Sentencia C-1124/08

El articulo 61 de la Ley 1169 de 2007 es una de las “disposiciones generales” incorporadas
en el presupuesto para la vigencia del ano 2008, que contiene un supuesto de hecho al cual
anuda una consecuencia juridica, y de conformidad con su texto, cuando se presenten
modificaciones a los contratos de concesion que impliquen mayores aportes estatales y/o
mayores ingresos esperados y/o ampliacién del plazo pactado contractualmente, entonces se
requerira la evaluacion fiscal previa por parte del Consejo Superior de Politica Fiscal, Confis.
Habida cuenta que el presupuesto cumple funciones macroecondmicas, 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 concesién
que es un importante instrumento para la realizacién de obras publicas cuya envergadura
reclama la inversion de cuantiosos recursos, y por tanto la alusién al contrato de concesion
en la ley anual de presupuesto correspondiente a la vigencia del afo en curso no es extrafna
al tema primordial de esa ley y tampoco lo es la modificacién de esos contratos en funcién de
la variacion de los aportes, de los ingresos esperados y de los plazos, pues la modificacion
del presupuesto en aspectos como los gastos o los ingresos es asunto comun y previsible,
como también resulta predecible que algunas obligaciones asumidas con cargo al

presupuesto vigente afecten vigencias futuras.

PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA EN LEY ANUAL DE PRESUPUESTO-Evaluacién de su
acatamiento no puede ser tan estricta que ponga en peligro los supuestos democraticos de la

ley anual y sus finalidades

Si se estima que el presupuesto estd dotado de un contenido material con un alcance
normativo orientado al logro de finalidades macroecondémicas, a hacer efectivo el control del
poder ejecutivo y a expresar el poder del Congreso de la Republica en asuntos econémicos,
las condiciones de su cumplimiento y ejecucion precisan de un ambito mas expandido y, por
lo tanto, sera mayor la cantidad de materias susceptibles de tener una efectiva conexidad
material y finalistica con el tema presupuestal. No se trata, de difuminar todos los limites
impuestos a la actividad legislativa por el principio de unidad de materia, sino de evitar que
la reduccion del ejercicio presupuestal a un mero ejercicio contable limite hasta extremos
perjudiciales las posibilidades de asegurar la ejecuciéon de un presupuesto que supera con

creces la posicion tradicional que lo concibe como un acto condicidn de indole estrictamente



administrativa. Asi pues, la evaluacion constitucional acerca del acatamiento al principio de
unidad de materia no puede ser tan estricta que por responder a una concepcién superada
de lo que es el presupuesto, ponga en peligro los supuestos democraticos de la ley anual y

sus finalidades.
PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION-Integracion

PRESUPUESTO DE RENTAS-Contenido/PRESUPUESTO DE GASTOS O LEY DE APROPIACIONES-

Contenido
PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION-Disposiciones generales
DISPOSICIONES GENERALES-Finalidad

Las “disposiciones generales” incorporadas en la ley anual del presupuesto, 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 tematica, sistematica, causal

o teleoldgica con el resto de las normas de la ley anual de presupuesto.

LEY ANUAL DE PRESUPUESTO-Naturaleza juridica/LEY ANUAL DE PRESUPUESTO-Caracter

normativo
LEY ANUAL DE PRESUPUESTO-Vinculo con el tema de la contratacion publica

La Corte observa que si en el presupuesto se apropian sumas para funcionamiento o
inversién, la ejecucién presupuestal de por si implica un vinculo con la contratacién publica,
ya que es dificil concebir el gasto de funcionamiento o el gasto de inversién como algo
totalmente desligado de la asuncién 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 auln
cuando la obra sea necesaria, el objeto de muchas entidades publicas no es la construccién

directa de la infraestructura indispensable para el cumplimiento de sus labores.

LEY ANUAL DE PRESUPUESTO-Puede asignarle funciones especificas al CONFIS



LEY ANUAL DE PRESUPUESTO-Relacién de Conexidad entre el tema presupuestal y la funcién
que se le asigna al CONFIS

La atribucion al 6rgano que tiene a su cargo la coordinacion del sistema presupuestal de una
facultad para realizar la evaluacién fiscal previa en los casos de modificaciones a los
contratos de concesidn no es materia extrafia a la ley de presupuesto y menos aln cuando el
articulo 26 del Estatuto Organico expresamente prevé que, fuera de las funciones alli
enunciadas, al CONFIS le corresponden “las demas que establezcan la Ley Organica del
Presupuesto, sus reglamentos o las leyes anuales de presupuesto”, precisandose entonces

que la ley anual de presupuesto puede, asignarle algunas funciones al CONFIS.

LEY ANUAL DE PRESUPUESTO-Vigencia temporal/LEY ANUAL DE PRESUPUESTO-Regulaciones
que contempla no tienen caracter permanente/LEY ANUAL DE PRESUPUESTO-Disposiciones
generales rigen Unicamente para el afio fiscal para el cual se expidan/LEY ANUAL DE

PRESUPUESTO-Disposiciones generales no pueden modificar normas sustantivas

La Corte Constitucional ha reiterado que en razén de la funcién que cumplen las
disposiciones generales, en cuanto destinadas a permitir la correcta ejecucién del
presupuesto en la respectiva vigencia fiscal, no pueden contener regulaciones con vocacion
de permanencia y tampoco modificar normas sustantivas, porque en tal caso las
disposiciones generales dejarian de ser meras herramientas para la ejecucién del
presupuesto aprobado y se convertirian en portadoras de decisiones auténomas

modificatorias del ordenamiento juridico.
CONFIS-Adscripcion/CONFIS-Funciones
Referencia: expediente D-7296

Asunto: Demanda de inconstitucionalidad en contra del articulo 61 de la Ley 1169 de 2007,
“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 2008".
Demandante: Sergio Vargas Cuervo

Magistrado Ponente:



Dr. RODRIGO ESCOBAR GIL
Bogota, D.C., doce (12) de noviembre de dos mil ocho (2008).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en cumplimiento de sus atribuciones
constitucionales y de los requisitos y tramite establecidos en el Decreto 2067 de 1991, ha

proferido la siguiente
SENTENCIA
ANTECEDENTES

En ejercicio de la accion publica de inconstitucionalidad, el ciudadano Sergio Vargas Cuervo
presenté demanda de inconstitucionalidad en contra del articulo 61 de la Ley 1169 de 2007,
“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 2008".

Mediante Auto del veintinueve (29) de mayo de dos mil ocho (2008) el Magistrado
Sustanciador resolvié admitir la demanda, dispuso su fijacién en lista y, simultdneamente,
corrié traslado al Procurador General de la Nacidn para los efectos de su competencia. En la
misma providencia, ordendé comunicarla a Presidente de la Republica, al Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico y a los Decanos de las Facultades de Derecho de las
Universidades del Rosario, Javeriana y Nacional de Colombia, para que intervinieran en caso

de considerarlo conveniente.

Una vez cumplidos los tramites constitucionales y legales propios de los procesos de
inconstitucionalidad, la Corte Constitucional procede a decidir acerca de la demanda en

referencia.

Il. EL TEXTO DEMANDADO

A continuacién se transcribe el articulo 61 de la Ley 1169 de 2007.
“LEY 1169 de 2007

“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 2008".



Articulo 61. Las modificaciones a los contratos de concesién que impliqguen mayores aportes
estatales y/o mayores ingresos esperados y/o ampliacién del plazo, pactado
contractualmente, requerirdn la evaluacion fiscal previa por parte del Consejo Superior de
Politica Fiscal, Confis".

|. LA DEMANDA

El demandante considera que la disposiciéon censurada vulnera los articulos 158, 209 y 347
de la Constitucidn, atinentes al principio de unidad de materia, a la eficiencia en el ejercicio

de la funcién administrativa y al caracter anual de la ley de apropiaciones.

En cuanto al principio de unidad de materia apunta que el articulo 61 de la Ley 1169 de 2007
es una norma de contratacién estatal que desborda el contenido de las leyes anuales de
presupuesto previsto en los articulos 346, 347 y 350 de la Carta, asi como en el articulo 11
del Estatuto Organico del Presupuesto que define las partes del presupuesto general de la
Nacion.

A juicio del actor, las disposiciones constitucionales y legales citadas limitan al legislador, por
cuanto imponen un contenido especifico que el Congreso no puede desconocer y, por lo
tanto, de acuerdo con la Corte Constitucional, la ley anual del presupuesto debe ser evaluada
en una forma mas estricta que la utilizada cuando la Corporacién “verifica el respeto a la

regla de unidad de materia”.

A continuacién sefiala el demandante que no es suficiente que una norma tenga una cierta
conexidad con la ejecucion presupuestal para que pueda ser incluida como una disposicion
general en una ley anual, sino que se requiere una conexidad instrumental estricta que se
echa de menos tratandose del articulo demandado, “pues constituye una norma que
pertenece claramente al escenario de la contratacién estatal, mas no al ambito de una ley de

presupuesto”.

Destaca el actor que el texto demandado hace parte de las “disposiciones varias”, es decir,

de las disposiciones generales que, segun el articulo 11, literal c) del Estatuto Orgéanico del



Presupuesto, “tienen un contenido meramente instrumental, pues su finalidad no es otra que
permitir una adecuada ejecucién del presupuesto” e indica que “la norma acusada no apunta
a asegurar la correcta ejecucion del presupuesto general de la Nacién y, ademas, desborda el

ano fiscal para el que se expidio”.

Acto seguido el libelista hace énfasis en que el articulo 61 de la Ley 1169 de 2007 introduce
un requisito para las modificaciones de determinados contratos de concesion y que “por ello,
en nada incide en la ejecucién de las partidas contempladas en la Ley del Presupuesto de
2008". En armonia con esta posicion, estima el actor que “esa estipulacion legal deberia
pertenecer al estatuto general de contratacion publica, cuya expedicidn compete al Congreso
de la Republica, de acuerdo con el inciso final del articulo 150 de la Constitucién Politica, y
gue actualmente corresponde a la Ley 80 de 1993, con las modificaciones introducidas por
otras leyes, especialmente por la Ley 1150 de 2007, y con las reglamentaciones del Gobierno

Nacional”.

Puntualiza el demandante que el legislador establecié en el articulo 32 de la Ley 1150 de
2007 que “las normas del Estatuto General de Contratacién Publica preferirdn a cualquiera
otra sobre la materia, con excepcidn de aquellas de naturaleza estatutaria u organica” y que,
“la derogatoria de las normas del Estatuto General de Contrataciéon Publica sélo podra

hacerse de manera expresa, mediante su precisa identificacién”.

Sefala el actor que la disposicion atacada mantiene por fuera del estatuto general de
contratacion estatal normas que determinan la contratacion de las entidades publicas, “dado

que es extrafa a la materia presupuestal de la ley que la contiene”.

Anade el demandante que “la disposicion demandada excede la vigencia fiscal para la que
rige la Ley 1169 de 2007, a pesar de que ello lo proscribe el literal c) del articulo 11 del
Estatuto Organico del Presupuesto, porque introduce una reforma permanente respecto del
contrato de concesidn, regulado principalmente en el numeral 4 del articulo 32 de la Ley 80
de 1993, en cuanto prevé una condicién para las modificaciones de los contratos de
concesion, que resulten por mayores aportes estatales, mayores ingresos esperados y/o
ampliacién del plazo pactado contractualmente, que consiste en la autorizacién previa del
Confis”, motivo por el cual desconoce el articulo 347 de la Carta que advierte sobre el

caracter anual de la ley de apropiaciones.



En lo referente a la violacién del principio de eficacia en el ejercicio de la funcién
administrativa previsto en el articulo 209 superior, el libelista anota que el articulo
demandado no sélo limita inconstitucionalmente la facultad de contratar atribuible a cada
entidad contratante, sino que crea “procedimientos dentro de la actividad contractual que no
tienen ningun respaldo constitucional y que, por el contrario, afectan el contenido del
principio de eficacia, pues se instituyen pasos obligatorios -evaluacién fiscal previa del
Confis- haciendo el ejercicio de la funcién administrativa contractual mas ineficaz e

ineficiente”.

|. INTERVENCIONES
1. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

La ciudadana Yida Ximena Mora Silva intervino en su calidad de funcionaria de la Oficina
Asesora Juridica del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico para defender la

constitucionalidad del articulo demandado.

En cuanto a la acusacién por desconocimiento del principio de unidad de materia, la
interviniente indica que el actor no cumplié los requisitos minimos al formular el cargo, ya
que no expreso cuales son las disposiciones de ley que considera inadmisibles ni sefial6 las
razones por las cuales considera que “una o unas normas en concreto no guardan relaciéon

con la materia o materias de la ley”.

Estima la representante del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico que “los contratos de
concesion asi como las modificaciones a las que se refiere el articulo demandado, tienen
impacto fiscal en la medida en que de acuerdo con su estructuracién financiera demanden
mayores recursos que la Nacién debe solventar, o por el contrario mayores ingresos
esperados por el concesionario lo cual implica ingresos menores para la Nacién o la
ampliacién de un plazo por ‘N’ cantidad de afios donde también se dejan de percibir
recursos, lo que origina una restriccién en las fuentes de financiacién para los gastos que se

requieran realizar”.

Puntualiza la interviniente que las modificaciones en comento, “dada su incidencia en las



finanzas de la Nacién, requieren de la evaluacién fiscal previa por parte del CONFIS, de tal
manera que permita su validacién frente a los instrumentos previstos por la normatividad
vigente para el control de la politica fiscal, como son el Marco de Gasto de Mediano Plazo y el

Marco Fiscal de Mediano Plazo”.

La interviniente llama la atencién acerca de las funciones del CONFIS e indica que “el articulo
demandado se requiere para lograr el manejo responsable de la politica fiscal”, fuera de lo
cual “estd estrechamente ligado a la politica presupuestal” y, por lo tanto, “siendo el CONFIS
el érgano rector de ésta y coordinador del sistema presupuestal, y habiendo sido habilitado
por el Estatuto Organico del Presupuesto, norma de superior jerarquia, para cumplir las
funciones que se le atribuyen en las leyes anuales de presupuesto, es claro que no viola los

articulos 158, 347 y demas normas superiores sefialadas por el demandante”.

En criterio de la interviniente no se requiere que una disposicién como la demandada haga
parte del Estatuto de Contratacién, “toda vez que su contenido no atafie, ni modifica, ni
mucho menos deroga las disposiciones que sobre la materia consagra dicha norma vy, en
cambio, como se puede apreciar, la disposiciéon es propia del orden fiscal y guarda una
relacion directa con la materia presupuestal”, pues busca “una correcta programacién y

ejecucion del presupuesto”.

Sefala luego que el articulo acusado “no excede la vigencia fiscal, porque el presupuesto
general de la Nacidn rige Unicamente durante el afio para el cual se expide” y tampoco
afecta el principio de eficacia administrativa, puesto que “no existe relacién entre la
evaluacién fiscal previa que realice el CONFIS y la realizacién de la funcién administrativa
contractual por parte de la respectiva entidad, o dicho de otra forma, no se entiende cémo la

evaluacidon del CONFIS hace ineficaz e ineficiente la funcidén administrativa contractual”.

Por Gltimo indica que el articulo acusado fue expedido “con el fin de que el presupuesto sea
mas eficiente” y procura la coordinacién entre las autoridades administrativas con miras a

cumplir los fines del Estado.

2. Intervencidén del ciudadano Alberto Rodriguez Espinosa



El ciudadano Alberto Rodriguez Espinosa intervino para apoyar la impugnacién del articulo 61
de la Ley 1169 de 2007.

A juicio del ciudadano interviniente el precepto demandado viola el principio de unidad de
materia, pues la ley que lo contiene es la anual de presupuesto y estas leyes tienen “limitado
el tipo de disposiciones o normas” que pueden contener. El alcance de la ley anual de
presupuesto es especifico, porque “su finalidad es la de estimar y delimitar los ingresos

fiscales y autorizar los gastos publicos para una determinada vigencia fiscal”.

Considera el interviniente que el articulo demandado no guarda ninguna relacién con lo
regulado en la ley anual de presupuesto y “concierne al estatuto de contratacién de la
administracién publica por cuanto establece un requisito para proceder a cierto tipo de

modificaciones en cierto tipo de contratos estatales”.

Realiza después el interviniente una exposicion sobre la instrumentalidad de las
disposiciones generales contenidas en la ley anual del presupuesto y sobre su transitoriedad,
para concluir que el articulo censurado “no guarda ningun tipo de conexidad instrumental
estricta con la ley anual de presupuesto de la que hace parte” y contraria el caracter anual
de la ley de apropiaciones, “ya que introduce un requisito permanente para hacer cierto tipo

de modificaciones en los contratos de concesion”.

Estima el ciudadano Rodriguez Espinosa que el articulo 61 de la Ley 1169 de 2007 “no es una
disposicion general que pretenda asegurar la correcta ejecucion del presupuesto” y reitera
que “excede la vigencia fiscal para la que se expidié dicha ley”, en contra de lo dispuesto por
el literal c) del articulo 11 del Estatuto Organico del Presupuesto al que “en abstracto”

remiten los articulos 352 y 151 de la Constitucion.

Para terminar el interviniente apunta que disposiciones como la demandada deben estar
contenidas en el estatuto general de la contratacion publica, previsto en el articulo 150 de la
Carta y que su incorporacién en la ley anual quebranta el principio de seguridad juridica que

el articulo 158 superior “tiene por fin proteger”.

|. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO



El Procurador General de la Nacién rindié en término el concepto de su competencia y en él

solicitd a la Corte declarar exequible el articulo demandado.

En primer término, el Jefe del Ministerio Publico indicé que la disposicidon acusada no vulnera
la regla de unidad de materia, puesto que los contratos de concesién a los cuales se refiere el
articulo 61 de la Ley 1169 de 2007, por su misma “naturaleza e importancia”, tienen notoria
incidencia en los asuntos presupuestales, dado que, de conformidad con su definicién legal, a
través de ellos “los particulares se encargan de realizar las grandes obras de infraestructura
que necesita el pais para su desarrollo, que le pueden generar inmensos recursos al Estado -
como por ejemplo el derecho a la explotacién del espectro electromagnético- o que requieren
ingentes esfuerzos presupuestales para cumplir con las clausulas de dichos contratos, a lo
cual sin dudas estd ligada la tematica presupuestal que puede ser regulada en la respectiva

ley anual”.

Pone de manifiesto la vista fiscal que las modificaciones a los contratos de concesidén que
impliquen mayores aportes estatales, mayores ingresos esperados o ampliacién del plazo
inicialmente pactado involucran “situaciones que estan relacionadas directamente con la ley
anual de presupuesto y por tanto el legislador estad autorizado por la Constitucién Politica
para incluir esa clase de decisiones, sefialando que cuando haya lugar a esas eventualidades
se requerira la evaluacion fiscal previa por parte del Consejo Superior de Politica Fiscal
Confis”.

Agrega el Procurador que del contenido del articulo censurado “no se desprende que la
intencién del legislador sea modificar la ley de contratacion, como lo deduce el demandante,
ni en cuanto a su forma ni a los contenidos esenciales del contrato de concesién”, pues
“solamente consider6 que dada la trascendencia de las situaciones planteadas y su notoria
incidencia en el presupuesto, se requiere previamente una evaluacién del Consejo Superior
de Politica Fiscal Confis, sin que en Ultimas se modifique la naturaleza del contrato de

concesion a que alude el numeral 4 del articulo 32 de la Ley 80 de 1993".

Sostiene el Jefe del Ministerio Publico que la disposicién demandada es un instrumento para
la consecuciéon de los fines de la ley anual del presupuesto, dado que “la incidencia de las
modificaciones a los contratos de concesion puede afectar notoriamente la ejecucién del

gasto publico y los ingresos durante el respectivo periodo, lo cual conduce a que tales



modificaciones sean revisadas previamente por el organismo publico que se encarga de fijar

la politica fiscal y presupuestal de la Nacién”.

A continuacion, el Procurador afirma que el articulo 61 de la Ley 1169 de 2007 no desconoce
el principio de eficacia de la funcién administrativa, pues dentro de la potestad de
configuracién correspondiente al legislador cabe el establecimiento de “condiciones para
manejar la politica presupuestal, y es por ello que al evaluar la relevancia que tienen las
modificaciones a los contratos de concesion y los efectos desde el punto de vista
presupuestal que esa situacidn acarrea, en ejercicio de dicha libertad atribuy6 al Consejo

Superior de Politica Fiscal Confis, la referida evaluacidn fiscal previa”.

Recuerda el Procurador que el Confis es el rector de la politica fiscal, asi como el coordinador
del sistema presupuestal, lo cual, a su juicio, reafirma que la imposicién de un requisito
adicional a los contratos de concesién no es una decisidn caprichosa del legislador, “sino que
obedece a una politica fiscal que consider6 mas adecuada debido a la importancia de esta
clase de contratos y especialmente a las circunstancias que se plantean en la disposicién

demandada”.

Para concluir, el Jefe del Ministerio Publico sefiala que el requisito previsto en el texto
acusado no desconoce el principio de eficacia de la funcidn administrativa y, en particular, de
la actividad contractual, puesto que su objetivo es “darle alcance a un contenido normativo
que incide sustancialmente en el Presupuesto General de la Nacién de 2008, adoptado por la

ley en comento” que tendra vigencia hasta el 31 de diciembre préximo.
VI. CONSIDERACIONES
1. Competencia

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 241, numeral 4° de la Constitucién Politica, la
Corte Constitucional es competente para conocer y decidir sobre la demanda de la

referencia.
2. Planteamiento del asunto y cuestiones juridicas a tratar

El ciudadano Sergio Vargas Cuervo solicita que se declare inconstitucional el articulo 61 de la

Ley 1169 de 2007, “por la cual se decreta el presupuesto de rentas y recursos de capital y



ley de apropiaciones para la vigencia fiscal del 12 de enero al 31 de diciembre de 2008”, y
para fundamentar su solicitud sefiala que el precepto acusado vulnera el principio de unidad
de materia, desconoce el caracter anual de la ley de presupuesto y afecta el principio de

eficacia que debe guiar la actividad de la administracién publica.

La violacién del principio de unidad de materia la hace consistir el demandante en que el
articulo cuestionado regula un asunto propio de la contratacién estatal y, por ello, fuera de
gue su contenido es ajeno a la materia presupuestal tratada en la ley de la cual hace parte,
deberia pertenecer al estatuto general de contratacién de la administracién publica dictado

con fundamento en el inciso final del articulo 150 de la Carta.

También estima el libelista que la indole de la regulacién vertida en el articulo 61 de la Ley
1169 de 2007 demuestra su caracter permanente que contradice la vigencia anual de la ley
de presupuesto e indica, por Ultimo, que la afectacién del principio de eficacia deriva de la
incorporacién de una evaluacién previa por parte del Consejo Superior de Politica Fiscal -
CONFIS-, pues esa evaluacién es un paso obligatorio que, sin autorizacién constitucional,

torna menos eficiente el desarrollo de la funcién administrativa contractual.

El ciudadano Alberto Rodriguez Espinosa comparte las razones del demandante, mientras
que el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y el Procurador General de la Nacién piden a
la Corte declarar la constitucionalidad del articulo demandado, ya que, a su juicio, guarda la
debida conexidad causal y teleoldgica con la materia regulada en la ley anual de presupuesto
correspondiente a la vigencia de 2008, comparte con el resto de la ley el caracter anual y no

entraba el cumplimiento de la actividad administrativa en materia de contratos.

En atencién a lo seflalado, en primer lugar la Corte debe establecer si la evaluacién fiscal
previa por parte del CONFIS, cuya realizacién exige la disposiciéon censurada cuando haya
modificaciones a los contratos de concesidon que impliquen mayores aportes estatales y/o
mayores ingresos esperados y/o ampliacién del plazo pactado contractualmente, quebranta
el principio de unidad de materia, por aparecer en la ley anual de presupuesto, mas no en el

estatuto general de contratacion de la administracién publica.

Para dilucidar la cuestién planteada la Corte determinara a cual apartado de la ley anual del
presupuesto pertenece la disposicidon atacada y, de acuerdo con ello, precisara qué funcion

esta llamada a cumplir. A continuacidn la Corporacion hara referencia a las implicaciones que



tiene el principio de unidad de materia tratdndose de la ley anual de presupuesto y, con base
en los criterios que exponga, decidird si al expedir el articulo 61 de la Ley 1169 de 2007 el

Congreso de la Republica acaté el principio de unidad de materia o lo desconocid.

En caso de que la respuesta al anterior asunto sea positiva, la Corte entrarad a analizar el
cargo relativo al caracter permanente del precepto puesto en tela de juicio y, si concluye que
tiene la idoneidad requerida para dar lugar al juicio de constitucionalidad, determinara si
compagina o no con el caracter anual de la ley de presupuesto. Finalmente, la Corporacion

aludira a la acusacion consistente en la vulneracién del principio de eficacia.
3. El articulo demandado y la ley anual de presupuesto

Como se sabe, la ley anual de presupuesto debe ser dictada de conformidad con la
denominada Ley Organica de Presupuesto que en la actualidad estd recogida por el Decreto
111 de 1996 que, con fundamento en autorizacion legal, compild la Ley 38 de 1989, la Ley
179 de 1994 y la Ley 225 de 1995.

El articulo 11 del Decreto 111 de 1996 sefala que el presupuesto general de la Nacion se
compone de tres partesl. La primera de esas partes corresponde al presupuesto de rentas
que “contiene la estimacion de los ingresos corrientes de la Nacién; de las contribuciones
parafiscales cuando sean administradas por un érgano 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 Nacidn,
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” e indica el articulo 11 del Decreto 111 de 1996 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 propdsito es “asegurar la correcta ejecucion del



presupuesto general de la Nacién”.

Asi las cosas, el articulo 61 de la Ley 1169 de 2007 es, segun la organizacion adoptada por el
legislador, una de esas disposiciones generales que, al tenor de lo dispuesto en el literal c)
del articulo 11 del Decreto 111 de 1996, tienen la finalidad de “asegurar la correcta ejecucion

del presupuesto general de la Nacién”.

A juicio del demandante, el mencionado articulo 61 desconoce el principio de unidad de
materia, pues se refiere a la evaluacién previa que debe efectuar el Consejo Superior de
Politica Fiscal, CONFIS, en los supuestos de modificacion de los contratos de concesién
previstos en el mismo articulo y el tema no tiene relaciéon con la materia tratada en la ley

anual de presupuesto, ni pretende asegurar la correcta ejecuciéon presupuestal.

En este orden de ideas y de acuerdo con el plan trazado, antes de examinar el ataque que el
actor dirige en contra de la constitucionalidad del articulo 61 de la Ley 1169 de 2007,
resultan necesarias unas breves consideraciones acerca de la relacién entre la ley anual de

presupuesto y el principio de unidad de materia.
4. La ley anual de presupuesto y el principio de unidad de materia

En primer término cabe destacar que en la jurisprudencia de la Corte Constitucional se ha
consolidado una tendencia de conformidad con la cual la ley de presupuesto tiene un
contenido material vinculante y, por lo tanto, su proclamado caracter normativo se opone a
las teorias que conciben el presupuesto apenas como un acto condicién de indole
eminentemente administrativa, cuya objetivo se limita a “estimar o delimitar los ingresos

fiscales y autorizar el gasto publico en determinada vigencia”2.

Frente a esta posicién, que aldn la misma Corte ha esbozado en algunas sentencias, al
sefialar, por ejemplo, que la ley anual de presupuesto “no tiene, en sentido estricto, una
funcién normativa abstracta”, sino un contenido concreto y estrictamente delimitado3,
Ultimamente se ha reiterado que el alcance de tal ley no puede ser reducido “a un contenido
meramente contable o a un requisito o condiciéon para la ejecucién de las partidas que

contempla”4.

Varias razones ha expuesto la Corte para sustentar el caracter material de ley que



corresponde al presupuesto, asi como su consiguiente eficacia normativa. Al respecto la
Corporacién ha puntualizado que siendo “propio de las leyes en sentido material el ordenar,
prohibir o autorizar”, se debe tener en cuenta que la ley anual de presupuesto autoriza
gastos y prohibe superar los limites en ella fijados, por lo cual, “su contenido normativo es
indiscutible”5.

Asi pues, tanto la fuerza restrictiva del presupuesto que impide superar los limites de gastos
plasmados en la ley, como el principio de especialidad, segun el cual las partidas no pueden
destinarse a fines distintos de aquellos para los que fueron aprobadas explican el caracter
normativo de la ley anual que, ademas, encuentra un fundamento adicional en las politicas

macroecondmicas que contribuye a realizar.

En efecto, en forma reiterada la Corte ha sostenido que el presupuesto es un instrumento de
politica macroecondmica, pues racionaliza la actividad estatal “y en esa medida cumple
funciones redistributivas, de politica econdémica, planificaciéon y desarrollo, todo lo cual
explica que la Carta ordene que el presupuesto refleje y se encuentre sujeto al plan de
desarrollo”6.

La Corporacion también ha destacado que la ley anual de presupuesto es una de las
manifestaciones sobresalientes del principio de separacion de poderes y de las funciones de
control, ya que el gobierno debe someterse a la ley en virtud de la cual el Congreso le sehala

cdmo se deben invertir los dineros del erario publico7.

Finalmente, en coordinacion con las razones enunciadas, la Corte ha sefialado que el caracter
material del presupuesto y su fuerza normativa mantienen relacién estrecha con los poderes
politicos del Congreso de la Republica, dado que, al aprobarlo, el poder legislativo “ejerce
una funcién de delimitacién y control del poder ejecutivo en materia econdémica”, contribuye
“a la efectiva realizacién de las metas fijadas anteriormente en el Plan de Desarrollo
econdmico y social” y orienta “las finanzas publicas en uno u otro sentido, imprimiéndole a la

dindmica colectiva un rumbo u orientacién particular”8.

Ciertamente, la ley anual de presupuesto no escapa a la exigencia contemplada en el articulo
158 de la Constitucidon, de acuerdo con cuyas voces “todo proyecto de ley debe referirse a
una misma materia” y tampoco a lo ordenado en el articulo 169 superior, segun el cual “el

titulo de las leyes debera corresponder precisamente a su contenido”.



Sin embargo, una cosa es analizar el principio de unidad de materia desde la posicién que
concibe el presupuesto como un mero requisito para la ejecucién de las partidas que
contempla y otra, por entero distinta, examinarlo bajo la concepcién que, con base en las
razones expuestas, considera que al presupuesto le corresponde un contenido material
propio y una indiscutible fuerza normativa ligada al logro de importantes objetivos

econdmicos y politicos.

En efecto, si se considera que el propdsito de la ley anual de presupuesto es tan solo estimar
y delimitar los ingresos fiscales, autorizar los gastos publicos para una determinada vigencia
fiscal y ser la condicion de la ejecucion presupuestal durante esa vigencia, un contenido a tal
grado reducido impone una consideracién limitada de los temas susceptibles de tener un

vinculo material y teleoldgico con la tematica presupuestal.

En cambio, si se estima que el presupuesto estd dotado de un contenido material con un
alcance normativo orientado 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, las condiciones de su cumplimiento y ejecucién precisan de un dmbito mas
expandido y, por lo tanto, serd mayor la cantidad de materias susceptibles de tener una

efectiva conexidad material y finalistica con el tema presupuestal.

No se trata, desde luego, de 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 ejecucion de un presupuesto que, conforme se ha visto, supera
con creces la posicion tradicional que lo concibe como un acto condicién de indole

estrictamente administrativa.

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 ejecucién del
presupuesto y, tratdndose 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 tematica, sistematica, causal o teleoldgica 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 Constitucién”9.

Que en razén 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”10, no significa que la apreciacion 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 ejecucién del presupuesto -a cuyo servicio estan las
comentadas disposiciones generales- no tiene el alcance reducido que le asignan quienes
consideran que esa ejecucidén es tan sélo un simple acto contable llevado a cabo casi
mecdnicamente, la evaluacién constitucional acerca del acatamiento al principio de unidad
de materia no puede ser tan estricta que por responder a una concepcién 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 ejecucidn presupuestal, se permita
que las disposiciones generales desborden el objeto y los propdsitos que inspiran su inclusién

en la ley anual de presupuesto.

Con base en las precedentes consideraciones pasa la Corte a examinar el articulo

demandado a la luz de las exigencias del principio de unidad de materia.
5. El articulo 61 de la Ley 1169 de 2007 y el principio de unidad de materia

Como se ha indicado, el articulo 61 de la Ley 1169 de 2007 es una de las “disposiciones
generales” incorporadas en el presupuesto para la vigencia del ano 2008 y el actor estima
que su tematica carece de nexos con la materia presupuestal y que la disposicion no tiene el

propoésito de asegurar la correcta ejecucion del presupuesto.

El precepto acusado contiene un supuesto de hecho al cual anuda una consecuencia juridica.
En efecto, de conformidad con su texto, cuando se presenten “modificaciones a los contratos
de concesién que impliguen mayores aportes estatales y/o mayores ingresos esperados y/o
ampliacién del plazo pactado contractualmente”, entonces se requerira “la evaluacion fiscal

previa por parte del Consejo Superior de Politica Fiscal, Confis”.



Fijandose en el supuesto de hecho de la disposicién, el demandante sefiala que el articulo
cuestionado regula un tema que pertenece al dominio de la contratacion estatal y que nada
tiene que ver con la ley anual del presupuesto, cuyo contenido es preciso y debe ser objeto
de una evaluacidn estricta siempre que se trate de establecer si se ha acatado o no el
principio de unidad de materia, pues lo cierto es que las partes de la ley anual de

presupuesto estan definidas en el articulo 11 del Decreto 111 de 1996.

Como ya lo hizo la Corte en un caso que guarda similitud con el ahora abordadoll, lo
primero que se advierte es que el planteamiento del actor parte de una concepcién
restringida acerca de la ley anual del presupuesto y que, a tono con esa concepcidn, exige el
adelantamiento de un control constitucional riguroso, de conformidad con el cual las
materias conexas a la ley anual deben ser las que permitan la ejecucion de las partidas en él
contempladas como si de un mero ejercicio contable se tratara y, por consiguiente, ninguna

otra tiene cabida.

De acuerdo con lo expuesto en el anterior acdpite de esta providencia, la indole de las
materias incorporadas en la ley anual de presupuesto, el caracter normativo que ésta tiene y
los propdsitos que fundan su adopcidn y su ejecucién no autorizan la premisa de la cual parte
el demandante e imponen una apreciacion del principio de unidad de materia mas amplia

que la derivada de la argumentacién vertida en el libelo.

Asi pues, tratdndose del contrato de concesidn, la vista fiscal, con apoyo en su definicion
legislativa, ha llamado la atencién acerca de su vinculo con el tema presupuestal, ya que en
virtud de contratos de esta clase “los particulares se encargan de realizar las grandes obras
de infraestructura que necesita el pais para su desarrollo” y asi como pueden generarle
“inmensos recursos al Estado, también requieren “ingentes recursos presupuestales para

cumplir con las clausulas de dichos contratos”.

Igual parecer se expone en la intervencién presentada en nombre del Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico que hace énfasis en el impacto fiscal de los contratos de concesidn, puesto
que “de acuerdo con su estructuracién financiera pueden demandar “mayores recursos que
la Nacién debe solventar, o por el contrario, mayores ingresos esperados por el
concesionario” e incluso la ampliacién del plazo que se traduce en una “restriccién de las

fuentes de financiacién para los gastos que se requieran realizar”.



Observa, ademas, la Corte que si en el presupuesto se apropian sumas para funcionamiento
o inversidn, la ejecucion presupuestal de por si implica un vinculo con la contratacién publica,
ya que, por ejemplo, es dificil concebir el gasto de funcionamiento o el gasto de inversién
como algo totalmente desligado de la asuncién 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 ejecucién de obras que han de ser contratadas, pues
aln cuando la obra sea necesaria, el objeto de muchas entidades publicas no es la

construccion directa de la infraestructura indispensable para el cumplimiento de sus labores.

A titulo de ilustracion, reparese en que el propio Estatuto Organico del Presupuesto alude en
su articulo 24 a los contratos de empréstito y “a las contrapartidas que en estos se estipulen”
e indica que “estos contratos se regiran por las normas que regulan las operaciones de
crédito publico”. Asi mismo, en el articulo 38 se indica que en el presupuesto de gastos se
podran incluir las apropiaciones “destinadas a dar cumplimiento a los planes y programas de
desarrollo econdmico y social y a las obras publicas de que tratan los articulos 339 y 341 de

la Constitucion Politica, que fueren aprobadas por el Congreso Nacional”.

El articulo 339 de la Constitucidn se refiere al plan de inversiones de las entidades publicas
del orden nacional que, como parte integrante del Plan Nacional Desarrollo “contendra los
presupuestos plurianuales de los principales programas y proyectos de inversién publica
nacional y la especificacién de los recursos financieros requeridos para su ejecucién” y, por
su parte, el articulo 341 superior sefiala, en lo pertinente, que el Plan Nacional de Inversién
se expedird mediante una ley dotada de prelacién sobre las demas leyes y cuyos mandatos
constituirdn “mecanismos idéneos para su ejecucién y suplirian los existentes sin necesidad
de la expedicién de leyes posteriores”, no obstante lo cual “en las leyes anuales de

presupuesto se podran aumentar o disminuir las partidas aprobadas en la ley del plan”.

Precisamente, la Corte le ha reconocido al contrato de concesidn, y en especial al relacionado
con las obras publicas, una gran “incidencia social” que repercute en “la consecucién de los
objetivos esenciales del Estado Social de Derecho, pues es un hecho notorio que la
satisfaccion de las necesidades colectivas, asi como la prestacion eficiente de los servicios
publicos esenciales, demanda una constante actividad contractual que, las mas de las veces,

se concreta en la realizacién de importantes proyectos o macroproyectos de infraestructura



que son sufragados con cuantiosas sumas de dinero provenientes del tesoro publico”, razén
por la cual la “incidencia social del contrato de obra publica determina que en esta clase
contratos exista un mayor compromiso del interés general que el cominmente involucrado
en los demas contratos estatales”12

De conformidad con lo expuesto, la alusion al contrato de concesién en la ley anual de
presupuesto correspondiente a la vigencia del ano en curso no es extrafna al tema primordial
de esa ley y tampoco lo es la modificacion de esos contratos en funcién de la variacion de los
aportes, de los ingresos esperados y de los plazos, pues la modificacion del presupuesto en
aspectos como los gastos o los ingresos es asunto comun y previsible ya que, conforme lo ha
apuntado la Corte, al fin de cuentas el presupuesto contiene una “estimacion” de los ingresos
y de los gastos13 y, de otra parte, es también predecible que algunas obligaciones asumidas

con cargo al presupuesto vigente afecten vigencias futuras.

Asi las cosas, la correcta ejecucién del presupuesto eventualmente podria requerir una
disposicion referente a las vicisitudes de los contratos de concesién y sin embargo, el
demandante considera que el articulo censurado es propio del estatuto general de la
contratacién publica que el Congreso debe dictar de conformidad con lo previsto en el inciso

final del articulo 150 superior y no de la ley anual de presupuesto.

En opinién del demandante, la circunstancia de que el precepto tiene mejor acomodo en la
ley referente a la contratacion publica demuestra con suficiencia que no debe estar en la ley
anual de presupuesto, puesto que “existe un cuerpo normativo que integra las disposiciones
legales a las que se debe sujetar la administracién para celebrar los contratos que demande
la necesidad del servicio”.

La afirmacidon que sirve de base al argumento expuesto consiste, entonces, en que el
estatuto general de contratacién de la administracién publica tiende a ser el Unico cuerpo
normativo llamado a establecer con exclusividad cuanto tiene que ver con la contratacion
estatal y a tal grado que cualquier precepto que de algin modo aborde la materia
contractual deberia tener su sede natural en ese estatuto, de modo que su pertenencia a
otro documento normativo seria inconstitucional.

En contra de la apreciacion del actor, esta Corte, al responder un cargo de

inconstitucionalidad basado en la creencia de que la autorizacidn para expedir el régimen de



contratacion estatal “tiene por finalidad la expedicién de un estatuto Unico y, por tanto,
omnicomprensivo de toda la materia”, tuvo oportunidad de precisar que el articulo 150 de la
Carta no obliga al legislador “a dictar un estatuto contractual que desarrolle la materia en
forma integral y casuistica, por cuanto una concepcién de esta naturaleza significa que el
constituyente quiso desconocer el campo de accién que le corresponde a la administracién
respecto de los contenidos normativos, que al estar expuestos a las cambiantes
circunstancias, demandan una regulacién agil y expedita que permita lograr la debida

ejecucion de la ley”14.

En aquella ocasién puntualizé la Corte que del precepto superior tampoco podia “inferirse la
obligacion para el legislador de incorporar en un solo cuerpo normativo toda la legislacion
existente en materia contractual, pues si ésta hubiera sido la voluntad del constituyente, en
el articulo 150 Fundamental se habria autorizado al Congreso de la Republica para expedir
un estatuto Unico de contratacién para el Estado y no un estatuto general como finalmente
quedé redactada la aludida competencia legislativa” y, en armonia con este planteamiento,
destacd que en virtud de la facultad de configuracién legislativa “el Congreso también quedd
en libertad para regular los aspectos mas significativos de la contratacidon publica (...) todo lo
cual dentro de los limites de razonabilidad y proporcionalidad y con arreglo a los parametros

constitucionales”15.

Asi pues, es evidente que el argumento del actor no es de recibo y, por lo tanto, queda
pendiente examinar la conexidad entre la materia presupuestal y la consecuencia que el
legislador anuda al supuesto previsto en el articulo 61 de la Ley 1169 de 2007, cual es “la

evaluacion fiscal previa por parte del Consejo Superior de Politica Fiscal, Confis”.

Para examinar la conexidad entre la funcién encomendada al CONFIS y la materia
presupuestal, basta constatar que el Estatuto Organico del Presupuesto, en su articulo 25,
sefiala que “el Confis estard adscrito al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, sera el

rector de la politica fiscal y coordinara el sistema presupuestal”.

El articulo 26 del Decreto 111 de 1996 le atribuye algunas funciones y, de igual manera,
otras disposiciones del mismo estatuto le asignan otras competencias, como sucede, por
ejemplo, con el articulo 23 que lo encarga de “autorizar la asuncién de obligaciones que

afecten presupuestos de vigencias futuras cuando su ejecucion se inicie con presupuesto de



la vigencia en curso y el objeto del compromiso se lleve a cabo en cada una de ellas”,

siempre y cuando se cumplan las condiciones que el articulo citado establece a continuacién.

Tratandose de “las obras de infraestructura, energia, comunicaciones, aeronautica, defensa y
seguridad”, asi como de “las garantias a las concesiones”, el articulo 24 del Estatuto
Organico del Presupuesto faculta al CONFIS, para que “en casos excepcionales autorice “que
se asuman obligaciones que afecten el presupuesto de vigencias futuras sin apropiacion en el
afio en que se concede la autorizacién”, caso en el cual “el monto maximo de vigencias
futuras, el plazo y las condiciones de las mismas deberan consultar las metas plurianuales

del Marco Fiscal de Mediano Plazo” del que trata el articulo 12 de la Ley 819 de 2003.

Como se ve, la atribucién al érgano que tiene a su cargo la coordinacién del sistema
presupuestal de una facultad para realizar la evaluacién fiscal previa en los casos de
modificaciones a los contratos de concesién no es materia extrafa a la ley de presupuesto y
menos aun cuando el articulo 26 del Estatuto Organico expresamente prevé que, fuera de las
funciones alli enunciadas, al CONFIS le corresponden “las demas que establezcan la Ley

Orgdnica del Presupuesto, sus reglamentos o las leyes anuales de presupuesto”.

La ley anual de presupuesto puede, entonces, asignarle algunas funciones al CONFIS, tal
como lo reconoci6 la Corte al declarar la constitucionalidad de un articulo que le atribuia la
funcion “de determinar cuales Empresas Industriales y Comerciales del Estado, y Sociedades
de Economia Mixta sujetas al régimen de aquéllas, o cuales fondos publicos nacionales
administrados por entidades privadas, deberan someter sus respectivos presupuestos a la
aprobaciéon por decreto del Gobierno Nacional”. Precisamente con base en la disposicidon
citada, que proviene del articulo 17 de la Ley 38 de 1989, en esa oportunidad la Corporacion
estimd que “es posible que la ley de presupuesto amplie las funciones del Consejo” y
concluy6 que, por ello, la norma estudiada no quebrantaba “la ley organica de Presupuesto,

ni la Constitucion”16.

Por todas las razones expuestas la Corte Constitucional considera que no esta llamado a
prosperar el cargo que, por violacién del principio de unidad de materia, formulé el actor en
contra del articulo 61 de la Ley 1169 de 2007.

6. El articulo 61 de la Ley 1169 de 2007 y el caracter anual de la ley de presupuesto



Considera el demandante que el articulo acusado introduce una regulacién permanente que
contradice el caracter anual que constitucionalmente se le ha asignado a la ley de
presupuesto y ciertamente en relacién con las disposiciones generales incorporadas en la ley
anual, el Estatuto Orgdnico del Presupuesto sefiala en su articulo 11 que, como “normas
tendientes a asegurar la correcta ejecucion del presupuesto general de la Nacién”, regiran

“Unicamente para el afo fiscal para el cual se expidan”.

Por su parte, la Corte Constitucional ha reiterado que en razén de la funcién que cumplen las
disposiciones generales, en cuanto “destinadas a permitir la correcta ejecucion del
presupuesto en la respectiva vigencia fiscal”, “no pueden contener regulaciones con
vocacion de permanencia” y tampoco “modificar normas sustantivas”, porque en tal caso las
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”17.

En lo atinente a la vocacién de permanencia que el actor le atribuye al articulo 61 de la Ley
1169 de 2007 conviene recordar que el presupuesto no solamente se ocupa de la fijacién de
los ingresos y de los gastos, sino también de la eventual y previsible “modificacién de las
partidas de ingresos y de gastos” y que, por lo tanto, “las disposiciones necesarias para que
los presupuestos puedan hacerse efectivos”18 no se requieren Unicamente para aseqgurar la
efectividad de las partidas fijadas, ya que la correcta ejecucién del presupuesto anual
también puede requerir de disposiciones generales que tornen factible el tratamiento
adecuado de las modificaciones en las partidas que se presenten durante la respectiva

vigencia fiscal.

El articulo 61 de la Ley 1169 de 2007 aborda, precisamente, la modificacion de los aportes,
de los ingresos esperados y la ampliacién del plazo tratandose de los contratos de concesion,
luego es claro que su incorporaciéon como disposicidon general no tiene propésito distinto a
asegurar la correcta ejecucion del presupuesto en lo referente a las modificaciones de los

contratos de concesién que puedan tener lugar durante la vigencia fiscal de 2008.

Debido a la importancia de los mencionados contratos se prevé que, cuando se presenten las
modificaciones enunciadas en la disposicion, se requerira de la evaluacién fiscal previa del

CONFIS y, aunque puede pensarse que el precepto le atribuye una competencia de caracter



permanente al referido organismo, la Corte considera que ello no es asi.

En efecto, no se puede olvidar que el CONFIS es, por orden contenida en el articulo 25 del
Estatuto Organico, el coordinador del sistema presupuestal y que, en esa medida, el articulo
demandado sélo contiene una especificacién de esas funciones de coordinacién en una
materia especifica y para una vigencia fiscal determinada, debiéndose destacar que la
comentada funcidn no se le otorgd a una entidad extrafia a la ejecucién del presupuesto,
sino, todo lo contrario, a un organismo al que se le han asignado reconocidas competencias

en materia de ejecucion presupuestal.

Todo lo anterior resulta corroborado si se tiene en cuenta que, como también se indico, 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
funcién que temporalmente desborde o trascienda el tiempo durante el cual rige la ley de
presupuesto, pues cabe recordar, una vez mas, que la funcién se le atribuyé en una de las
disposiciones generales de la ley anual que, como lo preceptla el articulo 11 del Estatuto

Orgdnico, “regiran Unicamente para el afio fiscal para el cual se expidan”.

Por lo demas, el articulo 61 de la Ley 1169 de 2007 no modificd, derogé o adiciond ninguna
disposicién que estuviera vigente al momento en que entré a regir la ley anual de
presupuesto y, tratdndose del estatuto de contrataciéon de la administracién publica ya se
sabe que se ocupa de las materias mas relevantes de la contratacién y no de todo aspecto
que tenga que ver con ella, de modo que, segun lo puso de presente el Procurador, de la
disposicion demandada no se desprende “que la intencion del legislador sea modificar la ley
de contratacion como lo deduce el demandante, ni en cuanto a su forma ni a los contenidos

del contrato de concesiéon”.

Asi pues, tampoco por esta via queda demostrado el pretendido caracter permanente del

articulo cuestionado vy, por ello, la Corte desestima el cargo formulado.

Finalmente, apunta el demandante que la evaluacidn fiscal previa por parte del CONFIS
afecta el principio de eficacia, pero como no precisé de qué manera se produce esa
afectacién, la Corte considera que no existe cargo de inconstitucionalidad.

Como consecuencia de lo expuesto se declarard exequible el articulo demandado, pero la



declaracion se limitard a los cargos que fueron objeto de analisis en la presente sentencia.
VII. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional, administrando justicia, en nombre del

pueblo y por mandato de la Constitucion,
RESUELVE:

Declarar EXEQUIBLE, por los cargos analizados en esta sentencia, el articulo 61 de la Ley
1169 de 2007, “por la cual se decreta el Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital y Ley

de Apropiaciones para la vigencia fiscal del 12 de enero al 31 de diciembre de 2008".

Cépiese, notifiquese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional,

cumplase y archivese el expediente.

HUMBERTO ANTONIO SIERRA PORTO
Presidente

Con salvamento de voto

JAIME ARAUJO RENTERIA

Magistrado

Con salvamento de voto

MANUEL JOSE CEPEDA ESPINOSA
Magistrado

JAIME CORDOBA TRIVINO



Magistrado

Ausente en comision

RODRIGO ESCOBAR GIL
Magistrado

MAURICIO GONZALEZ CUERVO
Magistrado

MARCO GERARDO MONROY CABRA
Magistrado

NILSON PINILLA PINILLA
Magistrado

CLARA INES VARGAS HERNANDEZ
Magistrada

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO
Secretaria General

SALVAMENTO DE VOTO A LA SENTENCIA C-1124 DE 2008 DEL MAGISTRADO JAIME ARAUJO
RENTERIA

PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA EN LEY ANUAL DE PRESUPUESTO-Se vulnera con inclusién
de norma permanente que le asigna al CONFIS la evaluacion fiscal previa para las

modificaciones en contratos de concesion (Salvamento de voto)

LEY ANUAL DE PRESUPUESTO-Inclusién de norma en ley de vigencia de un afio exige una

conexidad instrumental directa, inmediata y especifica (Salvamento de voto)



Referencia: expediente D-7296

Demanda de inconstitucionalidad en contra del articulo 61 de la Ley 1169 de 2007, “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 2008".
Magistrado Ponente:
RODRIGO ESCOBAR GIL

Con el respeto acostumbrado por las decisiones de esta Corte, me permito salvar mi voto al
presente fallo, mediante el cual se declara exequible, por los cargos analizados, el articulo 61
de la Ley 1169 de 2007.

Lo anterior, por cuanto que en mi concepto, la norma acusada ha debido ser declarada
inexequible en razén a que viola el principio de unidad de materia, en la medida en que se

trata de una norma permanente que regula aspectos de los contratos de concesion.

A mi juicio, no basta que una norma tenga una cierta conexidad con la ejecucién
presupuestal para que pueda ser incluida como una disposiciéon general en una ley de
vigencia de un ano, sino que debe tener una conexidad instrumental directa, inmediata y

especifica que no se encuentra en el presente caso.

De conformidad con los anteriores motivos expuestos, para este magistrado el articulo 61

demandado ha debido ser retirado del ordenamiento juridico.

Con fundamento en lo expuesto, salvo mi voto a la presente sentencia.
Fecha ut supra.

JAIME ARAUJO RENTERIA

Magistrado

SALVAMENTO DE VOTO DEL MAGISTRADO

HUMBERTO ANTONIO SIERRA PORTO A LA SENTENCIA



C-1124 DE 2008

PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA EN LEY ANUAL DE PRESUPUESTO-Consecuencias de una

interpretacion laxa (Salvamento de voto)

Una interpretacion del alcance del principio de unidad de materia en la ley anual de
presupuesto excesivamente laxa posibilita la incorporacién dentro de esta ley de cualquier
tipo de disposiciones que guarden relacién con el tema macroecondémico, alusién tan amplia
e imprecisa, que hace referencia a todo en general y a nada en concreto. Por esta via la ley
anual de presupuesto terminara en convertirse en una especie de Ley del Plan de Desarrollo,
y su parte general seria la via para que el ejecutivo regulara todos los asuntos que estimara

convenientes, lo que contraria abiertamente el alcance del principio de unidad de materia

PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA EN LEY ANUAL DE PRESUPUESTO-Se vulnera por inclusién
de disposiciones con contenido normativo auténomo ajeno a la materia presupuestal

(Salvamento de voto)

Las disposiciones con un contenido normativo auténomo ajeno a la materia presupuestal,
como era el caso de la disposicion dirigida a establecer una regulacién para la renovacion de
una especifica modalidad de contratacidn estatal, son extrafas al cuerpo principal de la ley y
debe ser declarada inconstitucional por desconocer el principio de unidad de materia,

ademas que se desconoce el principio de anualidad presupuestal.
Referencia: Expediente D-7296

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 61 de la Ley 1169 de 2007, “por el 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 2008".
Magistrado Ponente:
Rodrigo Escobar Gil

Con el acostumbrado respeto, el suscrito Magistrado disiente de la decisién mayoritaria, en
virtud de la cual se declaré exequible por los cargos analizados en esta sentencia, el articulo

61 de la Ley 1169 de 2007, “por la cual se decreta el Presupuesto de Rentas y Recursos de



Capital y Ley de Apropiaciones para la vigencia fiscal del 12 de enero al 31 de diciembre de
2008". Considero que el precepto examinado vulneraba el principio de unidad de materia y

por ende debid ser declarado inconstitucional.

A juicio de la mayoria “el presupuesto cumple funciones macroecondémicas, en ellas se
alcanza a percibir el vinculo de la ley anual con el tema contractual y, sin mayor esfuerzo,
resulta viable concluir que ese vinculo tiene especiales connotaciones cuando se trata de
contratos como el de concesién que es un importante instrumento para la realizacion de
obras publicas cuya envergadura reclama la inversién de cuantiosos recursos”, en esa
medida, “la alusidn al contrato de concesion en la ley anual de presupuesto correspondiente
a la vigencia del afio en curso no es extrana al tema primordial de esa ley y tampoco lo es la
modificacion de esos contratos en funcidn de la variacién de los aportes, de los ingresos
esperados y de los plazos, pues la modificacidon del presupuesto en aspectos como los gastos
0 los ingresos es asunto comudn y previsible ya que, conforme lo ha apuntado la Corte, al fin
de cuentas el presupuesto contiene una “estimacion” de los ingresos y de los gastos19 y, de
otra parte, es también predecible que algunas obligaciones asumidas con cargo al

presupuesto vigente afecten vigencias futuras”.

Encuentro esta interpretacion del alcance del principio de unidad de materia en la ley anual
del presupuesto excesivamente laxa, pues por esta via se podrian incorporar dentro de esta
ley cualquier tipo de disposiciones que guarden relaciéon con el tema “macroeconémico”,

alusién tan amplia e imprecisa, que hace referencia a todo en general y a nada en concreto.

Por esta via la ley anual de presupuesto terminara en convertirse en una especie de Ley del
Plan de Desarrollo, y su parte general seria la via para que el Ejecutivo -haciendo un uso
indebido de su prerrogativas en el tramite legislativo- regulara todos los asuntos que
estimara convenientes, posibilidad que contraria abiertamente el alcance del principio de

unidad de materia.

En efecto, mas alld de la discusion sobre la naturaleza de la ley anual de presupuesto,
especificamente sobre si se trata de un mera ley de ejecucién -acto condicién- o si tiene un
contenido normativo auténomo, el principio de unidad de materia tiene plena aplicacién en

esta modalidad legislativa, y por lo tanto debe haber una conexidad entre sus preceptos, de



manera tal que no pueden introducirse disposiciones extrafias al cuerpo principal de la ley,
el cual como es sabido se compone de dos partes el presupuesto de rentas y la ley de

apropiaciones.

Por lo tanto las disposiciones con un contenido normativo auténomo, ajeno a la materia
presupuestal -como era el caso de la disposicién objeto de examen dirigida a establecer una
regulacion para la renovacidon de una especifica modalidad de contratacién estatal- son
extrafas al cuerpo principal de la ley y debe ser declarada su inconstitucionalidad por
desconocer el principio de unidad de materia.

Nétese, por otra parte, que de esta manera se desconoce el principio de anualidad
presupuestal, pues si bien en principio pareceria que la vigencia de todos los preceptos
contenidos en la ley expira finalizado el aho fiscal, las disposiciones con un contenido
material auténomo modifican situaciones juridicas de caracter permanente y de esta manera
prolongan en el tiempo sus efectos, incluso una vez finalizada la vigencia temporal de la ley

anual de presupuesto.
Fecha ut supra.
HUMBERTO ANTONIO SIERRA PORTO

Magistrado
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