificacidn de la presente decision, expida
el acto administrativo mediante el cual se declare que operé el fendmeno de la caducidad de la accidn fiscal respecto de
los hechos mencionados en esta demanda, y ordene el archivo de las diligencias.

4. PONENTE

Dr. JAIME CORDOBA TRIVINO

5. PARTE ACCIONANTE

Miguel Antonio Ricaurte Lombana

6. PARTE ACCIONADA

Contraloria de Bogota D.C.

7.DESCRIPCION FACTICA

7.1 NORMA ACUSADA

Mediante apoderado judicial, el accionante interpuso accién de tutela contra la Contraloria de Bogota D.C, por considerar violado su
derecho fundamental al debido proceso. Los hechos de su demanda se pueden sintetizar en los siguientes puntos:
1. Elactor se desempefié como Gerente General de la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogota E.S.P., entre el 8 de junio de
1988 y el 31 de mayo de 1990.
2. Durante su gestidn se ejecutaron varios contratos celebrados en administraciones anteriores, y que fueron concluidos en las
siguientes fechas:

Contrato No. 668 de 1987. Fecha de terminacién 15 de mavo de 1990.
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Contrato No. 687 de 1987. Fecha de terminacién 5 de abril de 1990.

Contrato No. 961 de 1989. Fecha de terminacién 30 de marzo de 1990.

Contrato No. 802 de 1988. Fecha de terminacién 16 de agosto de 1990.
1. Envista de que dichos contratos buscaban la entrega de agua potable a diferentes zonas de la ciudad, la Empresa pactdé con los
contratistas que se les pagaria una suma adicional si dichas obras eran terminadas antes de las fechas pactadas en cada uno de los
contratos.
2. El14 de marzo de 1996, SEIS (6) ANOS después de terminado el tltimo contrato, la Contraloria de Bogotd dicté el Auto de Apertura
de Investigacidn Fiscal No. 143, dentro del expediente 11096.
3. El 14 de octubre de 1997, mediante Auto No. 201, el ente fiscalizador dispuso la apertura del juicio fiscal.
4. El 14 de noviembre de 1997, se interpuso el correspondiente recurso de reposicion contra el Auto que ordené la Apertura del Juicio
Fiscal, recurso en el cual se solicité decretar la CADUCIDAD DE LA ACCION FISCAL, alegdndose para ello, que ya habian transcurrido mas
de dos (2) afios entre la fecha en que sucedieron los hechos - finales de 1990 -, y el Auto de Apertura de la Investigacion el cual fue
dictado el 14 de marzo de 1996
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la Sala sefiala que la decision adoptada por la Contraloria vulnerd el derecho al debido proceso del actor, que impone que el juicio de
responsabilidad fiscal debe adelantarse respetando los principios de imparcialidad, celeridad, eficacia, moralidad y equidad (Art. 209 C.
P.); en el presente caso se desconocieron ademds los mandatos legales del articulo 136 del C.C.A. y 89 de la Ley 42 de 1993, asi como la
interpretacion que de los mismos ha hecho la jurisdiccién constitucional en sus sentencias C-046 de 1994 y T-973 de 1999, al iniciar un
proceso de responsabilidad fiscal cuando ya la accidn se encontraba caducada.

Por lo anterior, esta Sala de Revisidn, reiterando la jurisprudencia mencionada revocara las decisiones proferidas en este proceso por la
Seccion Primera del Tribunal Administrativo de Cundinamarca y por la Subseccidn “B” de la Seccidén Segunda de la Sala Contencioso
Administrativa del Consejo de Estado. En su lugar, concedera la tutela por violacién del derecho al debido proceso del sefior Miguel
Antonio Ricaurte Lombana.

Ordenara, en consecuencia, a la Contraloria de Bogotd, Unidad de Investigaciones y Juicios Fiscales, Divisién de Investigaciones Fiscales,




que expida el acto administrativo mediante el cual se declare que operé el fenémeno de la caducidad de la accidn fiscal respecto de los

hechos mencionados en esta demanda y ordene el archivo de las diligencias.
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ANALISIS DE JURISPRUDENCIA DE LA CORTE CONSTITUCIONAL EN MATERIA CONSTITUCIONALIDAD DE LA CONTRATACION PUBLICA

1. REFERENCIA/ EXPEDIENTE

Sentencia C-1179/01

2. FECHA

08 DE NOVIEMBRE DE 2001

3. TIPO DE DECISION

AUTO SENTENCIA DE SENTENCIA DE UNIFICACION

CONSTITUCIONALIDAD TUTELA

EXEQUIBLE

Declarar EXEQUIBLE el articulo 81 de la Ley 633 de 2000.

4. PONENTE

Dr. JAIME CORDOBA TRIVINO

5. PARTE ACCIONANTE

Johanna Vega Arenas

6. PARTE ACCIONADA

7.DESCRIPCION FACTICA

7.1 NORMA ACUSADA .

El articulo 81 de la Ley 633 de 2000.

7.2. PROBLEMA
JURIDICO CENTRAL

¢El pago de un peso por cada kilovatio hora despachado en la Bolsa de Energia Mayorista, realizado por los agentes generadores de
energia y recaudado por el administrador del sistema de intercambios comerciales con destino al Fondo de Apoyo Financiero para la
energizacion de las zonas no interconectadas, dispuesto en el articulo 81 de la Ley 633 de 2000, vulnera los derechos de igualdad,
justicia y equidad?

¢El pago de un peso por cada kilovatio hora despachado en la Bolsa de Energia Mayorista, realizado por los agentes generadores de
energia y recaudado por el administrador del sistema de intercambios comerciales con destino al Fondo de Apoyo Financiero para la

energizacion de las zonas no interconectadas, dispuesto en el articulo 81 de la Ley 633 de 2000, vulnera el principio de unidad de

materia legislativa?




7.3. ARGUMENTOS DE LA
CORTE

la Corte encuentra que el Unico argumento de la actora que respeta la verdadera naturaleza del gravamen consagrado en la norma
demandada es el que destaca la ausencia de beneficios para las empresas generadoras de energia que tienen a su cargo el pago de ese
gravamen. No obstante, este argumento es infundado pues desconoce que el beneficio que reportan las contribuciones parafiscales no
redunda a favor del contribuyente individualmente considerado sino a favor del sector econémico al que se encuentra vinculado y por
el cual tributa. Es por ello que se dice, con razén, que las contribuciones parafiscales tienen una destinacion sectorial y no individual
pues no es que cada contribuyente, individualmente considerado, reporte beneficios directos en razén del gravamen sino que esos
beneficios son recibidos por el rengldn econémico del que hace parte y, sélo en esa medida, también por cada contribuyente.

Lo primero que advierte la Corte es que resulta contradictorio con el inicialmente formulado pues mientras a la norma cuestionada se le
reprochaba el haber implementado un tributo con vulneracién de los articulos 13 y 95.9 de la Carta, en el cargo ahora desarrollado se le
reprocha el no regular la materia tributaria ni ninguna otra de las abordadas en el proceso legislativo que culminé con la expedicién de
la Ley 633. Luego, es un contrasentido que para afianzar el primer cargo se afirme lo que se niega para sostener el segundo cargo. En
un reciente pronunciamiento, la Corte tuvo oportunidad de ocuparse sobre las materias desarrolladas por la Ley 633 de 2000 al
considerar la violacion del principio de unidad de materia por un articulo diferente al que aqui se somete a examen. En esa oportunidad
se hicieron varias consideraciones relacionadas con el contenido de esa ley y con las materias por ella reguladas. En cuanto al contenido
de las disposiciones que la integran se expuso: “...el Capitulo | adiciona al Estatuto Tributario un nuevo libro, el Sexto, en el que se
regula el gravamen a los movimientos financieros indicando el hecho generador, la tarifa, su causacion, la base gravable, los sujetos
pasivos, los agentes de retencidn y su administracion, entre otros aspectos.

El Capitulo Il regula el impuesto sobre la renta estableciendo un beneficio especial de auditoria y adicionando y modificando
disposiciones del Estatuto Tributario.

El Capitulo Ill regula el impuesto sobre las ventas modificando y adicionando multiples disposiciones del Estatuto Tributario y
consagrado un plazo maximo para remarcar precios como consecuencia de la nueva tarifa fijada para ese impuesto.

El Capitulo IV consagra normas de procedimiento y control; introduce varias modificaciones y adiciones a disposiciones del Estatuto
Tributario; autoriza a la Direccidon de Impuestos y Aduanas Nacionales a determinar los valores de las operaciones que deben ser objeto
de informacién y unifica el régimen de la exoneracion de responsabilidad penal de los agentes retenedores o responsables del impuesto
sobre las ventas.

El Capitulo V es el mas extenso de la ley. En él, entre otras cosas, se incluyen modificaciones y adiciones al Estatuto Tributario, se crea la
Policia Fiscal Aduanera y la tasa especial por los servicios aduaneros, se introducen normas para fortalecer las finanzas de la rama
judicial y se dictan disposiciones sobre el tratamiento a los fondos obligatorios para la vivienda de interés social”.

Y en cuanto a las materias reguladas por la Ley 633 se indico:

“...Ya en dos oportunidades la Corte ha abordado las materias desarrolladas por la Ley 633 de 2000. Asi, en la Sentencia C-809 de 2001




Indico que de los antecedentes legislativos, de Ia exposicion de motivos y del titulo de la Ley se Iinteria que ellas giraban en torno a la
necesidad de equilibrar las finanzas publicas dada su incidencia en el deterioro de las condiciones econdmicas y a la urgencia de
propiciar un plan de ajuste fiscal que permitiera estabilizar el nivel de la deuda publica y propiciar el crecimiento econémico del pais[6].
Y en la sentencia C-714 de 2001 indicé que el contenido esencial de esa Ley se centraba en la regulacion de materias tributarias pues
giraba en torno a las fuentes generadoras de los ingresos requeridos para atender los gastos del Estado, los mecanismos de recaudo y
control y el empleo de esos recursos

Como puede advertirse, entonces, la Ley 633 de 2000 desarrolla materias orientadas a propiciar la reactivacidon econémica del pais y en
esa direccion implementé una reforma tributaria, reguld los fondos obligatorios para la vivienda de interés social y fortalecid las
finanzas de la rama judicial”.

De este modo, si esas son las materias reguladas por la Ley 633 de 2000, esto es, la reactivacion econdmica del pais y la implementacion
de una reforma tributaria, es claro que el articulo 81 constituye una desarrollo legitimo de esas materias pues la materia tributaria no
comprende sélo la regulacidon de impuestos sino también tasas y contribuciones ya que éstas igual son expresion del poder que tiene el
Estado de establecer exacciones a cargo de los gobernados. Asi lo ha establecido la Corte en multiples pronunciamientos y lo reitera
ahora[8]. Por ello, si la norma demandada configura una contribucidn parafiscal y si éstas, al lado de las contribuciones especiales y de
las tasas y los impuestos, integran la materia tributaria, no hay argumentos para afirmar la vulneracion del principio de unidad de
materia.

En suma, tampoco advierte la Corte que el articulo 81 de la Ley 633 vulnere el principio de unidad de materia, motivo por el cual se
declarara su exequibilidad.

7.4. FUNDAMENTO
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ANALISIS DE JURISPRUDENCIA DE LA CORTE CONSTITUCIONAL EN MATERIA CONSTITUCIONALIDAD DE LA CONTRATACION PUBLICA

1. REFERENCIA/ EXPEDIENTE

Sentencia C-827-01

2. FECHA

08 DE AGOSTO DE 2001

3. TIPO DE DECISION

AUTO SENTENCIA DE SENTENCIA DE UNIFICACION

CONSTITUCIONALIDAD TUTELA

EXEQUIBLES

Declarese EXEQUIBLE la expresion “y establecer las sanciones por infraccion a las normas sobre esta materia” contenida
en el literal a) del articulo 16 de la Ley 31 de 1992, bajo el entendimiento de que las sanciones en mencion deberan ser
siempre de caracter pecuniario.

4. PONENTE

Dr. ALVARO TAFUR GALVIS

5. PARTE ACCIONANTE

Guillermo Alberto Duarte Quevedo.

6. PARTE ACCIONADA

CONGRESO DE LA REPUBLICA - BANCO DE LA REPUBLICA-

7.DESCRIPCION FACTICA

7.1 NORMA ACUSADA .

El literal a), parcial, del articulo 16 de la Ley 31 de 1992.

7.2. PROBLEMA
JURIDICO CENTRAL

El actor considera que la expresion “establecer las sanciones por infraccidn a las normas sobre esta materia” del literal a) del articulo 16
de la Ley 31 de 1992 vulnera el articulo 29 de la Constitucion, “que postula los principios de legalidad y proporcionalidad que gobiernan
la actividad sancionadora del Estado”, por las razones que a continuacidn se sintetizan.

Previamente a la exposicidon de los cargos transcribe apartes de las sentencias C-127 de 1993 y C-133 de 1999 de esta Corte, para
afirmar que el principio de legalidad al que en ellas se hace referencia constituye un elemento fundamental de la garantia constitucional
al debido proceso. En este sentido explica que el legislador esta en la obligacion de definir de manera precisa no sélo las conductas
sancionables sino también la pena o sancidn que a ellas corresponda.

En ese orden de ideas, estima que la expresion demandada desborda el orden constitucional al otorgarle a una autoridad distinta del
legislador, esto es, a la Junta Directiva del Banco de la Republica, la facultad de establecer sin limitaciones las sanciones imponibles a los




7.3. ARGUMENTOS DE LA
CORTE

Como ha reiterado la jurisprudencia de esta Corte, el Banco de la Republica no forma parte de la Rama Ejecutiva del Poder Publico; por
lo tanto, no son predicables de su organizacién y funcionamiento las reglas generales aplicables a la organizacién y relaciones internas
dentro de la Administracién. No es el Banco una entidad descentralizada y por ello no son pertinentes los principios y reglas de la
direccidn y el control administrativos. No puede el Gobierno dar instrucciones al Banco para la gestion de sus asuntos propios, conforme
a la Constitucidn y a la ley, aunque el Banco habrda de actuar como ya se ha expresado en coordinacién con la politica econdmica
general. La
Corte en consonancia con su propia jurisprudencia comparte plenamente las apreciaciones hechas por el Sefior Procurador en el
concepto de rigor en cuanto a que en la norma acusada “los elementos del principio de legalidad se cumplen a cabalidad”. En efecto, la
disposicion legal sujeta al estudio de la Corte determina de manera directa la conducta punible, esto es la inobservancia de las
disposiciones que establecen el margen de encaje, los sujetos pasivos que son todas las entidades que reciban depésitos a la vista, a
término o de ahorro, cuyas caracteristicas institucionales se definen en el estatuto organico del sistema financiero (Decreto ley 663 de
1993) en el cual se prevé el procedimiento que ha de observar la Superintendencia Bancaria en los casos en que debe imponer
sanciones a las entidades reguladas por el mencionado estatuto.

Conforme a los andlisis precedentes, la Corte Constitucional ha de concluir que no asiste razén al demandante cuando pretende la
inconstitucionalidad del fragmento acusado del literal a) del articulo 16 de la Ley 31 de 1992, por violacién de los postulados del articulo
29 de la Constitucion, pues ellos aparecen cumplidos a plenitud por la norma acusada. En consecuencia, la Corte declarara la
exequibilidad de la norma por el cargo alegado. Asi mismo, en la medida en que ha tenido ocasidn de confrontar la disposicién acusada
con el conjunto de las normas constitucionales, es pertinente que la declaracién de exequibilidad se proyecte al resto de los mandatos
superiores.

Finalmente el fin de salvaguardar la interpretacion y aplicacién conforme a la Constitucion de la disposicién acusada, la Corte en
armonia con los analisis precedentes condicionara la declaracion de constitucionalidad de la misma al entendimiento de que la sancidn
en ella prevista debe ser siempre de caracter pecuniario.Para la Corte, en consecuencia, es claro que la ley ha sefialado elementos
basicos dentro de los cuales la Junta Directiva del Banco de la Republica, como autoridad constitucional reguladora en materia
monetaria, cambiaria y crediticia, debe precisar el tipo sancionatorio que sera aplicado por la Superintendencia Bancaria — con sujecion
a los principios y reglas que orientan en la Constitucién y en la ley la aplicacion de las sanciones-, quedando asi salvaguardado el
principio de tipicidad de la sancidn, aspecto éste previo a la posibilidad de aplicacién, con cumplimiento del principio formulado en el
articulo 29 constitucional. Y por ello no cabe hablar, como lo pretende el demandante, de delegacidn por el legislador de una funcidn
que le es exclusiva, a favor del Banco de la Republica o de otra autoridad estatal

Asi mismo es claro que correspondiendo la sancién a una infraccidon administrativa debe darse aplicacion a los principios contenidos en
el articulo 28 de la Constitucidn conforme a los cuales nadie puede ser reducido a prision ni arresto, ni detenido, ni su domicilio
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previamente definido por la ley; por lo tanto, no es pertinente la hipdtesis enunciada por el demandante en cuanto a la posibilidad de
que al determinar la sancidn bien pudiera establecerse que ella consista en una pena privativa de la libertad.

debe sefialar la Corte que la determinacion de la sancién no queda librada al criterio discrecional de la Junta Directiva del Banco como lo
figura el demandante pues la ley en el literal a) del articulo 16, en su conjunto, mas alla de los apartes acusados establece claros
pardmetros cuando dispone que en la regulacidn del encaje la Junta Directiva del Banco ha de tener en cuenta la existencia de distintas
categorias de establecimientos de crédito y de entidades que reciben depésitos, los cuales pueden ser a la vista, a termino o de ahorro,
pueden ser o no remunerados. Para todos esos efectos “podrdn tenerse en cuenta consideraciones tales como la clase y plazo de la
operacion sujeta a encaje.” Asi mismo se dispone que el encaje debera estar representado por depdsitos en el Banco de la Republica o
efectivo en caja, pues con él se busca, entre otros instrumentos,“el mantenimiento de la capacidad adquisitiva de la moneda”. De lo
cual cuadra deducir, siguiendo la doctrina del derecho sancionatorio administrativo, que la sancién habra de hacerse consistir en multa;
sancidn administrativa tipica que para el caso es la que cabalmente responde a la finalidad primordial de la norma y al interés que con
ella se busca proteger, esto es, garantizar el mantenimiento de un nivel adecuado de liquidez en la economia y, paralelamente, servir
como mecanismo de proteccion a los ahorradores, para cubrir los retiros que ellos efectuen.
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SALVAMENTO DE VOTO DE LOS MagistradoS RODRIGO ESCOBAR GILY JAIME ARAUJO RENTERIA

Con el debido respeto nos apartamos del criterio mayoritario, y de la consiguiente decision, en el proceso de la referencia, por las
razones que enseguida consignamos.

1. De conformidad con el articulo 1 de la Constitucién, Colombia es un estado social de derecho y unitario. Principio fundamental del
estado de derecho, es el que la actividad de la administracién se encuentra sometida a la ley. El Banco de la Republica, por mucho que
sea un ente auténomo, sigue siendo un érgano administrativo, y sus actos son actos administrativos. Sus actos no son ni juridiccionales
ni legislativos, ya que por tratarse de un estado unitario existe un sélo legislador que es el Congreso de la Republica (por excepcidn
puede serlo también el Gobierno Nacional pero no el Banco de la Republica). En consecuencia tratdndose de actos administrativos y de
una autoridad administrativa, deben estar siempre sometidos a le ley.

2. Por tratarse de una sancion sobre esta materia, en la Constitucién Colombiana existe la denominada reserva de ley. La
determinacion de que una materia goza de reserva de ley, trae, entre otras, las siguientes consecuencias juridicas: a) Sélo el legislador
puede regular la materia; b) Las autoridades administrativas, incluido el Gobierno Nacional (y mucho menos otra autoridad
administrativa que no sea el Gobierno Nacional), no tienen competencia para regular esa materia; y, c) El legislador no puede en la ley
que trata la materia, delegar en el Gobierno Nacional la regulacién de la misma.

En el caso que nos ocupa el legislador delegd en una autoridad administrativa una materia que tenia reserva de ley y en consecuencia
viold la Constitucion

3. Lanorma viola el principio de legalidad, que forma parte del concepto de estado de derecho; esta violacién se proyecta por lo
menos en tres direcciones: a) Respecto de los sujetos, que se pueden hacer acreedores a la sancidn, pues no se dice si se sanciona sélo
a la persona juridica establecimiento de crédito, o también a las personas naturales que trabajen en ellas (representantes legales o
cualquier otro empleado de establecimiento de crédito); b) El legislador no determind la clase de sancidn, pues no se dice si es multa
(para el establecimiento o para el empleado), si es el cierre del establecimiento de crédito, la toma de posesidn, la liquidacion, la
remocién de sus administradores o finalmente la privacion de la libertad de los empleados que sean responsables del desencaje; c) No
esta determinado el limite de la pena, ya que aun en el evento de que se trate de una sancién de multa, esta debe tener un limite, ya
que las multas excesivas pueden ser confiscatorias, lo que la haria doblemente inconstitucional.

Esta triple violacién del principio de legalidad la hace triplemente inconstitucional.

4. Llasentencia, confunde el concepto de autonomia de un érgano administrativo con el concepto de soberania; el hecho de que el
Banco de la Republica sea un drgano autdonomo, no lo convierte en un érgano soberano; pues la autonomia jamas equivale a soberania,
y mucho menos en un estado unitario como el nuestro. Por muy auténomo que sea el Banco de la Republica se encuentra sometido a la
Constitucional Colombiana, a los principios de estado de derecho y al principio de legalidad, pues lo contrario seria aceptar que el Banco
de la Republica es el otro Caguan de Colombia, donde no rige la Constitucidn de nuestro pais.

5. El principio de legalidad, desarrollado en varias normas de la Constitucion (arts. 1, 28, 31) y especialmente en el articulo 29 del



Estatuto Superior, en estos términos: “Nadie podra ser juzgado sino conforme a las leyes preexistentes al acto que se le imputa, ante
juez o tribunal competente y con observancia de la plenitud de las formas propias de cada juicio”. La Declaracién Universal de Derechos
humanos (arts. 9, 10 y 11) y el Pacto de Derechos Civiles y Politicos (arts 9-3-4, 14 y 15) lo incluye entre las garantias y derechos de todo
procesado.

Dicho principio que rige tanto las actuaciones judiciales como las administrativas, estd integrado, a su vez, por otros dos principios: el
de reserva legal y el de tipicidad. De conformidad con el primero sélo el legislador estd constitucionalmente autorizado para consagrar
conductas infractoras de caracter delictivo, contravencional o correccional, establecer penas restrictivas de la libertad o sanciones de
caracter administrativo o disciplinario, y fijar los procedimientos penales o administrativos que han de seguirse para efectos de su
imposicién. De acuerdo con el segundo, el legislador esta obligado a describir la conducta o comportamiento que se considera ilegal o
ilicito, en la forma mads clara y precisa posible, de modo que no quede duda alguna sobre el acto, el hecho, la omisién o la prohibicidn
que da lugar a sancion de caracter penal o disciplinario. Igualmente, debe predeterminar la sancién indicando todos aquellos aspectos
relativos a ella, esto es, la clase, el término, la cuantia, o el minimo y el maximo dentro del cual ella puede fijarse, la autoridad
competente para imponerla y el procedimiento que ha de seguirse para su imposicion.

Asi las cosas, “el principio de reserva legal, implica en el Estado democratico de derecho, que el Unico facultado para producir normas
de caracter penal es el legislador, pues ademas de ser esa su funcion natural en desarrollo del principio de division de poderes, en él se
radica la representacion popular, la cual es esencial en la elaboracidn de todas las leyes, pero muy especialmente en las de caracter



ANALISIS DE JURISPRUDENCIA DE LA CORTE CONSTITUCIONAL EN MATERIA CONSTITUCIONALIDAD DE LA CONTRATACION PUBLICA

Sentencia C-253-95
1. REFERENCIA/ EXPEDIENTE

2. FECHA 07 DE JUNIO DE 1995
AUTO SENTENCIA DE SENTENCIA DE UNIFICACION TUTELA
CONSTITUCIONALIDAD
EXEQUIBLES

PRIMERO.- Declararse inhibida para conocer de las siguientes disposiciones de la Ley 89 de 1993: paragrafo 1° del
articulo 2°, literal b) y el paragrafo del articulo 6° y los articulos 3, 4,5, 7, 8,9, 10, 11, 12, 13 y 14, de la Ley 89 de 1993.
SEGUNDO.- Declarar EXEQUIBLE el articulo 1° de la Ley 89 de 1993, pero sélo en relacién con los cargos formulados y en
cuanto no viola los articulos 150-12, 151, 338 y 363 de la Constitucion Politica.

TERCERO.- Declarar EXEQUIBLES el inciso primero y el paragrafo 2° del articulo 2° de la Ley 89 de 1993, pero sélo en
relacidn con los cargos formulados y en cuanto no violan los articulos 150-12, 151, 338 y 363 de la Constitucidn Politica.
CUARTO.- Declarar EXEQUIBLE el literal a) del articulo 6° de la Ley 89 de 1993, pero sélo en relacidn con los cargos
formulados y en cuanto no viola los articulos 150-12, 151, 338 y 363 de la Constitucidon Politica

3. TIPO DE DECISION

4. PONENTE Dr.EDUARDO CIFUENTES MUNOZ

5. PARTE ACCIONANTE FERNANDO PELAEZ ARANGO Y HECTOR SANCHEZ TRIANA.

6. PARTE ACCIONADA CONGRESO DE LA REPUBLICA - Fondo Nacional del Ganado

7.DESCRIPCION FACTICA

7.1 NORMA ACUSADA .
los articulos 1°, 2° inciso primero y paragrafo 2° y 6° literal a) de la Ley 89 de 1993 "Por la cual se establece la cuota de fomento ganadero y
lechero y se crea el Fondo Nacional del Ganado"

Que el Congreso de la Republica expidié la Ley 89 de 1993, publicada en el Diario Oficial N° 41.132 de Diciembre 10 de 1993.

2.Que el ciudadano Fernando Peldez Arango instauré demanda de inconstitucionalidad contra la Ley 89 de 1993 en su integridad, y en
subsidio contra el articulo 2° (parcial) y el articulo 6° (parcial), por considerar que la ley, o las normas citadas, violan los articulos 150-12
y 338 de la C.P. Este proceso fue radicado bajo el numero D-685.

3.Que el ciudadano Héctor Sanchez Triana bresentd demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 1°. 2° (parcial) v 6° (parcial) de




7.2. PROBLEMA
JURIDICO CENTRAL
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la Ley 89 de 1993. Considera que las normas acusadas violan los articulos 150-12 y 95 de la C.P. La demanda fue radicada con el
numero D-687, y acumulada al D-685, adecuado con la decision de la Sala Plena de la Corporacion de agosto 18 de 1994.

4. Los ciudadanos Jaime Vidal Perdomo, designado por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, José Raimundo Sojo Zambrano,
designado por la Federacion Nacional de Ganaderos - FEDEGAN -, y Jorge Visbal Martelo, presidente de la Federacion Nacional del
Ganaderos - FEDEGAN -, presentaron escritos de defensa de las normas acusadas. El ciudadano José Libardo Lopez Montes, presenté
memorial en que solicita a la Corte se inhiba de fallar de fondo. Extemporaneamente, Manuel Duglas Avila Olarte, por parte del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico-Nacién, presenté escrito en el que impugna los cargos de las demandas.

5. El Procurador General de la Nacion solicité a la Corporacion que aceptara su impedimento para conocer del proceso de la referencia,
toda vez que se desempefiaba como Senador de la Republica al momento del tramite de la Ley 89 de 1993. Aceptado el impedimento,
se remitio el proceso al Viceprocurador General de la Nacidn, quien rindié concepto en favor de la exequibilidad de las normas
acusadas.

6. Para una mayor claridad expositiva, se resumiran, en primer término, los cargos que los actores endilgan a las normas acusadas y, en
segundo término, se introduciran las tesis y argumentaciones del Ministerio Publico y de los intervinientes.

1. La controversia constitucional gira en torno de la aparente indeterminacion de los elementos que conforman la contribucion que
establece la ley. La Corte, en primer término, considera conveniente indicar la naturaleza del gravamen y definir si el sujeto pasivo de
cualquier tributo debe ser fijado directamente por la ley.

1.1 La cuota de fomento ganadero y lechero, de acuerdo con el articulo 1 de la Ley 89 de 1993, tiene el caracter de contribucion
parafiscal. En efecto, la cuota representa una contrapartida a cargo de un sélo conjunto de personas, que no corresponde al universo de
los contribuyentes (ibid, art. 2); el producto de las erogaciones, en lugar de engrosar el erario publico, se destina a la constitucién e
incremento de un fondo especial (ibid, art. 3) cuyo objeto consiste en adelantar acciones que benefician al sector econémico al cual
pertenecen quienes deben asumir el pago de la cuota (ibid, art. 4); una entidad gremial - FEDEGAN - en virtud de un contrato que
celebre con la Naciéon, administrara y recaudara las cuotas de fomento ganadero y lechero, cifiéndose a las érdenes e instrucciones de la
junta directiva del anotado fondo, la que tendra una composicidon mixta (representante de la Nacién y del sector ganadero y lechero)
(ibid, art. 5).

No cabe duda de que la contribucidn analizada responde a las caracteristicas que esta Corte siempre ha asociado a la parafiscalidad. A
este respecto es oportuno citar los siguientes pronunciamientos:

"Las contribuciones parafiscales se diferencian de los impuestos en la medida en que implican una contrapartida directa al grupo de
personas gravadas; no entran a engrosar el erario publico; carecen de la generalidad que caracteriza a los impuestos respecto del sujeto
obligado a pagar el tributo y especialmente, porque tienen una determinada afectacion.

De las anteriores exposiciones quedan varias cosas claras. En primer lugar que el término "contribucién parafiscal" hace relacién a un
gravamen especial. distinto a los impuestos v tasas. En segundo lugar. aue dicho gravamen es fruto de la soberania fiscal del Estado. aue
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se cobra de manera obligatoria a un grupo, gremio o colectividad, cuyos intereses o necesidades se satisfacen con los recursos
recaudados. En tercer lugar, que se puede imponer a favor de entes publicos, semipublicos o privados que ejerzan actividades de
interés general. En cuarto lugar que los recursos parafiscales no entran a engrosar las arcas del presupuesto nacional. Y por ultimo, que
los recursos recaudados pueden ser verificados y administrados tanto por entes publicos como por personas de derecho privado[1]".
"Las contribuciones parafiscales son exacciones obligatorias, operadas en provecho de organismos publicos distintos de las entidades
territoriales, o de asociaciones de interés general, sobre usuarios o aforados, por medio de los mismos organismos o de la
administracion que, al no ser integradas al presupuesto general del Estado, se destinan a financiar gastos de dichos organismos[2]".

1.2 El principio democratico que inspira las normas de la Constitucién que se ocupan de la materia tributaria, obliga a que sean los
organos de eleccion popular - Congreso, Asambleas Departamentales y Concejos Distritales y Municipales -, los que determinen
soberanamente los elementos minimos y fundamentales para estructurar una determinada imposicidon o gravamen (C.P., art. 338).
Cada especie de tributo tiene caracteristicas propias, pero su peculiaridad no permite despojar a los cuerpos electivos de su funcion
politica consistente en establecerlos y precisar sus elementos configuradores esenciales, de modo que la obligacién tributaria tenga en
la norma que crea la contribucion su fuente sustancial.

Excepcionalmente, en relacion con la tarifa de las tasas y contribuciones, la Constitucion autoriza a la ley, las ordenanzas y acuerdos a
gue atribuyan esa competencia a otras autoridades, siempre que en tales normas se fije el sistema y el método para definir los
respectivos costos y beneficios y la forma de hacer su reparto (C.P., art. 338).

La definicién general del sujeto pasivo, del hecho generador y las bases gravables, elementos esenciales de la obligacion tributaria, no
puede ser deferida al reglamento, so pena de socavar el anotado principio democratico. Si la norma que pretende establecer un tributo,
de cualquier especie, no los sefiala directamente, no hay gravamen. La garantia democratica se desvaneceria si tales presupuestos de la
obligacion tributaria, se abandonaran a la funcidn ejecutiva. La atribucion del Congreso de establecer contribuciones fiscales y




parafiscales (C.P., art. 150-12) es plena, y asi habrd de ejercitarse.

En el campo de las contribuciones parafiscales, dado que su administracion y recaudo usualmente se confia a particulares, menos
todavia se puede introducir una excepcién al principio examinado, asi se esgriman argumentos sobre su naturaleza especial o "sui
generis". Por el contrario, esta especie de tributacion, requiere como la que mas precisién sobre sus extremos esenciales, la que dista
de efectuarse con la mera indicacion del "sector gravado”, olvidando que en materia juridica debe hablarse siempre de sujeto pasivo de
la obligacion tributaria. El peligro en este caso no se reduce a que el ejecutivo pueda asumir para si la funcidn impositiva asignada a los
érganos electivos, sino que ésta se traslade a la érbita de los particulares, esto es, se privatice.

2. No parece que exista dificultad en admitir que el sujeto pasivo de la cuota de fomento lechero sea el productor de leche. La
disposicion legal dice claramente que la cuota, equivalente al 0.5 %, se aplica al precio del litro de leche "vendida por el productor". De
otra parte, es igualmente innegable que el hecho generador de la contribucidn parafiscal, se predica de la venta de la leche. En este
sentido, no se observa que el Legislador haya violado la Constitucidn, pues, los elementos esenciales de la contribucién, han sido fijados
directamente por la ley.

3. La determinacidn de la cuota de fomento ganadero, en cambio, ha dado lugar a dificultades de interpretacion. Es evidente que, si
éstas son insuperables, la norma es inexequible, pues la ley debe fijar de manera clara e inequivoca los elementos de la obligacién
tributaria (C.P., art. 338). Las leyes tributarias, como cualesquiera otras, puede suscitar variados problemas interpretativos en el
momento de su ejecucion y aplicacion, lo cual no puede de suyo acarrear su inexequibilidad. Sin embargo, si éstos se tornan
irresolubles, por la oscuridad invencible del texto legal que no hace posible encontrar una interpretacién razonable sobre cuales puedan
en definitiva ser los elementos esenciales del tributo, se impone concluir que los mismos no fueron fijados y que, en consecuencia, la
norma vulnera la Constitucién. Toda persona esta obligada a pagar los tributos que la ley le imponga, pero la ley no puede exigirlos si
ella no atina a decir - en general - quién lo debe hacer y por qué.

4. La Corte admite que el articulo 2 de la Ley 89 de 1993 no corresponde a la mejor técnica normativa ni a una correcta construccion
idiomatica. Sin embargo, analizado con atencidn su texto, es posible derivar de él una interpretacién razonable sobre su contenido y
alcance.
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ANALISIS DE JURISPRUDENCIA DE LA CORTE CONSTITUCIONAL EN MATERIA CONSTITUCIONALIDAD DE LA CONTRATACION PUBLICA

1. REFERENCIA/ EXPEDIENTE

Sentencia C-486-09
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22 DE julio DE 2009
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AUTO SENTENCIA DE SENTENCIA DE UNIFICACION TUTELA
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Declarar INEXEQUIBLE, Ia expresion “todas” contenida en el articulo 8 de [a Ley 1124 de 2007 y declarar EXEQUIBLE el

resto de la disposicidn, por los cargos analizados en esta sentencia, en el entendido de que la obligatoriedad de crear un
departamento de gestion ambiental no se aplica a las micro y pequeiias empresas a nivel industrial, en los términos
expuestos en la parte motiva de esta providencia.

4. PONENTE

Dra. MARIA VICTORIA CALLE CORREA

5. PARTE ACCIONANTE

Remberto Quant Gonzalez.

6. PARTE ACCIONADA

Congreso de la Republica

7.DESCRIPCION FACTICA

7.1 NORMA ACUSADA .

El articulo 8 de la Ley 1124 de 2007.

7.2. PROBLEMA
JURIDICO CENTRAL

Debe determinar la Corte, en esta oportunidad, si incluir en la ley que reglamenta el ejercicio de la profesién de administrador
ambiental una disposicidn que obliga a todas las empresas a nivel industrial a crear un departamento de gestion ambiental con el objeto
de velar por el cumplimiento de la normatividad ambiental en Colombia, (i) desconoce el principio de unidad de materia (Art. 158 CP); y
(ii) vulnera la libertad econdmica y la iniciativa privada (Art. 333 CP). Procede entonces la Corporacion a dar respuesta a estos
cuestionamientos.

En lo referente al proceso de elaboracion de la ley, la Corte ha reconocido como manifestaciones del principio de unidad de materia, i)
la atribucion conferida a los presidentes de las comisiones legislativas de rechazar los proyectos de ley que no se refieran a una sola
materia, y ii) concretar el principio democratico en el proceso legislativo al propender porque la iniciativa, los debates y la aprobacién
de las leyes se atengan a unas materias predefinidas desde el surgimiento mismo de la propuesta y que en esa direccidn se canalicen las
discusiones y los aportes previos a la promulgacién de la ley. Asi se evita la aprobacidn de normas sobre materias que no hacen parte o
no se relacionan con aquella que fue debatida y se impide el acceso de grupos interesados en lograr normas no visibles en el proceso
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legislativo.

La Corte ha sefialado que, resultan valiosos elementos como el contenido de la exposicién de motivos en cuanto alli se exponen las
razones por las cuales se promueve el ejercicio de la funcidn legislativa y se determinan los espacios de las relaciones sociales que se
pretenden interferir; el desarrollo y contenido de los debates surtidos en las comisiones y en las plenarias de las cdmaras; las
variaciones existentes entre los textos originales y los textos definitivos; la produccién de efectos juridicos de las distintas esferas de
una misma materia; su inclusién o exclusién de la cobertura indicada en el titulo de la ley; etc. La valoracién conjunta de todos esos
elementos permite inferir si una norma constituye el desarrollo de la materia de la ley de que hace parte.

En el presente caso se debe sefialar que el articulo cuestionado no fue introducido durante el trdmite del proyecto de ley en las cdmaras
como una disposicién nueva sino que hizo parte del proyecto originalmente presentado para primer debate en la Cadmara de
Representantes y surtid todos los debates sin ninguna modificacion. Al revisar la historia legislativa de este proyecto se encontré que
fue presentado por primera vez en el mes de junio de 2003, y que a pesar de haber surtido todo el tramite legislativo no se convirtié en
ley de la Republica por falta de conciliacion entre el Senado y la Cdmara de Representantes, respecto a la introduccién de dos articulos
transitorios: i) la convocatoria para conformar el Consejo Profesional de Administracién del Medio Ambiente, y ii) la fijacion a los
profesionales en administracién del medio ambiente que habian obtenido su titulo profesional antes de la expedicion de la ley, de un
periodo de tiempo para obtener su respectiva tarjeta profesional.

El proyecto fue presentado nuevamente en octubre de 2005 (Proyecto numero 284 de 2006 Senado y 008 de 2005 Camara), sin los dos
articulos nuevos mencionados, y durante el transito legislativo se le introdujeron modificaciones al paragrafo del articulo 2, al paragrafo
del articulo 3 y al articulo 9, a través de las cuales, se instituye en el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo la funcién de expedir
la respectiva tarjeta profesional; se le concede a los tecndlogos la oportunidad de solicitar la tarjeta profesional, previa nivelacion
académica; y se radica en la Asociacién Nacional de Administradores del Medio Ambiente, el tramite ante el Ministerio de Ambiente de
la expedicion de la tarjeta profesional. El resto de la estructura del proyecto permanecié intacta, particularmente, el articulo 8
demandado,[14] respecto del cual, ni en la exposicion de motivos, ni en el curso de los debates de que fue objeto el proyecto, se hizo
alusion especial.

El titulo de la Ley 1124 de 2007, “por medio de la cual se reglamenta el ejercicio de la profesién de administrador ambiental”, en
conjuncidn con su articulo 1, en el que se define como objeto de la misma “gestionar, supervisar, controlar, ejercer autoridad, ejercer
mando e influenciar en el sistema global constituido por elementos naturales y artificiales de naturaleza fisica, quimica, bioldgica,
sociocultural y de sus interrelaciones, en permanente modificacidn por la accion humana o natural que rige o condiciona la existencia o
desarrollo de la vida”, determinan que su nucleo tematico es reglamentar la profesion de administrador ambiental para contribuir de
manera decisiva a la conservacién y proteccion del medio ambiente.

En efecto, la norma acusada pretende garantizar el goce efectivo del derecho fundamental al medio ambiente, a través de personas
debidamente capacitadas y ubicadas en las empresas que por su dambito de accion, el industrial, generan una mayor afectacion del bien
constitucionalmente protegido. Asi lo confirma la ponencia para primer debate en la CdAmara de Representantes: “reglamentar una




Profesién relacionada con un tema vital en el mundo moderno, con una sociedad mas conciente de sus responsabilidades y con el
compromiso de que el tema del Medio Ambiente sea abordado con la seriedad que exige la Carta Politica”.  Por otra parte, al hacer un
recorrido por el articulado de la ley se confirma que su objeto es la reglamentacién del ejercicio de la profesidon de administrador
ambiental con el fin de garantizar la conservacion del medio ambiente: (i) definicidn y objeto de la carrera de administrador ambiental;
(ii) determinacion de quiénes pueden obtener la matricula profesional de administrador ambiental y ante que entidad: (iii) alcance del
ejercicio de la profesion de administrador ambiental; (iv) requisitos para obtener la matricula profesional de administracién
ambiental;(v) conformacidn del Consejo Profesional Ambiental; (vi) exigencia de la tarjeta profesional; (vii) conformacion de la
Asociacion Nacional de Administradores Ambientales; y (viii) creacion de un departamento de gestion ambiental dentro de las empresas
del sector industrial.  La Sala encuentra, en consecuencia, que entre el articulo demandado (Art. 8) y el resto de la Ley 1124 de 2007
existe relacion de conexidad. Al ordenar la creacion de un departamento de gestién ambiental en las empresas del sector industrial para
el cumplimiento de la normatividad sobre la materia, el legislador esta regulando un tema que guarda relacién con la materia de la ley
(la proteccion ambiental por parte del sector industrial).

Respecto a las implicaciones del principio de unidad de materia en el ambito del control constitucional, la Corporacién ha precisado que
constituye un parametro que habilita a cualquier ciudadano para plantear la expulsidn del ordenamiento juridico de las normas que lo
han incumplido; que le impone la carga de identificar la materia de la ley y las normas que no se relacionan con ella; y que le plantea al
juez constitucional la necesidad de identificar los nucleos tematicos de la ley y la existencia o no de una relacidon de conexidad objetiva y
razonable entre tales nucleos y las disposiciones cuya expulsion se pretende.
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