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Bogota D.C., trece (13) de agosto de dos mil catorce (2014).

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

ha proferido la presente Sentencia.
|. ANTECEDENTES

1. En ejercicio de la accién publica consagrada en el articulo 241 de la Constitucién, el
ciudadano Andrés de Zubiria Samper solicita a la Corte que declare la inexequibilidad de la
Ley 1695 de 2013 “por medio de la cual se desarrolla el articulo 334 de la Constitucidn

Politica y su dictan otras disposiciones.”

Cumplidos los tramites previstos en el articulo 242 de la Constitucidén y en el Decreto Ley

2067 de 1991, procede la Corte a resolver sobre la demanda de la referencia.

Il. NORMA DEMANDADA



2. A continuacidn se transcribe la norma acusada, de acuerdo con su texto publicado en el
Diario Oficial 49.007 de diciembre 17 de 2013:

LEY 1695 DE 2013
(diciembre 17)

por medio de la cual se desarrolla el articulo 334 de la Constitucién Politica y se dictan otras

disposiciones.
El Congreso de la Republica
DECRETA:

Articulo 1. Incidente de impacto fiscal. De conformidad con lo sefialado en el articulo 334 de
la Constituciéon Politica, el Procurador General de la Nacién o uno de los Ministros del
Gobierno, una vez proferida la sentencia o los autos que se profieran con posterioridad a la

misma, por cualquiera de las maximas corporaciones judiciales, podra solicitar la apertura

de un Incidente de Impacto Fiscal, cuyo tramite serd obligatorio.
En todo caso, el Ministro de Hacienda y Crédito Plblico sera parte dentro del tramite.

Articulo 2. Procedencia. El incidente de impacto fiscal procederd respecto de todas las
sentencias o los autos que se profieran con posterioridad a la misma, por las maximas
corporaciones judiciales, cuando se altere la sostenibilidad fiscal, con independencia de la
postura que haya adoptado dentro del proceso cualquier entidad u organismo de naturaleza

publica, aun cuando no haya participado dentro del mismo.

Paragrafo. Cuando el incidente de impacto fiscal se solicite respecto de una sentencia de
revisién, procedera incluso si en el tramite del respectivo proceso ya se habia solicitado y

tramitado.

Articulo 3. Competencia. Conocera del incidente de impacto fiscal la Sala Plena de la Corte
Constitucional, la Sala Plena de la Corte Suprema de Justicia, la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado o la Sala Jurisdiccional Disciplinaria del Consejo

Superior de la Judicatura, de la que haga parte el magistrado de la alta corporacién que



presentd la ponencia de la sentencia o de los autos que se profieran con posterioridad a la

misma, sobre el cual se solicita el incidente.
Articulo 4. Partes. Haran parte del procedimiento del incidente de impacto fiscal:

1. El solicitante del incidente de impacto fiscal, que podra ser el Procurador General de la

Nacion o uno de los Ministros de Gobierno.
2. El Ministro de Hacienda y Crédito Publico.

3. Los demandantes y demandados dentro del proceso que dio origen a la sentencia o a los
autos que se profieran con posterioridad a la misma, sobre el cual se solicita el incidente de

impacto fiscal.

Articulo 5. Presentacién y sustentacidon del incidente. La solicitud de apertura del incidente
de impacto fiscal debera presentarse ante el magistrado de la alta corporacidon que
presentd la ponencia de la sentencia o auto que se profiri6 con posterioridad a la misma,
dentro del término de ejecutoria. Una vez revisado que se haya presentado en término, el

juez concedera la apertura del incidente dentro de los cinco (5) dias habiles siguientes a la

solicitud de apertura del incidente.

El incidente se sustentard dentro de los treinta (30) dias habiles siguientes al dia en que fue
concedido, para que decida la Sala Plena de la Corte Constitucional, la Sala Plena de la
Corte Suprema de Justicia, la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado o

la Sala Jurisdiccional Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura, segln corresponda.

Pasado el término de treinta (30) dias habiles sin que el incidente se sustente, se declarara

desierto.

Articulo 6. Contenido del incidente. La sustentacién del incidente de impacto fiscal debera

contener lo siguiente:

1. Las posibles consecuencias de la providencia en la sostenibilidad de las finanzas publicas.



2. Las condiciones especificas que explican dichas consecuencias.

3. Los planes concretos para el cumplimiento de la sentencia o de los autos que se profieran
con posterioridad a la misma, que aseguren los derechos reconocidos en ella, en un marco

de sostenibilidad fiscal.

Paragrafo. A la sustentacién del incidente de impacto fiscal se acompafnard como anexo

concepto del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

Articulo 7. Rechazo del incidente. La Corporacion rechazard incidente, mediante auto

susceptible de reposicién, y ordenara la devolucidn de sus anexos en los siguientes casos:

1. Cuando se presente por fuera del término previsto en la presente ley.

2. Cuando habiendo sido inadmitido no se hubiere corregido el incidente dentro de la
oportunidad legalmente establecida.

Articulo 8. Inadmisién del incidente. Se inadmitird incidente que no relna el contenido
sefialado en la presente ley, mediante auto susceptible de reposicién, en el que se incluirdn
especifica y puntualmente los elementos que requieren mayor detalle, los que Ia
Corporacién considera ausentes o la informacidn que considere relevante, para que en los

cinco (5) dias siguientes a su notificacion, el solicitante los aporte.

Articulo 9. Admisién del incidente. Una vez presentado y sustentado el incidente, la
respectiva corporacion lo admitird, siempre y cuando relna los requisitos sefialados en la

presente ley, mediante auto que no tendra recursos.

El auto que admita el incidente dispondra:

1. Que se notifique por estado al solicitante.

2. Que se notifique por estado al Ministerio de Hacienda 'y Crédito Publico.

3. Que se notifique por estado a las partes que hacian parte del proceso, sobre el cual se
solicita la apertura del incidente de impacto fiscal.



4. Que se fije fecha para la audiencia de impacto fiscal, la cual deberd celebrarse dentro de

los tres (3) dias siguientes a la notificacion por estado de todas las partes.

La admisién del incidente de impacto fiscal suspendera los efectos de la sentencia o de los
autos que se profieran con posterioridad a la misma, hasta que la respectiva Corporacion
decida si procede a modular, modificar o diferir sus efectos, salvo que se trate de una

accién de tutela.

Articulo 10. Desistimiento del incidente. De conformidad con lo sefialado en el inciso 4° del
articulo 334 de la Constitucion  Politica, el tramite del incidente de impacto fiscal es
obligatorio. Razén por la cual, una vez sea notificado el auto que admite el incidente, no se

podrd desistir de este.

Articulo 11. Audiencia de impacto fiscal. Durante la audiencia de impacto fiscal, el solicitante
explicara las consecuencias de la sentencia o del auto que se profiera con posterioridad a la

misma, en las finanzas publicas y el plan concreto para su cumplimiento. En  dicha
audiencia participaran las partes del respectivo proceso, quienes podran presentar su

posicidn respecto de la solicitud contenida en el incidente.

El Ministro de Hacienda y Crédito Publico deberd participar en la audiencia de que trata el
presente articulo, asi la solicitud de apertura del incidente de impacto fiscal haya sido
presentada por el Procurador General de la Nacién o un Ministro de Gobierno diferente al de

Hacienda y Crédito Publico.

En los eventos en que el incidente se presente respecto de una sentencia de tutela, en la
audiencia participara el pleno de la sala de la respectiva Corporacion. Cuando se trate de

una sentencia de revision de tutela participara el pleno de la Corte Constitucional.

Paragrafo. Las partes dentro del incidente de impacto fiscal no pueden dejar de asistir a la

audiencia de impacto fiscal.

Articulo 12. Decision. En los diez (10) dias siguientes a la realizacién de la audiencia a la
que se refiere el articulo 11 de la presente ley, la Sala Plena de la Corte Constitucional, la
Sala Plena de la Corte Suprema de Justicia, la Sala de lo Contencioso Administrativo del

Consejo de Estado o la Sala Jurisdiccional Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura,



segun corresponda, decidird por mayoria de sus miembros si procede a modular, modificar
o diferir los efectos de la misma, sin que puedan cambiar el sentido del fallo, con el objeto
de evitar alteraciones serias, de la sostenibilidad fiscal. Los magistrados podran en escrito

separado aclarar su voto o exponer las razones para salvarlo.

En los eventos en que el incidente se presente respecto de una sentencia de revision de

tutela, la decisién se tomara por mayoria del pleno de la Corporacion.

Articulo 13. Recurso de insistencia. En contra de la providencia que falle el incidente de

impacto fiscal procedera recurso de insistencia que suspenderd los efectos del fallo.

El recurso debera interponerse ante la Corporacion que falle el incidente de impacto fiscal,
por escrito dentro de los tres (3) dias siguientes a la notificacion de la providencia que falle

el incidente y debera contener las razones que lo sustente.

Articulo 14. Si la decisién que resuelve el incidente de impacto fiscal es contraria a la parte
que solicita su apertura, se acatard el fallo en los términos que determine la alta
corporacion judicial, buscando con ello garantizar la primacia de los derechos
fundamentales y la autonomia e independencia judicial. En todo caso, las maximas
corporaciones judiciales tendran en cuenta el plan concreto de cumplimiento presentado

por el Gobierno Nacional.

Articulo 15. Intervencién del Ministro de Hacienda y Crédito Publico. Con el fin de evitar
alteraciones de la sostenibilidad fiscal, cualquiera de las maximas corporaciones judiciales
podra, en cualquier momento del tramite de una accién judicial, solicitar la intervencién del

Ministro de Hacienda y Crédito PuUblico, para conocer su opinién sobre los efectos de la
controversia en la sostenibilidad de las finanzas publicas. Para tales efectos, la Corporacion
le dara a conocer el expediente del respectivo proceso y demas informacion que considere

relevante.

La Corporacién podra adicionalmente plantear interrogantes puntuales al Ministro de

Hacienda y Crédito Publico en lo relacionado con temas especificos de su competencia.

En ningln caso el concepto que emita el Ministro de Hacienda y Crédito Publico se

entendera como la presentacion del incidente de impacto fiscal, ni serad vinculante para la



respectiva Corporacion.

Articulo 16. Con el fin de evitar alteraciones en la sostenibilidad fiscal de las entidades
territoriales, el juez al momento de proferir una sentencia que condene a un municipio o
departamento, debera tener en cuenta la capacidad fiscal de la entidad territorial para dar
cumplimiento a lo ordenado. Para tal efecto, y de conformidad con las condiciones del
articulo 15 de la presente ley que resulten aplicables, cualquiera de las maximas

corporaciones judiciales podra, durante cualquier etapa del proceso, solicitar al
representante legal de la entidad territorial vinculada dentro del proceso, que emita

concepto sobre los efectos de una eventual condena en las finanzas publicas.

Sin perjuicio de lo anterior, el Procurador General de la Nacién o los Ministros del Gobierno
podran solicitar la apertura del incidente de impacto fiscal, si se altera la sostenibilidad
fiscal de un municipio o  departamento cuando resulte condenado por cualquiera de las

maximas corporaciones judiciales.
Articulo 17. Vigencia. La presente ley rige a partir de la fecha de su publicacién.
lll. LA DEMANDA

3. El demandante considera que la ley acusada es inconstitucional en su integridad, no
obstante, en la formulacion de cada uno de los cuatro cargos propuestos sefiala un aparte
especifico de la Ley 1695 de 2013. Los cargos alegados son: (i) vulneracion del concepto de
Estado Social de Derecho, previsto en el articulo 1° de la Constitucidn; (ii) violacién del
fundamento de la accién de tutela, regulada por el articulo 86 y 241 de la C.P.; (iii)
vulneracién de la autonomia de las entidades territoriales, consagrada en el articulo 287

C.P. y (iv) violacidén del “principio” de sostenibilidad fiscal de que trata el articulo 334 C.P.

3.1. En cuanto al primer aspecto, expresa el ciudadano de Zubiria Samper que el articulo
12[1] al permitir que la Sala Plena de la Corte Constitucional, la Sala Plena de la Corte
Suprema de Justicia, la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado o la

Sala Jurisdiccional Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura decidan si procede
modular, modificar o diferir los efectos de la sentencia con el objeto de evitar alteraciones
serias de la sostenibilidad fiscal, se afectan  potencialmente los derechos econdémicos,

sociales y culturales cuya eficacia es un aspecto definitorio de la cldusula de Estado Social y



Democratico de Derecho. En términos de la demanda: “... lo que esta[n] haciendo es dejar
en el limbo el precitado concepto de Estado Social de Derecho, en particular con los

derechos econdémicos, sociales y culturales, porque a pesar de existir ya un fallo de caracter
definitivo, se puede interponer el Incidente de impacto fiscal para modular, modificar o

diferir los efectos de la sentencia.”

Agrega, en el mismo orden de ideas, que el articulo 12 (parcial) viola el principio de
seguridad juridica, que el actor integra a la clausula de Estado Social de Derecho. Ello
debido a que una vez adoptada la sentencia, y por lo mismo quedar cubierta por los efectos
de la cosa juzgada constitucional, sera posible que en virtud del incidente esta sea

modificada, modulada o diferida. Sobre el particular el actor expresa que “... mientras que
en el predmbulo y en el texto de la Constitucidn Politica de 1991 se consagra el principio de
la seguridad juridica que tienen como elemento esencial el dar certeza a las decisiones
judiciales, como lo son las sentencias, a suvez la Ley 1695/2013 las impacta al permitir que
dichos fallos judiciales puedan ser “modulados, modificados o diferidos en sus efectos”, lo
que puede producir en la practica es lo contrario a lo establecido en las normas superiores:

inseguridad juridica”.

3.2. La demanda sostiene que el inciso final del articulo 12 de la Ley 1695 de 2013[2]
desconoce los articulos 86 y 241 de la Constitucion Politica porque mientras estos Ultimos
protegen los derechos constitucionales consagrados en los articulos 11 a 40 del Texto
Superior, el aparte acusado hace primar la  sostenibilidad fiscal sobre tales derechos
fundamentales. Enfatiza, a su vez, en que lo previsto en el articulo 12 de la Ley demandada,
precepto que determina que frente a los fallos de revisién de tutela el incidente serd
decidido por el pleno de la Corporacion, desconoce la competencia constitucional de la
Corte Constitucional como d6rgano de cierre en materia de revisién eventual de las

sentencias de tutela. En ese orden de ideas, a través del incidente de impacto fiscal se
termina por remplazar la funcién de revisidn de las sentencias de tutela, funcién que el

articulo 241-9 C.P. corresponde a la Corte Constitucional y no al tramite de dicho incidente.

A juicio del actor lo anterior es evidente de la lectura del articulo 2° de la Ley 1695/13,
cuando senala que el incidente procede respecto de todas las sentencias o los autos que se

profieran con posterioridad a la misma, por las maximas corporaciones judiciales, cuando



se altere la sostenibilidad fiscal, con independencia de la postura que haya adoptado dentro
del proceso cualquier entidad u organismo de naturaleza publica, aun cuando no haya

participado en el mismo.

3.3. De acuerdo con el actor, el articulo 16 de la Ley acusada viola la autonomia de las
entidades territoriales (Art. 287 de la C.P). Esto debido a que posibilita que el inicio del
incidente de impacto fiscal lo realice una autoridad nacional, el Procurador General de la

Nacidn o los ministros de Gobierno, y no las autoridades territoriales en desconocimiento de

las atribuciones y competencias que le corresponden a las entidades territoriales.

3.4. Por ultimo, la demanda sefiala nuevamente que el articulo 12 de la Ley 1695 de 2013
desconoce lo que el actor denomina “principio” de sostenibilidad fiscal, incorporado al
articulo 334 C.P. Sobre este particular parte de considerar que la jurisprudencia
constitucional caracterizé al incidente de impacto fiscal como un espacio de interlocucién

entre las altas cortes y la Administracion, referido al impacto en las finanzas de los fallos
adoptados por aquellas. Esta instancia, asi comprendida, no tiene como efecto alterar los
efectos de cosa juzgada de los fallos adoptados por las altas cortes, pues esto desconoceria
la Constitucién. Empero, la norma acusada dispone al incidente de impacto fiscal como un
procedimiento que permite modular, modificar o diferir las citadas sentencias. Estas

acciones, a partir de su acepcién gramatical, involucran alterar las sentencias en comento,
con lo cual se viola la sostenibilidad fiscal, con sujecién al contenido y alcance que de la

misma hizo la Corte Constitucional.

De igual manera, proceder a modular, modificar o diferir ilimitadamente en el tiempo los
fallos adoptados por las altas cortes, impediria que la sostenibilidad fiscal cumpla con el
objetivo esencial que le fue previsto en el articulo 334 C.P., esto es, fungir como

instrumento para alcanzar de manera progresiva los objetivos del Estado Social de Derecho.
Como lo expresa la demanda “... mientras que nuestra Carta Constitucional adopta el
modelo del Estado Social de Derecho, al tiempo que el principio de sostenibilidad fiscal debe
ser el instrumento para alcanzar los objetivos de aquella modalidad de organizacion estatal,
por su parte, la Ley 1695 de 2013 es potencialmente un atentado contra la nocién del
Estado Social (...) al permitirle al Procurador General de la Nacién o a un Ministro del
despacho presentar un Incidente de impacto fiscal ante una corporacién judicial para

n i

“modular”, “modificar” o “diferir” los efectos de alguno de sus fallos por el impacto en la



sostenibilidad fiscal, ya que podria hacer nugatorio algun derecho, en especial, las
sentencias de revisién de tutela proferidas por la Corte Constitucional, que son

precisamente, las que protegen los derechos constitucionales fundamentales.”

Del mismo modo, sostiene el actor que el incidente de impacto fiscal, de la manera como es
concebido por la Ley acusada, atenta contra la independencia judicial. Esto debido a que
solo corresponde al juez, en este caso a las altas cortes, definir los efectos de sus
sentencias y no, como sucede en el caso analizado, que autoridades diferentes puedan

obtener la modulacién de los fallos.

IV. INTERVENCIONES

Intervenciones oficiales

4.1. Intervencidn de la Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica

Mediante escrito formulado por apoderado judicial, la Secretaria Juridica de la Presidencia
de la Republica solicita a la Corte que se adopte un fallo inhibitorio o, de manera

subsidiaria, se declare la exequibilidad de la ley acusada.

Senala que el demandante, a pesar que acusa globalmente la Ley 1695/13, en realidad sus
reproches apuntan Unicamente hacia determinados articulos, sin que estos sean
individualizados, circunstancia que conforme la jurisprudencia constitucional afecta la
idoneidad del cargo. De otro lado, dichos cargos globales incumplen el requisito de
suficiencia, puesto que desconocen que asuntos como la relacién entre la sostenibilidad

fiscal y la cldusula de Estado Social de Derecho, asi como el principio de cosa juzgada,
fueron dilucidados por la Corte en la sentencia C-288/12. Para el interviniente, la
insuficiencia de la demanda se demuestra en tanto “... insiste en un punto sustancial que ya
fue abordado y definido por la Corte Constitucional, [por ende] no ofrece elementos de
juicio adicionales para convencer al juez constitucional de que la regulacién legal que se
expide en desarrollo del acto legislativo es contraria al mismo. Bastaria, considera esta
Secretaria, que la Corte transcribiera los apartes pertinentes de la sentencia mediante la
cual revisé la constitucionalidad del Acto Legislativo 03/11 para que los planteamientos de
la demanda quedaran saldados.|| En tanto que la Sentencia C-288 de 2012 ya resolvi6 los

puntos en derecho que el demandante vuelve a ventilar a propésito de la regulacién legal



del incidente de impacto fiscal, el libelo de la demanda es insuficiente.”

Por lo tanto, advierte que si la Corte opte por adoptar un fallo de mérito, este debe ser de

exequibilidad, al existir cosa juzgada constitucional sobre los puntos de debate.
4.2. Intervencidn del Ministerio de Justicia y del Derecho

El Director de la Direccion de Desarrollo del Derecho y del Ordenamiento Juridico del
Ministerio de Justicia y del Derecho formulé intervencién en la que solicita a la Corte que
declare la exequibilidad de la Ley demandada. Para ello, parte de considerar que la norma
acusada no modifica ni desconoce las previsiones contenidas en el Acto Legislativo 3 de

2011, que introdujo el criterio de sostenibilidad fiscal. Antes bien, se trata  solo de su
desarrollo legislativo, sin que se adicionen nuevas condiciones o reglas, mas alla de la
reglamentacion del incidente de impacto fiscal. Para comprobar este aspecto, el
interviniente hace un paralelo entre las normas del incidente y las disposiciones

constitucionales reformadas por el mencionado Acto Legislativo.

Indica, de manera especifica, que en  tanto la reforma constitucional no previé una
limitacién en ese sentido, bien podia la norma acusada incluir dentro de las sentencias que
pueden ser objeto del incidente de impacto fiscal a las adoptadas en sede de revision de
tutela por la Corte Constitucional. Ademas, ese incidente deberd tramitarse dentro de los
limites al principio de cosa juzgada y a la autonomia judicial que fueron previstos en el
articulo 334 C.P. lIgual sucede respecto de las previsiones relativas a las entidades
territoriales, pues el mismo Acto Legislativo prevé esa posibilidad para las diferentes
instancias del orden nacional, territorial y local. De alli que el Procurador General y los
Ministros puedan invocar el incidente de impacto fiscal, sin que la Constitucién prevea una
prohibicién particular frente a aquellos fallos que conciernan a las entidades territoriales,
ello mdas aun cuando las previsiones superiores afirman, como se reiteré en la sentencia
C-288/12, que la intervencién del Estado en la economia se predica en los distintos niveles

territoriales del pais.

De otro lado, afirma que en la citada sentencia la Corte concluyd que el incidente de
impacto fiscal es compatible con la cldusula del Estado Social de Derecho, en tanto la
regulacién constitucional introducida por el Acto Legislativo 3 de 2011 dispone distintas

normas de salvaguarda de los derechos fundamentales y de los fines esenciales del Estado.



ldéntica conclusion se predica respecto de la proteccién del principio de cosa juzgaday la
seguridad juridica, pues en la misma sentencia se dejé definido que serian las Altas Cortes
las que resolverian, en sentido favorable o desfavorable, las solicitudes de modulacién,
modificacién o diferimiento de los fallos objeto de incidente de impacto fiscal. Asi, expresa
que de la sentencia C-288/12 se colige que “... en la medida en que el incidente de impacto
fiscal recaiga sobre los “efectos” de la sentencia y no sobre su contenido y que no se
establezca instancia o instrumento alguno que despoje a las altas cortes de adoptar las
decisiones que consideren necesarias y pertinentes para la proteccién de los derechos
constitucionales, no se afecta el principio de cosa juzgada ni la independencia judicial,
expresion del principio constitucional de separacién de poderes. En tal virtud, puesto que
estas caracteristicas del incidente de impacto fiscal se conservan en la Ley que lo
desarrolla, la misma no resulta violatoria tampoco de tales principios constitucionales.” En

consecuencia, la norma acusada no contradice la Carta Politica.
4.3. Intervencidén del Ministerio de Hacienda y Crédito Pdblico

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, a través de apoderados judiciales, interviene en
el presente proceso con el fin de solicitar a la Corte que adopte un fallo inhibitorio ante la

ineptitud sustantiva de la demanda o, en su defecto, la exequibilidad de la Ley 1695/13.

En primer lugar, advierte el Ministerio que la demanda no cumple con el requisito de
suficiencia, para lo cual expresa idéntica argumento al planteado por la Secretaria Juridica

de la Presidencia de la Republica.

En segundo término, pone de presente cémo la norma acusada es apenas el desarrollo legal
del Acto Legislativo 3 de 2011 y se atiene a lo considerado por la Corte en la sentencia
C-288/12, en el sentido que el incidente de impacto fiscal es una instancia de didlogo ante
las altas cortes, “... donde aquellos que cuentan naturalmente con la informacion técnica

para determinar las implicaciones de un fallo en las finanzas publicas, informan a los jueces
sobre el impacto de las decisiones que toman vy, asi, estos puedan proceder a modular,
modificar o diferir los efectos de sus fallos. De esta forma, se mantiene la féormula
concebida en la Constitucién de proteger el sentido de la decisidén del juez.” Agrega que en
lo que se refiere a los funcionarios legitimados para promover el incidente, asi como en o

relativo al procedimiento y las instancias aplicables, la Ley acusada se ajusta por completo



a lo determinado por el articulo 334 C.P. Incluso, la norma demandada tiene por objeto
cumplir con lo sefialado por la Corte en la sentencia C-288/12, en el sentido que el incidente

de impacto fiscal solo podria ser aplicado previa regulacién legislativa.

Luego de explicar el citado procedimiento, el interviniente concluye que “... la ley tan solo
contiene reglas claras y precisas para iniciar, tramitar y terminar el incidente de impacto
fiscal. Estas reglas, ademads, reconocen el mandato constitucional que  establece que
mediante el incidente no se podra desconocer el nlucleo esencial de los derechos
fundamentales, razén por la cual la Ley 1695 de 2013 respetando la naturaleza especial de
la accién de tutela y la primacia de los derechos fundamentales, incorpordé normas que
tienden a la proteccién efectiva de los derechos fundamentales mediante la accion de
tutela.” En ese orden de ideas, no esa acertado concluir que la norma acusada desconozca
la clausula de Estado Social de Derecho, puesto que antes bien, el incidente de impacto
fiscal estd univocamente dirigido a salvaguardar los derechos y a garantizar su eficacia

efectiva.

Ahora bien, frente al cargo por violaciéon del principio de cosa juzgada, el Ministerio expresa
que la demanda apenas hace una afirmacién en ese sentido, pero no explica las razones
que fundamentan ese cargo. Sin embargo, considera que la sentencia C-288/12 determiné
los argumentos que hacen compatible al incidente de impacto fiscal con el aludido

principio y que, antes bien, demuestran que el incidente tiene por objetivo materializar los
fallos que adoptan las altas cortes y que conllevan serias alteraciones a la sostenibilidad

fiscal.

Por esta misma razon, advierte que el incidente regulado por la norma acusada no
contradice ni los derechos fundamentales, ni la accidén de tutela. Para ello, sefiala que en

consonancia con el articulo 334 C.P. y la interpretacion que del mismo hizo la sentencia
antes citada “[l]a finalidad del incidente de impacto fiscal no es dar a las partes de un
proceso o tramite judicial una nueva oportunidad para atacar las decisiones judiciales de
primer o segundo grado o de revision de tutela, sino “evitar alteraciones serias de la
sostenibilidad fiscal” a través de la facultad que se le otorga a la maxima corporacién
judicial que profirié la sentencia de modular, modificar o diferir los efectos del fallo. || Este
procedimiento constitucional procede una vez la sentencia que altera la sostenibilidad fiscal

haya sido proferida. (...) Una vez proferida la sentencia queda cobijada por los efectos



estrictos de la cosa juzgada, lo que significa la imposibilidad de reversar la decisién, por tal
razén, la finalidad del incidente de impacto fiscal se circunscribe a los efectos del fallo, que
son diferentes al sentido del fallo en si mismo considerado.” Al respecto, resalta como la
sentencia C-288/12 distinguid entre la sentencia y sus efectos, con el fin de indicar que el
incidente de impacto fiscal no puede alterar lo fallado, sino solo permitir una instancia de
didlogo con miras a definir si es procedente pronunciarse sobre el modo en que la sentencia
serd ejecutada, mas no sobre las drdenes de protecciéon que establece, las cuales son

inmutables.

El incidente, del mismo modo, en nada afecta la facultad de la Corte Constitucional de
revisar los fallos de tutela, competencia que tiene caracter constitucional y que no fue
modificada por el Acto Legislativo 3 de 2011. Esta reforma constitucional lo que permitié

fue formular el incidente de impacto fiscal frente a esos fallos de revision, pero no interfiere
en la competencia de la Corte para adoptarlos. En tal sentido, la ley acusada se ajusta al
procedimiento general contenido en el articulo 334 C.P., sin que incida en otros tramites y

competencias de raigambre superior.

Sefala, en relacién con el cargo fundado en la violacién de la autonomia de las entidades
territoriales, que carece de sentido en cuanto el actor no demostré cdmo la ley acusada
afecta los derechos de las entidades territoriales contenidos en la Constitucién, los cuales
se mantienen inalterados. Adicionalmente, no puede perderse de vista que los fallos
objeto del incidente de impacto fiscal son aquellos adoptados por las altas cortes, sin que el
Acto Legislativo haya distinguido entre sentencias referidas a autoridades nacionales o
territoriales. Asi, “... por el hecho de que la norma constitucional haya limitado la iniciativa
para solicitar la apertura del incidente, no significa que se vulnera la autonomia de las

entidades territoriales, por el contrario se les permite beneficiarse de la norma cuando se

presente una alteracién seria en sus finanzas publicas.”

Por Ultimo, en lo que refiere al cargo por vulneracién del principio de sostenibilidad fiscal, el
interviniente sostiene que no resulta razonable sostener que se vulnera ese principio por
parte de la norma acusada, cuando la misma no hace distinto que reglamentar el
procedimiento que ya fue previsto por el Acto Legislativo 3 de 2011. A su vez, tampoco
puede concluirse que se afecte la independencia judicial, en tanto la misma sentencia

C-288/12 determind, frente a los contenidos de la enmienda citada, que dicha vulneracién



era inexistente y que, por ende, el incidente de impacto fiscal era compatible con la
autonomia judicial, puesto que eran dichos funcionarios los encargados de decidir sobre su

procedencia y que el incidente no desconocia los efectos de la cosa juzgada.
4.4. Intervencion del Departamento Administrativo Nacional de Planeacion

Mediante intervencién suscrita por apoderado especial, el Departamento Nacional de
Planeacion solicita a la Corte que adopte decisién inhibitoria ante la ineptitud de los cargos

formulados o, en su lugar, declare la exequibilidad de la norma acusada.

De manera consonante con los demas intervinientes, el DNP sostiene que buena parte de
las acusaciones contenidas en la demanda fueron resueltas por la sentencia C-288/12, por
lo que no es acertado reditar nuevamente ese debate. Insiste, del mismo modo, en que el
propodsito del incidente de impacto fiscal no es otro que garantizar la eficacia material de los
derechos fundamentales, a través de un mecanismo institucional ante las altas cortes y que
esta supeditado a la decision judicial. De esta forma, no resulta acertado colegir que la Ley
acusada desconozca el Estado Social de Derecho, los derechos fundamentales o la
independencia judicial.

Agrega, en igual sentido que lo hizo el anterior interviniente, en que el cargo por violacién
de los derechos de las entidades territoriales es inepto, en la medida en que la demanda no
ofrece argumentos sobre ese particular, mas allad de la afirmacién en ese sentido. Agrega
que esa misma falencia fue identificada por la Corte en la sentencia C-288/12 a propdsito de

un cargo similar, razén por la cual debe aplicarse en el mismo sentido de decisidn.
4.5. Intervencion de la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales - DIAN

La Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales, a través de apoderada judicial, interviene
ante la Corte con el fin de defender la adopcién de una decisién inhibitoria o, en su lugar, la
declaratoria de exequibilidad de la Ley 1695 de 2013.

Para sustentar esta solicitud, la DIAN parte de sefalar que los argumentos planteados por el
ciudadano de Zubiria Samper son analogos a los que él mismo expresd en su demanda
contra el Acto Legislativo 3 de 2011, respecto a la cual la Corte adopté fallo inhibitorio en

la sentencia C-132/12, como consecuencia de la ineptitud sustantiva de la demanda. Por



ende, al estarse ante idéntica situacion, la Sala debe adoptar en esta oportunidad una

decision en igual sentido.

En segundo término, sobre los cargos sobre violacion del principio de Estado Social de
Derecho y los derechos fundamentales, el interviniente presenta los mismos argumentos
planteados por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y el Ministerio de Justicia y del

Derecho. De alli que la Sala considera innecesario sintetizarlos nuevamente.

En tercer lugar, el interviniente indica que la afectacién del principio de seguridad juridica
también debe desestimarse, en tanto el incidente de impacto fiscal debe ser formulado
dentro del término de ejecutoria del fallo correspondiente, de manera que es infundado el
argumento segUn el cual ese incidente deja en indefinicion los efectos de las sentencias

proferidas por las altas cortes. Adicionalmente, como lo ha explicado la jurisprudencia
constitucional, el incidente estd vinculado exclusivamente con los efectos del fallo, sin que
pueda modificar el sentido de la decision judicial, condicidon que es, a juicio de la DIAN,

reconocida y adoptada por la Ley acusada.

Por Gltimo, frente al cargo por violacién de la autonomia de las entidades territoriales, la
entidad interviniente sostiene que en el marco de la Constitucién y la ley, es el Gobierno
Nacional al que le corresponde velar por la estabilidad macroeconémica de la Nacioén, lo
cual involucra tanto al ambito nacional como territorial. De alli que resulte justificado que
sean los niveles centrales de la administracion los que estén habilitados para promover el
incidente. Ademas, el mismo esta univocamente dirigido a la proteccion de las finanzas del
Estado, sin que ese objetivo se muestre incompatible con el grado de autonomia reconocido

a los entes territoriales.
Intervenciones académicas
4.6. Universidad del Rosario

El profesor Manuel Alberto Restrepo Medina, designado por el Decano de la Facultad de
Jurisprudencia de la Universidad del Rosario para intervenir en el presente proceso, formula

documento en el que defiende la inexequibilidad de la Ley acusada.

Indica que dicha inconstitucionalidad se demuestra, en primer lugar, por el hecho que la Ley



acusada difiere en el Gobierno Nacional y no en los jueces la proteccién de los derechos

fundamentales, desconociéndose con ello la cldusula de Estado Social de Derecho. Al
respecto sefiala que el interviniente que “[a] tal conclusién se llega después de una lectura
desprevenida de la norma acusada que establece que las autoridades judiciales concernidas
“tendran” en cuenta el plan propuesto por el gobierno. En efecto, la norma en cuestion
sefala que “(e)n todo caso, las maximas corporaciones judiciales tendran en cuenta el plan
concreto de cumplimiento presentado por el Gobierno Nacional”, por lo cual, de no tenerlo

en cuenta, quedarian sujetos a un proceso disciplinario por desconocer obligacién legal, de
manera que esa imposicion vulnera también la independencia y autonomia de la rama
judicial. || Sin duda, el desarrollo legal del tramite del incidente de impacto fiscal tendria
que haber consultado las normas del bloque de constitucionalidad, en la medida en que la
modulacién de los efectos de las sentencias que declaran o protegen derechos reconocidos
en los tratados internacionales no pueden ser contrarios a la prevision del articulo 2° del

Pacto Internacional de Derechos Sociales, Econdmicos y Culturales, en cuya virtud el
principio de progresividad en la protecciédn convencional de los derechos humanos, en este
caso el derecho a la proteccidn judicial efectiva, implica la prohibicién de retroceso en el
nivel de garantia, la cual solamente estaria justificada en un entorno de crisis justificada

adecuaday suficientemente (sic) por el Estado.”

Ademas de esta infraccién al principio de progresividad de los derechos sociales, la
Universidad advierte que si bien la demanda no plantea un cargo en ese sentido, también
se encuentra que la Ley acusada impone una restriccion injustificada a los derechos
fundamentales, en tanto permite que el incidente de impacto fiscal pueda formularse no
solo ante reales afectaciones a las finanzas publicas, sino también ante “posibles”

consecuencias de las sentencias a dicha sostenibilidad.

Adicionalmente, la Ley acusada desbordd el marco previsto en los articulos 228, 330 y 334
C.P., pues de conformidad con dicha normativa el incidente de impacto fiscal solo procede
frente a sentencias de las altas cortes. Sin embargo, el precepto demandado permite
formular ese incidente contra autos de las mismas corporaciones judiciales, que pretendan

dar cumplimiento a sus propios fallos. Asi, se permite en virtud de la norma acusada que
autoridades no judiciales “... intervengan de forma permanente y reiterada, sobre el
cumplimiento de las sentencias revisadas en cuanto a su sostenibilidad fiscal, mediante

incidentes fiscales elevados contra  “los autos que se profieran con posterioridad a la



misma.”
4.7. Universidad Catodlica de Colombia

Un grupo de estudiantes del Grupo de Acciones Constitucionales de la Universidad Catdlica
de Colombia, formulan intervencién mediante la cual solicitan a la Corte que declare la
exequibilidad de la norma demandada. Para ello, exponen varios de los argumentos

explicados por otros intervinientes, razén por la cual la Sala considera innecesario

sintetizarlos.
4.8. Universidad Libre

El profesor Jorge Kenneth Burbano Villamarin, coordinador del Observatorio de Intervencién
Ciudadana Constitucional de la Facultad de Derecho de la Universidad Libre y Jorge Ricardo

Palomares Garcia, docente la misma Facultad, intervienen en el presente proceso con el
fin que la Corte (i) declare inexequible la Ley acusada o, en su lugar, los articulos 1°, 3°y 12
de la Ley 1695 de 2013, ante la violaciéon de la reserva de ley estatutaria y por desconocer
el derecho de accidon de tutela; (ii) declare la inexequibilidad del inciso primero del articulo
2°y el inciso segundo del articulo 12 de la misma Ley, por vulnerar el derecho de acceso a

la administracion de justicia.

En primer término, los intervinientes sefalan que la Ley acusada es inconstitucional, en la
medida en que viola la reserva de ley estatutaria, al tratarse el incidente de impacto fiscal
de un procedimiento destinado a la proteccion de los derechos fundamentales. Ello en
razon que la norma objeto de examen modifica o guarda estrecha relacién con instrumentos

dispuestos para esa proteccion, particularmente la accion de tutela.

En segundo lugar y frente al cargo propuesto por violacién de la cldusula de Estado Social
de Derecho, la Universidad pone de presente que las normas acusadas son exequibles en la
medida en que son compatibles con la distincién realizada por la jurisprudencia

constitucional entre los fallos y sus efectos. Por ende, no se puede acreditar la vulneracién
de los derechos sociales, pues la norma acusada en modo alguno significa su negacién, sino
solo la necesidad de efectuar una ponderaciéon de derechos al momento en que se decide el
incidente de impacto fiscal, ponderaciéon relativa a la adopcién de las medidas mas eficaces

y eficientes para la satisfaccién de dichos derechos.



En tercer lugar, el interviniente considera que los articulos 2°, inciso 1° y 12, inciso 2° de la
Ley acusada son inexequibles al vulnerar el derecho de acceso a la administracion de
justiciay el debido proceso. Ello debido a que conforme a la primera norma, el incidente
de impacto fiscal procede respecto de las sentencias o autos que se  profieran con
posterioridad a la misma, lo cual excede la regla prevista en el articulo 344 C.P., el cual solo
refirio a los fallos. Asi, el acceso a la justicia se veria afectado, puesto que “[l]a
incorporacién de los autos como objeto de incidente de impacto fiscal facultaria al Estado a

interponer cuantos incidentes desee, siempre y cuando exista un auto de seguimiento o de

cumplimiento.”

Agrega que ante esa amplitud en la posibilidad de formulacién del incidente de impacto
fiscal, los ciudadanos se verian abocados al diferimiento en el tiempo de la efectividad de
las decisiones judiciales, pues siempre podria intentarse el incidente y con ello, evitar su
cumplimiento. Esto mas aun si se tiene en cuenta que ademas del incidente, la Ley
acusada contempla un recurso de insistencia, el cual tampoco estaba previsto en el articulo
334 C.P. Al respecto, afirma que “[e]sto implicara que el Estado estaria facultado para, no
solo interponer en mas de una ocasion un incidente de impacto fiscal sobre el mismo fallo,
sino a suspender los efectos del mismo, dependiendo el nimero de autos de seguimiento.
Esta facultad llevaria a que el goce efectivo, asi como la justiciabilidad de un derecho sea
simbdlico, no real y por tanto, no se estaria ante una sentencia judicial efectiva, sino ante
un fallo desprovisto de cualquier fuerza, lo que implica una violacién directa al art. 29 de la
C.p.”

Del mismo modo, el interviniente considera que por esa misma extensién indefinida se
vulneraria el articulo 86 C.P., en tanto la accién de tutela ya no seria un instrumento
efectivo para la vulneracién de los derechos fundamentales. En contrario, a través de la

formulacion del incidente de impacto fiscal se podria mantener en el tiempo dicha

afectacion.

La Universidad sefiala, en cuanto al cargo por violacién de la autonomia de las entidades
territoriales, que el mismo no se demuestra y que, antes bien, la intervencion del legislador
esta dirigida a conjurar, mediantes medidas conducentes, proporcionadas y razonables, una
crisis econdmica estructural de las finanzas territoriales, que ponga en riesgo la estabilidad

macroecondmica de la Nacion.



4.9. Universidad Industrial de Santander

El profesor Javier Alejandro Acevedo Guerrero, Director de la Escuela de Derecho y Ciencia
Politica de la Universidad Industrial de Santander, formula intervencién preparada por el
profesor Fernando Rincdn Clavijo y estudiantes de la misma Escuela, a través de la cual

solicitan la declaratoria de inexequibilidad de la Ley acusada.

Como primer argumento, se indica que la Ley acusada desconoce la autonomia de las
entidades territoriales, en el medida en que deja de adscribirles la facultad de ejercer el
incidente de impacto fiscal, concentrando su titularidad en autoridades del orden nacional.

Ello a pesar que (i) los entes territoriales son personas juridicas de derecho publico que
tienen la facultad constitucional de gestionar sus propios intereses; y (ii) dichas entidades
conocen de primera mano el estado de sus finanzas y las necesidades de sus comunidades,
conocimiento de contexto que necesariamente no tienen los Ministros y el Procurador

General.

En tercer lugar, indica que el articulo 16 de la Ley 1695/13 es contrario a la autonomia e
independencia judicial, en tanto obliga a que cuando un juez profiera una sentencia que
condene a un municipio o departamento, debera tener en cuenta la capacidad fiscal de la

entidad territorial para dar cumplimiento a lo ordenado. Esta circunstancia, a juicio del
interviniente, lleva a que el juez no pueda tomar una decisidon imparcial y objetiva, sino que
lo somete a un criterio fiscal, diferente a los que deben guiar la administracién de justicia y

que estan previstos en el articulo 230 C.P.

Finalmente, la Universidad considera que se afecta el articulo 86 C.P., puesto que los fallos
de tutela no podran ejecutarse de forma oportuna y consonante con el principio de
inmediatez, sino que se veran suspendidos en el tiempo hasta tanto se formule el incidente

de impacto fiscal.
4.10. Universidad Externado de Colombia

Las investigadoras Laura Carolina Galeano Ariza y Camila Andrea Torres Mafiol, adscritas al
Departamento de Derecho Constitucional de la Universidad Externado de Colombia,
presentan escrito de intervencién ante la Corte, en el cual solicitan la adopcién de un fallo

condicionado, en el entendido que cuando se profiere una sentencia que condena a una



entidad territorial, el respectivo ordenador del gasto estarad habilitado para adelantar el

incidente de impacto fiscal.

La Universidad interviniente parte de advertir que los articulos 1° y 4° de la Ley 1695/13
vulneran la autonomia de las entidades territoriales, puesto que confiere Unicamente a
autoridades del orden nacional la facultad de interponer el incidente de impacto fiscal.

Sefala que si en los términos del articulo 287 C.P. las entidades territoriales tienen la
facultad constitucional de administrar sus recursos y definir las finalidades de gasto, se
contrapone a la Constitucion que la titularidad del incidente de impacto fiscal se radique
solo en el Procurador General y en los Ministros. Asi, considera que “... resulta necesario
prever una autoridad particular, a nivel territorial, legitimada para iniciar el incidente de
impacto fiscal contra las decisiones que puedan poner en peligro la estabilidad de las

finanzas de los entes territoriales. Admitir lo contrario seria desconocer el poder de accion
a que hace alusion la jurisprudencia antes mencionada y de suyo uno de los componentes
de la garantia de autonomia financiera, lo que a todas luces cercena la potestad de
defender los recursos que pertenecen a dichas entidades.” Con base en esta afirmacion,

solicita a la Corte condicionar los articulos mencionados del modo antes anotado.

Agrega que ese condicionamiento es viable, en tanto la Constitucién previé un minimo en lo
que respecta a las autoridades investidas de la facultad de formular el incidente de impacto

fiscal. En ese orden de ideas, es claro que como fueron utilizadas expresiones como
“Unicamente” o “exclusivamente”, bien puede la Corte condicionar el precepto para
garantizar la eficacia del derecho constitucional de las entidades territoriales a gestionar

SUS Propios recursos.
V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

Mediante escrito radicado en esta Corporacion en la oportunidad procesal correspondiente,
el Procurador General de la Nacidn presentd el concepto previsto en los articulos 242-2 y
278-5 de la Constitucidn, en el que solicita a la Corte que adopte un fallo inhibitorio, ante la

ineptitud sustantiva de la demanda.

Para el Ministerio Publico, siguiendo la definicion que la jurisprudencia constitucional ha
realizado de que esa misma Corporacién ha hecho de los requisitos sustanciales minimos

que debe satisfacer toda accion de inconstitucionalidad, resultaba claro que la demanda: (i)



no supone la confrontacién del texto constitucional con una norma legal que tiene un

contenido verificable a partir de la interpretacidon de su propio texto, sino que se dirige
directamente contra la institucién del incidente de impacto fiscal en los términos en que se
encuentra establecido en el articulo 334 C.P.; (ii) se sustenta en argumentos vagos,
indeterminados, indirectos, abstractos y globales, que no se relacionan concreta y
directamente con las disposiciones que se acusan y que; (iii) tampoco son de naturaleza
constitucional, es decir, fundado en la apreciacidn del contenido de una norma superior que
se expone y se enfrenta al precepto demandado, sino en argumentos que, en realidad,
pretenden que se concluya que existe una contradiccién constitucional y que, por ende, se

establezca un orden de prioridad entre diferentes articulos de la Constitucién; y (iv) en
forma alguna despierta siquiera una duda minima sobre la constitucionalidad de la norma

impugnada.

Para demostrar lo anterior, la Vista Fiscal destaca que el actor dirige sus reproches
directamente contra el incidente de impacto fiscal como instituciéon y no contra alguna
norma especifica de la ley con la que el legislador lo reguld; sugiere expresamente que
debe priorizarse la cldusula del Estado Social de Derecho sobre la norma constitucional que
regula el incidente de impacto fiscal e incluso invoca como vulnerado el articulo 334 C.P.
pero no seflalando una contradiccién entre esta norma y la Ley 1695 de 2013, sino
reprobando reglas o apartados de la misma norma constitucional, como el relativo a los
posibles efectos del incidente de impacto fiscal (modular, modificar o diferir los efectos de Ia
sentencia judicial), el que establece quiénes son los sujetos que se encuentran legitimados
para promover el incidente de impacto fiscal (el Procurador General o los Ministros de
Gobierno), o el que establece contra qué decisiones judiciales procede el incidente (las
sentencias de cualquiera de las maximas corporaciones judiciales); y, se reitera, en realidad
proponiendo un conflicto (o, en sus palabras, una antinomia) entre el articulo 334 y el

articulo 1° constitucionales.

Asi, en criterio del Procurador General se impone la necesidad de adoptar un fallo inhibitorio
ante la ineptitud sustantiva de la demanda, asi como por la falta absoluta de competencia
de la Corte para juzgar materialmente una norma constitucional y, mucho menos, resolver

el supuesto conflicto entre normas constitucionales sugerido por el actor.

VI.  CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL



Competencia

1. La Corte Constitucional es competente para resolver la demanda de la referencia, en los
términos del articulo 241-4 C.P., puesto que se trata de la accién publica de

inconstitucionalidad contra una Ley de la Republica.
Asunto preliminar. Ineptitud de la demanda.

2. Como se advierte de la lectura de los antecedentes de esta sentencia, la mayoria de los
intervinientes y el Procurador General solicitan a la Corte que adopte un fallo inhibitorio
ante la ineptitud sustantiva de la demanda formulada por el ciudadano de Zubiria Samper.

Para ello, proponen en sintesis dos tipos de cuestionamientos. En primer lugar, coinciden
en afirmar que la demanda desconoce el requisito de suficiencia, en tanto deja de tener en
cuenta los argumentos expresados por la Corte en la sentencia C-288/12, la cual adelantd el
control de constitucionalidad del Acto Legislativo 3 de 2011, que enmendd la Carta Politica
en el sentido de introducir el criterio de sostenibilidad fiscal, asi como el incidente de
impacto fiscal regulado por la Ley 1695/13. Encuentran, en ese sentido, que asuntos como

la compatibilidad entre el incidente y la cldusula de Estado Social de Derecho, el principio
de cosa juzgada y la independencia judicial, fueron resueltos por la Corte en dicha
sentencia, lo que obligaba a que el actor formulara argumentos que contradijeran las
conclusiones ya planteadas en dicho fallo, pues de lo contrario no habrian nuevas

acusaciones que pudiesen ser objeto de andlisis en esta oportunidad.

En segundo término, sostienen que la demanda incumple el requisito de certeza, en la
medida en que el actor hace una acusacién global contra la Ley 1695/13, sin que identifique
los preceptos particulares y concretos que se consideran inexequibles. En ese mismo
sentido, sefalan que buena parte de los argumentos planteados en la demanda buscan en
realidad cuestionar el instituto juridico de la sostenibilidad fiscal, materia que ya fue

decidida por la Sala en la citada sentencia C-288/12.

3. Por lo tanto, de manera preliminar corresponde a la Corte dilucidar si la demanda de la
referencia cumple con los requisitos minimos argumentativos que le son predicables y, en

consecuencia, ofrece cargos de inconstitucionalidad discernibles.

Para ello, debe partirse de reiterar que la jurisprudencia constitucional, en desarrollo de lo



previsto en el articulo 2° del Decreto 2067 de 1991 ha identificado las condiciones
argumentativas exigidas al cargo de inconstitucionalidad. Asi, dicho precedente
constitucional ha  construido reglas suficientemente definidas sobre las condiciones de
claridad, certeza, especificidad, pertinencia y suficiencia que deben cumplir las razones

que fundamentan el cargo de constitucionalidad.[3]

La claridad de un cargo se predica cuando la demanda contiene una coherencia
argumentativa tal que permite a la Corte identificar con nitidez el contenido de la censura y
su justificacion. Aunque merced el caracter publico de la accién de inconstitucionalidad no
resulta exigible la adopcién de una técnica especifica, como si sucede en otros
procedimientos judiciales, no por ello el demandante se encuentra relevado de presentar
las razones que sustentan los cargos propuestos de modo tal que sean plenamente

comprensibles.

La certeza de los argumentos de inconstitucionalidad hace referencia a que los cargos se
dirijan contra una proposicién normativa efectivamente contenida en la disposicién acusada
y no sobre una distinta, inferida por el demandante, implicita o que hace parte de normas
que no fueron objeto de demanda. Lo que exige este requisito, entonces, es que el cargo

de inconstitucionalidad cuestione un contenido legal verificable a partir de la interpretacién

del texto acusado.

El requisito de especificidad resulta acreditado cuando la demanda contiene al menos un
cargo concreto, de naturaleza constitucional, en contra de las normas que se advierten
contrarias a la Carta Politica. Este requisito refiere, en estas condiciones, a que los
argumentos expuestos por del demandante sean precisos, ello en el entendido que “el juicio
de constitucionalidad se fundamenta en la necesidad de establecer si realmente existe
una oposicion objetiva y verificable entre el contenido de la ley y el texto de la Constitucion
Politica, resultando inadmisible que se deba resolver sobre su inexequibilidad a partir de
argumentos “vagos, indeterminados, indirectos, abstractos y globales” que no se relacionan
concreta y directamente con las disposiciones que se acusan. Sin duda, esta omisién de
concretar la acusacién impide que se desarrolle la discusion propia del juicio de

constitucionalidad.”[4]

Las razones que sustentan el concepto de la violacién son pertinentes en tanto estén



construidas con base en argumentos de indole constitucional, esto es, fundados “en la
apreciacion del contenido de una norma Superior que se expone y se enfrenta al precepto
demandado.”[5]. En ese sentido, cargos que se sustenten en simples consideraciones
legales o doctrinarias; la interpretacién subjetiva de las normas acusadas por parte del
demandante y a partir de su aplicaciéon en un problema particular y concreto; o el analisis
sobre la conveniencia de las disposiciones consideradas inconstitucionales, entre otras

censuras, incumplen con el requisito de pertinencia del cargo de inconstitucionalidad.

Por Ultimo, la condicién de suficiencia ha sido  definida por la jurisprudencia como la
necesidad que las razones de inconstitucionalidad guarden relacién “en primer lugar, con la
exposicion de todos los elementos de juicio (argumentativos y probatorios) necesarios para

iniciar el estudio de constitucionalidad respecto del precepto objeto de reproche; (...) Por
otra parte, la suficiencia del razonamiento apela directamente al alcance persuasivo de la
demanda, esto es, a la presentacion de argumentos que, aunque no logren prime facie
convencer al magistrado de que la norma es contraria a la Constitucién, si despiertan una
duda minima sobre la constitucionalidad de la norma impugnada, de tal manera que inicia
realmente un proceso dirigido a desvirtuar la presuncién de constitucionalidad que ampara
a toda norma legal y hace necesario un pronunciamiento por parte de la Corte
Constitucional.” [6]

4. La Corte encuentra que de las cuatro acusaciones planteadas en la demanda, ninguna

de ellas cumple con todos los requisitos explicados, como pasa a exponerse.

4.1. La Corte considera inepto el primer cargo formulado, en el que se censura parcialmente
el articulo 12 de la Ley 1695 de 2013, al argumentar que el incidente de impacto fiscal
permite modificar, modular o diferir los efectos de las sentencias lo que puede afectar

potencialmente los derechos econdmicos sociales y culturales, asi como los principios de

cosa juzgada y seguridad juridica en detrimento de la cldusula de Estado Social de Derecho.

En lo que respecta a la afectacién de los derechos econdmicos, sociales y culturales el cargo
carece de certeza porque del articulo 12 demandado no se advierte la inclusién de
limitaciones que afecten el goce u ejercicio de los derechos fundamentales resefados. En

efecto, el articulo cuestionado regula lo concerniente a la decisién que debe adoptar la Sala



Plena de la Corte Constitucional, la Sala Plena de la Corte Suprema de Justicia, la Sala de lo
Contencioso Administrativo del Consejo de Estado o la Sala Jurisdiccional Disciplinaria del
Consejo Superior de la Judicatura, segun corresponda, en el marco del incidente de impacto
fiscal. Lo anterior, significa que las deducciones del demandante sobre la potencial
vulneracion de los derechos econdémicos, sociales y culturales no constituyen una

interpretacién verificable del contenido del articulo 12 acusado.

De otra parte, en lo relacionado con el principio de cosa juzgada y seguridad juridica, el
cargo propuesto carece de suficiencia pues tiene como objeto cuestionar la existencia del
incidente de impacto fiscal en tanto debate que las altas cortes puedan modificar, modular
o deferir los efectos de las sentencias. Lo anterior implica que no exponen elementos de

juicio adicionales tendientes a desvirtuar la constitucionalidad del aparte acusado, maxime
cuando el articulo demandado reproduce el articulo 334 del Texto Superior en cuanto se
permite decidir sobre la modulacion, diferimiento o  modificacién de los efectos de una

sentencia.

Ademas, la Corte concuerda con los intervinientes y el Ministerio Publico en que varias de
las consideraciones planteadas en la sentencia C-288/12 estan estrechamente relacionadas
con la solucién del cargo propuesto. En efecto, pese a que en el fallo mencionado se
adelantd un juicio sobre la presunta sustitucién de aspectos estructurales de la

Constitucién por parte del Acto Legislativo 3 de 2011, mientras que en el presente asunto
se realiza un control material sobre la Ley acusada, lo cierto es que se discute de nuevo la
alteracion de la seguridad juridica y la cosa juzgada en virtud de la existencia del criterio de

sostenibilidad fiscal.

4.2. Para la Sala el seqgundo cargo planteado carece de certeza porque otorga una
consecuencia juridica a la norma demandada que no se deriva de la lectura de la misma. El
actor sefiala que el inciso final del articulo 12 de la Ley 1695 de 2013[7] desconoce los

articulos 86 y 241 de la Constitucidon Politica porque mientras estos Gltimos protegen los
derechos constitucionales consagrados en los articulos 11 a 40 del Texto Superior, el aparte

acusado hace primar la sostenibilidad fiscal sobre tales derechos fundamentales.

Al respecto, recuerda la Sala, nuevamente, que el articulo 12 de la Ley 1695 de 2013 se

refiere a la decisibn que debe adoptarse en el marco del incidente de impacto fiscal. En



particular, el inciso final de la norma imprime un condicionamiento de aprobacién por la
mayoria de los miembros de la Corte Constitucional cuando el incidente verse sobre una
accion de tutela. De tal modo, que no es cierto, como lo afirma el demandante, que el

incidente de impacto fiscal prime sobre los derechos fundamentales.

Tampoco es exacto argumentar que a través del incidente de impacto fiscal se termina por
remplazar la funcién de revision de las sentencias de tutela, que de acuerdo con el articulo
241-9 C.P. corresponde a la Corte Constitucional, pues como se expuso lo que regula el

inciso final del articulo 12 de la Ley 1695 de 2013, es la adopcion de la  decision por la
mayoria del pleno de la corporaciéon cuando se trata de un incidente de impacto fiscal de
una accién de tutela, y no, como erréneamente los sostiene el demandante, de una

alteracion de la competencia de revision de este Tribunal.

En conclusién, como lo sefialan varios de los intervinientes y el Procurador General de la
Nacién, se incumple el requisito de certeza, en tanto de la lectura de la Ley acusada no se
infilere una prescripcién que altere las facultades de la Corte Constitucional en materia de
revisién de acciones de tutela o desconocimiento de los derechos fundamentales, ni
tampoco la demanda ofrece argumento alguno, mds alld de la  simple afirmacién, que

compruebe esos asertos.

4.3. En cuanto al tercer cargo, la Sala considera que carece de suficiencia y pertinencia. De
acuerdo con el actor, el articulo 16 de la Ley acusada viola la autonomia de las entidades
territoriales (Art. 287 de la C.P). Esto debido a que posibilita que el inicio del incidente de
impacto fiscal lo realice una autoridad nacional, el Procurador General de la Nacién o los
ministros de Gobierno, y no las autoridades territoriales en desconocimiento de las

atribuciones y competencias que le corresponden a las entidades territoriales.

Para la Corte esta asignacién de competencia no hace nada diferente a reiterar la idéntica
prescripcion contenida en el articulo 334 C.P. En efecto, el cuestionamiento de
constitucionalidad surge de contrastar lo dispuesto por el precepto acusado con el articulo
287 superior sin tener en cuenta que es otro articulo constitucional el que faculta al
Procurador General de la Nacién y los ministros a solicitar la apertura del incidente de
impacto fiscal. En este contexto, debe resaltarse que no es suficiente con describir el

contenido de la norma demandada sino que es necesario desvirtuar su presunciéon de



constitucionalidad, especialmente cuando el precepto acusado reproduce una disposicién

constitucional.

En conclusién, para la Sala el actor no fundamenta el examen de constitucionalidad del
articulo 16 (parcial) de la Ley 1695 de 2013, en razones constitucionales distintas a la
exclusion de las entidades territoriales de la facultad de iniciar el incidente de impacto
fiscal, lo que a su vez responde a un mandato constitucional expreso que otorga dicha
titularidad al Procurador General de la Nacién y a los ministros. Adicionalmente, la

participacion de las entidades territoriales no puede analizarse en el escenario de la accion

publica de inconstitucionalidad a partir del contenido de la misma disposicidn legal.

4.4, Finalmente, la Sala encuentra que el cargo fundado en la presunta vulneracion de lo
que el actor denomina como  “principio de sostenibilidad fiscal” es inepto, en tanto no
cumple con los criterios de claridad y suficiencia. La demanda sefiala que el articulo 12 de
la Ley 1695 de 2013 desconoce lo que el actor denomina “principio” de sostenibilidad fiscal,
incorporado al articulo 334 C.P. Al respecto, parte de considerar que la jurisprudencia
constitucional caracterizé al incidente de impacto fiscal como un espacio de interlocucién
entre las altas cortes y la Administracion, referido a la alteracién en las finanzas de los

fallos adoptados por aquellas. Esta instancia, asi comprendida, no tiene como efecto variar
los efectos de cosa juzgada de los fallos adoptados por las altas cortes, pues esto
desconoceria la Constitucién. Empero, la norma acusada dispone al incidente de impacto
fiscal como un procedimiento que permite modular, modificar o diferir las citadas
sentencias. Estas acciones, a partir de su acepcién gramatical, involucran alterar las
sentencias en comento, con lo cual se viola la sostenibilidad fiscal, con sujecién al contenido

y alcance que de la misma hizo la Corte Constitucional.

El pleno observa que desdibuja la certeza del cargo interpretar el alcance de esta norma en
términos de alteracion del denominado “principio” de sostenibilidad fiscal cuando el articulo
12 de la ley acusada describe la decision que deben adoptar las corporaciones judiciales en

el tramite del incidente de impacto fiscal.

La Corte advierte que la argumentacion planteada es circular e insuficiente, en tanto el
demandante sostiene que la inconstitucionalidad se fundamentaria en que la Ley acusada

permite que a través del incidente de impacto fiscal se logre modificar, modular o diferir los



efectos de las sentencias judiciales proferidas por las altas cortes, cuando estas mismas
acciones estan contenidas en el articulo 334 C.P. y con referencia especifica a los objetivos
del incidente de impacto fiscal. En consecuencia, no es posible fundamentar un cargo de
inconstitucionalidad a partir de la improbable contradiccién entre una disposicién legal que

reproduce prima facie un precepto constitucional

5. En definitiva, después de examinar los cargos propuestos por el demandante contra la
Ley 1695 de 2013, la Sala concluye que ninguno cumple con las condiciones para adoptar

un pronunciamiento de fondo. En consecuencia, lo que corresponde es la inhibicion.
VIl.  DECISION

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

RESUELVE:

INHIBIRSE de emitir un pronunciamiento de fondo en relacién con la demanda instaurada

contra la Ley 1695 de 2013, por ineptitud sustantiva de la demanda.

Notifiquese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional,

cumplase y archivese el expediente.
LUIS ERNESTO VARGAS SILVA
Presidente

MARIA VICTORIA CALLE CORREA
Magistrada

MAURICIO GONZALEZ CUERVO
Magistrado

Ausente con excusa

LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ



Magistrado

GABRIEL EDUARDO MENDOZA MARTELO
Magistrado

GLORIA STELLA ORTiZ DELGADO
Magistrada

Ausente con excusa

JORGE IVAN PALACIO PALACIO
Magistrado

JORGE IGNACIO PRETELT CHALJUB
Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ
Magistrada

SONIA MIREYA VIVAS PINEDA
Secretaria General (E)

[1] El demandante delimita la parte acusada del articulo 12 de la Ley 1695 de 2013 a lo que
se subraya a continuacién: “ARTICULO 12. DECISION. En los diez (10) dias siguientes a la
realizacién de la audiencia a la que se refiere el articulo 11 de la presente ley, la Sala Plena
de la Corte Constitucional, la Sala Plena de la Corte Suprema de Justicia, la Sala de lo
Contencioso Administrativo del Consejo de Estado o la Sala Jurisdiccional Disciplinaria del
Consejo Superior de la Judicatura, segin corresponda, decidird por mayoria de sus
miembros si procede a modular, modificar o diferir los efectos de la misma, sin que puedan
cambiar el sentido del fallo, con el objeto de evitar alteraciones serias, de la sostenibilidad
fiscal. Los magistrados podran en escrito separado aclarar su voto o exponer las razones

para salvarlo.”



[2] Ley 1695 de 2013: “ARTICULO 12. DECISION (...) En los eventos en que el incidente se
presente respecto de una sentencia de revisidn de tutela, la decisidon se tomara por mayoria

del pleno de la Corporacién.”

[3] La sintesis comprehensiva de este precedente se encuentra en la sentencia C-1052/01.
Para el caso de presente decisién, se utiliza la exposicion efectuada por la decisidn
C-370/06.

[4] Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-1052/01. Fundamento juridico 3.4.2.
[5] Ibidem.
[6] Ibidem.

[7] Ley 1695 de 2013: “ARTICULO 12. DECISION (...) En los eventos en que el incidente se
presente respecto de una sentencia de revisidn de tutela, la decisidn se tomara por mayoria

del pleno de la Corporacién.”



