Sentencia C-704/15

COMPETENCIA EXCLUSIVA DEL INSTITUTO GEOGRAFICO
AGUSTIN CODAZZI PARA CONTRATACION DE
DETERMINADAS ACTIVIDADES ESPECIALIZADAS EN LEY
ANUAL DE PRESUPUESTO-Desconocimiento del principio de unidad
de materia

La Corte considera que el precepto demandado es contrario con el principio de
unidad de materia, en tanto uno de los criterios para definir su cumplimiento en
el caso de las leyes de presupuesto es la indole temporal de la disposicion
respectiva. Una norma que prevé la exclusividad para la prestacion de
determinados servicios por parte de un establecimiento publico y la
consecuente obligacion de suscribir contratos interadministrativos para el
efecto, tiene vocacion de permanencia y, por ende, excede el ambito de validez
constitucional de las normas que hacen parte de la regulacién legal que
prescribe el presupuesto de rentas y la ley de apropiaciones. En cambio, la
Corte comprueba que la norma acusada es una modalidad es modificacion
sustantiva de otras previsiones que no tienen caracter presupuestal,
infringiéndose con ello las condiciones para el cumplimiento del principio de
unidad de materia.

LEY ANUAL DE PRESUPUESTO-Aplicacién del principio de unidad
de materia

PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA EN CONTROL DE
CONSTITUCIONALIDAD-AIlcance/PRINCIPIO DE UNIDAD DE
MATERIA EN CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD-
Implicaciones/PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA EN
CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD-Intensidad

CONEXIDAD TEMATICA-Concepto

La conexidad tematica refiere a la vinculacion objetiva y razonable entre la
materia o el asunto general sobre el cual versa una ley y la materia de la norma
objeto de acusacion. Al respecto, debe tenerse en cuenta que una misma ley
puede tener varios nudcleos tematicos, de modo que dicha vinculacion debe
predicarse de al menos uno de tales nucleos, para que se considere cumplido el
requisito de unidad de materia.



CONEXIDAD CAUSAL-Concepto

La conexidad causal es definida por la jurisprudencia como la identidad entre
la identidad entre los motivos que dieron lugar a la expedicién de la ley y la de
cada una de las disposiciones que la integran. Se trata entonces de una unidad
de causa a lo largo de la iniciativa, habida cuenta la posible complejidad
temética que ofrezca el articulado respectivo.

CONEXIDAD TELEOLOGICA-Concepto

La conexidad teleoldgica, se refiere a la unidad de propositos entre la ley
respectiva y la norma acusada. En términos de la Corte, dicha modalidad de
conexidad “consiste en la identidad de objetivos perseguidos por la ley vista en
su conjunto general, y cada una de sus disposiciones en particular. Es decir, la
ley como unidad y cada una de sus disposiciones en particular deben dirigirse a
alcanzar un mismo designio o designios, nuevamente dentro del contexto de la
posible complejidad tematica de la ley”.

CONEXIDAD SISTEMATICA-Concepto

La conexidad sistematica se explica en la relacién existente entre las diferentes
disposiciones de la ley, de modo que ellas conformen “un cuerpo ordenado que
responde a una racionalidad interna.” Sobre esta modalidad de conexidad, la
jurisprudencia constitucional también ha senalado que ‘“se presenta cuando
todo el conjunto de reglas o de principios recogidos en un estatuto determinado,
en este caso en una ley de la Repulblica, tiene alguna relacion entre si, o esta
enlazado de alguna manera, de forma que globalmente considerado contribuye a
regular armoniosamente un mismo asunto o materia. En tal virtud, este conjunto
de reglas y principios presenta una integralidad tematica y una coherencia
interna, que facilitan a los ciudadanos conocer sus obligaciones juridicas de
manera ordenada, y por ello garantiza su seguridad juridica.”

LEY ANUAL DE PRESUPUESTO-Naturaleza/LEY ANUAL DE
PRESUPUESTO-Limites que impone el principio de unidad de materia

PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA EN LEY ANUAL DE
PRESUPUESTO-Vinculacion de caracter temporal



Referencia: expediente D-10706

Demanda de inconstitucionalidad contra el
articulo 123 de la Ley 1737 de 2014 “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 2015 .

Actor: Walter Alturo Tapiero.

Magistrado Ponente:
LUIS ERNESTO VARGAS SILVA

Bogota D.C., dieciocho (18) de noviembre de dos mil quince (2015).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones
constitucionales y legales, en especial las previstas en el articulo 241, numeral 4
de la Constitucion Politica, y cumplidos todos los trdmites y requisitos
contemplados en el Decreto Ley 2067 de 1991, ha proferido la siguiente

SENTENCIA
I. ANTECEDENTES

1. El ciudadano Walter Alturo Tapiero, actuando en nombre propio y como
representante legal de la Sociedad Colombiana de Topdgrafos, formulo demanda
de inconstitucionalidad contra el articulo 123 de la Ley 1737 de 2014 “Por la
cual se decreta el Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital y Ley de
Apropiaciones para la vigencia fiscal del 10 de enero al 31 de diciembre de
2015 . Esto, al considerar que vulnera los articulos 158 y 333 de la Constitucion
Politica.

2. Mediante auto del 12 de mayo del afio en curso, el magistrado sustanciador
inadmitié la demanda para que el ciudadano Walter Alturo Tapiero aclarara la
calidad en que presentaba la accion publica de inconstitucionalidad, ya que la
suscribio invocando su condicion de representante legal de una persona juridica.



También inadmitié la demanda al estimar que los cargos propuestos por el actor
incumplian los requisitos de claridad, pertinencia y suficiencia. Para fundamentar
lo anterior indic6 que (i) con relacion al cargo referente al presunto
desconocimiento del principio de unidad de materia (Art. 158 C.P.), la demanda
se limitaba a realizar afirmaciones sin explicar las razones por las cuales
consideraba que la norma sefialada no guarda relacién de conexidad causal,
tematica, teleoldgica ni sistematica con la Ley 1737 de 2014, al igual que estimé
que el cargo propuesto presentaba argumentos impertinentes porque partian de
valoraciones subjetivas sobre los posibles escenarios de restriccion excluyente
frente a otras entidades que desarrollan las actividades descritas en el articulo
123 demandado; (ii) respecto al cargo por desconocimiento del articulo 333 C.P.,
la demanda era insuficiente porque carecia de argumentos tendientes a demostrar
de qué forma se configura el presunto monopolio a favor del Instituto Geografico
Agustin Codazzi - IGAC y como se afectaba la libertad de competencia
econdmica con la disposicion acusada; y que, (iii) el argumento que el
demandante habia identificado bajo el acapite de “C. Contratacion’ no reportaba
claridad en la censura ni en su justificacion constitucional, como tampoco tenia
relacion con la presunta vulneracion a los articulos 158 y 333 C.P.

3. El actor radico dentro del término de ejecutoria un escrito subsanando la
demanda, en el cual aclaré que “la presente accion constitucional la presento
como ciudadano colombiano, en ejercicio de mis derechos politicos (art. 40-6,
241-4 y 242-1)” y explico las razones por las que el articulo 123 acusado no
tiene conexidad tematica, causal, teleoldgica y sistematica con la Ley 1737 de
2014 en la que se inserta, con lo cual satisfizo la carga argumentativa minima
que se requiere para invocar un cargo por desconocimiento del principio de
unidad de materia.

No obstante, en su escrito de subsanacion el demandante guardo silencio frente a
los otros dos motivos que generaron la inadmisién. Por consiguiente, de acuerdo
con lo dispuesto en el articulo 6° del Decreto Ley 2067 de 1991, por medio de
auto del 3 de junio de 2015 se rechazo la demanda presentada contra el articulo
123 de la Ley 1737 de 2014, en relacion con los cargos que el demandante
identifico como “B. Monopolio hacia una profesion liberal” que refiere a la
violacion del articulo 333 de la Carta Politica y “C. Contratacion” que carecia
de confrontacion directa con el texto constitucional. En ese sentido, el trdmite de
constitucionalidad de la referencia se circunscribird Gnicamente al cargo de
desconocimiento del principio de unidad de materia contenido en el articulo 158
C.P.



4. En la misma providencia, la magistrada sustanciadora (e) dispuso correr
traslado al Procurador General de la Nacién, para que rindiera su concepto de
rigor; comunicar la iniciacion del proceso Presidente de la Republica y al
Presidente del Congreso, asi como a los Ministros de Hacienda y Credito
Publico, de Justicia y del Interior, al igual que al Director del Departamento
Nacional de Planeacién y al Director del Instituto Geografico Agustin Codazzi.
Finalmente, invit6 a participar a las facultades de Derecho de la Universidades
Externado de Colombia, Javeriana, Nacional de Colombia, Libre, de los Andes y
del Rosario, al igual que a la Academia Colombiana de Jurisprudencia, al
Consejo Profesional Nacional de Topografia y a la Sociedad Colombiana de
Topografos, con el objeto de que emitan concepto técnico sobre la norma
demandada.

Cumplidos los tramites previstos en el articulo 242 de la Constitucién y en el
Decreto Ley 2067 de 1991, procede la Corte a resolver sobre la demanda de la
referencia.

Il. NORMA DEMANDADA

A continuacion se transcribe el texto de la norma objeto de proceso, de acuerdo
con su publicacion en el Diario Oficial No. 49.353 del dos (02) de diciembre de
dos mil catorce (2014):

LEY 1737 DE 2014
(Diciembre 2)
Diario Oficial No. 49.353 de 2 de diciembre de 2014

CONGRESO DE LA REPUBLICA
Por la cual se decreta el Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital y Ley de
Apropiaciones para la vigencia fiscal del 10 de enero al 31 de diciembre de 2015.

EL CONGRESO DE COLOMBIA
DECRETA:

(..)

“4RTICULO 123. Las Entidades que en desarrollo de sus labores misionales
requieran adelantar actividades relacionadas con la elaboracion de
levantamientos topograéfico, planimetros, georreferenciaciones,
individualizacion e identificacion predial, clasificacion de campo, estudios
detallados de suelos, diagnosticos prediales y de tenencia de la tierra,



cartografia basica y generacion de ortofotos como insumo para las actividades
anteriormente enunciadas, se realizaran a través del Instituto Geografico
Agustin Codazzi, en su condicién de autoridad catastral y ente rector en materia
de geografia, cartografia y agrologica.”

I11. LA DEMANDA

El ciudadano Walter Alturo Tapiero, presentd demanda de inconstitucionalidad
contra el articulo 123 de la Ley 1737 de 2014, por considerar que vulnera el
articulo 158 de la Constitucién Politica.

El actor alega que la disposicién demandada dista de manera clara e inequivoca
de la relacion logica y material de la ley que la contiene, desconociendo la
unidad de materia. Al respecto, sefiala que la Ley 1737 de 2014 tiene como
objeto decretar el Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital y Ley de
Apropiaciones para la vigencia fiscal de 1° de enero al 31 de diciembre de 2015.
No obstante, se incluyo en el articulo acusado una prerrogativa a favor del
Instituto Geografico Agustin Codazzi (en adelante IGAC) para que realizara de
forma exclusiva las actividades descritas en el articulo 123 acusado.

De acuerdo con el demandante la estructura de la Ley 1737 de 2014 comprende
125 articulos, distribuidos por diversos capitulos alusivos al Presupuesto General
de la Nacion. Sin embargo, en el capitulo V, denominado Disposiciones Varias,
y donde se encuentra el articulo 123, corresponde a la mayor parte de la
regulacion, pues va de los articulos 39 a 125. Sobre el particular, argumenta que
observa relacion de los demas articulos con temas como pagos, transferencias,
reservas presupuestales, cruces de cuentas, ejecucion de recursos, entre otros,
pero que el articulo 123 no guarda ninguna conexion directa ni indirecta con el
objeto de la Ley 1737 de 2014.

Aunado a lo anterior, el demandante afirma que “el precepto impugnado no tiene
ni guarda vinculo razonable u objetivo con el sentido de la Ley de Presupuesto,
toda vez que, lo que se pretende en la Ley es expedir el Presupuesto General de
la Nacion, y se termina incluyendo una prohibicion, autorizando exclusivamente
al IGAC a las actividades antes citadas, que es totalmente ajena al Presupuesto
General de la Nacién, materia de Ley. Tampoco existe relacion medianamente
razonable entre el Articulo 123 y los restantes Articulos de la Ley 1737 de 2014,
pues todos abarcan temas de asunto presupuestal y de apropiaciones, salvo el
demandado.”



En tal sentido, el actor ejemplifica que entidades como las Corporaciones
Auténomas Regionales, el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural, las
Alcaldias, la Agencia Nacional de Hidrocarburos, entre otras, puedan dentro de
sus actividades misionales y legales, realizar las actividades reguladas por el
articulo 123 de la Ley 1737 y que se atribuyen de forma exclusiva al IGAC.

Adicionalmente, en el escrito de subsanacion de la demanda el actor agregd que
el articulo 123 adolece de relacion de conexidad causal, tematica, teleologica o
sistemética con el resto del contenido de la Ley 1737 de 2014, por las siguientes
razones: (i) tematica, puesto que el articulo acusado no tiene ningun tipo de
conexion con asuntos de indole presupuestal, de rentas, recursos de capital o ley
de apropiaciones; (ii) causal, porque las razones que motivaron la expedicion de
la ley de presupuesto distan de las que justificaron la expedicién del articulo 123
demandado, dado que este dltimo sefiala que los estudios en geografia,
cartografia y agrologia que las entidades requieran se realicen a través del IGAC,
lo cual resulta totalmente ajeno a la administracion de recursos prevista en la Ley
1737/14; (iii) teleoldgica, en tanto la norma acusada no tiene ningun impacto
presupuestal, comoquiera que el articulo 123 dista de manera notoria del
contenido de la Ley 1737/14; y (iv) sistematica, porque el articulo demando hace
parte de un normativa inconexa con las demas disposiciones de la Ley 1737 de
2014.

IV. INTERVENCIONES
1. Academia Colombiana de Jurisprudencia

El académico Juan Rafael Bravo Arteaga, en nombre de la Academia
Colombiana de Jurisprudencia, solicita que se declare inconstitucional el articulo
123 de la Ley 1737/14. En su concepto, la norma acusada ordena que todas las
entidades que requieran actividades profesionales relacionadas con la topografia
deberan hacerlo a traves del IGAC. Con esto se crearia un monopolio del
ejercicio de la profesion de topografia en favor del IGAC y en detrimento de
todas las personas naturales y juridicas, publicas y privadas, que estan en
capacidad de adelantar las labores enumeradas en el articulo demandado.

Bajo los presupuestos presentados, concluye que el precepto acusado carece de
relacion tematica con el contenido de la Ley 1737 de 2014. Lo anterior, porque:
“el tema fundamental de la Ley consiste en la autorizacion al Gobierno para
efectuar el cobro de los ingresos ordinarios y extraordinarios de la Nacion y
para destinar los fondos recaudados para determinadas expensas e inversiones,



al tiempo que el contenido esencial del articulo trata de una restriccion
impuesta al ejercicio de la profesion de topdgrafo, al establecer que los
contratos relacionados con tal actividad se formalicen con el Instituto
Geografico Agustin Codazzi ”

2. Universidad Libre

El Director del Observatorio de Intervencion Ciudadana Constitucional, Jorge
Kenneth Burbano Villamarin y el docente del area de Derecho Publico de la
Facultad de Derecho de la Universidad Libre, Jorge Ricardo Palomares Garcia,
solicitan a la Corte que declare exequible el articulo 123 de la Ley 1737 de 2014.

En primer término, consideran que el demandante no esgrime razones que
fundamenten la inexistencia de relacion ponderada o estricta entre el precepto
acusado y la ley que lo contiene. En ese contexto, sostienen que el actor se limita
a mencionar las distintas modalidades de relacion ponderada -causal,
teleoldgica, sistematica- sin profundizar en las razones sobre la inexequibilidad
por la falta de unidad de materia que predica.

En segundo lugar, sefialan con base en la sentencia C-1124 de 2008, que el actor
hace una lectura incompleta del principio de unidad de materia segun el concepto
que la Corte tiene de las leyes de presupuesto, de acuerdo con el cual se trata de
una norma orientada al logro de finalidades macroeconémicas, a hacer efectivo
el control del poder ejecutivo y a expresar el poder del Congreso de la Republica
en asuntos econdmicos. Bajo este entendido, concluyen: “(...) podria decirse que
la norma tiene una relacion teleoldgica con la ley de presupuesto. Al consagrar
una obligacion de acudir, en labor misional, al Instituto Agustin Codazzi, se
establece como regla, el deber de acudir a criterios de Derecho publico para
contratacion, entre otras, respecto a las tarifas a concertar para la realizacion
de levantamientos topograficos, cartografia basica, entre otros. Este deber, a su
vez constituiria una regla de disciplina fiscal, pues implica la asignacion de
presupuesto, conforme a tarifas preestablecidas por parte del Instituto Agustin
Codazzi.”

3. Instituto Colombiano Agustin Codazzi

El Director General del IGAC, Juan Antonio Nieto Escalante, defiende la
constitucionalidad de la norma demandada. El interviniente hace una breve
resefia del tramite legislativo del articulo acusado, luego menciona los conceptos
que la Corte Constitucional ha empleado para analizar los cargos por unidad de



materia cuando se trata de una ley de presupuesto, y por ultimo, cita una serie de
casos en que se ha declarado inexequible una norma por desconocer el articulo
158 C.P.

A partir de lo expuesto, plantea que la norma acusada se ajusta a los mandatos
constitucionales de unidad de materia e identidad flexible, por cuanto: “(...) la
norma demandada no establece competencias con vocacidn especifica de
permanencia para el IGAC, ni reforma otras disposiciones permanentes del
ordenamiento juridico. Ademéas cumplio el requisito democratico de haber
estado presente en los debates llevados a cabo por ambas Camaras del
Congreso. || Destacamos que la norma se encuentra directamente vinculada al
tema presupuestal y economico del IGAC al estipular pautas de contratacion
para que las demas entidades estatales deban buscar la vinculacién del Instituto
(como ente validador o ejecutor) para realizar las actividades relacionadas en
la norma, lo que representa un impacto fiscal para el Instituto.”.

4. Consejo Profesional Nacional de Topografia

El Director Ejecutivo del Consejo Profesional Nacional de Topografia, Heberto
Rincon Rodriguez, solicito declarar inexequible el articulo 123 de la Ley 1737 de
2014. Para contextualizar su concepto, el interviniente define la topografia y
advierte que por tratarse de una actividad que implica riesgo social se encuentra
regulada mediante la Ley 70 de 1979 y sujeta a la expedicidn de licencias para su
ejercicio.

En lo relacionado con el cargo por unidad de materia, expone que si bien
corresponde al Congreso de la Republica, por iniciativa del Ministerio de
Hacienda, aprobar la ley del presupuesto, ello no supone crear a través de esa
norma un monopolio para la prestacion de los servicios topograficos por parte
del IGAC a entidades estatales, departamentales o0 municipales.

Por ultimo, enfatiza que el ndcleo tematico del cual hace parte la norma
demandada carece de relacion razonable sea esta causal, sistematica o teleoldgica
respecto de la ley presupuestal que la contiene.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION
El Procurador General de la Nacién, mediante concepto 5934, solicité a la Corte

Constitucional que declare inexequible el articulo 123 de la Ley 1737 de 2014.
En su criterio, el articulo demandado viola los articulos 158 y 169 de la



Constitucion Politica, puesto que su contenido no guarda una relacion causal,
teleoldgica, tematica o sistematica con el objeto de la ley de presupuesto.

En tal sentido, precisa que el articulo censurado se refiere a actividades
misionales de las entidades que se podran adelantar Unicamente a través del
IGAC, tales como la elaboracion de levantamientos topograficos, planimetros,
georreferenciaciones, individualizacion e identificacion del predial, clasificacion
de campo, estudios de suelo, diagndsticos prediales, de tenencia de la tierra,
entre otros. Esta materia, a su juicio, no tiene ninguna relacion verificable con el
nicleo tematico de la Ley 1737/14, ley anual del presupuesto de rentas y
recursos de capital y ley de apropiaciones para la vigencia fiscal 2015.

Asimismo, sefiala que el articulo 123 acusado tampoco tiene conexidad con cada
una de las disposiciones que conforman la Ley 1737, ya que estas se refieren a
“... las rentas y recursos, los criterios técnicos y condiciones para el manejo de
los excedentes de liquidez del Tesoro Nacional; el portafolio de inversiones; la
emision de titulos; y los rendimientos financieros. Como también a los gastos
para proveer el empleo; los programas de capacitacion y el bienestar social; la
forma en que podra distribuirse el presupuesto de ingresos y gastos sin cambiar
su destinacion; los drganos responsables para el registro de su gestion
financiera publica; los anticipos de pago; los gastos de servicio de la deuda y
otros gastos necesarios; las reservas presupuestales; y las cuentas por pagar y
de las autorizaciones de las vigencias futuras, entre otros. Y todo esto para el
presupuesto relativo al periodo fiscal del 1° de enero al 31 de diciembre de
2015”.

Adicionalmente, la Procuraduria General advierte que el articulo acusado
desconoce el caracter temporal de las normas que integran la ley anual del
presupuesto, pues el contenido del articulo 123 demandado establece una
regulacion de caracter permanente, en la que se asigna al IGAC la funcion de
atender unas actividades especificas de algunas entidades estatales, que son
totalmente ajenas al presupuesto general de la Nacion para la vigencia fiscal
2015.

V1. CONSIDERACIONES DE LA CORTE Y FUNDAMENTOS DE LA
DECISION

Competencia

1. La Corte Constitucional es competente para decidir sobre la demanda de la



referencia, en los términos del numeral 4 del articulo 241 de la Constitucion.
Esto en razon que se trata de una accion publica de inconstitucionalidad contra
una norma que hace parte de una Ley de la Republica.

Problema juridico y metodologia de la decision

2. El ciudadano Alturo Tapiero considera que el articulo 123 de la Ley 1737 de
2014 es inconstitucional, al infringir el principio de unidad materia. Sefala que
mientras la Ley mencionada tiene como ndcleo tematico asuntos de indole
presupuestal, el articulo acusado confiere a favor del IGAC el monopolio sobre
la elaboracion de diferentes actividades técnicas de naturaleza geogréfica,
cuando estas sean requeridas por las entidades del Estado. En su criterio, no
existe ninguna conexidad entre dichos preceptos, lo que implica la vulneracién
del mencionado principio.

Dos de los intervinientes y el Procurador General coinciden con el demandante
acerca de la inexequibilidad de la disposicion demandada. Para ello, insisten en
la carencia de conexidad entre la norma acusada y las disposiciones de la Ley
1737/14, que contiene la ley anual de presupuesto para la vigencia 2015.
Sefialan que los asuntos regulados en dicha Ley se concentran en los diferentes
procedimientos para la conformacion y ejecucion del presupuesto general de la
Nacion, ambito en el que la materia regulada por el articulo demandado es
extrafia. El Ministerio Publico agrega que esa desconexion también se
demuestra por el hecho que a pesar que la ley anual de presupuesto tenga, por
definicidn, caracter temporal, la disposicidén acusada esté prevista con vocacion
de permanencia.

Los demaés intervinientes consideran que el precepto acusado es exequible. Con
este fin, sefialan que el actor hace una lectura restrictiva e incompleta del
principio de unidad de materia. Asi, es claro que el proposito de la norma es
prever tanto reglas precisas sobre contratacion estatal a favor de una entidad
publica, asi como prescribir disposiciones sobre disciplina fiscal, la cual se logra
a través de un régimen tarifado por parte del IGAC y no a traves de contratos con
personas de derecho privado para la prestacion de los servicios descritos en la
disposicion acusada. De otro lado, la norma esté intrinsecamente relacionada con
materias presupuestales del IGAC, a través de la estipulacion de pautas de
contratacion con dicha entidad por parte de otros entes publicos. De alli que si
exista conexidad teleoldgica al respecto.

4. Conforme lo expuesto, corresponde a la Corte resolver el siguiente problema



juridico:

¢La inclusién en la ley anual de presupuesto de una norma que impone a las
entidades del Estado el deber de contratar la prestacion de determinados
servicios técnicos sobre asuntos topograficos y otros analogos con el Instituto
Geogréafico Agustin Codazzi, viola el principio de unidad de materia previsto en
el articulo 158 de la Constitucion?

Para resolver esta cuestion, la Corte adoptara la siguiente metodologia: En
primer lugar, hara referencia a las reglas fijadas por la jurisprudencia
constitucional sobre el principio de unidad de materia, haciendo énfasis en los
argumentos utilizados en decisiones que analizaron el contenido y alcance de ese
principio respecto las leyes que incorporan el presupuesto anual de la Nacion.
Luego, identificara el objeto de regulacion de la norma acusada. Esto con el fin
de, en una tercera etapa de la argumentacion, definir si existe conexidad entre
dicha disposicion y la materia presupuestal, segin ha sido definida por la
Constitucion, la normativa organica y la jurisprudencia constitucional aplicable.

El principio de unidad de materia y su aplicacion frente a las leyes anuales
de presupuesto

5. El articulo 158 de la Constitucion dispone que todo proyecto de ley debe
referirse a una misma materia y serdn inadmisibles las disposiciones o
modificaciones que no se relacionen con ella. De esa manera, el presidente de la
respectiva comision del Congreso debera rechazar las iniciativas que no se
avengan con este precepto.

La jurisprudencia constitucional ha fijado en diversas decisiones una doctrina
reiterada y estable sobre la interpretacion del principio de unidad de materia,
razon por la cual en esta sentencia se recapitularan los aspectos esenciales de la
misma, del modo siguiente:

6. El objetivo general del principio de unidad de materia es racionalizar y
tecnificar la actividad legislativa. Esto solo es posible cuando la deliberacion
democratica se concentra, para cada iniciativa, en una materia particular,
respecto de la cual las diferentes corrientes politicas al interior del Congreso
expresan sus posiciones. Es claro, en ese sentido, que la debida conformacion de
la voluntad democratica de las cAmaras no es materialmente posible cuando la
iniciativa objeto de deliberacion versa sobre un grupo de asuntos inconexos,
respecto de los cuales no pueda predicarse un nucleo tematico identificable.



Sobre el particular, la Corte ha sefialado que la funcion de la unidad de materia
es evitar “...La proliferacion de iniciativas legislativas sin nucleo tematico
alguno; la inclusion y aprobaciéon de normas desvinculadas de las materias
inicialmente reguladas; la promulgacion de leyes que se han sustraido a los
debates parlamentarios y la emision de disposiciones promovidas
subrepticiamente por grupos interesados en ocultarlas a la opinion puablica
como canal de expresion de la democracia.”

De lo que se trata, por ende, es que a través de la vigencia del principio de
unidad de materia se impida que durante el tramite legislativo sean incluidas, la
mayoria de las veces subrepticiamente, contenidos que no guardan conexion
alguna con el mencionado nucleo tematico. Por ende, el principio en mencion se
opone a lo que ha sido denominado metaforicamente, incluso por la
jurisprudencia constitucional, como la inclusion de “micos legislativos.” Tales
irregularidades, a su vez, usualmente desconocen otros principios
constitucionales del tramite legislativo, como la consecutividad y la identidad
flexible. Esto debido a que se trata de propuestas que, precisamente al carecer de
conexion con la materia debatida, no son objeto de deliberacion congresional o
solo la obtienen de forma tardia dentro del procedimiento legislativo.

7. Con el fin de satisfacer el principio democratico, la Corte ha comprendido la
nocion de “materia” de una forma amplia, de modo que se considera que el
principio constitucional en comento es satisfecho cuando existe una conexion
plausible entre el precepto analizado y el nicleo tematico de la Ley
correspondiente. En consecuencia, solo cuando se acredite que dicha norma
carece de toda relacion objetiva y razonable con el tema o materia dominante de
la normatividad en que esta inserta, podra concluirse la violacion del principio de
unidad de materia. La Corte ha explicado la relacion entre el mencionado
caracter amplio y la proteccion del principio democratico al exponer que “el
principio de unidad de materia también tiene implicaciones en el ambito del
control constitucional. Cuando los tribunales constitucionales entran a
determinar si una ley ha cumplido o no con el principio de unidad de materia
deben ponderar también el principio democratico que alienta la actividad
parlamentaria y en esa ponderacion pueden optar por ejercer un control de
diversa intensidad. Esto es, el alcance que se le reconozca al principio de unidad
de materia tiene implicaciones en la intensidad del control constitucional pues la
percepcion que se tenga de él permite inferir de qué grado es el rigor de la
Corte al momento del examen de las normas. Asi, si se opta por un control
rigido, violaria la Carta toda norma que no esté directamente relacionada con
la materia que es objeto de regulacion y, por el contrario, si se opta por un



control de menor rigurosidad, sélo violarian la Carta aquellas disposiciones que
resulten ajenas a la materia regulada. La Corte estima que un control rigido
desconoceria la vocacién democratica del Congreso y seria contrario a la
clausula general de competencia que le asiste en materia legislativa. Ante ello,
debe optarse por un control que no opte por un rigor extremo pues lo que
impone el principio de unidad de materia es que exista un nucleo rector de los
distintos contenidos de una Ley y que entre ese nucleo tematico y los otros
diversos contenidos se presente una relacion de conexidad determinada con un
criterio objetivo y razonable.”

La conexidad, de acuerdo como la ha comprendido la jurisprudencia
constitucional, puede manifestarse de diversas maneras, las cuales han sido
clasificadas en causal, teleoldgica, tematica y sistematica. La definicidn de cada
una de estas modalidades es explicada por la Corte en el precedente objeto de
reiteracion en este apartado:

7.1. La conexidad tematica refiere a la vinculacion objetiva y razonable entre la
materia o el asunto general sobre el cual versa una ley y la materia de la norma
objeto de acusacion. Al respecto, debe tenerse en cuenta que una misma ley
puede tener varios nucleos tematicos, de modo que dicha vinculacién debe
predicarse de al menos uno de tales nucleos, para que se considere cumplido el
requisito de unidad de materia.

7.2. La conexidad causal es definida por la jurisprudencia como la identidad
entre la identidad entre los motivos que dieron lugar a la expedicion de laley y la
de cada una de las disposiciones que la integran. Se trata entonces de una unidad
de causa a lo largo de la iniciativa, habida cuenta la posible complejidad tematica
que ofrezca el articulado respectivo.

7.3. La conexidad teleoldgica, en cambio, refiere a la unidad de propositos entre
la ley respectiva y la norma acusada. En términos de la Corte, dicha modalidad
de conexidad “consiste en la identidad de objetivos perseguidos por la ley vista
en su conjunto general, y cada una de sus disposiciones en particular. Es decir,
la ley como unidad y cada una de sus disposiciones en particular deben dirigirse
a alcanzar un mismo designio o designios, nuevamente dentro del contexto de la
posible complejidad tematica de la ley ™.

7.4. Por ultimo, la conexidad sistematica se explica en la relacién existente entre
las diferentes disposiciones de la ley, de modo que ellas conformen “un cuerpo
ordenado que responde a una racionalidad interna.” Sobre esta modalidad de
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conexidad, la jurisprudencia constitucional también ha sefialado que “se
presenta cuando todo el conjunto de reglas o de principios recogidos en un
estatuto determinado, en este caso en una ley de la Republica, tiene alguna
relacion entre si, o estd enlazado de alguna manera, de forma que globalmente
considerado contribuye a regular armoniosamente un mismo asunto o materia.
En tal virtud, este conjunto de reglas y principios presenta una integralidad
teméatica y una coherencia interna, que facilitan a los ciudadanos conocer sus
obligaciones juridicas de manera ordenada, y por ello garantiza su seguridad
Juridica.”

8. La jurisprudencia constitucional ha fijado reglas particulares en lo que
respecta a la evaluacion del cumplimiento del principio de unidad de materia en
el caso de las leyes anuales de presupuesto. Asi, dicho precedente determina que
si bien el principio de unidad de materia no debe interpretarse de un modo
estricto, de manera que la ley anual de presupuesto solo pueda ser comprendida
como un ejercicio exclusivamente contable, ello no implica que toda disposicion
juridica pueda ser validamente incorporada en dicha ley. En contrario, para
cumplirse con el mencionado principio constitucional deben acreditarse tres
parametros especificos: el vinculo con la materia presupuestal, la prohibicion de
modificar materias sustantivas y el cumplimiento del requisito de temporalidad.

8.1. Los contenidos de la ley anual de presupuesto estan previstos en la
Constitucién y en la regulaciéon organica. Conforme lo estipula el articulo 346
C.P., la ley anual de presupuesto debe contener tanto el presupuesto de rentas
como la ley de apropiaciones. En la segunda se incluyen la totalidad de los
gastos del Estado durante la vigencia fiscal respectiva, pudiéndose incluir
Unicamente partidas que correspondan a un crédito judicialmente reconocido, a
un gasto decretado conforme a la ley anterior, 0 a uno propuesto por el Gobierno
para atender el funcionamiento de las ramas del poder, el servicio de deuda o
para cumplir con el plan nacional de desarrollo. En cuanto al presupuesto de
rentas, el articulo 347 C.P. determina que en caso que los ingresos legalmente
autorizados no fuesen suficientes para atender los gastos proyectados, el
Gobierno podra proponer ante el Congreso, por separado, la creacion de nuevas
rentas o la modificacion de las existentes.

La Ley Orgénica de Presupuesto, compilada en el Decreto 111 de 1996, como lo
ha identificado la jurisprudencia de la Corte, prevé en su articulo 11 los tres
componentes estructurales de la ley anual de presupuesto. La sentencia C-
1124/08, que sintetiza las reglas sobre la naturaleza del principio de unidad de
materia frente a las leyes anuales de presupuesto, sefiala que la primera de esas



partes corresponde al presupuesto de rentas que “contiene la estimacion de los
ingresos corrientes de la Nacion; de las contribuciones parafiscales cuando
sean administradas por un 6rgano que haga parte del presupuesto, de los fondos
especiales, de los recursos de capital y de los ingresos de los establecimientos
publicos del orden nacional”.

La segunda parte del presupuesto corresponde a los gastos o ley de apropiaciones
e incluye “las apropiaciones, para la rama judicial, la rama legislativa, la
Fiscalia General de la Nacion, la Procuraduria General de la Nacion, la
Defensoria del Pueblo, la Contraloria General de la Republica, la Registraduria
Nacional del Estado Civil que incluye el Consejo Nacional Electoral, los
ministerios, los departamentos administrativos, los establecimientos publicos y
la Policia Nacional”. De la misma forma, la norma orgénica en comento
determina que se debe distinguir “entre gastos de funcionamiento, servicio de la
deuda publica y gastos de inversion, clasificados y detallados en la forma que
indiquen los reglamentos”.

La tercera y ultima parte del presupuesto, segun el articulo que se viene citando,
agrupa a las “disposiciones generales”, cuyo proposito es “asegurar la correcta
ejecucion del presupuesto general de la Nacion”. De conformidad con la norma
organica, una de las condiciones de estas disposiciones generales es que rigen
Unicamente durante el afio fiscal para el cual se expiden. Ademas, también debe
resaltarse que la norma acusada en la demanda de la referencia, hace parte del

capitulo de disposiciones generales de la Ley 1737 de 2014.

8.2. En cuanto a la naturaleza de la ley anual de presupuesto, pueden
identificarse dos etapas en la jurisprudencia constitucional, explicadas en la
sentencia C-177/02 (M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra). Durante la primera
etapa, la Corte consideré que la ley anual de presupuesto era, ante todo, un
ejercicio técnico contable de definicidn sobre los ingresos y las apropiaciones del
Estado en la vigencia fiscal correspondiente. De alli que no tuviera un caracter
normativo, sino solamente técnico. A este respecto, la jurisprudencia
consideraba que “con respecto a la ley anual de presupuesto, esta Corporacion
ha sefialado que tal ley no tiene, en sentido estricto, una funcion normativa
abstracta sino un contenido concreto. En efecto, el papel de esta ley, esencial
pero de alcance especifico, es el de estimar y delimitar los ingresos fiscales y
autorizar los gastos publicos para una determinada vigencia fiscal. Por ello, en
otras oportunidades, esta Corporacién ha declarado inconstitucionales aquellos
apartes de las leyes anuales de presupuesto que han desbordado ese campo, 0
no han respetado lo estatuido por la ley organica.”



Con todo, esta posicién fue modificada en la jurisprudencia, al advertir que la ley
anual del presupuesto impone, por su misma naturaleza, obligaciones y
prohibiciones al Gobierno en lo que respecta a la integracién y ejecucion del
presupuesto nacional. En consecuencia, era necesario reconocer que dicha ley
tiene caracter normativo o sustantivo. Esto debido basicamente a dos tipos de
razones. En primer término, porque dicha ley fija limites y condiciones para la
ejecucion del presupuesto, en particular bajo el criterio de “autorizaciones de
gastos”. En segundo lugar, porque el presupuesto es un mecanismo necesario
para el cumplimiento de la politica macroeconémica publica.

Por lo tanto, la ley anual de presupuesto no puede considerarse solo como un
simple ejercicio contable, puesto que la misma, en realidad, impone determinada
disciplina al Gobierno a través de reglas vinculantes que ordenan, prohiben y
autorizan determinadas acciones presupuestales por parte del Ejecutivo. En
términos de la sentencia en comento “la jurisprudencia ha admitido
enfaticamente la fuerza restrictiva del presupuesto, es decir la caracteristica en
virtud de la cual s6lo pueden ejecutarse los gastos previamente definidos en él, y
el caracter de “autorizaciones de gastos” hasta por un tope mdximo, que se
atribuye a las normas que decretan apropiaciones. Caracteristicas estas que
denotan el valor normativo del que se reviste el presupuesto y el contenido
material de sus normas. En efecto, si es propio de las leyes en sentido material el
ordenar, prohibir, o autorizar, y la normas del presupuesto anual que decretan
gastos son de un lado autorizaciones de gasto y de otro, en virtud de su fuerza
restrictiva, prohibiciones de superar los limites de gastos en ellas sefialadas, es
obvio que de una lado autorizan y de otro prohiben, por lo cual su contenido
normativo es indiscutible. Asi mismo, la jurisprudencia se ha referido a la
especialidad del gasto publico, principio segun el cual las partidas aprobadas
por el Congreso no pueden destinarse a fines distintos de aquel para el cual
fueron aprobadas, y finalmente ha explicado como el presupuesto es instrumento
de la politica macroeconémica publica, rasgos estos del presupuesto que
también lo ubican como verdadera ley en sentido material, superando la
concepcioén que lo mira como un mero acto administrativo descriptivo de
ingresos y gastos, condicion para su efectivo recaudo o ejecucion.”

8.4. Del hecho que la ley anual de presupuesto tenga dicho caracter normativo,
se sigue que la misma esté sometida al principio de unidad de materia, en los
términos explicados en los fundamentos juridicos anteriores de esta sentencia.
Sin embargo, la Corte ha explicado que lo que se comprende por “materia” en el
caso de las leyes anuales de presupuesto no se puede restringir exclusivamente a



aquellos aspectos de orden contable, sino que también incorpora todas aquellas
previsiones que tengan un vinculo verificable con asuntos de indole presupuestal.

El precedente consolidado sobre este particular esta contenido en la sentencia C-
1124/08. En esta decision declar6 la constitucionalidad de una norma que
conferia al CONFIS la competencia para la evaluacion fiscal previa a las
modificaciones de los contratos de concesidn, incluida dentro de la ley anual de
presupuesto. La decision puso de presente que la concepcion material o
normativa de dicha ley, hace que sean conformes al principio de unidad de
materia aquellas previsiones conexas con la materia presupuestal. Esto bien
porque disponen condiciones para el cumplimiento o ejecucion del presupuesto,
para el logro de las finalidades macroecondémicas que entrafia la actividad
presupuestal, o bien para hacer efectivo el control del Ejecutivo o expresar el
poder del Congreso en asuntos econdémicos.

De acuerdo con la jurisprudencia vigente, este caracter expandido del principio
de unidad de materia en el caso de la ley anual de presupuesto, no significa que
se llegue a “difuminar todos los limites impuestos a la actividad legislativa por
el principio de unidad de materia, sino de evitar que la reduccién del ejercicio
presupuestal a un mero ejercicio contable limite hasta extremos perjudiciales las
posibilidades de asegurar la ejecucién de un presupuesto que, conforme se ha
visto, supera con creces la posicion tradicional que lo concibe como un acto
condicion de indole estrictamente administrativa.”

8.5. Para el caso particular de la seccion de la ley anual de presupuesto que
contiene las “disposiciones generales”, la Corte ha ponderado en su
jurisprudencia la necesidad, de un lado, que estos preceptos tengan un vinculo
verificable con la materia presupuestal y, del otro, que se preserve la clausula
general de competencia legislativa del Congreso, que en el caso se traduce a que
en la ley en mencion pueda incluir validamente otros asuntos que, conservando
la conexidad con la materia, vayan mas all4 de prescripciones eminentemente
contables. A este respecto, la sentencia C-1124/08 expresa lo siguiente:

“Las “disposiciones generales” incorporadas en la ley anual del presupuesto,
segun el articulo 11, literal c) del decreto 111 de 1996 tienen la finalidad de
asegurar la correcta ejecucion del presupuesto y, tratandose de ellas, es
particularmente notable la exigencia de acatar el principio de unidad de
materia, pues, como lo ha afirmado la Corte, su alcance normativo “debe
circunscribirse a su objeto”, no “rebasar el fin que con ellas se persigue” y
“tener una relacion de conexidad temadtica, sistematica, causal o teleologica con



el resto de las normas de la ley anual de presupuesto”, es decir, “observar el
principio de unidad de materia a que se refiere el articulo 158 de la
Constitucion”.

Que en razon del acatamiento debido al principio de unidad de materia las
disposiciones generales de la ley anual solamente puedan “referirse a la debida
ejecucion del presupuesto al que pertenecen, sin tener efectos sobre otros
asuntos, ni menos aun llegando a modificar la legislacion vigente”, no significa
que la apreciacién del cumplimiento del principio de unidad de materia tenga
que ser tan estricta que desconozca, por ejemplo, los poderes democraticos que
en materia presupuestal atafien al legislador.

En otras palabras, dado que la ejecucidn del presupuesto -a cuyo servicio estan
las comentadas disposiciones generales- no tiene el alcance reducido que le
asignan quienes consideran que esa ejecucion es tan sélo un simple acto
contable llevado a cabo casi mecanicamente, la evaluacion constitucional
acerca del acatamiento al principio de unidad de materia no puede ser tan
estricta que por responder a una concepcion superada de lo que es el
presupuesto y ponga en peligro los supuestos democraticos de la ley anual y sus
finalidades, pero tampoco tan laxa que, so pretexto de la ejecucion presupuestal,
se permita que las disposiciones generales desborden el objeto y los propdsitos
que inspiran su inclusion en la ley anual de presupuesto.”

Con base en las reglas expuestas, el limite que impone el principio de unidad de
materia a la ley anual de presupuesto y, en particular, a su capitulo sobre
disposiciones generales, es que las normas que integran dicha ley tengan un
“vinculo presupuestario”; es decir, que puedan considerarse como instrumentos
para la correcta ejecucion del presupuesto.

8.6. Un segundo grupo de limites que el principio de unidad de materia impone a
la ley anual de presupuesto es el obligatorio caracter temporal de sus previsiones.
En efecto, la legislacion organica sefiala, para el caso especifico de la normas
que integran el apartado sobre disposiciones generales, que dichas disposiciones
regiran exclusivamente durante la vigencia fiscal sobre la que verse la ley anual
de presupuesto. A su vez, también se advierte que los articulos 346 y 347 de la
Constitucién son coincidentes en disponer que el presupuesto de rentas y la ley
de apropiaciones se presentaran anualmente por el Gobierno y tendrén vigencia
durante el afio fiscal correspondiente. Esta verificacion, del mismo modo, se
evidencia de la lectura del articulo 348 C.P., el cual prevé la férmula para la
expedicion de la ley anual de presupuesto en que el caso que le Congreso no la



promulgase, evento en el que rige el presupuesto “del afo anterior”.

Esta evidente limitacion justifica que la jurisprudencia constitucional haya
concluido que dentro de la ley anual de presupuesto no puedan incluirse
modificaciones a normas sustantivas, pues las mismas tendrian vocacion de
permanencia, contrariandose con ello la naturaleza temporal antes explicada. En
efecto, la Corte ha sefialado de manera reiterada que, tratandose de las
disposiciones generales de la ley anual de presupuesto “solo pueden estar
destinadas a permitir la correcta ejecucion del presupuesto en la respectiva
vigencia fiscal y, conforme a lo dispuesto en el articulo 11 del Estatuto Organico
de Presupuesto “... regiran unicamente para el ano fiscal para el cual se
expidan”. Tales normas, por consiguiente, ha dicho la Corte, no pueden
contener regulaciones con vocacion de permanencia, porgue ello desbordaria el
ambito propio de la ley que es el de modificar el presupuesto de la respectiva
vigencia fiscal. || Tampoco pueden las leyes anuales de presupuesto modificar
normas sustantivas, porque en tal caso, sus disposiciones generales dejarian de
ser meras herramientas para la ejecucion del presupuesto aprobado y se
convertirian en portadoras de decisiones auténomas modificatorias del
ordenamiento juridico. || En uno y en otro caso seria necesaria la aprobacion de
una ley distinta, cuyo tramite se hubiese centrado en esas modificaciones de la
ley sustantiva o en la regulacion, con caracter permanente, de determinadas
materias.”

9. A partir de la aplicacién de estas reglas, la Corte ha evaluado la
constitucionalidad, en cuanto a la unidad de materia, de diversas reglas juridicas
que han sido incluidas en el capitulo de disposiciones generales de la ley anual
de presupuesto. Algunos de los casos mas recientes en donde la Corte ha
aplicado esta doctrina son los siguientes:

9.1. En la sentencia C-177/02 (M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra), la Corte
declard inexequible el inciso segundo del articulo 10 de la Ley 626/02. Esta
norma incluia en la ley de presupuesto una prevision que definia la base del
calculo para el ingreso de unos recursos al presupuesto de las universidades
publicas. La Sala consideré que si bien el inciso primero del mencionado
articulo si establecia una regla propia de la ejecucion del presupuesto, el segundo
inciso infringia el principio de unidad de materia. Esto debido a que modificaba
una norma de caracter permanente, como es la Ley 30 de 1992, en lo relativo a la
financiacion de las universidades del Estado.

En consecuencia, la inexequibilidad se fundamento en el hecho que la reforma



introducida a la Ley 30 de 1992 tenia caracter permanente, afectdndose con ello
el limite temporal explicado en el fundamento juridico 8.6 de esta sentencia. A
este respecto, se considerd que “a juicio de la Corte el inciso sub examine
rebasa los limites temporales propios de las disposiciones generales de la ley
anual de presupuesto, pues su alcance en el tiempo se proyecta mas alla de la
vigencia presupuestal del afio 2000. Ciertamente, al prohibir la contabilizacion
de las partidas aprobadas en el inciso anterior para efectos del calculo de los
nuevos aportes de la Nacion a las universidades publicas, tiene un efecto
econdmico acumulativo en los afos siguientes. Por la naturaleza del asunto que
regula, sus efectos afectan vigencias futuras. En tal virtud, desconoce
especificamente lo dispuesto en el articulo 11 del decreto 11 de 199 — Estatuto
Organico del Presupuesto -, norma que por su naturaleza organica se imponia
al legislador al momento de expedir la Ley 626 de 2002.”

9.2. A su vez, la sentencia C-803/03 (M.P. Rodrigo Escobar Gil) declaro
exequible el articulo 11 de la Ley 779 de 2002, que modificé el presupuesto
general de ese afio, en cuando determinaba la excepcion de cualquier tasa,
gravamen o contribucion respecto de la vigilancia fiscal a la Auditoria General
de la Nacion. EIl argumento central de la sentencia fue considerar que la
inclusion de la norma acusada se explicaba en la necesidad que tenia el
legislador de definir como la Auditoria General no estaba sometida
constitucionalmente a un d&rgano de control fiscal en particular y, en
consecuencia, no habia lugar a incluir en el presupuesto apropiacion alguna para
ese propasito, dentro de la vigencia fiscal de 2002, que era el lapso de aplicacion
de dicho precepto.

Por ende, si se estaba ante una norma instrumental para la debida ejecucion del
presupuesto, que dejaba claro la exclusion de una apropiacion especifica. En
términos del fallo, “[cJomo quiera que sobre la materia nada se dispuso en la
Constitucion, no hay entidad que tenga competencia para ejercer la vigilancia
fiscal sobre la Auditoria General de la Nacion y, por consiguiente, encuentra la
Corte que el texto acusado tiene un caracter meramente instrumental, para, a
partir de esa realidad constitucional, precisar, con miras a la ejecucion del
presupuesto del afio 2002, que la Auditoria no puede ser sujeto de ningln
gravamen por concepto de vigilancia fiscal, razon por la cual no se destinan
recursos en su presupuesto para el efecto, ni seria posible asignarlos.|| Desde
esta perspectiva, el texto acusado no tiene el alcance que le atribuye el actor,
puesto que el mismo no tiene la virtualidad de excluir a la Auditoria de un
régimen de vigilancia fiscal al que, por virtud de su autonomia, no estaba
sometida, sino que se limita, por consideraciones presupuestales, a hacer



explicita la razon por la que no cabe incluir en el presupuesto del afio 2002 una
partida para el pago por concepto de una vigilancia fiscal sobre la Auditoria
que no esta prevista en la Constitucion.”

9.3. La Sala Plena de la Corte declaro, a través de la sentencia C-457/06 (M.P.
Alfredo Beltran Sierra), la inexequibilidad del articulo 79 de la Ley 998/05, el
cual incluia dentro de la ley de presupuesto del afio 2006 diferentes previsiones
que ampliaban la vigencia de diferentes disposiciones legales, las cuales definian
competencias de la DIAN y de las contralorias territoriales. De nuevo, la Corte
encontrd que este tipo de regulaciones no estaban vinculadas con la materia
presupuestal y, ademaés, preveian reformas a regulaciones de naturaleza
permanente, por lo que vulneraban el principio de unidad de materia. Asi, como
lo considerd la mencionada sentencia “[e]l articulo acusado, pretende prorrogar
la vigencia de normas cuya naturaleza es extrafna a la ley anual del presupuesto,
no contiene herramientas necesarias para la ejecucion del presupuesto
aprobado, ni estan destinadas a permitir la correcta ejecucion del presupuesto
en la respectiva vigencia fiscal, lo que desborda las facultades del legislador. ||
Como surge de lo anteriormente expuesto se impone una conclusion en cuanto la
norma acusada tiene contenido normativo propio, es decir su texto podria haber
sido objeto de una decision del legislador en una ley que no contuviera ninguna
otra disposicion, o, dicho de otra manera es una norma que por si sola tiene
autonomia. De manera pues que resulta evidente que no guarda ninguna
relacion con la ley 79 de 1998 de 2005 en la cual se incorporo finalmente, y, por
ello, queda claro que vulnera el principio de unidad de materia expresamente
establecido en el articulo 158 de la Constitucion Politica.”

9.4. En la decisién C-668/06 (M.P. Jaime Araujo Renteria), la Corte declar6
inexequible el articulo 69 de la Ley 998 de 2005, que incluyé dentro de las
disposiciones generales de la ley de presupuesto para el afio de 2006 la norma
segun la cual todos los efectos prestacionales y de bonificaciones los Secretarios
Generales, Subsecretarios Generales y de Comision del Congreso de la
Republica, tendrian los mismos derechos y garantias que los altos funcionarios
del Estado.

La sentencia advirtio que no existia ninguna relacion de conexidad entre dicho
precepto y los asuntos de presupuesto y, ademas, incluia una modificacién
permanente a normas diferentes a las leyes de presupuesto, por lo que
palmariamente se oponia al principio de unidad de materia. Asi, planteé que “de
modo manifiesto dicha disposicion no estima un ingreso, ni autoriza un gasto, ni
constituye un instrumento o herramienta para la debida ejecucion del



presupuesto correspondiente a la citada vigencia fiscal, y, por el contrario,
modifica o adiciona las Leyes 42 de 1992 y 332 de 1996, con un efecto sustantivo
y permanente, por lo cual vulnera el principio de unidad de materia consagrado
en los Arts. 158 y 169 de la Constitucion Politica.”

9.5. Finalmente, como se explico en precedencia, la sentencia C-1124/08 declaro
exequible el articulo 61 de la Ley 1169/07, que dentro de las disposiciones
generales para el presupuesto de 2008 incluyé una norma que asignaba al
CONFIS la evaluacion fiscal previa para las modificaciones a contratos de
concesion, en aquellos casos en que dichos contratos fuesen modificados de
manera tal que implicasen mayores aportes estatales, mayores ingresos esperados
o la ampliacion del plazo de ejecucion.,

La Corte considerd que una norma de esta naturaleza estaba efectivamente
vinculada con las normas presupuestales, en tanto preveia una instancia para
evaluar la adecuada ejecucion del mismo, ante las contingencias que pudiesen
presentarse con posterioridad a su aprobacion. Para la Sala, debia tenerse en
cuenta que “el presupuesto cumple funciones macroeconomicas, en ellas se
alcanza a percibir el vinculo de la ley anual con el tema contractual, resultando
viable concluir que ese vinculo tiene especiales connotaciones cuando se trata
de contratos como el de concesion que es un importante instrumento para la
realizacion de obras publicas cuya envergadura reclama la inversion de
cuantiosos recursos, y por tanto la alusion al contrato de concesion en la ley
anual de presupuesto correspondiente a la vigencia del aflo en curso no es
extrafia al tema primordial de esa ley y tampoco lo es la modificacion de esos
contratos en funcion de la variacion de los aportes, de los ingresos esperados y
de los plazos, pues la modificacidn del presupuesto en aspectos como los gastos
0 los ingresos es asunto comun y previsible, como también resulta predecible
que algunas obligaciones asumidas con cargo al presupuesto vigente afecten
vigencias futuras.”

Sobre este mismo particular, la sentencia puso de presente que si se advertia que
“en el presupuesto se apropian sumas para funcionamiento o inversion, la
ejecucion presupuestal de por si implica un vinculo con la contratacion pablica,
ya que, por ejemplo, es dificil concebir el gasto de funcionamiento o el gasto de
inversion como algo totalmente desligado de la asuncion de compromisos por
parte de distintas entidades estatales, habida cuenta de que las entidades deben
disponer de elementos que ellas mismas no producen o coordinar la ejecucion
de obras que han de ser contratadas, pues aun cuando la obra sea necesaria, el
objeto de muchas entidades publicas no es la construccion directa de la
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infraestructura indispensable para el cumplimiento de sus labores.’

Ahora bien, en lo que respecta a la temporalidad de la norma, la decision en
comento determiné que dicho requisito no habia sido vulnerado, puesto que
conforme al articulo 25 del Estatuto Orgéanico del Presupuesto, el CONFIS es el
coordinador del sistema presupuestal y, por lo mismo, la norma acusada solo
tiene una especificacion de como se va a efectuar dicho control dentro de una
determinada vigencia fiscal y respecto de la modificacion de los contratos de
concesion. Esta conclusion resulta corroborada por el hecho que “el articulo 26
del Estatuto Organico permite que en las leyes anuales de presupuesto se le
otorguen funciones al CONFIS y nada hace pensar que en el caso examinado se
trate de una funcion que temporalmente desborde o trascienda el tiempo durante
el cual rige la ley de presupuesto, pues cabe recordar, una vez mas, que la
funcidn se le atribuy6 en una de las disposiciones generales de la ley anual que,
como lo preceptua el articulo 11 del Estatuto Organico, “regiran unicamente
para el afio fiscal para el cual se expidan”. Adicionalmente, también debia
tenerse en cuenta que la norma demandada no modificaba ninguna prevision de
naturaleza permanente, entre ellas las pertenecientes al régimen de contratacion
estatal.

10. Como se observa, la jurisprudencia constitucional ha fijado una serie de
requisitos en lo que respecta a la observancia del principio de unidad de materia
en el caso de las leyes anuales de presupuesto. Con base en dichas reglas, a
continuacion la Sala resolvera el caso concreto. Para ello, primero hard un
recuento de como la norma acusada fue incluida en el tramite legislativo, para
después definir su contenido y alcance, y finalmente determinar si es compatible
con el mencionado principio constitucional.

Solucién del cargo propuesto

11. El proyecto de ley de presupuesto para el afio 2015, presentado por el
Gobierno ante el Congreso, no contenia la norma acusada. Asi, la Unica
referencia existente sobre la materia esta en uno de los documentos anexos a la
iniciativa presentada por el Gobierno, donde al hacer la descripcion de cada una
de las ‘“‘categorias funcionales” dentro de la ley de apropiaciones, los recursos
apropiados y los principales programas por entidad de acuerdo a su mision, se
hace mencion a que “asi mismo, en el Instituto Geogrdfico Agustin Codazzi —
IGAC se programan recursos por $133 mm para llevar a cabo principalmente
los proyectos de formacion, actualizacion de la informacién y conservacion
catastral a nivel nacional y para la investigacion y prestacion de servicios de
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informacion geogrdfica.” Igualmente, el presupuesto incluye las partidas
destinadas al funcionamiento e inversion del IGAC, en una suma equivalente a
$8.944 millones de pesos.

Las referencias al presupuesto del IGAC se mantuvieron inalteradas como Unica
mencion al asunto en la ponencia para primer debate ante comisiones cuartas
conjuntas de Senado y Céamara, sin que se hiciera alusion al texto objeto de
demanda. Las comisiones conjuntas aprobaron la iniciativa, sin que el articulado
aprobado se incluyera la norma acusada. El texto del articulado fue propuesto
como parte de la ponencia para segundo debate ante la Plenaria de la Camara de
Representantes, segun proposicion de articulo nuevo que hiciera el
Representante Alejandro Carlos Chacén Camargo, con el siguiente contenido:
“Las Entidades que en desarrollo de sus labores misionales requieran adelantar
actividades relacionadas con la elaboracion de levantamiento topografico,
planimetros, georreferenciaciones, individualizacion e identificacion predial,
clasificacion de campo, estudios detallados de suelos, diagnosticos prediales y
de tenencia de la tierra, cartografia basica y generacion de ortofotos como
insumo para las actividades anteriormente enunciados (sic) se realizaran a
través del Instituto Geografico Agustin Codazzi, en su condicion de autoridad
catastral y ente rector en materia de geografia, cartografia y agrologica.”
Como se observa, salvo correcciones gramaticales que no afectan el sentido del
precepto, se trata del mismo texto finalmente sancionado en la Ley demandada.

El texto fue igualmente integrado en la ponencia para segundo debate ante la
Plenaria del Senado de la Republica, con idéntica redaccion. Ambas camaras
aprobaron la iniciativa, la cual fue incluida como el articulo 123 de la Ley 1737
de 2014, contentiva del presupuesto de rentas, recursos de capital y ley de
apropiaciones para el afio 2015.

12. En lo que respecta a la materia de la ley acusada, la Sala advierte que impone
una restriccion de naturaleza contractual para las entidades del Estado. En
efecto, se prescribe que en caso que estos organismos deban adelantar, en
ejercicio de sus labores misionales, actividades de indole técnico sobre
levantamientos topogréficos, planimetros, georreferenciaciones,
individualizacion e identificacion predial, clasificacion de campo, estudios
detallados de suelos, diagnosticos prediales y de tenencia de la tierra, cartografia
basica y generacion de ortofotos como insumo para dichas actividades, debera
realizarlas a través del IGAC.

La interpretacion de esta norma lleva a concluir que la contratacion de los



mencionados servicios debe hacerse entre la entidad estatal que los requiera y el
IGAC, con exclusion de otros posibles oferentes. En ese sentido, la Corte
coincide con el demandante y algunos de los intervinientes, en el sentido que el
efecto de la norma es otorgar exclusividad al IGAC para la contratacion publica
de los referidos servicios. En ese sentido, en tanto el IGAC tiene la naturaleza
juridica de un establecimiento publico con personeria juridica, adscrito al
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica — DANE, es claro que la
modalidad contractual en que las entidades estatales deberan obtener los
mencionados servicios es el del contrato interadministrativo, a través del cual
una entidad publica contrata con otra la adquisicion de los servicios que esta
presta, en este caso los de naturaleza técnica geografica y topografica.

13. Con el fin de determinar si una norma de esta naturaleza, al incluirse en la
ley anual de presupuesto, cumple con el principio de unidad de materia, deben
analizarse el cumplimiento de los criterios explicados en fundamentos juridicos
anteriores de esta sentencia.

La Sala encuentra que, en gracia de discusion, seria posible inferir
razonablemente que la norma tiene un vinculo con la materia presupuestal. El
efecto necesario de la regulacion no es otro que aumentar los recursos del IGAC,
objetivo que se muestra relacionado con la debida ejecucion del presupuesto,
pues permite el aumento de rentas publicas derivadas de los servicios que presta
una institucion en particular y en virtud de la suscripcién de contratos con otras
entidades estatales. Esto, a su vez, guardaria relacidon con los objetivos expresos
de la Ley 1737 de 2014, que en su exposicion de motivos sefiald la necesidad de
fortalecer el presupuesto del IGAC, a fin de financiar los proyectos de
formacién, actualizacion de la informacién y conservacién catastral a nivel
nacional y para la investigacion y prestacion de servicios de informacion
geogréfica.

Sin embargo, la Corte también advierte que el precepto acusado incumple el
criterio de temporalidad, propio de las normas de la ley anual de presupuesto.
De la lectura del precepto acusado se encuentra que se esta ante un mandato de
caracter permanente, que crea una suerte de exclusividad a favor del IGAC
respecto de determinados servicios que presta a entidades estatales, sin que se
evidencie, en modo alguno, que el precepto mantenga su vigor dentro de la
vigencia fiscal de 2015, materia de regulacién presupuestal por parte de la Ley
1737 de 2014. En contrario, lo que se advierte es que el legislador previo en la
norma acusada una regulacion propia del régimen de la contratacion estatal, que
crea la exclusividad para la prestacion de determinados servicios a favor del



IGAC y que, correlativamente impone a las demas entidades publicas la
obligacion de suscribir contratos interadministrativos con aquel Instituto, en caso
que requieran de los servicios técnicos descritos en la norma acusada.

Al respecto, debe llamarse la atencidn acerca que normas de estas naturaleza no
son extrafias en el ordenamiento legal. Asi por ejemplo, en lo que refiere a la
contratacion de servicios postales, el articulo 15 de la Ley 1369 de 2009 “por
medio de la cual se establece el régimen de los servicios postales y se dictan
otras disposiciones” establece que “el Operador Postal Oficial o Concesionario
de Correo sera el Unico autorizado para prestar los servicios de correo a las
entidades definidas como integrantes de la Rama Ejecutiva, Legislativa y
Judicial del Poder Publico. || Los entes publicos de acuerdo con las necesidades
de su gestién podran contratar servicios de mensajeria expresa, de conformidad
con la Ley de contratacion que les rija.” Conforme a esta regulacion, Servicios
Postales Nacionales S.A., sociedad publica que es el operador postal oficial,
suscribe los correspondientes contratos interadministrativos con las diferentes
entidades del Estado para la prestacion de los servicios de correo.

14. En el caso analizado, la norma preve una regla de la misma naturaleza, esta
vez referida a algunos de los servicios que presta el IGAC. En consecuencia, la
Corte considera que el precepto demandado es contrario con el principio de
unidad de materia, en tanto uno de los criterios para definir su cumplimiento en
el caso de las leyes de presupuesto es la indole temporal de la disposicién
respectiva. Una norma que prevé la exclusividad para la prestacion de
determinados servicios por parte de un establecimiento publico y la consecuente
obligacion de suscribir contratos interadministrativos para el efecto, tiene
vocacion de permanencia y, por ende, excede el ambito de validez constitucional
de las normas que hacen parte de la regulacion legal que prescribe el presupuesto
de rentas y la ley de apropiaciones. En cambio, la Corte comprueba que la
norma acusada es una modalidad es modificacidn sustantiva de otras previsiones
que no tienen caracter presupuestal, infringiéndose con ello las condiciones para
el cumplimiento del principio de unidad de materia, particularmente las descritas
en el fundamento juridico 8.6. de esta decision.

Por lo tanto, si la intencion del legislador era prever una regla legal de este
caracter, bien podia hacerlo en otro tipo de regulacion, como ya lo ha hecho en
asuntos analogos; pero no como parte de la ley anual de presupuesto, cuyos
preceptos solo tienen aplicacion para la vigencia fiscal correspondiente, segun se
ha explicado en esta sentencia.



15. Ademas, no existe ninguna evidencia que la ley pueda ser aplicada
unicamente dentro de dicha vigencia fiscal, puesto que una conclusion en ese
sentido no se deriva de su contenido y, en virtud de la dindmica propia de la
contratacion estatal, careceria de toda eficacia un precepto que reconociese la
exclusividad antes explicada, pero a la vez la restringiera a ser aplicada
Unicamente dentro de un afio fiscal. Asi por ejemplo, se generarian toda suerte
de insolubles dificultades interpretativas en caso que el contrato se extendiera en
su ejecucion mas alla de la presente vigencia fiscal o si hubiese la necesidad de
adicionarlo de manera que dicho plazo de ejecucion tuviese que ser extendido en
el tiempo. Por ende, la Corte advierte que la Unica hermenéutica razonable de la
norma demandada es considerarla como un mandato juridico de naturaleza
permanente, que modifica el régimen legal de contratacion pablica.

En este orden de ideas, ante la violacion del principio de unidad de materia
contenido en el articulo 158 de la Constitucion, la Corte declarara la
inexequibilidad de la prevision objeto de demanda.

VIl. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional administrando justicia en
nombre del Pueblo y por mandato de la Constitucion,

RESUELVE:

Declarar INEXEQUIBLE el articulo 123 de la Ley 1737 de 2014 “Por la cual
se decreta el Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital y Ley de
Apropiaciones para la vigencia fiscal del 1o de enero al 31 de diciembre de
2015

Notifiquese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte
Constitucional, cimplase y archivese el expediente.
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