C-665-16
Sentencia C-665/16

PRESUPUESTO DE RENTAS Y RECURSOS DE CAPITAL Y LEY DE APROPIACIONES PARA LA
VIGENCIA FISCAL DE 2016-Traslado al Fosyga de los recursos de las Cajas de Compensacion
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46 de la Ley 1438 de 2011

TRASLADO AL FOSYGA DE LOS RECURSOS DE LAS CAJAS DE COMPENSACION FAMILIAR EN
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encargo fiduciario/FONDO DE SOLIDARIDAD Y GARANTIA FOSYGA-Subcuentas/SUBCUENTA
DE SOLIDARIDAD DEL FONDO DE SOLIDARIDAD Y GARANTIA FOSYGA-Recursos de las Cajas
de Compensacidén destinados a subsidios de salud

SUBSIDIO FAMILIAR ADMINISTRADO POR LAS CAJAS DE COMPENSACION FAMILIAR-Recaudo
destinado a financiar el régimen subsidiado en salud

CAJAS DE COMPENSACION FAMILIAR-Administracidn de recursos del régimen subsidiado

REGIMEN SUBSIDIADO DEL SISTEMA GENERAL DE SEGURIDAD SOCIAL EN SALUD-Flujo
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SISTEMA GENERAL DE SEGURIDAD SOCIAL EN SALUD-Destinacion de recursos a favor de
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LEY QUE CREA MECANISMO DE PROTECCION AL CESANTE-Destinacién/LEY QUE CREA
MECANISMO DE PROTECCION AL CESANTE-Creacién del Fondo de Solidaridad de Fomento al
Empleo y Proteccién al Cesante/FONDO DE SOLIDARIDAD DE FOMENTO AL EMPLEO Y
PROTECCION AL CESANTE-Administracién y financiacién

UNIDAD DE PAGO POR CAPITACION DEL REGIMEN SUBSIDIADO-Financiacién

TRASLADO AL FOSYGA DE LOS RECURSOS DE LAS CAJAS DE COMPENSACION FAMILIAR EN
EL PRESUPUESTO DE RENTAS Y RECURSOS DE CAPITAL Y LEY DE APROPIACIONES PARA LA
VIGENCIA FISCAL DE 2016-Consecuencias

LEY ANUAL DE PRESUPUESTO-Partes
Referencia: Expediente D-11473

Accidn publica de inconstitucionalidad contra el articulo 80 de la Ley 1769 de 2015, “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 2016".

Magistrada Ponente:
MARIA VICTORIA CALLE CORREA
Bogota, D.C., treinta (30) de noviembre de dos mil dieciséis (2016).

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



proferido la siguiente
SENTENCIA
|. ANTECEDENTES

1. En ejercicio de la accién de inconstitucionalidad prevista en los articulos 40-6, 241-4 y
242-1 de la Constitucién, el ciudadano Juan Carlos Esguerra Portocarrero y la Caja
Colombiana de Subsidio Familiar - Colsubsidio[1] demandaron el articulo 80 de la Ley 1769
de 2015, “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 2016”, por
considerar que la disposicion desconoce los articulos 4, 150 numerales 32y 12, 151, 158,
169, 346 y 347 de la Constitucion.

2.

Mediante auto del veintiuno (21) de junio de dos mil dieciséis (2016) se admitié la accidn, y
se ordend comunicar la iniciacidon del proceso al Presidente del Senado de la Republica; a
los Ministerios de Salud y Proteccién Social, Hacienda y Crédito Pubico, y Trabajo; a la
Superintendencia del Subsidio Familiar; al Departamento Nacional de Planeacién; a la
Asociacién Nacional de Cajas de Compensacion Familiar; a las facultades de Derecho de la
Universidad Javeriana y Externado de Colombia - Departamento de Derecho Fiscal; al
Centro de Investigaciones para el Desarrollo de la Universidad Nacional; a la Organizacion
Iberoamericana de Seqguridad Social; a la Academia Colombiana de Jurisprudencia; a la
Contraloria General de la Republica; y, a la Procuraduria Delegada para Asuntos del Trabajo.
De igual modo se ordend correr traslado al Ministerio Publico y fijar en lista el proceso para
efectos de las intervenciones ciudadanas (articulos 244 de la C.P. y 7, 11 y 13 del Decreto
2067 de 1991).

2. Cumplidos los tramites constitucionales y legales propios de los procesos de
constitucionalidad, la Sala Plena de la Corte Constitucional procede a decidir la demanda de
la referencia.

Il. NORMA DEMANDADA

A continuacion se transcribe la disposicidon objeto de demanda, conforme a su publicacion
en el Diario Oficial No. 49.706 de veinticuatro (24) de noviembre de dos mil quince (2015):

“LEY 1769 DE 2015

(noviembre 24)

Diario Oficial No. 49.706 de 24 de noviembre de 2015
CONGRESO DE LA REPUBLICA

Por la cual se decreta el presupuesto de rentas y recursos de capital y Ley de Apropiaciones
para la vigencia fiscal del 12 de enero al 31 de diciembre de 2016.



EL CONGRESO DE COLOMBIA,

[...]

ARTICULO 80. Los recursos de las Cajas de  Compensacién Familiar a que hace referencia el
articulo 46 de la Ley 1438 de 2001, que no hayan sido utilizados o transferidos para la
financiacién del Régimen Subsidiado, deberan ser trasladados al Fosyga o quien haga sus
veces a mas tardar el 31 de enero de 2016”".

I1l. LA DEMANDA

3. En escrito radicado en la Secretaria de esta Corporacion el veintisiete (27) de mayo de
dos mil dieciséis (2016)[2], el ciudadano Juan Carlos Esguerra Portocarrero y la Caja
Colombiana de Subsidio Familiar - Colsubsidio solicitaron declarar inexequible el articulo 80
de la Ley 1769 de 2015, “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
2016". En su concepto, el enunciado normativo acusado quebranta los articulos 4, 150
numerales 32 y 11, 151, 158, 169, 346 y 347 de la Constitucién. Sintetizaron sus
acusaciones en cuatro cargos que se presentan a continuacién:

3.1. Violacién del principio de unidad de materia (desconocimiento de lo dispuesto en los
articulos 4, 158 y 169 de la Constitucion)[3]. Consideran los demandantes que entre la
disposicién demandada y la Ley a la que pertenece no existe una minima conexién
tematica, teleoldgica ni temporal, teniendo en cuenta lo dispuesto en el articulo 11 del
Estatuto Organico del Presupuesto Nacional.

Lo anterior, agregan los promotores de la accion, en razén a que con el articulo 80
demandado: (i) se toman recursos provenientes de los afiliados a Colsubsidio, durante las
vigencias 2012, 2013 y 2014, con la destinacion especifica sefialada en el articulo 46 de la
Ley 1438 de 2011, “Por medio de la cual se reforma el Sistema General de Seguridad Social
en Salud y se dictan otras disposiciones”, para alimentar la Subcuenta de Solidaridad del
FOSYGA; (ii) no se pretende la debida ejecucion del presupuesto, sino modificar la
destinacidn de los recursos de que trata el articulo 46 de la Ley 1438 de 2011, ya citada; vy,
(iii) se afectan recursos de las vigencias 2012 a 2014, cuando la Ley del presupuesto es
anual. Sobre este Ultimo argumento, violacién de la unidad de materia al no existir conexion
temporal, afirmaron los interesados:

“...su articulo 80 pretende tomar recursos de las vigencias de 2012, 2013 y 2014, pues son
esos 1os Unicos recursos a los que se refiere el articulo 46 de la Ley 1438 que no han sido
aun utilizados, ya que los de las vigencias 2015 en adelante estan siendo destinados a
financiar el FOSFEC (Ley 1636)".

3.2. Modificacion de una ley ordinaria (vulneracion de los articulos 4, 150, 151 y 346 de la

Carta). Sostienen los accionantes que a través del articulo 80 de la Ley 1769 de 2015, “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 2016", se modifica el articulo
46 de la Ley 1438 de 2011, “Por medio de la cual se reforma el Sistema General de
Seguridad Social en Salud y se dictan otras disposiciones”, contrariando lo sostenido en la



jurisprudencia de la Corte Constitucional[4], al reqular los dos de manera diferente la
destinacion de los mismos recursos, modificando, ademads, la  autoridad responsable y
eliminando el mecanismo de concertacidon entre el Gobierno Nacional y las Cajas de
Compensacion Familiar que establece el articulo 46 de la Ley 1438 de 2011.

Agregaron que la reforma que efectla el articulo demandado se intenté materializar con
anterioridad por el Gobierno Nacional sin resultados positivos, dado que por su misma
decision, a través del uso de la revocatoria directa[5], o en virtud de la intervencién del
Consejo de Estado, en sede de nulidad, se dejaron sin efectos estas normas. Y, agregaron:

“Cabe sefalar que durante las vigencias 2012, 2013 y 2014, Colsubsidio mantuvo siempre
disponibles los recursos a los que se refiere el articulo 46 de la Ley 1438, solo pendiente de
que el Gobierno Nacional expidiera la correspondiente reglamentacion para que pudieran
ser ejecutados. Y a partir del ano 2015, ha venido ejecutando los recursos a los que se
refiere el articulo 46 de la Ley 1438 de la manera y con el propoésito indicado en la Ley
1636, esto es, destinandolos a “financiar el Fosfec y reconocer los beneficios en sus
distintas modalidades”.

3.3. Desconocimiento del caracter temporal de una norma de contenido presupuestal con

vigencia anual (violacién de los articulos 4 y 157 de la Constitucion). Argumentan los
demandantes que la disposicién cuestionada lesiona el principio de anualidad a que esta
sometida la Ley del Presupuesto conforme a lo dispuesto en el articulo 11 ordinal c) del
Estatuto Organico del Presupuesto, dado que afecta recursos de las vigencias 2012 a 2014.

3.4. Cambio de destinacion de los recursos de la prestacidn social del subsidio familiar
(transgresion de lo dispuesto en los articulos 4, 150 numeral 12 y 347 de la Carta). La
norma demandada, afirman los promotores de esta accidon, destina los recursos del subsidio
familiar, que es una prestacién social conforme a lo dispuesto en el articulo 12 de la Ley 21
de 1982, a un objeto diferente, a la Subcuenta de Solidaridad del Fosyga, contrariando lo
sostenido por la Corte Constitucional en su jurisprudencia[6].

V. intervenciones
Intervenciones de autoridades estatales
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

4. El Delegado del titular de la Cartera demandada presenté memorial dentro del presente
asunto solicitando que la Corte Constitucional se inhiba de efectuar un pronunciamiento de
fondo o, subsidiariamente, declare la exequibilidad del articulo 80 de la Ley 1769 de 2015,
“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 2016", con las
siguientes razones:

4.1 Sostiene que los cargos invocados contra la disposicién demandada carecen del
requisito de certeza, conforme lo exige el Decreto 2067 de 1991 y lo ha precisado la Corte



Constitucional[7], dado que parten de dos consecuencias que no derivan del articulo 80 de
la Ley 1769 de 2015, a saber: (i) que modifica la naturaleza de los recursos sobre los que
recae su premisa; vy, (ii) que tiene una vigencia superior a un afo. Sin embargo, la
constitucionalidad de una norma debe analizarse sobre lo dispuesto efectivamente por el
legislador y no sobre la interpretacidn que conceda el promotor de la accién.

Agrega que los cargos tampoco cumplen con el requisito de pertinencia, dado que se
fundamentan en apreciaciones subjetivas que no derivan del tenor de la disposicion
demandada. Precisa, ademas, que con la norma demandada no se modifica la destinacion
de los recursos de las cajas de compensacion, que se sujetan a lo dispuesto en el articulo 48
constitucional.

4.2 Conforme a lo dispuesto en el articulo 11 del Estatuto Organico de presupuesto, la
inclusiéon del enunciado demandado en la Ley Anual de Presupuesto no lesiona el principio
de unidad de materia pues tiene como finalidad la efectiva ejecucién del presupuesto.
Ahora bien, adiciona, la destinacién de los recursos a que se refiere el articulo 80 de la Ley
1769 de 2015 se encuentra regulada en el articulo 48 Constitucional[8], v, en ejercicio de
su libertad de configuracién, el Congreso ha proferido los articulos 46 de la Ley 1438 de
2011 y 6 de la Ley 1636 de 2013 concediendo finalidades diferentes a los recursos pero
bajo una misma destinacion, destacando que:

“... efectivamente los recursos a los que hace alusién la norma demandada no ha cumplido
la finalidad con la que fueron creados, y confirma la necesidad de la disposicidon contenida
en el articulo 80 de la Ley 1769 de 2015, que lejos de modificar la destinacién de los
recursos asignada por la Constitucion propende por la movilizaciéon de los mismos dentro
del Sistema General de Seguridad Social, con el fin de garantizar la efectiva ejecucién de
estos en cumplimiento de la destinacidn para la cual fueron creados, formando asi parte de
las disposiciones generales de la Ley anual de presupuesto comoquiera que su contenido es
instrumental, su finalidad es “permitir la adecuada ejecucion del presupuesto” y su objeto
no es otro que “facilitar y agilizar la ejecucién del presupuesto durante la respectiva
vigencia fiscal”.

Ministerio de Salud y Proteccién Social

5. El Ministerio de Salud y Proteccidn Social, a través del titular de la Cartera, solicita que la
Corte Constitucional declare la constitucionalidad del articulo 80 demandado, previas las
consideraciones que a continuacion se resumen[9]:

5.2 Agrega que, con fundamento en lo sostenido por la Corte Constitucional en la Sentencia
C-133 de 2012[10], el Congreso definié con claridad el contenido de la Ley con su titulacién
y garantizo la coherencia tematica y correspondencia ldgica al incluir el articulo aqui
cuestionado, cuyo alcance consiste en recuperar recursos parafiscales  previstos como
fuente de la cofinanciacién del régimen subsidiado, y en la vigencia presupuestal del afio
2016. Al respecto, precisé:

“... respecto a la cofinanciacion del régimen subsidiado, resulta pertinente traer a colacion
el numeral segundo “Del Fondo de Solidaridad y Garantia (Fosyga)”, numeral tercero del
articulo 44 de la Ley 1438 de 2011 que sefala: “Recursos del presupuesto General de la



Nacidn que a partir del monto asignado para el afilo 2010, que re requieran de manera
progresiva para la universalizacion de la cobertura y la unificacion de los planes de
beneficios, una vez aplicadas las demas fuentes que financian el Régimen Subsidiado”, en
cumplimiento del mandato citado, fue realizado el respectivo calculo a través del Modelo de
Sostenibilidad Sectorial, en el cual se contempld el ingreso al FOSYGA de aquellos recursos
no utilizados o transferidos por las Cajas de Compensacién Familiar para la financiacion del
Régimen Subsidiado, al que hace referencia el articulo 80 de la Ley 1769 de 2015. Como
consecuencia del cdlculo realizado fueron aprobados en la Ley 1769 de 2015, como aporte
del Presupuesto General de la Nacidn para dicho régimen, el monto destinado al proyecto
de inversidn “Apoyo a la sostenibilidad de afiliacion pobre y vulnerable a través del Régimen
Subsidiado”, dando asi cumplimiento a lo establecido en el articulo 44 de la Ley 1438 de
2011".

También existe conexidad teoldgica, continla el interviniente, dado que la recuperacion de
dinero para el aseguramiento y  financiacion del régimen subsidiado, a través de la
Subcuenta de Solidaridad del Fosyga, concuerda con los objetivos del plan de desarrollo,
ejecutando, insiste, unos recursos de naturaleza parafiscal que no han sido utilizados en
linea de su objetivo original.

Precisa el Ministerio, ademas, que como lo afirmd la Corte Constitucional en la Sentencia
C-652 de 2015[11], la anualidad de la ley de presupuesto tiene que ver con la ejecucion, y
no con la fuente de los recursos, por lo que es claro que al disponer el articulo cuestionado
gue esos recursos se perciban en la vigencia 2016 se cumple con el mandato constitucional
y legal relacionado con la temporalidad de la ley de presupuesto.

5.3 En relacidn con el cargo de “modificacion de una ley ordinaria”, precisa el Ministerio que
no existe conexion entre el cargo formulado y los articulos constitucionales invocados por
los accionantes como presuntamente lesionados. Pese a lo anterior, continua, es claro que
el articulo demandado no modifica la destinacidn de los recursos prevista en el articulo 46

de la Ley 1438 de 2011. A lo sumo, agrego, se modifica el conducto por el cual se ejecutan.

5.4. Tampoco se lesiona el principio de anualidad que guia la ley de presupuesto, dado que,
como se afirmé anteriormente, el articulo 80 demandado prevé un traslado de recursos
para la vigencia 2016.

5.5 Finalmente, puntualizé la Cartera interviniente, ademas de que no existe concordancia
entre el cargo de haberse modificado la destinacién de unos recursos con las normas
constitucionales invocadas por el accionante, tal como quedé demostrado previamente, no
se dio tal situacién, “[E]l hecho de que el articulo 80 prevea que sea la Subcuenta de
Solidaridad del FOSYGA, y ya no las Cajas de Compensacién Familiar, las encargadas de la
ejecucion de dichos dineros es consecuencia directa de que dichas entidades no le dieron la
destinacion especifica que le otorgaba el mandato legal, en detrimento de la cofinanciacion
del Régimen Subsidiado”.

Ministerio del Trabajo

6. La Cartera del Trabajo, a través del Jefe de la Oficina Asesora Juridica, interviene en favor



de la constitucionalidad del articulo 80 de la Ley 1769 de 2015, “por la cual se decreta el
presupuesto de rentas y recursos de capital y Ley de Apropiaciones para la vigencia fiscal
del 192 de enero al 31 de diciembre de 2016"”, con fundamento en el siguiente
argumento[12]:

Previa referencia a los articulos 150 numerales 3y 11, y 347 de la Constitucién y 11 del
estatuto Organico de Presupuesto, y a la Sentencia C-704 de 2015 en cuanto se refiere a la
naturaleza de la Ley Anual de  Presupuesto, afirma que los recursos a los que hace
referencia la disposicion demandada son aquellos indicados en el articulo 46 de la Ley 1438
de 2011, que no se hayan utilizado o transferido para la financiacion del régimen
subsidiado. Destaca que, por tanto, con el articulo demandado se reitera la finalidad inicial
de la norma referida. Finaliza su intervencidn en los siguientes términos:

“... si bien la norma acusada, hace referencia a los recursos que no hayan sido utilizados o
trasferidos para la financiacion del régimen Subsidiado y establece una temporalidad para
la transferencia de los mismos al FOSYGA, esto es, el 31 de enero de 2016, lo cual pondria
en marcha los fines para los cuales fueron destinados inicialmente los recursos, debe
tenerse en cuenta que estos{ultimos desde el afio 2014 y a partir de afio 2015, son una
fuente de financiamiento del Mecanismo de Proteccion al Cesante”.

Departamento Nacional de Planeacion - DNP

7. El Departamento Nacional de Planeacién, a través de apoderado judicial, se opone a la

prosperidad de las pretensiones de la accién solicitando que la Corte Constitucional se

declare inhibida para efectuar un pronunciamiento de fondo o, subsidiariamente, declare la
exequibilidad de la disposicidn demandada, por las siguientes razones[13]:

7.1. En virtud de la unificaciéon de los planes de salud de los regimenes subsidiado y
contributivo, a partir de lo ordenado por la Corte Constitucional en la Sentencia T-760 de
2008[14], el legislador previo en el articulo 46 de la Ley 1438 de 2011 la obligacién de las
cajas de compensacion de contribuir ¥a de punto porcentual a la financiaciéon: (i) del plan
obligatorio de salud del régimen subsidiado; vy, (ii) acciones de promocion y prevencioén en la
Atencién Primaria en salud. En este marco, es claro que el articulo 80 demandado se refiere
a los recursos destinados a financiar el plan subsidiado de salud, por lo que no se evidencia
que regule una destinacién diferente a la inicialmente prevista. Al respecto, se puntualizé
que:

“Por lo tanto, dado el caracter parafiscal de los recursos de la salud, el articulo 46 de la Ley
1438 lo que hace es destinar recursos adicionales para financiar la unificacion de planes de

beneficio, es decir, POS en el régimen subsidiado, estos recursos se consolidan en el
FOSYGA (subcuenta de solidaridad[15]) y financian las atenciones en salud de la poblacion
sin capacidad de pago, por lo cual el articulo 80 de la Ley 1769 lo Unico que hace es ordenar
el traslado de los recursos para cumplir con la debida ejecucién del presupuesto y en el
marco de la destinacién dada por ley”.

7.2. Conforme a la estructura de la financiacién del servicio de salud en Colombia, la
concertacion no aplica a asuntos en los cuales los recursos se destinan a la financiacién del
plan obligatorio de salud en el régimen subsidiado.



7.3. Atendiendo a lo dispuesto en los articulos 151y 352 de la Constitucion y 11 del Decreto
111 de 1996, y a lo sostenido por la Corte Constitucional en la Sentencia C-457 de
2006[16], el articulo demandado guarda relacién directa con el conjunto normativo al que
pertenece, conclusién a la que se llega luego de efectuar un analisis razonable, como lo
exige la jurisprudencia de la Corte Constitucional[17].

De otro lado, los recursos objeto de regulaciéon en la disposicion demandada no
corresponden a aquellos dirigidos a actividades de promocién y prevencién referidos en el
articulo 46 de la Ley 1438 de 2011, sino a los llamados a cofinanciar el régimen subsidiado
de salud, por lo tanto, “estas dos normas estan haciendo referencia a la misma destinacion,
en una es llamada “Unificacién de Planes de Beneficio” (Ley 1438 de 2011), es decir POS
del Régimen Subsidiado y en la otra, “Financiacién del Régimen Subsidiado”, es decir POS
del Régimen Subsidiado, y por lo tanto guardan una coherencia interna, es decir, que los
temas tratados se encuentran relacionados entre si.”.

7.4. Por lo expuesto, finaliza la intervencién, los cargos formulados por los accionantes en
este caso parten de acusaciones indirectas que, conforme a la doctrina de la Corte, impiden
efectuar un pronunciamiento de fondo[18].

Contraloria General de la Republica

8. Interviene la Contraloria General de la Republica, mediante apoderado, con el objeto de
solicitar que se declare la inconstitucionalidad del articulo demandado por vulnerar el
principio de unidad temporal, y por ese motivo los articulos 158 y 346 constitucionales.
Sustenta su conclusién en los siguientes presupuestos: (i) el articulo 80 demandado cambia

la entidad administradora de los recursos con los que se sufraga el subsidio familiar; y (ii)
la disposicion acusada cambia la destinacion de los recursos que se habia previsto en la Ley
1438 de 2011[19].

Intervenciones de instituciones académicas y o de investigacion, y de agrupaciones no
estatales

9. Asocajas, a través de su Vicepresidente Ejecutivo, interviene para solicitar la declaratoria
de inexequibilidad de la norma demandada por incurrir en vicios de procedimiento en su
formacién y materiales, asi[20]:

9.1. Vicios sobre el procedimiento.

9.1.1. Falta de competencia del legislador para reformar la Ley organica del presupuesto (el
articulo 12 de la Ley 179 de 1994) por medio de una ley ordinaria - Violacion al principio de
reserva de ley orgdanica. Sostiene que a través del articulo demandado, que ostenta el
rango de ley ordinaria en virtud del articulo 349 de la Constitucion, se modifica el articulo
12 de la Ley 179 de 1994, Organica de Presupuesto y proferida al amparo de lo previsto en
el articulo 151 de la Constitucién[21], que regula lo relacionado con las contribuciones
parafiscales, con el agravante de que destina dentro del presupuesto recursos provenientes
de entidades de naturaleza privada, lo que no esta establecido en precepto constitucional o
legal alguno.



9.1.2. Aprobacién de la norma demandada con vulneracidn del inciso tercero del articulo 56
de la Constitucion Politica. La interviniente destaca la relevancia del principio de
participaciéon en el ordenamiento juridico vigente, concretamente en relacion con la fijacién
de la politica salarial y laboral en la que cobra plena vigencia a través del mecanismo de
concertacion tripartito regulado en la Ley 278 de 1996 “Comisién permanente de
concertacion de politicas salariales y laborales creada por el articulo 56 de la Constitucion
Politica”, que funge al menos como requisito de procedibilidad[22].

Bajo esta premisa, continla, en la medida en que (i) el subsidio familiar es una prestacién
social, (ii) su regulacién hace parte de la politica laboral y salarial, (iii) la norma demandada
cuestiona la destinacion de recursos del subsidio familiar, se concluye que (iv) antes de la
expedirse el articulo 80 demandado debié adelantarse el mecanismo de concertacién
previo, pero asi no se hizo, por lo que se quebranta el inciso tercero del articulo 56 de la
Constitucidn. Al respecto, se precisé que:

“... por ser el subsidio familiar parte de la politica laboral colombiana, cualquier decisién
publica que pretenda suprimirlo, modificarlo o alterarlo, como es el caso de la norma
demandada, debe ser adoptada por la autoridad respectiva (sea el Congreso de la
Republica o el Gobierno Nacional, el Consejo Nacional de Politica Econémica y Social
CONPES o el CONPES Social), luego de surtido el tramite de concertacién que como
requisito de procedibilidad prevé el articulo 56 de la Constitucion Politica, desarrolla la Ley
278 de 1996, y ha precisado la jurisprudencia de la Corte Constitucional; sin perjuicio de
poner en movimiento otros escenarios de discusidn y concertacidn creados por la Ley”.

9.2. Vicios materiales.

9.2.1. La Constitucion y la Ley organica no incluyen a entidades privadas o particulares
como entes sujetos al Presupuesto General de la Nacién. Considera la Asociacion que el
articulo 80 de la Ley 1769 de 2015, “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 2016”, desconoce lo dispuesto en el articulo 352 de la Carta, al incluir a entes
privados y particulares en la Ley de Presupuesto, cuando la disposicion constitucional hace
referencia solamente a la Nacidn, entidades territoriales y entes descentralizados de
cualquier nivel administrativo. Esta situacion, continua Asocajas, es prueba de que la
expedicion del articulo demandado no guarddé como premisa la sujecion a las normas
superiores que la condicionan.

9.2.2. Violacién de los derechos de los trabajadores con menores ingresos (articulos 42, 48,
51 y 53 de la Constitucidon Politica). Considera Asocajas que, segun el articulo 42
constitucional, el subsidio familiar es una prestacidén social que garantiza el bienestar
familiar y, ademas, es un mecanismo de redistribucién del ingreso; conforme al articulo 48
ibidem, los recursos recaudados por instituciones de seguridad social, como las Cajas de

Compensacion Familiar, tienen una destinacidon especifica; atendiendo al articulo 53
Superior, la legislacién laboral debe permitir la adecuada materializaciéon de los derechos
laborales, cumpliendo con el principio de progresividad y prohibiciéon de no regresividad; v,
segun el articulo 51 de la Carta, la vivienda digna[23] es un derecho que se encuentra
estrechamente ligado a las funciones de las cajas de compensaciéon. Con fundamento en lo



anterior, continua la interviniente, la norma demandada interviene en la destinacion y
administracién de los recursos percibidos para el subsidio familiar, desconociendo todas las
garantias constitucionales referidas. Al respecto, advirtié que:

. una medida legislativa como la que se estd estudiando, que pretenda modificar la
estructura, organizacién, funcionamiento y/o financiacion del Sistema del Subsidio Familiar,
desmejora notoriamente los derechos econémicos y sociales de los trabajadores y de su
nucleo familiar, entre ellos los derechos de los nifios, nifas, adolescentes y adultos
mayores, para quienes el derecho a la prestacion social llamada subsidio familiar es
fundamental. Por lo cual, por esta via podria estarse vulnerando también los articulos
constitucionales 13, 44, 45, 47, entre otros, que se le pide a la Corte revisar con
detenimiento.”

Confederacion de Trabajadores de Colombia - CTC; Central Unitaria de Trabajadores de
Colombia - CUT; y, Confederacién General de Trabajo - CGT

10. Las organizaciones sindicales intervinientes coadyuvan la demanda, con los siguientes
argumentos[24]:

10.1. El articulo 80 de la Ley 1769 de 2015 transgrede la reserva de Ley organica, contenida
en los articulos 151 y 352 de la Constitucion, que ordenan un proceso legislativo reforzado
respecto de las normas organicas, asi como el principio de unidad de materia, contenido en
los articulos 158 y 169 de la Carta Politica. Sostienen los intervinientes que a través de la
disposicién acusada se desconoce que, conforme al articulo 11 del Decreto 111 de 1996,
“Por el cual se compilan la Ley 38 de 1989, la Ley 179 de 1994 y la Ley 225 de 1995 que
conforman el estatuto organico del presupuesto”, las Cajas de Compensacion no
administran recursos que hagan parte de 6rganos vinculados a la Ley de Presupuesto, su
naturaleza es la de personas juridicas de derecho privado sin animo de lucro[25]. Aunado a
lo anterior, precisan que los recursos de estas cajas estan destinados a la satisfaccion de
una prestacién social, con miras a lograr una mejor calidad de vida para los trabajadores
CON Menos recursos.

Siguiendo lo sostenido por la Corte Constitucional en la Sentencia C-052 de 2015[26], una
disposicién incluida en la Ley de Presupuesto no guarda relaciéon con esta cuando quiera
que, entre otros casos, rebasa los limites temporales al modificar una regla que si hace
parte de una ley permanente. Este supuesto, afirmaron los intervinientes, se configura en el
caso en estudio, dado que el articulo 80 de la Ley 1769 de 2015, “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 2016"”, modifica el articulo 46 de la Ley 1438 de
2011, “Por medio de la cual se reforma el Sistema General de Seguridad Social en Salud y
se dictan otras disposiciones”.

10.2. Afectacién del subsidio familiar, prestacion social de los trabajadores en detrimento de
los articulos 42, 48, 51 y 53. Argumentan las organizaciones sindicales que el enunciado
demandado afecta recursos destinados a cubrir una prestacién social que ha sido
considerada como un medio de redistribucién del ingreso, en beneficio de las familias de los

trabajadores con un menor ingreso. Agregaron que la administracién de esos recursos por
parte de las cajas de compensacion ha sido reconocida por el Consejo de Estado - Seccion



Primera, mediante Sentencia del 7 de abril de 2014.

10.3. Vulneracion al articulo 56 de la Constitucién Politica, en relacién con el principio de
concertacion en materia de politicas salariales y laborales. Al amparo del principio de
participacién, finalizaron los intervinientes, la comprension del subsidio familiar exigia
adelantar los tramites de concertacion previos, pues se esta afectando una prestacién
social. Incluso, destacaron, en el articulo 46 de la Ley 1438 de 2011, que se modifica con la
disposicién aqui demandada, se previé el mecanismo de didlogo entre el Gobierno y las
cajas de compensacion. En esta linea de argumentacion, finalizaron sosteniendo que:

“Es indiscutible que al pretender darle aplicacion al articulo demandado, el Gobierno
nacional ha agravado y afectado el patrimonio social propio de los trabajadores, razén por
la cual, la presente solicitud se formula con el fin de que la Honorable Corte Constitucional
declare la inexequibilidad de la norma demandada con efectos retroactivo, en aras de
proteger los derechos fundamentales de los trabajadores colombianos”.

Universidad Externado de Colombia - Departamento de Derecho Fiscal

11. El Centro de Estudios Fiscales de la Universidad Externado de Colombia, mediante su
Director, interviene para solicitar que se declare la constitucionalidad condicionada del
articulo demandado, “bajo el entendido que el traslado de recursos de las Cajas de
Compensacion Familiar a que hace referencia el articulo 46 de la Ley 1438 de 2011, que no
hayan sido utilizados o transferidos para la financiacién del Régimen Subsidiado, deberan
ser trasladados al Fosyga, hasta cumplir la asignacién porcentual de que trata el articulo
217 de la Ley 100 de 1993". Con tal pretensién, argumenté que[27]:

11.1. Segun lo dispuesto en los articulos 158 y 169 de la Constitucién y lo sostenido en la
Sentencia C-786 de 2004[28], el analisis para determinar la sujecién o no al principio de
unidad de materia debe ser flexible. Ahora bien, continua, en tratdndose de leyes anuales
de presupuesto se debe atender a las reglas establecidas en la Sentencia C-006 de
2012[29], entre las cuales se menciona la imposibilidad de introducir normas que rebasen
limites temporales, modificando otras que hagan parte de leyes con caracter permanente.

Con fundamento en este marco, el articulo 80 cuestionado no modifica la regla que con
caracter permanente prevé el articulo 46 de la Ley 1438 de 2011, pues los recursos que
deben trasladarse al Fosyga son aquellos que no han sido utilizados, y la orden se efectla
por una sola vez frente a dineros de las vigencias 2012 a 2014, pues a partir del 2015
aquellos deben destinarse al Fondo de Solidaridad de Fomento al Empleo y Proteccién al
Cesante - FOSFEC (articulo 6 de la Ley 1636 de 2013, “Por medio de la cual se crea el
mecanismo de proteccién al cesante en Colombia”.

Tampoco se quebrantan las otras reglas referidas en la providencia C-006 de 2012, en razén
a que: (i) no se crea una competencia nueva para el manejo de recursos; (ii) no se prorroga
la vigencia de normas extrafias a la naturaleza tratada, ni tampoco de normas generales; v,
(iii) no se estd fijando derecho o garantia de caracter sustantivo; por lo que, concluye la
interviniente, no se lesiona el principio de unidad de materia.



11.2. El articulo 80 de la Ley 1769 de 2015, “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 2016", es el resultado de la libertad de configuracién del Congreso de la
Republica y del principio de legalidad del gasto; precisando que se subsana el yerro que
habia cometido el Gobierno mediante el Decreto 2687 de 2012, que reglamentaba el
articulo 46 de la Ley 1438 de 2011, al disponer ahora que solamente se giraran recursos
que no hayan sido utilizados y, en una interpretacién sistematica de la disposicion, solo por
las cajas de compensacion que no operan el régimen subsidiado de salud.

11.3. Con el articulo demandado tampoco se desconoce el caracter temporal de una norma
incluida en la Ley Anual de Presupuesto, pues no prorroga la vigencia de normas extranas a
la materia objeto de regulacion, o normas generales, simplemente establece un mandado
frente a recursos que no fueron utilizados durante algunas vigencias por las cajas de
compensaciéon familiar.

11.4. Finalmente, sostiene el interviniente, no se  modifica la destinacién de recursos
administrados por las cajas de compensacion, dado que una correcta interpretacién de la
disposicién cuestionada, al amparo de los articulos 22 numeral 2 del Decreto 1283 de 1996
y 217 de la Ley 100 de 1993 (que establecen el porcentaje de los recursos de las cajas de
compensacién destinado a la financiacion del régimen de subsidios en salud), permite
evidenciar que “el traslado de los recursos no usados para la financiacion del Régimen
Subsidiado, debe imputarse al porcentaje de recaudo del subsidio familiar que se destina
para financiar el régimen de subsidios en salud y por ende ir dirigido a la subcuenta de
solidaridad del FOSYGA, de conformidad con las normas antes citadas, pues de lo contrario
se vulneraria la destinacion especial que impide utilizarlos por fuera de los fines reconocidos
en la ley que los crea (C-655 de 2003)".

Academia Colombiana de Jurisprudencia

Los recursos de las cajas de compensacidén hacen parte de los haberes de la seguridad
social[31] y se consideran de naturaleza parafiscal[32], por lo que su destinaciéon no puede
ser modificada conforme a lo establecido en el inciso 52 del articulo 48 Constitucional.
Contrariando estas premisas, el articulo demandado destina los recursos de las cajas de
compensaciéon a las finalidades  propias del Fosyga, “cuyas funciones consisten en la
compensacién de cuentas entre las entidades del sistema de seguridad social en salud, la
promocién de la salud y el cubrimiento de riesgos catastréficos y acciones de transito,
conforme al articulo 219 de la Ley 100 de 1993.".

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

13. El Procurador General de la Nacion, en su concepto 6148, le pide a la Corte declararse
inhibida para conocer de fondo la demanda contra el articulo 80 de la Ley 1769 de 2015,
“Por la cual se decreta el presupuesto de rentas y recursos de capital y Ley de
Apropiaciones para la vigencia fiscal del 10 de enero al 31 de diciembre de 2016”, en
razon a (i) su pérdida de vigencia desde el 31 de enero de 2016; vy, (ii) la ineptitud
sustantiva de la demanda por falta de claridad y certeza en todos los cargos formulados.
Funda sus conclusiones en las razones que se sintetizan a continuacion[33]:



13.1 Conforme al tenor literal de la disposicion demandada, precisa, las cajas de
compensacion familiar debieron entre la fecha de promulgacién de la Ley 1769 de 2015,
esto es el 24 de noviembre de 2015, y el 31 de enero de 2016, ejecutar los recursos a los
que hace referencia el articulo 80 ibidem, o proceder a su traslado al Fosyga. Por lo
anterior, se configura la carencia actual de objeto.

13.2 En cuando a la ineptitud de la demanda, sostiene.

13.2.1 No se presenta vulneracion de la unidad de materia con lo regulado en el articulo 80
de la Ley 1769 de 2015 en relacién con la orden perentoria de trasladar al Fosyga los
recursos de las cajas de compensacion familiar provenientes de los aportes de los
empleadores para el subsidio familiar destinados al régimen subsidiado, a mas tardar el 31
de enero de 2016. Por el contrario, el actor incurre en falta de certeza de este cargo.
Argumenta que una interpretacién armoénica del precepto demandado permite evidenciar
que los recursos que se ordena trasladar al Fosyga son aquellos destinados por el articulo
217 de la Ley 100 de 1993 a financiar el régimen subsidiado de salud, en este sentido,
continua, este Ultimo articulo es el titulo juridico legal presupuestal que soporta lo
estipulado en el articulos aqui cuestionado.

La orden perentoria de transferir recursos a que hace alusién el articulo 80 de la Ley 1769
de 2015, tiene por objeto la correcta ejecucion del presupuesto en cuanto tiene que ver con
los ingresos del Fosyga, lo que evidencia que no se quebranta el principio de unidad de
materia. Este  analisis, prosigue en su exposicidon la vista fiscal, es muy diferente al
elaborado por los accionantes, quienes extraen premisas erradas para fundar una presunta
inconstitucionalidad.

La falta de certeza es evidente, dado que los interesados no acreditan que el Gobierno esté
dando aplicacién a la norma en la forma como ellos argumentan.

13.2.2 No se puede determinar si lo regulado en el articulo 80 de la Ley 1769 de 2015 en
relacién con la orden perentoria de trasladar al Fosyga los recursos de las cajas de
compensacién familiar provenientes de los aportes de los empleadores para el subsidio
familiar destinados al régimen subsidiado, a mas tardar el 31 de enero de 2016, modificé
una ley ordinaria y desconocié el principio de anualidad presupuestal, en razén de la falta
de claridad en la formulacion de los cargos pertinentes, al tratarse de simples afirmaciones
sin demostracion. Precisa el Ministerio Pldblico que el cargo en este sentido no es concreto,
pues no se plantean razonamientos precisos y especificos. Ademas, tal como sucede con el
anterior cargo las apreciaciones se fundan en una indebida interpretacion de la disposicidn
cuestionada.

13.2.3 Tampoco se puede determinar, por falta de certeza en la formulacién del cargo, si lo
regulado en el articulo 80 de la Ley 1769 de 2015, contraria la destinacién especial
correspondiente a la prestacion social de subsidio familiar que impide la utilizacién de esos
recursos por fuera de los fines reconocidos por la ley que los crea. En este cargo, precisa el

Ministerio Publico, tampoco existe certeza, pues los accionantes hacen una lectura errénea
del articulo demandado al afirmar que se ordena el traslado de recursos destinados para
atender acciones de promocién y prevencion, continta: “Lo cual no es cierto toda vez que la
norma demandada lo que hace es ordenar el traslado a la subcuenta de solidaridad del



Fosyga de los recursos parafiscales que venian administrando las cajas de compensacion
familiar en el régimen subsidiado de salud, y que no ejecutaron al 31 de enero de 2016 en
cumplimiento de lo ordenado expresamente al respecto en el articulo 217 de la Ley 100 de
1993, con el fin de alimentar el presupuesto de ingresos del Fondo de Solidaridad y Garantia
en el periodo presupuestal de 2016, tal como fehacientemente se demostré en el acapite
4.2 del presente concepto”.

Procuraduria Delegada para los Asuntos del Trabajo

14. La Procuradora Delegada para Asuntos del Trabajo coadyuva las pretensiones de la
accién por considerar que: (i) bajo un criterio mas estricto de analisis de la sujecion al
principio de unidad de materia, tal como lo ha sostenido la Corte Constitucional en las
Sentencias C-402 de 199y C-006 de 2012 en el caso de leyes de presupuesto, el articulo
demandado lesiona el principio de temporalidad, pues toma recursos que superan la
vigencia anual 2016; v, (ii) el enunciado demandado desconoce lo previsto en el articulo
46 de la Ley 1438 de 2011, disposicién que se profirié con el objeto de fortalecer el sistema
de seguridad social en salud. En tal sentido, advierte que[34]:

“De acuerdo con las disposiciones previstas en el articulo 46, los recursos sefialados
cuentan con una destinacidon especifica, concreta, “de forma concertada entre el Gobierno
Nacional y la Cajas de Compensacién Familiar, conforme al reglamento” (subrayado
nuestro)”, sin cambiar la destinacién, como lo pretende el articulo 80 de la mencionada Ley

de Presupuesto, al sefialar que “deberan ser trasladados al Fosyga o quien haga sus veces
a mas tardar el 31 de enero de 2016”, modificando la normatividad vigente”.

VI. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
Competencia

1. La Corte Constitucional es competente para conocer del presente asunto conforme al
articulo 241 numeral 42 de la Carta, en razén a que la disposicién demandada hace parte de
una Ley.

Cuestidn previa. Aptitud de la demanda y vigencia de la norma.
Aptitud de la demanda.

2. En este caso el Departamento Nacional de Planeacidén, el Ministerio de Hacienda y Crédito
PUblico y la Procuraduria General de la Nacidn solicitan declarar la inhibicién para efectuar
un pronunciamiento de fondo sobre los cargos invocados contra el articulo 80 de la Ley
1769 de 2015, “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 2016”,
porque , en criterio de dichas entidades, no se satisfacen los requisitos de claridad, certeza,
especificidad y pertinencia.

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y el Departamento Nacional de Planeacién
agregan en sus intervenciones, en defecto de la inhibicidn, que la disposicion demandada
es exequible.



2.1. A propésito de tal solicitud, cabe precisar que la accion publica de inconstitucionalidad,
cuyos alcances han sido objeto de reiterados pronunciamientos por parte de esta
Corporacion[35], materializa no solo el derecho de participaciéon en una democracia como la
prevista por el Constituyente de 1991, sino la posibilidad efectiva por parte de la ciudadania
de controlar la actuacién principal del Congreso, y de aquellas autoridades que
excepcionalmente tienen la facultad de proferir normas con contenido material de Ley;
mediante un instrumento que se invoca ante la Corte Constitucional, quien debe establecer,
en cumplimiento de su funcidn principal como guardiana de la integridad y supremacia de la
Constitucion Politica[36], la sujecion de las actuaciones legislativas a esa norma superior. En
tal sentido, en la Sentencia C-128 de 2011[37], la Sala Plena manifesto:

“5. Reiterando la jurisprudencia de este Tribunal[38], la accién de inconstitucionalidad es
un mecanismo de participacion ciudadana, con el cual se desarrolla el principio previsto en
los articulos 12, 29, y 32 de la Constitucién, de ser Colombia un Estado social de derecho,
democratico y participativo. Dicha accidén esta destinada a provocar que la Corte
Constitucional, como maximo érgano de la jurisdiccién constitucional, tras el adelanto de un
proceso, produzca una sentencia con efectos de cosa juzgada sobre un cierto problema
juridico planteado por el actor, relacionado con disposiciones creadas en general aungue no
exclusivamente por el Congreso de la Republica, obrando como constituyente derivado o
como 6rgano representativo legislativo”.

Lo dicho no obsta para que, en aplicacién del principio pro actione, se prefiera efectuar un
pronunciamiento de fondo en beneficio tanto de la existencia de un sistema juridico
coherente y consistente, como del derecho de accién del promotor, por lo que estos
requisitos deben ser analizados razonablemente[40].

En tal sentido, el articulo 22 del Decreto 2067 de 1991, “Por el cual se dicta el régimen
procedimental de los juicios y actuaciones que deban surtirse ante la Corte Constitucional”,
dispone que las demandas de inconstitucionalidad deben cumplir requisitos formales
minimos, que se concretan en: (i) sefalar las normas acusadas; (ii) indicar las normas que
se consideras infringidas; (iii) exponer las razones de la violacién; (iv) explicar el tramite
desconocido en la expedicién del acto, cuando sea del caso; vy, (v) ofrecer las razones por
las cuales la Corte Constitucional es competente para conocer del asunto.

Sobre el tercero de los referidos presupuestos, la Corte Constitucional ha venido
sosteniendo en reiterada jurisprudencia que las razones de inconstitucionalidad deben ser
claras, ciertas, especificas, pertinentes y suficientes. Al respecto, en la Sentencia C-1052 de
2001, con ponencia del Magistrado Manuel José Cepeda Espinosa, cada uno de estos
elementos fue definido en los siguientes términos:

“(i) claras, es decir, seguir un curso de exposicion comprensible y presentar un
razonamiento inteligible sobre la presunta inconformidad entre la ley y la Constitucidn; (ii)
ciertas, lo que significa que no deben basarse en interpretaciones puramente subjetivas,

caprichosas o irrazonables de los textos demandados, sino exponer un contenido normativo
que razonablemente pueda atribuirseles; (iii) especificas, lo  que excluye argumentos
genéricos o excesivamente vagos; (iv) pertinentes, de manera que planteen un problema de
constitucionalidad y no de conveniencia o correccién de las decisiones legislativas,



observadas desde parametros diversos a los mandatos del Texto Superior; y (v) suficientes,
esto es, capaces de generar una duda inicial sobre la constitucionalidad del enunciado o
disposicion demandada”[41].

Finalmente, la Corte Constitucional ha reiterado que la admisién de la demanda por parte
del Magistrado ponente de cada acciéon de inconstitucionalidad es un momento oportuno
para determinar el cumplimiento de los requisitos antes citados; sin embargo, también ha
indicado, que el hecho de que se supere esa primera mirada, que es sumaria, no impone un
pronunciamiento de fondo, pues finalmente es en la Sala Plena de la Corporacidn, integrada
por todos sus Magistrados en quien recae la competencia de proferir una Sentencia, en
donde se determina, previo un debate deliberativo, si la demanda es apta 0 no, contando
con la intervenciéon ademas de quienes hayan sido convocados y del Ministerio PUblico[42].

2.2. La sintesis de la demanda que ocupa la atencién de la Sala en esta oportunidad,
conforme a lo expuesto en el apartado Ill, evidencia que, pese a la formulacién formal de
cuatro (4) cargos, todos ellos se reconducen a la presunta lesién del principio de unidad de
materia, esto es, al primer cargo. Asi, en la primer censura los promotores de la accién de
inconstitucionalidad afirman que la disposicion demandada no guarda una minima conexion
tematica, teleoldgica ni temporal con el objeto de la Ley Anual de Presupuesto; en los
cargos segundo y cuarto se afirma que el articulo demandado modifica una norma
ordinaria, de caracter permanente; y, en el tercer cargo se sostiene que se vulnera el
principio de vigencia anual que caracteriza las disposiciones que integran la ley de
presupuesto.

Por lo anterior, los cargos invocados se analizaran integralmente bajo el primero, que, de
forma general, se invoco bajo el principio de unidad de materia en relacién con la Ley Anual
de Presupuesto y que, tal como se verd mas adelante, incluye aspectos especiales como la
temporalidad, la tematica especifica y su finalidad.

Bajo esta premisa, un analisis de confrontacidn de los cargos por violacién al principio de
unidad de materia frente a los requisitos referidos para considerar la aptitud de la demanda,
permite concluir que:

2.2.1. Los demandantes individualizan la disposicion demandada y los parametros de
comparacion de rango constitucional que consideran lesionados, especialmente en materia
de violacién al principio de unidad de materia los articulos 158 y 169 de la Carta, e invocan
el articulo 241 como fuente de la competencia de la Corte Constitucional para asumir el
conocimiento del asunto.

2.2.2. Los promotores de la accién exponen las razones por las cuales consideran que el
articulo 80 de la Ley 1769 de 2015, “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 2016" se quebranta el principio de unidad de materia. Dicho analisis goza de
las siguientes caracteristicas:

2.2.2.1. Claridad, pues el escrito de la demanda sigue un hilo argumentativo que permite
determinar, sin razén a equivoco, el contenido de la censura, lo cual incidié en que la



intervencién de quienes lo hicieran en esta oportunidad girara sobre unos ejes comunes.
También debe destacarse que no cabe duda de que lo pretendido por los interesados es que
la Corte efectle un pronunciamiento en virtud del cual se declare la inconstitucionalidad
de la disposicién demandada.

El Procurador General de la Nacion afirma que de los argumentos expuestos por los
accionantes no puede determinarse cual es el cargo invocado, ademas de considerar que
parten de supuestos no previstos en la disposicidon acusada. No obstante, al destacar la
presunta falta de claridad (y de certeza), el Ministerio Publico efectla aclaraciones sobre el
contenido normativo del articulo 80 demandado, que en Ultimas pretenden desvirtuar la
violacion del principio de unidad de materia mas que evidenciar la inexistencia de una
censura, o su formulacién bajo premisas inadmisibles. En consecuencia, estos argumentos
seran tenidos en cuenta al decidir de fondo este asunto, en caso de concluir que se relnen
los demas requisitos para el efecto.

2.2.2.2. Certeza[43], dado que el motivo general de inconformidad parte de una asignacion
de contenido normativo razonable a los enunciados previstos en los articulos demandados,
qgue aunque no implican una aceptacion por parte de la Sala si permiten adelantar el estudio
de constitucionalidad que solicitan los demandantes. El Ministerio de Hacienda y Crédito
PUblico advierte que la demanda adolece de este requisito porque parte de dos premisas
erradas: que el articulo 80 de la Ley 1769 de 2015 (i) modifica la naturaleza de unos
recursos, y (ii) tiene efectos que exceden la vigencia anual.

Sus consideraciones, empero, no impiden a la Corte asumir la competencia para conocer de
este asunto, sino que constituyen verdaderos argumentos de defensa de la
constitucionalidad del articulo demandado.

2.2.2.3. Especificidad, por cuanto el cargo por presunta lesidon del principio de unidad de
materia se presenta de manera directa y concreta, sin que su identificacion genere
dificultad alguna; argumentaciéon que parte en este caso de una confrontacién entre el
contenido normativo del articulo 80 de la Ley 1769 de 2015, “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 2016” y, especialmente, los articulos 158, 169, 346 y
347 de la Constitucion, los dos primeros sobre el principio de unidad de materia como
vinculo en la expedicién de todas las leyes, y los dos Ultimo sobre la configuracién de la Ley
Anual de Presupuesto.

2.2.2.4. Pertinencia, en razén a que los argumentos expuestos por los demandantes ponen
de relieve cdmo, segun su andlisis, las disposiciones demandadas lesionan mandatos
derivados de la Carta Politica[44].

2.2.2.5. Suficiencia[45], en tanto los argumentos expuestos ofrecen elementos para
adelantar el juicio de confrontaciéon normativa y, a su turno, generan una duda inicial que,
tras el estudio de fondo, permitira determinar su sujecion o no a la normativa superior.

2.3. En los anteriores términos se concluye que en este caso se cumple con la carga
argumentativa que se le impone a los promotores de la accidén de inconstitucionalidad y, por
lo tanto, hay lugar a efectuar un pronunciamiento de fondo sobre la violacién del principio



de unidad de materia por el articulo 80 de la Ley 1769 de 2015, “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 2016".

Vigencia de la norma.

3. El Procurador General de la Nacidn solicita a la Corte Constitucional declarar la inhibicion
para efectuar un pronunciamiento de fondo sobre las pretensiones de la accién de
inconstitucionalidad, por sustracciéon de materia, argumentando que la disposicién
demandada exige un traslado de recursos con destino al Fondo de Solidaridad y Garantia,
Fosyga, que debid hacerse efectivo al 31 de enero de 2016, por lo que, en su criterio, la
disposicion cumplié su cometido y no produce efectos actualmente.

3.1. Al respecto, la Corte Constitucional ha sostenido constante y reiteradamente que,
atendiendo a que el Constituyente le concedié la facultad de guardar la supremacia e
integridad de la Carta, sus pronunciamientos, en principio, solo pueden efectuarse sobre
disposiciones vigentes en el ordenamiento juridico, o sobre aquellas que, habiendo perdido
su vigencia, continten produciendo efectos[46]. Asi, “s6lo en la medida en que la norma
enjuiciada haya desaparecido del ordenamiento juridico y no se encuentre produciendo
efectos juridicos, puede la Corte acudir a la figura de la sustraccién de materia y, en
consecuencia, abstenerse de adelantar el respectivo juicio de inconstitucionalidad”[47].

3.2. En el asunto bajo examen la demanda se dirige contra una disposicidn inserta en la Ley
Anual de Presupuesto de la vigencia 2016, en concreto contra el articulo 80, que impone la
obligacién a las Cajas de Compensacion Familiar de trasladar unos recursos al Fosyga, o a
quien haga sus veces, con el objeto de financiar el régimen subsidiado, a mas tardar el 31
de enero de 2016. Esta Ultima condicion de aplicacion de la norma, en consideracion de la
Procuraduria General de la Nacidn, determina que la disposicién no esté vigente y sus
efectos se hayan agotado.

No obstante, considera la Sala que aunque la disposicion demandada haya consagrado una
obligaciéon a cumplirse en un término perentorio, ello no implica que sus efectos también
hayan cesado en la misma fecha, pues, v. gr., el incumplimiento de la obligacién podria
generar el cobro posterior a través de los mecanismos legales para el efecto. En esas
condiciones, considera la Sala que los efectos que puede continuar provocando imponen un
pronunciamiento en este caso.

Planteamiento del problema juridico y metodologia

4. De conformidad con lo expuesto, corresponde a la Sala Plena de la Corte Constitucional
establecer si el articulo 80 de la Ley 1769 de 2015, al ordenar a las Cajas de Compensacién
Familiar trasladar al Fosyga los recursos no utilizados o transferidos a que hace referencia el

articulo 46 de la Ley 1438 de 2011, desconoce el principio de unidad de materia, en tanto
no es una disposicién propia del presupuesto del afio 2016, lesiona el principio de
temporalidad y modifica, con efectos permanentes, una norma sustantiva.

Con el objeto de resolver el anterior cuestionamiento, la Sala abordara los siguientes
aspectos: (i) El principio de unidad de materia y su aplicacidn frente a las leyes anuales de



presupuesto; y, posteriormente, (ii) el analisis del cargo.

Principio de unidad de materia: aspectos generales y aplicacién especifica en la Ley Anual
de Presupuesto (reiteracion de jurisprudencia)

El principio constitucional de unidad de materia.

5. El principio de unidad de materia, que encuentra antecedente en el constitucionalismo
colombiano en el Acto Legislativo No. 1 de 1968[50], constituye un instrumento de
racionalizacién y tecnificaciéon de la actividad legislativa[51], en una triple dimensidn, a
través de (i) la prohibicion de introducir a los debates legislativos cuestiones ajenas a la
materia del proyecto de ley, (ii) la garantia de un debate transparente y publico, y (iii) las
implicaciones al adelantar el control de constitucionalidad, en el que debe promoverse un
adecuado equilibrio entre la materia de la ley y el principio democratico[52]. En este
sentido, la exigencia de este principio se concreta en una restricciéon deliberativa
tematica[53] en beneficio no solo de un didlogo coherente, informado y productivo al interior

del cuerpo legislativo en cada uno de sus procesos en el que participan tanto minorias
como mayorias[54], sino de una dptima asuncion de la normativa asi expedida por parte de
la sociedad en general, y de sus destinatarios en particular. Al respecto, en la Sentencia
C-025 de 1993[55], la Corte manifestd que:

“41. La exigencia constitucional se inspira en el propdsito de racionalizar y tecnificar el
proceso normativo tanto en su fase de discusion como de elaboracién de su producto final.
El principio de unidad de materia que se instaura, contribuye a darle un eje central a los
diferentes debates que la iniciativa suscita en el 6rgano legislativo. Luego de su expedicion,
el cumplimiento de la norma, disefiada bajo este elemental dictado de coherencia interna,
facilita su cumplimiento, la identificacién de sus destinatarios potenciales y la precision de
los comportamientos prescritos. El estado social de derecho es portador de una radical
pretension de cumplimiento de las normas dictadas como quiera que sélo en su efectiva
actualizacién se realiza. La seguridad juridica, entendida sustancialmente, reclama, pues, la
vigencia del anotado principio y la inclusion de distintas cautelas y métodos de depuracién
desde la etapa gestativa de los proyectos que luego se convertiran en leyes de la
Republica”[56].

6. Normativamente el mandato referido esta previsto en los articulos 158 de la Constitucion,
gue establece que todo proyecto de ley debe referirse a una misma materia, siendo
inadmisibles aquellos textos que no guarden relacién con aquella, y otorgando competencia
al presidente de la respectiva comisidn para rechazar las iniciativas que contravengan este
principio[57]; v, 169 ibidem, que establece la conexidn que debe existir entre el titulo de la
normativa y su contenido. Conceptualmente y en su acepcidon mas general este mandado
significa “que todas las disposiciones que integran un proyecto de ley deben guardar
correspondencia conceptual con su nlcleo tematico, el cual, a su vez, se deduce del titulo
de la misma.”[58].

7. Su alcance, pacificamente aceptado desde los primeros pronunciamientos[59], no debe
llevar a eliminar el bien que pretende proteger, la vigencia del principio democratico; por
lo tanto, no debe entenderse de manera estricta[60], pues la unidad de materia no es
sinénimo de simplicidad tematica[61], su cumplimiento se identifica a través de un estudio



guiado por los principios de razonabilidad y proporcionalidad, cuya pretensidn es verificar la

conexion entre las disposiciones que integran el conjunto normativo y el nicleo de su
contenido. Esa conexién, por su parte, no debe ser directa ni estrecha, puede ser material,
causal, teleoldgica o sistematica[62]. En este sentido, en la Sentencia C-188 de 2006[63],
la Corte Constitucional sostuvo que:

“... Dicha relacién de conexidad normativa, ademas, no tiene que ser directa ni estrecha y
‘puede manifestarse de diferentes formas: bien sea que exista entre ellas una relacién
tematica (conexidad material), o0 que compartan una misma causa u origen (causal), o en
las finalidades que persigue el legislador con su creacién (conexidad teleoldgica). O que
razones de técnica legislativa hagan conveniente incluir en una ley determinada
regulacion’.”[64].

8. La trascendencia de los valores tras el principio de unidad de materia y su alcance, han
permitido considerar que su quebrantamiento no es objeto de subsanacion por el érgano
legislativo[65]. Finalmente, la Corte ha sostenido que el estudio del cargo involucra, previo
cumplimiento de las cargas argumentativas por el promotor de la accién de
inconstitucionalidad, determinar la linea que estructura la ley (i), y la disposiciéon que
presuntamente es ajena (ii), para luego efectuar un analisis de confrontacién entre esta y
aquella, que permita concluir si existe 0 no una conexion en los términos ya explicados (iii).

El principio de unidad de materia en la Ley Anual de Presupuesto

9. El Constituyente de 1991 adoptd una configuracién del sistema econédmico como social
de mercado[66], ligada inescindiblemente a la formula social y de derecho, en la que la
planeacién por parte del Estado juega un papel fundamental para concretar los mandatos
derivados de la Carta, que se refieren, v. gr., a la promocidén de la prosperidad general y a la
efectividad de los derechos previstos en el mismo ordenamiento superior[67]. Instrumentos

claves de este enfoque son, precisamente, el Plan Nacional de Desarrollo y las Leyes
Anuales de Presupuesto[68].

10. El régimen del presupuesto[69] fue previsto en la Constitucion, principalmente, en los
articulos 345 a 355, disposiciones de las que derivan en términos generales y
relevantes[70]: (i) el principio de legalidad en esta materia (articulo 345[711]); (ii) el
principio de anualidad (articulo 346 y 347); (iii) la existencia de competencias para su
configuraciéon a cargo de autoridades nacionales y territoriales (articulos 345 inciso 2 y
353); (iv) algunas reglas para la formulacién, tramitacién y puesta en marcha de la Ley de
rentas y de apropiaciones o gastos (articulos 346 a 349); ademas de la remisién a la Ley
organica del presupuesto para delimitar el marco normativo respectivo (articulo 352); (v)
una vinculacion material o sustancial, que se concreta en la prioridad del gasto social,
excepto en casos de guerra exterior o por razones de seguridad nacional (articulo 350); vy,
(vi) algunas prevenciones que tienen que ver con la coherencia y racionalidad en su
formulacion, atendiendo al marco de disponibilidad presupuestal y al Plan Nacional de
Desarrollo.

11. En la Ley organica del presupuesto, compilada en el Decreto 111 de 1996[72], el
articulo 11 prevé que el presupuesto general de la Nacién estd compuesto por tres (3)



partes: (i) el presupuesto de rentas, que contiene la estimaciéon de los ingresos corrientes
de la Nacion, de los recursos de capital, de las rentas parafiscales cuando son administradas
por entidades que hacen parte del presupuesto y de los fondos especiales; y, por los
ingresos de los establecimientos publicos[73]; (ii) el presupuesto de gastos o ley de
apropiaciones, que incluye las apropiaciones para la rama judicial, la rama legislativa, la
Fiscalia General de la Nacidn, la Procuraduria General de la Nacién, entre otros, con la
claridad de aquéllos que van destinados a gastos de funcionamiento, gastos de inversién y
servicio de la deuda publica; vy, (iii) disposiciones generales, que integra las normas que
tienden a asegurar la correcta ejecucién del Presupuesto, Yy que rigen durante el afio fiscal
para el cual se expiden.

12. Ahora bien, la aplicacion del principio de unidad de materia en tratandose de
disposiciones pertenecientes a la Ley Anual de Presupuesto presenta algunas
particularidades, cuyo comprension se ha decantado en gran medida alrededor del alcance,
mayor o menor, que se ha dado a su condicién de norma juridica en sentido estricto. Al
respecto, en la sentencia C-1124 de 2008[74] se precisd que:

“...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 concepcidn 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”.

13. En esta construccion, la Corte expuso en sus inicios una posicién con tendencia a la
aplicacion estricta del principio en estudio. Asi, en la sentencia C-402 de 1997[75], al
analizar la constitucionalidad de una disposicidon que atribuia responsabilidad fiscal a los
jueces que decretaran embargos sobre rentas y recursos presupuestales[76], se afirmé
que la Ley Anual del Presupuesto tiene un contenido especifico, instrumental y no
normativo[77]; que su contenido se encuentra ampliamente definido por el constituyente,
por lo que la configuracion legislativa disminuye; vy, finalmente, que en esas condiciones se
exigia, en virtud del principio de unidad de materia, una conexidad instrumental estricta,
“esto es, que solo pueden incluirse dentro de la ley anual aquellas disposiciones que se
encuentren rigurosamente relacionadas con la bUsqueda de una correcta ejecucion del
presupuesto en la vigencia fiscal respectiva, y siempre y cuando el contenido de las normas
no desborde el campo de lo estrictamente presupuestal.”. Por no cumplirse este requisito
en este caso en relacién con la disposicién previamente referida, se declard su
inconstitucionalidad[78].

14. Una segunda etapa, que se mantiene, parte de una vision normativa de la Ley Anual de
Presupuesto que exige, a su turno, un juicio mas flexible en el analisis de sujecion al
principio referido, sin desconocer, no obstante, que la configuracién a partir del propio
constituyente de varios elementos exige la verificacion en estos casos de aspectos
concretos que no son comunes a la generalidad de las leyes. Decisiones importantes en
esta direccion se encuentran plasmadas en las providencias C-177 de 2002[79] y C-1124
de 2008[80].

15. En la sentencia C-177 de 2002[81] se analizé la constitucionalidad de una disposicién



que preveia la modificacién de la ley de apropiaciones en relacién con recursos que debian
girarse a las universidades publicas, excluyéndolos del calculo para determinar al afio
siguiente el gasto a decretar. Este enunciado se acusé por contrariar lo regulado en una
disposicion definitiva de la Ley 30 de 1996[82]. En su analisis, la Corte destaco la existencia
de diversas posturas académicas sobre la naturaleza juridica de la ley de presupuesto,
evidenciando cdmo ellas habian sido asumidas de alguna manera en pronunciamientos
anteriores por parte de la  misma Corporacion. En este sentido, afirma que la ley de
presupuesto solo es, desde un sector de la doctrina, ley en sentido formal pero no material,
por lo que no tendria verdadero contenido normativo, al reducirse a simples cuentas
descriptivas de rubros y de gastos publicos[83]. Desde otra perspectiva, esta ley constituiria
un acto condicidén, necesario para la  ejecucidon del presupuesto[84]; v, finalmente,
existirian algunas decisiones que tenderian a afirmar su categoria normativa[85].

Esta Ultima que, indica, en términos generales ha acogido la Corporacion y se adopta en esa
oportunidad, parte de la verificacion de la aplicabilidad a las leyes anuales de presupuesto
de dos operadores dednticos: (i) el de permisidn, al referirse a los gastos, y (ii) el de
prohibicién -en virtud de su fuerza restrictiva- de exceder las previsiones contenidas en
cuanto a apropiaciones. Se agrega que la aprobacién de la Ley Anual de Presupuesto
materializa el ejercicio de una funcién de delimitacidon y control del ejecutivo en la actividad
econdmica y que contribuye a la conformaciéon de un instrumento de politica
macroecondmica. Y, por ultimo, sostiene que las disposiciones generales que hacen parte
de la ley en estudio tienen por objeto lograr la correcta ejecucion del presupuesto,
convirtiéndose en claros mandatos para el Ejecutivo, por lo que su fuerza normativa es
indiscutible[86].

Finalmente, advierte que las disposiciones que integran la Ley Anual de Presupuesto deben
sujetarse “a su objeto y no rebasar el fin que con ellas se persigue, estableciendo
requlaciones que sobrepasan temporal, tematicamente o finalisticamente su propia
materia”, por tanto el andlisis de la sujecidn al principio de unidad de materia exige
analizar tales elementos, y los demas que de forma general impone su cumplimiento.

En esas condiciones, la Corte declard la inexequibilidad de la disposicion demandada,
argumentando que no poseia un contenido tematico propio de la ley del presupuesto dado
que, como norma de la parte general, solamente podia “referirse a la debida ejecucién del
presupuesto al que pertenecen, sin tener efectos sobre otros asuntos, ni menos aun
llegando a modificar la legislacién vigente”. Adicionalmente, se  verificd la lesién del
principio de anualidad, temporalidad, dado que lo ordenado afectaba de ahi en adelante la
apropiacion asignada a las universidades publicas.

En esas condiciones, se precisd, el estudio de la sujecion al principio de unidad de materia
no puede ser tan estricto, que desconozca el alcance de la ley de que trata y el ejercicio del
poder democratico de configuracion, ni tan laxo, que permita que las disposiciones
generales abandonen su objeto y finalidad, “referirse a la debida ejecucién del presupuesto
al que pertenecen, sin tener efectos sobre otros asuntos, ni menos aun llegando a modificar
la legislacién vigente”[88].

Atendiendo a estas premisas, se declardé la exequibilidad del articulo 61 cuestionado, tras



verificar el vinculo de los temas contractual y presupuestal, en especial frente a
concesiones que implican un esfuerzo importante de inversion de recursos pero con una
gran incidencia social de satisfaccidon de necesidades colectivas. Se precisé que el caracter
contractual del articulo no implicaba que solo podia ser validamente incluido en el estatuto
contractual respectivo y que las funciones del Confis en esta materia atendian a aquellas
que la ley organica del presupuesto permitia.

17. La tesis expuesta por estas dos ultimas decisiones ha venido siendo reiterada por la
Corte Constitucional, entre otras, en las sentencias C-066 de 2012[89] “... la segunda
posicién, la ‘ponderada’ es la que fijo la Corte en sentencias como la C-177 de 2002 y la
C-1124 de 2008 ... en la presente providencia la Corte aplicara un juicio ponderado de
unidad de materia frente a la Ley 1420 de 2010”; C-052 de 2015[90] “La mencionada
Sentencia C-1124 de 2008 es de suma relevancia pues consolida de forma definitiva una
concepcion mas amplia del principio de unidad de materia en lo relativo a la Ley anual de
presupuesto ..."”; y, C-704 de 2015[91] “El precedente consolidado sobre este particular esta
contenido en la sentencia C-1124 de 2008".

En la primera de las referidas decisiones, la providencia C-066 de 2012, la Corte estudié la
constitucionalidad de varios articulos de la Ley 1420 de 2012, efectuando consideraciones
sobre el principio de unidad de materia frente al 6 y 48[92]. El articulo 6, que autoriz6 al
Gobierno Nacional a realizar sustituciones en su portafolio de inversiones con entidades
descentralizadas sin efectuar operacién presupuestal, se declaré ajustado a la Carta, por
cuanto consagré una regla de contenido presupuestal directo y especifico, ostenta un
caracter general y su vigencia es anual. Sobre el 48, que reguld la facultad del Instituto de
Planificacion y Promocion de Soluciones Energéticas de efectuar operaciones de canje de
activos fijos bajo algunas condiciones y siempre que no implicaran erogaciones en dinero,
se argumentd que guardaba relacidn tematica y teleoldgica con la ley, cumpliendo con el
requisito de lograr la debida ejecucion del presupuesto[93].

En la sentencia C-052 de 2015[94] la Corporacion se pronuncid sobre una disposicién que
definia lo que debia entenderse por contribucion parafiscal, los casos y la forma en que
serian tratadas en el presupuesto frente a 6rganos que forman parte de él y la
incorporacion al presupuesto de aquellas que se administran por 6rganos que no forman
parte del presupuesto. La disposicidn se declar6 inexequible, con efectos diferidos, dado
que se considerd que excedia la vigencia temporal anual, no tenia conexién con la materia
presupuestal propia de una ley anual y su objeto no era la debida ejecucién del
presupuesto.

En la providencia C-704 de 2015[95] la Sala analiz6 la constitucionalidad de una disposicion
que otorgaba exclusividad al IGAC para la realizacion de levantamientos topograficos y
otros insumos requeridos por entidades publicas[96]. La Corporacién declard su
inexequibilidad afirmando que, aunque podria afirmarse que tiene un contenido
presupuestal ligado al aumento de recursos para el IGAC, guardando ademas relacién con
los objetivos expuestos para la expedicion de la normativa, desconocia el principio de
temporalidad, pues el mandato era permanente, “lo que se advierte es que el legislador
previé en la norma acusada una regulacién propia del régimen contractual estatal, ... bien
podia hacerlo en otro tipo de regulaciéon, como ya lo ha hecho en asuntos analogos; pero



no como parte de la ley anual de presupuesto, cuyos preceptos solo tienen aplicacién para
la vigencia fiscal correspondiente, ...".

18. En conclusidn, de acuerdo con la jurisprudencia actual de la Corte Constitucional, la
sujecién del principio de unidad de materia por una disposicién perteneciente a la Ley Anual
de Presupuesto requiere guardar una relacién de conexidad (i) tematica[97], (ii)
causal[98], (iii) teleoldgica[99], (iv) sistematica[100], como se ocurre en la generalidad de
las leyes en virtud de lo dispuesto en los articulos 158 y 169 de la Constitucion Politica.
Pero, ademas y en atencidn a sus propias caracteristicas, tres elementos adquieren
relevancia: (1) la temporalidad - principio de anualidad, (2) el tema presupuestal y (3)
finalidad presupuestal. En reciente decision la Corte expuso los siguientes supuestos en que
se genera Vviolacion al principio de unidad de materia:

“En conclusién, se considera violado el principio de unidad de materia presupuestaria por
cinco razones que se relacionan entre si: (i) cuando se incluye una norma cuyo objeto no
tiene ninguna conexién con la materia presupuestal (conexién tematica); (ii) cuando no
existe una unidad causal o conexidad entre los motivos que dieron lugar a la expedicion de
la ley y cada una de las disposiciones que la integran; (iii) cuando no busca lograr una
cabal ejecucidén del presupuesto (conexidon teleoldgica), (iv) cuando no se establece una
relacion coherente y ordenada de las distintas disposiciones entre si que conformen una
unidad (conexiéon sistematica) y (v) cuando supere las limitaciones de tiempo de tales
normas (conexion temporal). También se debe tener en cuenta (vi) el grado de la
conexidad, en donde se debe tener analizar la intensidad de la vinculacién directa e
inescindible con el nlcleo basico de la ley anual de presupuestos.

Del mismo va en contra de los principios generales de la ley de presupuesto, que se
introduzcan normas de caracter permanente que vayan mas alld del término de un afio
violando el principio de anualidad o incluyendo dentro de las disposiciones generales
normas que no tengan conexidad tematica, causal, teleoldgica y sistematica, porque esto
no sélo iria contra el principio de unidad de materia presupuestaria, sino también contra
los principios democratico y de anualidad.”[101].

Atendiendo a los presupuestos aqui referidos, a continuacién la Sala procedera a abordar de
fondo el asunto sometido a su consideracion.

Andlisis del cargo

19. El estudio de este acapite se dividira en dos apartados, el primero, destinado a
contextualizar la disposicion demandada y a determinar su contenido; y, el segundo, a
analizar efectivamente el cargo por la posible violacion del principio de unidad de materia.

Contextualizacion y contenido del articulo 80 de la Ley 1769 de 2015[102]

20. Conforme a lo estipulado en el articulo 49 de la Constitucion Politica, la salud, ademas
de ser un derecho, (i) es un servicio publico, (ii) cuya prestacién debe organizarse, dirigirse
y reglamentarse por parte del Estado, (iii) con sujecion a los principios de eficiencia,
universalidad y solidaridad. (iv) Su prestacion puede recaer en entidades privadas, con



sujecion a la normativa que se profiera, y con la vigilancia y control estatal; y, (iv) la ley
también debera definir las competencias de la Nacién, las entidades territoriales y los
particulares, sefialando los aportes a su cargo y los términos para la prestacion del servicio.

21. Mediante la Ley 100 de 1993 el Congreso de la Republica creé el sistema de seguridad
social integral, previendo la coexistencia, para su financiamiento y administracién, de un
régimen contributivo y de un régimen de subsidios en salud (articulo 201). El primero,

caracterizado por la vinculacién de individuos y sus familias a través del pago de una
cotizacidon o un aporte, financiado en algunas ocasiones entre el afiliado y su empleado
(articulo 202). El segundo, determinado por una vinculacién a través del pago de cotizacidn
subsidiada, total o parcialmente, con recursos fiscales o de solidaridad (articulo 211)[103].

22. Ahora bien, para la administracion de parte importante de los recursos destinados a la
cobertura de este régimen subsidiado en salud, a través del articulo 218 ibidem, se creé el
Fondo de Solidaridad y Garantia - Fosyga[104], como cuenta adscrita al Ministerio de
Salud, ahora de Salud y Proteccion Social[105], que se maneja por medio de encargo
fiduciario, y que estd compuesta, conforme a lo dispuesto en el articulo 219 ibidem, por las
siguientes subcuentas: (i) de compensacién interna del régimen contributivo, (ii) de
solidaridad del régimen de subsidios en salud, (iii) de promocidn de la salud y (iv) del seguro
de riesgos catastroficos y accidentes de transito. La subcuenta de solidaridad, segun el
articulo 221 de la Ley 100 de 1993, se nutre, entre otros recursos, con el monto que las
Cajas de Compensacion deben destinar a los subsidios de salud en los términos del articulo
217 de la misma Ley 100 de 1993[106].

23. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 217 de la Ley 100 de 1993, el 5% o el
10%[107] del recaudo del subsidio familiar que administran las Cajas de Compensacion
Familiar debe destinarse a la financiacion del régimen de subsidios en salud. Esta suma,
segun lo previsto en el inciso 22 idem, puede ser administrada directamente por la Caja de
Compensacion Familiar en una cuenta independiente y atendiendo a la reglamentacién que
se expida para tal efecto, agregandose que el incumplimiento de requisitos para ello exigira
el traslado de los recursos a la subcuenta de solidaridad del Fondo de Solidaridad y Garantia
- Fosyga[108].

24. Segun lo dispuesto en el articulo 1 del Decreto 1804 de 1999, “Por el cual se expiden
normas sobre el régimen subsidiado del Sistema General de Seguridad Social en Salud y se
dictan otras disposiciones”, las Cajas de Compensacién Familiar estan habilitadas para
administrar recursos del régimen subsidiado. El articulo 8 ibidem prevé que las Cajas de
Compensacion Familiar pueden adelantar la competencia prevista en el articulo 217 de la
Ley 100 de 1993, siempre que tengan la autorizacién de la Superintendencia Nacional de
Salud y asuman las funciones propias del régimen subsidiado. El articulo 9 del Decreto 1804
de 1999 contempla la posibilidad de que los recursos destinados al régimen de subsidios en
salud por parte de las Cajas de Compensacion se puedan administrar a través de otra Caja
que tenga la autorizacién para hacerlo, previo convenio; 0, que en caso en que no se tenga
autorizacion o se suscriba convenio, se remitan a la Subcuenta de solidaridad del Fondo de
Solidaridad y Garantia[109].



25. Posteriormente, el Decreto 50 de 2003, “por el cual se adoptan unas medidas para
optimizar el flujo financiero de los recursos del régimen subsidiado del Sistema General de
Seqguridad Social en Salud y se dictan otras disposiciones”, preciso (i) las condiciones en las
que las Cajas de Compensacién Familiar deben girar a la Subcuenta de Solidaridad del
Fosyga los recursos del recaudo del subsidio familiar destinados al Régimen Subsidiado del
Sistema de Seguridad Social, en los casos en que no adelanten su administracion directa
(articulo 11); v, (ii) algunos pardmetros a tenerse en cuenta por parte de las Cajas de
Compensacién que si administran los recursos que deben aplicarse al Régimen Subsidiado
de Seguridad Social en salud (articulo 12, modificado por el articulo 12 del Decreto 3136 de
2011)[110].

26. El articulo 46 de la Ley 1438 de 2011, “Por medio del cual se reforma el Sistema
General de Seguridad Social en Salud y se dictan otras disposiciones”, estipuld que, sin
perjuicio de los recursos de que trata el articulo 217 de la Ley 100 de 1993, un cuarto (1/4)
de punto porcentual de la contribucién parafiscal que establecen los articulos 11y 12
(numerales 1) de la Ley 21 de 1982[111] a favor de las Cajas de Compensacion, debe
destinarse a atender acciones de promocion y prevencién en el marco de la estrategia de
Atencién Primaria en Salud y/o unificacién de los planes de beneficios, de forma concertada
entre el Gobierno Nacional y las Cajas de Compensacién, conforme al reglamento. Seguln
el paragrafo 12 idem, esa asignacién no puede afectar los recursos que las Cajas deben
apropiar para los fondos encargados de pagar el subsidio familiar de vivienda y para los
programas de infancia y adolescencia. De acuerdo al paragrafo 22 idem, los recursos del
cuarto de punto seran administrados directamente por las Cajas de Compensacion Familiar
y hacen parte de las deducciones previstas en el articulo 217 de la Ley 100 de 1993.

27. Mediante el Decreto 2687 de 2012, “por el cual se reglamenta el articulo 46 de la Ley
1438 de 2011", se dispuso que los recursos de que trata el citado articulo 46, cuando las
Cajas de Compensacion Familiar no operan en el régimen subsidiado, deben girarse a la
Subcuenta de Solidaridad del Fosyga. En el caso en que las Cajas operen el régimen
subsidiado, deben seguirse las reglas definidas para la administracién de los recursos de
que trata el articulo 217 de la ley 100 de 1993.

28. Esta normativa fue demandada ante el Consejo de Estado en ejercicio del medio de
control de nulidad[112], bajo dos cargos principales: (i) desconocer el tramite de
concertacion ordenado en el articulo reglamentado; y, (ii) modificar a cargo de quién se
encuentra la administracion de los recursos (exceso de potestad reglamentaria). Mediante
la Sentencia de 7 de abril de 2014, la Seccién Primera de la Sala de lo Contencioso
Administrativo[113] declaré la nulidad solicitada, argumentando que el articulo 46 de la Ley
1438 de 2011 ordena efectuar un procedimiento de concertacién, que en este caso no se
hizo, y que los recursos, conforme al articulo reglamentado, deben ser administrados por las

Cajas de Compensacién Familiar, y en este caso se estan remitiendo al Fosyga. Sobre este
Ultimo cargo, precisé esa Corporacion:

“La Sala no encuentra valederas las razones de la defensa, teniendo en cuenta que las
disposiciones legales en que se basan no tienen los alcances que pretende darle la entidad
demandada. Segin se puede apreciar de los referidos postulados legales, las Cajas de
Compensacidén pueden administrar directamente los recursos del régimen subsidiado de



salud siempre que cumplan los requisitos exigidos en el reglamento correspondiente que
expida el Gobierno Nacional para estos efectos. En consecuencia, lo dispuesto en los
articulos precitados no puede tenerse como pretexto para eludir el mandato legal que se
deriva del plurimencionado articulo 46, segun el cual las Cajas de Compensacion Familiar
administraran directamente los recursos del 1$ punto porcentual de la contribucién
parafiscal de que trata esa norma.

Asi las cosas, el Gobierno Nacional ejercié desmedidamente su potestad reglamentaria,
toda vez que desbordd el ambito de su competencia al modificar la ley para restringir su
alcance, como quiera que con lo regulado en el acto acusado, se impide que las Cajas de
Compensacion administren los recursos mencionados en abierta contradiccién con lo
deseado por el legislador, razén que fuerza a la Sala a declarar la nulidad pretendida por la
parte actora”.

29. Mediante la Ley 1636 de 2013[114] se cred un mecanismo de proteccion al cesante,
destinado a mitigar los efectos negativos del desempleo y a promover la reinsercion en el
mercado laboral, en condiciones de dignidad, mejoramiento de la calidad de vida,
permanencia y focalizacion (articulo 1). Como parte de ese mecanismo, se previé la
creacion del Fondo de Solidaridad de Fomento al Empleo y Proteccién al Cesante - FOSFEC,

destinado a ofrecer beneficios a la poblacidon que cumpla con los requisitos legales[115] y
con la administracién de las Cajas de Compensacion Familiar (articulos 2 numeral 3y 19).
Parte de la financiacion de este Fondo recae en los recursos de que trata el articulo 46 de
la Ley 1438 de 2011, asi el articulo 62 ibidem previd que la incorporacion de tales recursos
al FOSFEC se realizaria en la vigencia 2014 solo en la cuantia equivalente a los aportes a la
salud de las personas elegidas para el beneficio; vy, a partir del afo 2015, en su totalidad,
con miras a financiar el FOSFEC y a reconocer los beneficios de la Ley en sus distintas
modalidades.

30. Concordantemente con la anterior normativa, el Decreto 3046 de 27 de diciembre de
2013, “por el cual se reglamenta el articulo 46 de la Ley 1438 de 2011 en cuanto a los
recursos correspondientes a las vigencias 2013 y 2014”, estableci6 en su articulo 3 que,
sin perjuicio de previsto en el articulo 6 de la Ley 1636 de 2013, (i) el 50% de los recursos a
los que hace referencia el articulo 46 de la Ley 1438 de 2011, deben destinarse a la
financiacién para la unificacién de los planes de beneficios en salud, precisando que su
administracion recae en la Caja de Compensaciéon Familiar si administra el régimen
subsidiado, o del Fosyga en caso contrario y quedando a cargo de la Caja efectuar el
respectivo traslado (numeral 1).Y, que el (ii) 50% restante debe aplicarse a los programas
de promociény prevencidon en el marco de la estrategia de atencién primaria en salud, los
cuales deben ejecutarse a mas tardar el 31 de diciembre de 2017, so pena de que los
recursos deban remitirse a la subcuenta de solidaridad del FOSYGA, o quien haga sus veces,
para financiar la unificaciéon del plan de beneficios de los afiliados del régimen subsidiado
(numeral 2).

31. Finalmente, el Decreto 2562 de 12 de diciembre de 2014, “por el cual se reglamenta el
articulo 46 de la Ley 1438 de 2011 en cuanto a los recursos correspondientes a la vigencia
2012", establecidé que, con ocasidn de la declaratoria de nulidad del Consejo de Estado del
Decreto 2687 de 2012, los recursos previstos en el articulo 46 de laley 1438 de 2011 de la



vigencia fiscal 2012 debian destinarse en términos similares a los dispuestos en la
normativa anterior, esto es, (i) el 50% para financiar la unificacién de planes en el régimen
subsidiado, con la administracion de la Caja de Compensacion familiar o del Fosyga
(numeral 1); y, el 50% para actividades de promocion y prevenciéon en el marco de la
estrategia de atencién primaria en salud (numeral 2).

32. Los articulos 3.1. de los Decretos 3046 de 2013 y 2562 de 2014, que disponen para las
vigencias 2012 a 2014 la destinacién del 50% de los recursos de que trata el articulo 46 de
la Ley 1438 de 2011 a la financiacién de la unificacidén de los planes de beneficios de salud
en el régimen subsidiado, con la administracion de las Cajas de Compensacion o del Fosyga,
en los casos alli definidos, fueron suspendidos por el Consejo de Estado, mediante Auto de
17 de junio de 2015[116], por considerar que reproducian lo dispuesto en el Decreto 2687
de 2012, en cuanto al traslado de la administracidon de recursos de las Cajas de
Compensacion Familiar al Fosyga, o quien haga sus veces.

33. Por Ultimo, segun lo previsto en el articulo 214 de la Ley 100 de 1993, modificado por el
articulo 44 de la Ley 1438 de 2011, la unidad de pago por capitacion del régimen subsidiado
se financia con recursos (i) de las entidades territoriales, (ii) del Fosyga (entre los que se
cuentan los previstos en el articulo 217 de la misma Ley 100 de 1993 provenientes de las
Cajas de Compensacién Familiar, tal como se habia referido en parrafos anteriores), y (iii)
otros, en los que se incluyen “los recursos de la contribucién parafiscal de las cajas de
Compensacion Familiar”.

34. De recuento normativo previamente efectuado pueden extraerse las siguientes
conclusiones:

Primera: La fuente de la contribucién a la financiacién del régimen subsidiado de salud por
parte de las Cajas de Compensacion Familiar parte de dos disposiciones, del articulo 217 de
la Ley 100 de 1993 y del articulo 46 de la Ley 1438 de 2011[117].

Segunda: Sobre la contribucion regulada en el articulo 217 de la Ley 100 de 1993, no hay
duda de que su administracién puede efectuarse directamente por las Cajas de
Compensacion Familiar o a través del Fosyga, en la Subcuenta de solidaridad del régimen
de subsidios en salud.

Tercera: Frente a la contribucion prevista en el articulo 46 de la Ley 1438 de 2011 debe
precisarse que su contribucidn fue definida con destino a: (i) atender acciones de promocion
y prevencion en el marco de la estrategia de Atencion Primaria en Salud; y/o, (ii) unificar los
planes de beneficios, conforme a lo decidido de forma concertada entre el Gobierno
Nacional y las Cajas de Compensacion.

Cuarta: La administraciéon de estos recursos, los previstos en el articulo 46 de la Ley 1438
de 2011, corresponde a las Cajas de Compensaciéon Familiar, conforme a la literalidad del
paragrafo 22 de la disposiciéon en estudio.

Quinta: Segun la normativa vigente (los Decretos 3046 de 2013y 2562 de 2014), el 50% de
los recursos de que trata el articulo 46 de la Ley 1438 de 2011 deben destinarse a atender
acciones de promocién y prevencidén en el marco de la estrategia de Atencién Primaria en



Salud, durante las vigencias 2012 y 2014[118]. Por su parte, las disposiciones que
regulaban que el 50% restante se destinaria a la financiacion del régimen subsidiado en
salud se encuentran suspendidas por parte del Consejo de Estado, mediante Auto de 17 de
junio de 2015 al que se hizo referencia en parrafos anteriores[119].

Sexta: La destinacidn de los recursos de que trata el articulo 46 de la Ley 1438 de 2011,
esto es, a los planes de atencion primaria en salud y/ o a la unificaciéon de los planes de
beneficios en el sistema de salud, se encuentra modificada desde la vigencia 2015. Y ello es
asi, en razén a que a partir del referido afio, la contribucién va dirigida a la financiacién del
Fondo de Solidaridad de Fomento al Empleo y Proteccion al Cesante - FOSFEC y a reconocer

los beneficios de la Ley 1636 de 2013[120], en sus diferentes modalidades, conforme a lo
dispuesto en el articulo 6 numeral 22 de esta Ultima normativa[121].

35. En el anterior marco normativo se expidié el articulo 80 de la Ley 1769 de 2015, “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 2016"”, que prevé que los recursos
de las Cajas de Compensacion Familiar a que se refiere el articulo 46 de la Ley 100 de
1993, que no se hayan utilizado o trasferido para la financiaciéon del Régimen Subsidiado,
deben trasladarse al Fosyga, 0 a quien haga sus veces, antes del 31 de enero de 2016.

Un analisis de este enunciado, en el contexto normativo aqui expuesto, permite extraer
varias consecuencias:

35.1. Los recursos a los que hace referencia la disposicién (el articulo 80 demandado) no
incluye el 50% que conforme a la reglamentacion expedida por el Gobierno se ha destinado
para atender acciones de promocién y prevencion en el marco de la estrategia de Atencion
Primaria en Salud. Y solo se refiere a las vigencias 2012, 2013 y 2014, pues a partir de la
vigencia 2015 la destinacion de los recursos de que trata el articulo 46 de la Ley 1438 de
2011 se dirige al mecanismo de proteccion al cesante en Colombia regulado por la Ley 1636
de 2013.

35.2. Por lo anterior, los recursos a los que hace referencia el articulo demandado solo
pueden corresponder al 50% del cuarto (1/4) de punto porcentual destinado a la unificacion
de los planes de beneficios en salud, que no hayan sido utilizados o trasferidos para
financiar el Régimen Subsidiado. Estas sumas, ademas, se limitan a las causadas en las
vigencias 2012, 2013y 2014.

Presunta violacidn del principio de unidad de materia en este caso

36. Atendiendo a las precisiones efectuadas anteriormente, sobre el alcance de la norma
objeto de cuestionamiento, procede la Sala a establecer si, como lo afirman los accionantes
y un grupo de intervinientes, el articulo 80 de la Ley 1769 de 2015 desconoce el principio de

unidad de materia, acudiendo para el efecto a los requisitos que esta Jurisprudencia ha
consolidado en materia de leyes anuales de presupuesto.

37. De acuerdo a lo establecido en el articulo 11 del Decreto 111 de 1996[122], la Ley Anual
de Presupuesto se integra por las siguientes partes, (i) presupuesto de rentas, (ii)
presupuesto de gastos o ley de apropiaciones, y (iii) disposiciones generales, destinadas a



asegurar la correcta ejecucién del presupuesto y con vigencia anual[123]. Ahora bien, dos
criterios permiten evidenciar la pertenencia del articulo demandado a esta Ultima categoria,
uno de naturaleza excluyente, pues no estima cuantia de recursos a favor del presupuesto
ni establece una apropiacion, en términos técnicos; y, otro de contenido estructural, pues el
articulo 80 integra la tercera parte de la Ley 1769 de 2015, destinada precisamente a
reqular las disposiciones generales.

Una primera conclusion, entonces, radica en el hecho de que la disposicién demandada, el
articulo 80 de la Ley 1769 de 2015 “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 2016", hace parte de las disposiciones generales de la Ley anual de
presupuesto vigente para el afio 2016.

Ahora bien, segln lo previsto en el articulo 22, Capitulo Il de la Primera Parte, de la Ley
1769 de 2015, Ley de presupuesto para la vigencia 2016, los recursos de la subcuenta de
solidaridad del Fosyga, para la vigencia fiscal 2016, se calculan en seis billones cuarenta y
dos mil ciento dieciséis millones de pesos ($6.042.116.000.000). El articulo 80 demandado,
por su parte, contiene un mandato destinado a las Cajas de Compensaciéon Familiar, para
que éstas giren unos recursos, bajo las condiciones ya anotadas[124], al Fosyga. En estos
términos, la disposicion demandada tiene conexidad tematica con la ley de presupuesto, al
referirse a recursos que deben acumularse durante la vigencia 2016 para el correcto
funcionamiento de una cuenta que pertenece al presupuesto, como el Fosyga; la cual, en
vigencia de la Ley 100 de 1993 y concordantes estd encargada de manera relevante de
garantizar el buen funcionamiento financiero de la prestacion del servicio de salud.

Lo anterior se refuerza atendiendo a que el presupuesto es un instrumento de politica
macroecondmica, en el que el gasto publico social, en virtud de lo estipulado en el articulo
350 de la Carta, es una prioridad, por lo tanto, la integracién de la disposicién demandada
guarda relaciéon tematica con el tema presupuestal, dado que tiene por objeto establecer
una regla de administracién de recursos por un fondo especial con el objeto de atender
servicios prioritarios en salud. El articulo demandado se traduce en un enunciado que
permite la ejecucion de los recursos que se prevén en el presupuesto de rentas para el
Fosyga, o quien haga sus veces, en consecuencia, objetiva y razonablemente este supuesto
debe darse por satisfecho, esto es, la conexidon tematica.

Sobre esta Ultima afirmacidn, la Sala debe insistir en el hecho de que no es el articulo 80 de
la Ley 1769 de 2015 el que ordend destinar recursos de las Cajas de Compensacion a la
financiacién del régimen  subsidiado en salud, esta decisidn legislativa ya habia sido
adoptada en el articulo 46 de la Ley 1438 de 2011. Ahora bien, aunque en esta Ultima

disposicion se previo que los recursos alli referidos se dirigirian a “atender acciones de
promocién y prevencion dentro del marco de la estrategia de Atencion Primaria en Salud y/o
en la unificacion de los Planes de Beneficios”, se encuentran vigentes los Decretos
Reglamentarios Nos. 3046 de 27 de diciembre de 2013 (articulo 3 numeral 2[125]) y 2562
de 12 de diciembre de 2014 (articulo 3 numeral 2[126]), que disponen que el 50% de los
tales recursos tienen por destinacién para las vigencias 2012 a 2014 la atencién de
acciones de promocién y prevencion dentro del marco de la estrategia de Atencidén Primaria
en Salud, por tanto, es dable entender que el otro 50% debe destinarse a la unificacion de



los planes de beneficios, como lo previo el articulo 46 citado, y esto es precisamente lo
que materializa la disposicién demandada, al ordenar que aquellos dineros que aun no han
cumplido su finalidad, lo hagan.

Aunado a lo anterior, se evidencia una conexidad teleoldgica, dado que los propdsitos de la
disposicidn tienen que ver con la debida acumulacién de los recursos destinados para la
financiacion del Fosyga, y sistematica, pues es una norma que en el marco de la Ley Anual
de Presupuesto adquiere sentido en la medida en que, se insiste, permite la materializacion
de los recursos que se estiman necesarios para el funcionamiento de la citada cuenta.

Ahora bien, procedera la Sala a analizar el cumplimiento de los requisitos especiales a los
gue ha hecho referencia la jurisprudencia en los casos en los que se analiza la presunta
lesion del principio de unidad de materia en relacion con disposiciones pertenecientes a la
Ley Anual de Presupuesto.

38. Sobre el caracter anual de la ley de presupuesto y, en consecuencia, de las
disposiciones generales que facilitan su correcta ejecucién. Al respecto, manifiestan los
promotores de la accién que mediante el articulo 80 de la Ley 1769 de 2015[127] se
afectan varias anualidades fiscales, pues los recursos a los que hace referencia pertenecen
a las vigencias 2012 a 2014.

Esta acusacién no esta llamada a prosperar, dado que del contenido normativo del articulo
80 demandado no se deduce que los recursos a los que hace referencia deban aplicarse en
una vigencia diferente al afio 2016, es mas, su recaudo fue limitado al 31 de enero de 2016.
Diferente es la situacidon de que la contribucién de las Cajas de Compensacion Familiar
corresponda a dineros no utilizados o trasladados durante los afios 2012 a 2014, pues, en
todo caso, su aplicacién al presupuesto solo afecta este afo fiscal.

También debe advertirse que la presunta lesién del principio de anualidad pierde sustento si
se analiza que los recursos de que trata el articulo 46 de la Ley 1438 de 2011, que son a
aquellos a los que se refiere el articulo demandado, no tienen actualmente la destinacion
para el régimen de salud que preveia inicialmente, pues, tal como quedd explicado, a

partir del afo 2015 estos pasan a financiar los mecanismos de proteccion al cesante en
virtud de lo dispuesto en la Ley 1636 de 2013[128]. Asi que, hacia futuro, no habria
recursos provenientes de la fuente normativa prevista en el articulo 46 de la Ley 1438 de
2011 no utilizados o transferidos para la financiacién del Régimen Subsidiario de Salud,
pues ellos desde el afio 2015 pasaron a financiar los mecanismos de proteccion al cesante.

Asi, no puede vulnerarse el principio de anualidad pues a partir del 2015 los recursos
previstos en el articulo 46 de la Ley 1438 de 2011 no tienen la destinacion de financiar el
régimen subsidiado en salud, y por tanto, en este caso lo que se evidencia es la existencia
de recursos que, por ley y durante las vigencias 2012 a 2014, pese a ser dirigidos a salud
no fueron ejecutados; vy, que, por lo tanto, dado el principio de legalidad y atendiendo al
servicio publico y derecho fundamental que se encuentran de por medio, en un marco en el
que la crisis de la sostenibilidad financiera del sistema de salud ha sido puesta de
manifiesto en reiteradas oportunidades, incluso por esta  Corporacion, tiene por objeto
materializarlos en una vigencia especifica del presupuesto, con miras, en ultimas, a cumplir



el objeto para el cual fueron inicialmente concebidos.

39. Sobre la modificaciéon de una disposicién con caracter permanente. Se sostiene en la
demanda que el articulo 80 de la Ley 1769 de 2015, (Ley de presupuesto para la vigencia
2016), modificé el articulo 46 de la Ley 1438 de 2011, “Por medio de la cual se reforma el
Sistema General de Seguridad Social en Salud y se dictan otras disposiciones.”. En
concreto, argumentan los accionantes que el articulo 80 de la Ley 1769 de 2015 ordena a
las Cajas de Compensacion Familiar trasladar los recursos de que trata el articulo 46 de la
Ley 1438 de 2011, que no se hayan utilizado o transferido para la financiaciéon del Régimen
Subsidiado, al Fosyga; mientras que el articulo 46 de la Ley 1438 de 2011 prevé que un
cuarto (1/4) de punto porcentual de la contribucion parafiscal de que tratan los articulos 11
y 12 (numerales 1) de la Ley 21 de 1982, deben destinarse por las Cajas de Compensacion
a “la estrategia de Atencién Primaria en Salud y/o en la unificacion de los Planes de
Beneficios (...)".

Asi, se concluye en la demanda, mediante el articulo 80 de la Ley 1769 de 2015 se habria
ordenado que la totalidad del cuarto (1/4) de punto porcentual se remitiera al Fosyga para
atender todas las acciones y actividades que, en virtud de la Ley, el Fosyga debe satisfacer;
pese a que el articulo 46 de la Ley 1438 de 2011 dispone que €sos mismos recursos deben
destinarse a la estrategia de Atencién Primaria en Salud y/o a la Unificacién de Planes de
Beneficios, y que deben administrarse directamente por las Cajas de Compensacion
Familiar.

Ahora bien, teniendo en cuenta que el principio de unidad de materia en tratandose de la
Ley Anual de Presupuesto impide la modificacion de disposiciones permanentes que
pertenezcan al ordenamiento juridico vigente, a continuacion la Sala debe establecer si, en
efecto, el articulo 80 de la Ley 1769 de 2015 desconoce la prohibicién de afectar
disposiciones sustanciales preexistentes.

Lo primero que debe advertirse, tal como se afirmé en el acapite anterior, es que el articulo
46 de la Ley 1438 de 2011 ya habia sido modificado por el articulo 62 numeral 22 de la Ley
1636 de 2013, “por medio de la cual se crea el mecanismo de proteccidn al cesante en
Colombia”, al establecer que a partir de la vigencia 2015 el cuarto (1/4) de punto porcentual
de la contribucién parafiscal de que tratan los articulos 11 y 12 (numerales 1) de la Ley 21
de 1982 debe destinarse a la financiacidon de los mecanismos que esta normativa creé para
quienes pierden sus empleos, tales como el pago por el sistema de aportes a seguridad
social en salud y pensiones sobre un salario minimo legal mensual vigente (SMLMV).

A continuacion, la Sala efectla una sintesis de la destinacién legal de los recursos previstos
en el articulo 46 de la Ley 1438 de 2011:

El cuadro realizado destaca dos asuntos relevantes para este estudio: el primero, consiste
en que a partir de la vigencia 2015 los recursos previstos en el articulo 46 de la Ley 1438 de
2011 se destinan en un 100% a la financiacidon de los mecanismos de proteccién al cesante

previstos en la Ley 1636 de 2013; y, el segundo, que el articulo 80 de la Ley 1769 de 2015,
se refiere al 50% del cuarto (1/4) de punto porcentual que en el articulo 46 de la Ley 1438



de 2011 se preveia para la unificacién de planes de beneficios en salud, que se traduce en
la unificacién de beneficios del régimen subsidiado, y solo por las vigencias 2012 a 2014;
pues el otro 50%, identificado en la tabla como 50% (1) para la Estrategia de Atencion
Primaria en Salud no se afectd por la disposiciéon demandada.

Ahora bien, durante las vigencias 2012 a 2014 debe afirmarse que tampoco se lesiona la
disposicion original prevista en el articulo 46 de la Ley 1438 de 2011, en razén a que el
articulo 80 demandado de la Ley anual de presupuesto sélo hace referencia al porcentaje
del cuarto (1/4) de punto porcentual que debe destinarse al régimen subsidiado, excluyendo
el 50% que por previsidn reglamentaria se destina a la Estrategia de Atencién Primaria en
Salud. Ademas, la unificacion del plan de beneficios que expresamente referia el articulo 46
original de la Ley 1438 de 2011, antes de la modificacion efectuada por el articulo 69
numeral 22 de la Ley 1636 de 2013, no es otra que la financiacién del régimen subsidiado
en salud, y esto Ultimo es lo que precisamente ordena el articulo demandado.

En los anteriores términos, el articulo 80 de la Ley 1769 de 2015[129] no modificd la
destinacion de los recursos establecidos en el articulo 46 de la Ley 1438 de 2011[130], ni
antes ni después de la modificacién efectuada por el numeral 22 del articulo 6° de la Ley
1636 de 2013[131], por cuanto: (i) solo aplica a las vigencias 2012 a 2014, y en relacion
con el 50% destinado para la unificacion de planes de beneficios en salud; vy, (ii) no afecta
las vigencias 2015 en adelante, que por disposicién legal deben satisfacer los mecanismos
de proteccion al cesante.

De otro lado, se invoca en la demanda que con el articulo demandado se modificd el articulo
46 de la Ley 1438 de 2011, pues esta disposicién exige que la administraciéon de los
recursos alli requlados se efectle por las Cajas de Compensacion Familiar, mientras que el
enunciado demandado, el articulo 80 de la Ley anual de Presupuesto, ordena la remisién al
Fosyga. También debe tenerse en cuenta que, tal como se destacd en el acapite anterior,
en el articulo 214 de la Ley 100 de 1993[132] se establece que la Unidad de Pago por
Capitacién del Régimen Subsidiado se financiara con recursos (i) de las entidades
territoriales, (ii) del Fosyga y (iii) otros, incluyendo en este Ultimo criterio los recursos de la
contribucion parafiscal de las Cajas de Compensacion Familiar, lo que sugiere que en efecto

los recursos del articulo 46 de la Ley 1438 de 2011 no se concibieron para ser
administrados por el Fosyga.

No obstante, en un marco de operatividad y cumplimiento de la destinaciéon dada por el
legislador, tanto el articulo 46 de la Ley 1438 de 2011 como el articulo 80 demandado
deben interpretarse sistematicamente, en la medida en que permitan la integracién del
ordenamiento juridico, atendiendo la finalidad misma de la disposicidn en estudio. Asi, si las
Cajas de Compensacién por ejemplo no operan el régimen subsidiado, dichos recursos
practicamente no podrian cumplir con la destinacion asignada por el legislador. Tampoco
puede olvidarse la trascendencia de la financiacion del sistema de seguridad social en

salud en beneficio no solo de la proteccion del derecho al disfrute del mas alto nivel posible
de salud, sino de los demas bienes fundamentales que a este Ultimo se encuentran
vinculados, como la vida y la dignidad. Igualmente debe tenerse en cuenta que la
prestacion del servicio de salud se sujeta a la aplicacién de los principios de universalidad y
solidaridad, que en este caso demandan la adopciéon de medidas que en el marco normativo



vigente, y con estricta sujecion a él, permitan eficazmente avanzar en la proteccién de los
bienes constitucionales referidos.

La financiacion del régimen subsidiado de salud ha  exigido, ademas, modificaciones
institucionales con el objeto de garantizar un  adecuado flujo de recursos, de manera

oportuna y transparente, con el objeto de garantizar el servicio publico, y ello se evidencia
por ejemplo con la creacién de la Entidad Administradora de los Recursos del Sistema

General de Seguridad Social, a través del articulo 66 del Plan Nacional de Desarrollo

2014-2018, "Todos por un nuevo Pais’, que concentrara de manera importante los recursos
destinados a la cobertura del servicio de salud.

En esta direccidn, por supuesto, no se pretende afirmar que este tipo de situaciones

estructurales permiten una modificacién a través de la Ley de presupuesto de una norma

sustantiva previa, sino que en el contexto del articulo 46 de la Ley 1438 de 2011 y

atendiendo a la forma de operar del régimen subsidiado, es dable entender que dicho

articulo 46 no contiene una prohibicién de que esos recursos, en caso de no ser utilizados

para su finalidad inicial, puedan cumplir ese propdsito a través de las vias legales existentes
para el efecto, tales como la administracidn por el Fosyga, o quien haga sus veces.

De otro lado, conforme a lo ha analizado esta Corte Constitucional en varias decisiones, las
Cajas de Compensacién Familiar, conforme a lo dispuesto en el articulo 39 de la Ley 21 de
1982[133], son personas juridicas de derecho privado sin animo de lucro, que administran
recursos parafiscales[134]. Al respecto, en la sentencia C-041 de 2006[135], luego de citar
las disposiciones normativas vigentes incluyendo la reforma efectuada al régimen del
subsidio familiar a través de la Ley 789 de 2002, afirmé:

“Es decir, las Cajas de Compensacion Familiar cubren el subsidio familiar a los trabajadores,

desarrollan actividades en el &mbito de la recreacién y el deporte, asignan subsidios de
vivienda de interés social, y participan del sistema de seguridad social integral, creado y
organizado por la Ley 100 de 1993, para administrar recursos del régimen subsidiado de
salud, y actdan en la administracién y prestacion de servicios en el sistema de proteccion
social en beneficio de los desempleados, adelantando programas de micro crédito”.

Ha de aclararse, conforme al marco normativo expuesto en el apartado anterior, que en el
presente asunto los recursos que se estan destinando para la financiacién del régimen de
seguridad social en salud, en el régimen subsidiado, fueron destinados previamente por ley
para tal efecto, a través del articulo 46 de la Ley 1438 de 2011, y que en este caso de la
Ley Anual del Presupuesto pasan, cumpliendo su destinacion inicial, a ser administrados
por el Fosyga o quien haga sus veces, fondo que hace parte del presupuesto, y en esa
medida tampoco se evidencia lesidon alguna al ordenamiento juridico.

Por lo tanto, por este motivo, tampoco se evidencia lesion del principio de unidad de
materia.

40. Finalmente, conforme a lo dispuesto en inciso 52 del articulo 48 de la Carta, en este
caso la norma demandada permite que recursos destinados a la salud sean efectivamente
aplicados a su destinacidon, en beneficio, se insiste, de la viabilidad financiera del sistema.
Advirtiéndose, ademas, que de manera alguna se estan utilizando recursos destinados a



otros propdsitos, pues la disposicidon se inscribe en el marco de una contribucién
previamente definida por el legislador en el articulo 46 de la Ley 1438 de 2011 para efectos
del sistema de sequridad social en salud.

Conclusiones

41. En el presente asunto la Corte estudia la constitucionalidad del articulo 80 de la Ley

1769 de 2015, “Por la cual se decreta el presupuesto de rentas y recursos de capital y Ley

de Apropiaciones para la vigencia fiscal del 10 de enero al 31 de diciembre de 2016", por la
presunta lesidn del principio de unidad de materia.

42. La Corte encuentra que la disposicién acusada, que integra la parte general de la Ley
Anual de Presupuesto, si guarda conexidad tematica, sistematica y teleoldgica, dado que
pretende la correcta ejecucion del presupuesto, especialmente, frente a la provision de
recursos para el Fosyga, conforme a lo dispuesto en el articulo 22 ibidem, y en el entendido
de una funcién macroecondémica en el que el gasto publico social es prioritario.

43. Aunado a lo anterior, la disposicion no excede la vigencia fiscal del afio 2016, pues es
claro que la aplicacion de los recursos debe efectuarse en esta vigencia, imponiéndose,
incluso, la obligacién de transferencia de las Cajas de Compensacién Familiar al 31 de enero
de 2016. El hecho de que la norma integre recursos de las vigencias 2012 a 2014 no
permite afirmar su aplicacion con violacion del principio de anualidad.

44. Tampoco se evidencia que a través de la disposicion acusada se haya desconocido la
destinacion o sentido de la norma prevista en el articulo 46 de la Ley 1438 de 2011, pues es
claro que tanto en aquella disposicidn como en ésta el destino de los recursos es para la
financiacién del sistema de seguridad social en salud, dentro del régimen subsidiado. Y no
se lesiona lo dispuesto en cuanto a la administracién de los recursos, pues una
interpretaciéon sistematica de la norma, sumada a la necesidad de materializar su
contribucion a la financiacién del régimen subsidiado, permite admitir que se giren al
Fosyga, o quien haga sus veces.

45. Finalmente, es de precisar que la Corte en el primer apartado dedicado a resolver el
caso concreto, debiéd definir el alcance del precepto demandado. Alcance que, por
considerarse que deriva de una interpretacidon conforme al ordenamiento, no debe generar
condicionamiento alguno. En su aplicacion, no obstante, deberan tenerse en cuenta las
consideraciones aqui efectuadas para su adecuado entendimiento.

VII. DECISION

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

Declarar EXEQUIBLE el articulo 80 de la Ley 1769 de 2015, “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 2016”, por el cargo analizado.

Notifiquese, comuniquese, cimplase y archivese el expediente.
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los requisitos mencionados debe efectuarse con base en el principio pro actione, y que
estas condiciones no son formalidades, sino  herramientas para verificar si la demanda
genera un auténtico problema de constitucionalidad” (SP Jorge Ivan Palacio Palacio y Luis
Ernesto Vargas Silva). En el mismo sentido ver las Sentencias C-330 de 2013 M.P. Luis
Ernesto Vargas Silva y AV Luis Ernesto Vargas Silva; C-533 de 2012 MP. Nilson Pinilla Pinilla
y SV Adriana Guillén Arango y Luis Ernesto Vargas Silva; C-100 de 2011 MP. Maria Victoria
Calle Correa, SV Mauricio Gonzalez Cuervo, Jorge Ignacio Pretelt Chaljub y Humberto
Antonio Sierra Porto, AV Gabriel Eduardo Mendoza Martelo; y C-978 de 2010 MP. Luis
Ernesto Vargas Silva y AV Humberto Antonio Sierra Porto.

[41] En el mismo sentido ver las sentencias C-229 de 2003 MP Rodrigo Escobar Gil
(undnime), C-653 de 2003 MP Jaime Cdérdoba Trivifio (unanime), C-856 de 2005 MP Clara
Inés Vargas Hernandez (unanime), C-128 de 2011 MP Juan Carlos Henao Pérez (unanime),
C-508 de 2014 MP Mauricio Gonzalez Cuervo, SV Alberto Rojas Rios, C-055 de 2016 MP Luis
Ernesto Vargas Silva, AV Alejandro Linares Cantillo, Luis Guillermo Guerrero Pérez, Luis
Ernesto Vargas Silva y SV Alberto Rojas Rios, y C-207 de 2016 MP Alejandro Linares Cantillo
(unanime).

[42] En tal sentido ver, entre otras, las sentencias C-623 de 2008 MP Rodrigo Escobar Gil
(unanime), C-894 de 2009 MP Gabriel Eduardo Mendoza Martelo (unanime), C-508 de 2014
MP Mauricio Gonzalez Cuervo (unanime) y C-207 de 2016 MP Alejandro Linares Cantillo
(unanime). En la segunda de las citadas providencias, la Corte afirmé: “Apoyada en tales
razonamientos, la propia jurisprudencia ha dejado claro, que la Corte se encuentra
habilitada para adelantar un nuevo estudio de procedibilidad de la demanda en la
Sentencia, cuando de la valoracion de los elementos facticos allegados al proceso, se infiere
una inobservancia de los requisitos minimos de procedibilidad en la acusacién, que a su vez
no permite delimitar el ambito de competencia de la Corte para pronunciarse. Se ha
explicado al respecto, que en esa instancia procesal, el analisis resulta de mayor relevancia,
Si se tiene en cuenta que para ese momento, “ademas del contenido de la demanda, la
Corte cuenta con la opinidn expresada por los distintos intervinientes y con el concepto del
Ministerio Publico, quienes de acuerdo con el régimen legal aplicable al proceso de
inconstitucionalidad, [sélo] participan en el juicio con posterioridad al auto admisorio.”.

[43] Sobre este requisito, la Sala Plena de la Corporacion en la Sentencia C-673 de 2015, MP
Luis Ernesto Vargas Silva (unanime), expresé que: “10.2. La certeza de las razones que
respaldan los cargos de inconstitucionalidad, refiere a que éstos se dirijan contra una
disposicion  “real y existente”[43]. Significa lo anterior que los cargos cuestionen una
proposicion normativa efectivamente contenida en la disposiciéon acusada y no sobre una
distinta, inferida por el demandante, implicita o que hace parte de normas que no fueron
objeto de demanda. (...)".



[44] En relacion con el alcance de este requisito, se expuso en la Sentencia antes
mencionada que “son inaceptables los cargos que se sustenten (i) en la interpretacion
subjetiva de las normas acusadas a partir de su aplicacién en un problema particular y
concreto; (ii) en el analisis sobre la conveniencia de las disposiciones consideradas
inconstitucionales; (iii) en las simples interpretaciones legales o doctrinarias de la norma
cuestionada; o (iv) en calificar la norma como inocua, innecesaria o reiterativa a partir de
una valoracién parcial de sus efectos.”.

[45] La suficiencia fue entendida por la  Sala Plena de la Corte Constitucional, en Ia
Sentencia C-050 de 2015 M.P. Luis Ernesto Vargas Silva (unanime), asi: “(...) que la carga
argumentativa que recae sobre el actor, debe desarrollarse de una forma minima y
proporcional al objetivo de demostrar la inconstitucionalidad del enunciado normativo
demandado. De esta manera, se deben exponer razonamientos lo bastante fundados para
que pueda pretender desvirtuar la presuncion de constitucionalidad de las normas del
ordenamiento juridico, presuncion de correccion frente al texto constitucional que se deriva
del principio democratico y de las reglas formales y sustanciales del procedimiento
democratico de produccion de normas y por tanto amerite el adelantamiento de un estudio
de constitucionalidad”.

[46] Al respecto ver, entre otras, las sentencias C-454 de 1993 (MP José Gregorio Hernandez
Galindo y SV Hernando Herrera Vergara, Jorge Arango Mejia y Vladimiro Naranjo Mesa),
C-047 de 1994 (MP Jorge Arango Mejia - unanime), C-505 de 1995 (MP Alejandro Martinez
Caballero - unanime), C-558 de 1996 (MP Vladimiro Naranjo Mesa - unanime), C-471 de
1997 (MP Antonio Barrera Carbonell - unanime), C-480 de 1998 (MP Fabio Moron Diaz -
unanime), C-520 de 1999 (MP Antonio Barrera Carbonell - unanime), C-177 de 2002 (MP
Marco Gerardo Monroy Cabra - unanime), C-803 de 2003 (MP Rodrigo Escobar Gil -
unanime), C-709 de 2005 (MP Alvaro Tafur Galvis - unanime), C-825 de 2006 (MP Jaime
Araujo Renteria, SV Nilson Pinilla Pinilla y SP Rodrigo Escobar Gil), C-896 de 2009 (MP Luis
Ernesto Vargas Silva - unanime) y C-728 de 2015 (MP Luis Guillermo Guerrero Pérez -
unanime) .

[47] Sentencia C-1144 de 2000 MP Vladimiro Naranjo Mesa (unanime), reiterada en la
providencia C-819 de 2011 MP Gabriel Eduardo Mendoza Martelo (unanime). En reciente
pronunciamiento, C-035 de 2016, la Corte insistié en tal regla al analizar si habia lugar o no
a analizar de fondo una disposicién del Plan Nacional de Desarrollo del Gobierno anterior
“La Sala debe determinar si esta norma se encuentra vigente, pues se trata de una
disposiciéon que hace parte del Plan Nacional de Desarrollo correspondiente al gobierno
anterior. En caso de hallarse derogada o haber sido declarada inconstitucional previamente,
en principio, ello derivaria a la carencia actual de objeto sobre el cual pronunciarse, salvo
en caso de demostrarse que aun podria hallarse produciendo efectos juridicos.”(MP Gloria
Stella Ortiz Delgado, SP y AV Maria Victoria Calle Correa, Luis Guillermo Guerrero Pérez,
Alejandro Linares Cantillo, Gabriel Eduardo Mendoza Marteloy Jorge Ivan Palacio Palacio, SP
Alberto Rojas Rios y AV Gloria Stella Ortiz Delgado y AP Luis Ernesto Vargas Silva).

[49] Supuestos referidos en la providencia C-728 de 2015 MP Luis Guillermo Guerrero Pérez
(unanime).



[50] Diario Oficial No. 32673 de 17 de diciembre de 1968. A través del articulo 12 modificé
el articulo 77 de la Constitucidon de 1886, en los siguientes términos: “Todo proyecto de ley
debe referirse a una misma materia y seran inadmisibles las disposiciones o modificaciones
que no se relacionen con ella. El Presidente de la respectiva Comisién rechazara las
iniciativas que no se acuerden con este precepto, pero sus decisiones seran apelables ante
la misma Comisidn.”.

[51] En tal sentido ver las Sentencias C-025 de 1993 MP Eduardo Cifuentes Mufoz
(unanime); C-501 de 2001 MP Jaime Cdérdoba Trivifio, y SV Jaime Araujo Renteria y Rodrigo
Escobar Gil; C-551 de 2003 MP Eduardo Montealegre Lynett, y SP Alfredo Beltran Sierra y
Clara Inés Vargas Hernandez; C-801 de 2003 MP Jaime Cérdoba Trivifio, y SP Clara Inés
Vargas Hernandez y Alfredo Beltran Sierra; C-1147 de 2003 MP Rodrigo Escobar Gil, AV
Rodrigo Escobar Gil y Manuel José Cepeda Espinosa, y SV Eduardo Montealegre Lynett;
C-305 de 2004 MP Marco Gerardo Monroy Cabra; SP Marco Gerardo Monroy Cabra, Eduardo
Montealegre Lynett, Alfredo Beltran Sierra, Jaime Cérdoba Trivifio, Clara Inés Vargas
Hernandez y Jaime Araujo Renteria; y, SV Rodrigo Escobar Gil y Manuel José Cepeda; C-188
de 2006 MP Rodrigo Escobar Gil (unanime); y, C-822 de 2011 MP. Mauricio Gonzalez Cuervo,

SV Maria Victoria Calle Correa, Jorge Ivan Palacio Palacio y Luis Ernesto Vargas Silva, entre
otras.

[52] Sentencia C-457 de 2006 MP Alfredo Beltran Sierra (unanime).

[53] Restriccidon que no debe ser entendida como una limitacidn general a la competencia
del legislador, sino como una regla aplicable al interior de cada proceso deliberativo. En
reciente decision la Corte expresd: “Puede entonces decirse que no se trata de ‘un limite
competencial al poder legislativo de las camaras respecto de un contenido material
determinado’ sino ‘una restriccion a la iniciativa de hacerlo en un contexto tematico
predeterminado’.”. C-016 de 2016 MP. Alejandro Linares Cantillo (undnime).

[54] Al respecto en la sentencia C-803 de 2003 MP Rodrigo Escobar Gil (unanime), la Corte
manifestd “La Corte ha sefialado que el debate legislativo es la oportunidad de hacer
efectivo el principio democratico en el proceso de formacion de la ley, en el que concurren y
participan tanto minorias como mayorias, y que para el que el mismo pueda darse, es
imprescindible que el objeto sobre el que recae, esto es el proyecto o la proposicion de
férmula normativa que va adoptarse, debe ser conocido de manera general por quienes
deben discutirlo.”.

[55] MP. Eduardo Cifuentes Munoz (unanime).

[56] En pronunciamiento mas reciente la Corporacion expresdé que: “(...) exigir la coherencia
normativa interna en los textos legales persigue afianzar el perfil democratico respecto del
proceso de produccion legislativa y de su producto, garantizando la deliberacién publica
sobre temas previamente conocidos y evitando que se presenten incongruencias en las
leyes aprobadas.” C-188 de 2006 MP Rodrigo Escobar Gil (unanime). Y en la C-016 de
2016, MP Alejandro Linares Cantillo (unanime), se afirmé que este principio “Impide
entonces que se incluyan disposiciones extrafas al objeto general de la ley y, en esa
medida, asegura (i) que la deliberacién legislativa se surta adecuadamente, respetando el
principio democratico (art. 3) y (ii) que la aprobacion de leyes resulte ordenada a fin de que



los ciudadanos y las autoridades puedan conocer las hormas que rigen su comportamiento,
asegurando asi la vigencia del Estado de Derecho (arts. 1 y 6) y el principio de publicidad
(art 209)".

[57] Concordantes con el articulo 148 de la Ley 52 de 1992, “Por la cual se expide el
Reglamento del Congreso; el Senado y la Cdmara de Representantes.”.

[58] Sentencia C-803 de 2003 MP Rodrigo Escobar Gil (undnime). Cita a su turno la
sentencia C-570 de 2003 MP Marco Gerardo Monroy Cabra, AV Jaime Araujo Renteria.

[59] En la sentencia C-006 de 2012 se afirmé: “La Corte Constitucional, con respecto al
principio de unidad de materia, ha trazado desde el inicio de su jurisprudencia una posicion
que ha sido reiterada, se ha mantenido continua y es prolifica.” MP Maria Victoria Calle
Correa, AV Mauricio Gonzalez Cuervo, SP Jorge Ignacio Pretelt Chaljub, Humberto Antonio
Sierra Porto y Luis Ernesto Vargas Silva.

[60] Ver, entre otras, las sentencias C-025 de 1993 MP Eduardo Cifuentes Munoz; C-328 de
1995 MP Eduardo Cifuentes Mufioz; C-714 de 2001 MP Rodrigo Escobar Gil, SV Jaime
Cérdoba Trivifio, Clara Inés Vargas y Alfredo Beltran Sierra; C-795 de 2004 MP Rodrigo
Uprimny Yepes, SP Marco Gerardo Monroy Cabra, Rodrigo Escobar Gil y Rodrigo Uprimny
Yepes, y AV Alfredo Beltran Sierra, Clara Inés Vargas Hernandez, Jaime Cérdoba Trivifio y
Jaime Araujo Renteria; C-188 de 2006 MP Rodrigo Escobar Gil; C-154 de 2016 MP Gloria
Stella Ortiz Delgado, SP Maria Victoria Calle Correa, Gloria Stella Ortiz Delgado, Alfredo
Rojas Rios y Luis Ernesto Vargas Silva, SV Jorge Ignacio Pretelt Chaljub, y AV Alejandro
Linares Cantillo y Gabriel Eduardo Mendoza Martelo.

[61] Al respecto ver las sentencias C-992 de 2001 MP Rodrigo Escobar Gil, SV Marco
Gerardo Monroy Cabra, y C-188 de 2006 MP Rodrigo Escobar Gil. En esta Ultima se afirmd
que: “Para la Corte la expresion ‘materia’ debe interpretarse desde una perspectiva ‘amplia,
global, que permita comprender diversos temas cuyo limite, es la coherencia que la logica y
la técnica juridica suponen para valorar el proceso de formacion de la ley” (...)".

[62] Esta posicion ha sido sostenida pacificamente por la Corte también desde sus primeros

pronunciamientos sobre el tema: C-025 de 1993 MP Eduardo Cifuentes Mufioz - unanime;
C1185 de 2000 MP Viadimiro Naranjo Mesa y Carlos Gaviria Diaz, SV Vladimiro Naranjo Mesa
y Alejandro Martinez Caballero; C-714 de 2001 MP Rodrigo Escobar Gil, SV Jaime Cérdoba
Trivifio, Clara Inés Vargas y Alfredo Beltran Sierra; C-104 de 2004 MP Clara Inés Vargas
Hernandez; C-188 de 2006 MP Rodrigo Escobar Gil; y, C-016 de 2016 MP Alejandro Linares
Cantillo - unanime.

[63] MP Rodrigo Escobar Gil - unanime.

[64] La exigencia de que exista una conexidad causal, teleoldgica, tematica o sistematica
ha estado presente en la Corte desde sus primeros pronunciamientos, al respecto ver la
sentencia C-025 de 1993 MP Eduardo Cifuentes Mufioz y se mantiene en la actual
jurisprudencia.

[65] Al respecto ver las sentencias C-670 de 2014 MP Maria Victoria Calle Correa (unanime).



Sobre este tdpico la referida decisidn reiterd lo sostenido al respecto previamente por la
Corte Constitucional en las sentencias C-025 de 1993 MP Eduardo Cifuentes Mufoz
(unanime); C-896 de 2012 MP Mauricio Gonzalez Cuervo (unanime); y, C-581 de 2013 MP
Nilson Pinilla Pinilla, AV Luis Guillermo Guerrero Pérez y Alberto Rojas Rios, SV Maria Victoria
Calle Correa, Jorge Ivan Palacio Palacio y Luis Ernesto Vargas Silva; entre otras.

[66] Pronunciamientos iniciales proferidos por esta Corporacién, contenidos por ejemplo en
las Sentencias C-074 de 1993 y T-389 de 1993, argumentaron a favor del principio de
neutralidad en materia econdmica, afirmando que la Constitucibn  no habia adoptado
modelo especifico alguno. Uno de los primeros pronunciamientos  que apunté a una
comprension del modelo econdmico mixto, es el contenido en la Sentencia C-524 de 1995.

[67] El articulo 2 de la CP estipula: “Son fines esenciales del Estado: servir a la comunidad,
promover la prosperidad general y garantizar la efectividad de los principios, derechos y
deberes consagrados en la Constitucion; facilitar la participacion de todos en las decisiones
que los afectan y en la vida econdmica, politica, administrativa y cultural de la Nacién;
defender la independencia nacional, mantener la integridad territorial y asegurar la
convivencia pacifica y la vigencia de un orden justo. // Las autoridades de la Republica estan
instituidas para proteger a todas las personas residentes en Colombia, en su vida, honra,
bienes creencias y demas derechos y libertades, y para asegurar el cumplimiento de los
deberes sociales del Estado y de los particulares.”.

[68] Al respecto, en la sentencia C-685 de 1996 (MP Alejandro Martinez Caballero -
unanime) “Asi, tal y como esta Corporacion ya lo habia destacado[7], el presupuesto es un
mecanismo de racionalizacién de la actividad estatal, y en esa medida cumple funciones
redistributivas, de politica econdmica, planificacion y desarrollo, todo lo cual explica que la
Carta ordene que el presupuesto refleje y se encuentre sujeto al plan de desarrollo (CP arts.
342 y 346).”. En sentido similar, en la sentencia C-652 de 2015 (MP Luis Guillermo Guerrero
Pérez - unanime): “5.1. En lo que atane al Presupuesto, la Corte ha reconocido su
importancia como parte del proceso de planeacion, destacandolo no solo como instrumento
contable, sino por las importantes finalidades econdmicas y politicas que persigue.”.

[69] En la sentencia C-066 de 2003, acudiendo para el efecto a la definicién planteada en el
trabajo “Hacienda Publica”, Juan Camilo Restrepo, Universidad Externado de Colombia,
Bogota, 1992, se afirmd: “El presupuesto publico ha sido definido como “... un estimativo de
los ingresos fiscales y una autorizacion de los gastos publicos que, normalmente cada afio,
efectla el érgano de representacion popular en ejercicio del control politico que en materia
fiscal le corresponde.” (MP Rodrigo Escobar Gil - unanime).

[70] Las premisas que a continuacidon se exponen no agotan el régimen presupuestal
previsto en los articulos mencionados, pero son relevantes a titulo enunciativo.

[71] Referencias que se hacen sin animo de exclusion.

[72] “Por el cual se compilan la Ley 38 de 1989, la Ley 179 de 1994 y la Ley 225 de 1995
que conforman el estatuto organico del presupuesto”. El articulo 1 establece: “La presente
ley constituye el Estatuto Organico del Presupuesto General de la Nacidon a que se refiere el



articulo 352 de la Constitucién Politica. En consecuencia, todas las disposiciones en materia
presupuestal deben cenirse a las prescripciones contenidas en este Estatuto que reqgula el
sistema presupuestal.”.

[74]1 MP Rodrigo Escobar Gil, SV Humberto Antonio Sierra Porto y Jaime Araujo Renteria.
[75]1 MP Alejandro Martinez Caballero (unanime).

[76] Articulo 40 numeral 2 de la Ley 331 de 1996, inciso 2: “Cuando los jueces ordenen el
embargo de rentas y recursos incorporados en el Presupuesto General de la Nacion, la
Contraloria General de la Replblica podra abrir juicio fiscal de cuentas para recuperar los
dineros embargados por cuenta del patrimonio del funcionario que ordend el embargo.”.

[77]1 En  sentencia C-546 de 1994 (MP Alejandro Martinez Caballero - unanime) se afirmé:
“con respecto a la ley anual de presupuesto, esta Corporacion ha sefialado que tal ley no
tiene, en sentido estricto, una funcidn normativa abstracta sino un contenido concreto. En
efecto, el papel de esta ley, esencial pero de alcance especifico, es el de estimar y delimitar
los ingresos fiscales y autorizar los gastos publicos para una determinada vigencia fiscal”.
Esta tesis también fue expuesta en la sentencia C-039 de 1994 (MP Antonio Barrera
Carbonell), oportunidad en la que la Corte analizé la constitucionalidad de una disposicion
del presupuesto anual que preveia los factores que debian tenerse en cuenta para calcular
pensiones, reajustes, sustituciones, cesantias y derechos salariales de los Congresistas,
declarando su inexequibilidad por lesionar el principio de unidad de materia.

[78] La Corte en esa oportunidad también analiz6 la exequibilidad del inciso 1 del articulo
40 de la Ley 331 de 1996, declarando su constitucionalidad condicionada. Aparte normativo
que establecia: “El servidor publico que reciba una orden de embargo sobre los recursos
incorporados en el Presupuesto General de la Nacién, incluidas las transferencias que hace
la Nacidon a las entidades territoriales, estda obligado a efectuar los tramites
correspondientes para que se solicite por quien corresponda la constancia sobre la
naturaleza de estos recursos a la Direccién General del Presupuesto Nacional, con el fin de
‘llevar a cabo el desembargo.”.

[79] MP Marco Gerardo Monroy Cabra (unanime)

[80] MP Rodrigo Escobar Gil, SV Humberto Antonio Sierra Porto y Jaime Araujo Renteria.
[81]1 MP Marco Gerardo Monroy Cabra (unanime).

[82] Del articulo 86.

[83] Esta tesis, afirma, fue asumida por la Corte, entre otras, en la sentencia C-546 de 1994
MP Alejandro Martinez Caballero.

[84] Cita la decisién C-562 de 1998 MP Alfredo Beltran Sierra, AV José Gregorio Hernandez
Galindo.

[85] Al respecto cita las sentencias C-1433 de 2000 MP Antonio Barrera Carbonell
(undnime) y 1064 de 2001 MP Manuel José Cepeda Espinosa y Jaime Cérdoba Trivifio, SV



Clara Inés Vargas Hernandez, Jaime Araujo Renteria, Rodrigo Escobar Gil y Alfredo Beltran
Sierra, AV Alvaro Tafur Galvis.

[86] Al respecto, en la sentencia C-704 de 2015 la Corte precisé que: “... esta posicién [la
que le negaba caracter normativo] fue modificada en la jurisprudencia, al advertir que la ley
anual del presupuesto impone, por su misma naturaleza, obligaciones y prohibiciones al
Gobierno en lo que respecta a la integracidon y ejecucién del presupuesto nacional. En
consecuencia, era necesario reconocer que dicha ley tiene caracter normativo o sustantivo.
Esto debido basicamente a dos tipos de razones. En primer término, porque dicha ley fija
limites y condiciones para la ejecucion del presupuesto, en particular bajo el criterio de
“autorizaciones de gastos”. En segundo lugar, porque el presupuesto es un mecanismo
necesario para el cumplimiento de una politica macroecondmica publica.”.

[87]1 MP Rodrigo Escobar Gil, SV Humberto Antonio Sierra Porto y Jaime Araujo Renteria.

[88] Cita que efectla de la sentencia C-177 de 2002 (MP Marco Gerardo Monroy Cabra -
unanime), comentada anteriormente.

[89] MP Maria Victoria Calle Correa, AV Mauricio Gonzalez Cuervo, y SP Jorge Ignacio
Pretelt Chaljub, Humberto Antonio Sierra Porto y Luis Ernesto Vargas Silva.

[90] MP Jorge Ignacio Pretelt Chaljub, AV Jorge Ignacio Pretelt Chaljub, Maria Victoria Calle
Correa, Luis Guillermo Guerrero Pérez, Gabriel Eduardo Mendoza Martelo, Martha Victoria
Sachica Méndez y Luis Ernesto Vargas Silva.

[91] MP Luis Ernesto Vargas Silva (unanime).

[92] En esta decisién, ademas, se declard la inconstitucionalidad de los articulos 38y 71
por violacién al principio de legalidad del gasto.

[93] En la sentencia C-006 de 2012 (MP Maria Victoria Calle Correa, AV Mauricio Gonzalez
Cuervo, y SP Jorge Ignacio Pretelt Chaljub, Humberto Antonio Sierra Porto y Luis Ernesto
Vargas Silva) la Corte, ademas, se refirié a algunos supuestos en los que se habia lesionado
el principio de unidad de materia; los cuales fueron retomados posteriormente en la
sentencia C-486 de 2016 en los siguientes términos: Del mismo modo -se dijo- son ajenas a
una ley de presupuesto normas que no tengan ningun tipo de relaciéon con el objeto del
presupuesto, como podria ocurrir “(i) cuando [el legislador] introduce una norma que
rebasa los limites temporales, al modificar una regla legal que hace parte de una ley de
caracter permanente, incluso si esta relacionada con la materia propia de la ley anual de
presupuesto (C-039 de 1994; C-177 de 2002); (ii) cuando se incluye una norma que regula
competencias permanentes a instituciones en materia de control, incluso si se trata de un

tipo de control estrechamente vinculado con el presupuesto (C-803 de 2003); (iii) cuando
prorroga la vigencia de normas “cuya naturaleza es extrafia a la ley anual de presupuesto”,
incluidas en una ley auténoma e independiente, que ya habian sido prorrogadas a su vez
mediante otra ley (C-457 de 2006); (iv) cuando se fijan derechos y garantias de caracter
sustantivo con vocacién de permanencia -por ejemplo, en el ambito de la seguridad social-
mediante normas que no son presupuestarias ni tampoco constituyen herramientas
orientadas a asegurar o facilitar la ejecucién del presupuesto nacional (C-039 de 1994,



C-668 de 2006); (v) cuando se regulan materias propias de una ley estatutaria, como los
asuntos relacionados con la financiacién de las campafas politicas (C-515 de 2004)” MP
Maria Victoria Calle Corea, AV Aquiles Arrieta Gomez y Gloria Stella Ortiz Delgado, SV Luis
Guillermo Guerrero Pérez, Alejandro Linares Cantillo y Gabriel Eduardo Mendoza Martelo.

[94] MP Jorge Ignacio Pretelt Chaljub, AV Jorge Ignacio Pretelt Chaljub, Maria Victoria Calle
Correa, Luis Guillermo Guerrero Pérez, Gabriel Eduardo Mendoza Martelo, Martha Victoria
Sachica Méndez y Luis Ernesto Vargas Silva.

[95] MP Luis Ernesto Vargas Silva (unanime).
[96] Articulo 123 de la Ley 1737 de 2014.

[97] La conexidad tematica se refiere, de conformidad con lo sostenido en la sentencia
C-052 de 2015, (MP Jorge Ignacio Pretelt Chaljub. AV. Martha Victoria Sachica Méndez, Luis
Ernesto Vargas Silva, Maria Victoria Calle Correa, Jorge Ignacio Pretelt Chaljub, Gabriel
Eduardo Mendoza Martelo), a “... la vinculacién objetiva y razonable entre la materia o el
asunto general sobre el cual versa una ley y la materia de la norma objeto de acusacion”.
Sobre este tipo de conexidad dijo que debia tenerse en cuenta, “...que una misma ley
puede tener varios nucleos tematicos, de modo que dicha vinculacién debe predicarse de al
menos uno de tales nucleos, para que se considere cumplido el requisito de unidad de
materia”.

[98] La conexidad causal implica: “la identidad entre los motivos que dieron lugar a la
expedicién de la ley y la de cada una de las disposiciones que la integran. Se trata
entonces de una unidad de causa a lo largo de la iniciativa, habida cuenta la posible
complejidad tematica que ofrezca el articulado respectivo”. Ibidem.

[100] La conexidad sistematica tiene que ver con la “relacion existente entre las diferentes
disposiciones de la ley, de modo que ellas conformen ‘un cuerpo ordenado que responde a
una racionalidad interna’ (...) se presenta cuando todo el conjunto de reglas o de principios
recogidos en un estatuto determinado, en este caso en una ley de la Republica, tiene
alguna relacidén entre si, o esta enlazado de alguna manera, de forma que globalmente
considerado contribuye a regular armoniosamente un mismo asunto o materia...” Ibidem.

[101] MP Maria Victoria Calle Correa, AV Aquiles Arrieta Gdmez y Gloria Stella Ortiz
Delgado, SV Luis Guillermo Guerrero Pérez, Alejandro Linares Cantillo y Gabriel Eduardo
Mendoza Martelo.

[102] “Por la cual se decreta el presupuesto de rentar y recursos de capital y Ley de
Apropiaciones para la vigencia fiscal del 1° de enero al 31 de diciembre de 2016".

[103] Segun lo dispuesto en el articulo 157 de la Ley 100 de 1993, el acceso a la prestacion
del servicio publico de salud se efectia mediante una afiliaciéon, en el régimen contributivo
o0 subsidiado, o en condicién de persona vinculada.

[104] Mediante el articulo 66 de la Ley 1753 de 2015, “por la cual se expide el Plan Nacional
de Desarrollo 2014-2018 "Todos por un nuevo Pais’”, se cred la Entidad Administradora de
los Recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud, cuyo objeto recae en la



administracion de los recursos que hacen parte, entre otros, del Fosyga.

[105] Por el articulo 5 de la Ley 790 de 2002, “por la cual se expiden disposiciones para
adelantar el programa de renovacion de la administracién publica y se otorgan unas

facultades Extraordinarias al Presidente de la Republica”, se fusionaron el Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social y el Ministerio de Salud, conformandose el Ministerio de la
Proteccidn Social. Posteriormente, el articulo 6 de la Ley 1444 de 2011, “por medio de la
cual se escinden uno Ministerios, (...)”, escindi6é del Ministerio de la Proteccién Social los
objetivos y funciones asignados al Viceministro de Salud y Bienestar, y similares; creandose,

en el articulo 9 ibidem, el Ministerio de Salud y Proteccién Social.

[106] Concordante con la anterior disposicion, el articulo 214 de la Ley 100 de 1993 precisa
que, entre otros recursos, la Unidad de pago por Capacitacion en el régimen subsidiado se
financia con los recursos del Fosyga, provenientes, entre otras fuentes, del monto previsto
en el articulo 217 ibidem en relacién con las Cajas de Compensacion Familiar.

[107] Es del 10% en aquellos casos en los que las Cajas obtienen anualmente un cuociente
superior al 100% del recaudo, cdlculo que debe efectuarse atendiendo a los parametros del
articulo 67 de la Ley 49 de 1990.

[108] Sobre esta norma la Corte Constitucional efectudé pronunciamiento de exequibilidad a

través de la Sentencia C-183 de 1997 MP José Gregorio Hernandez Galindo, en la que
afirmd que la regulaciéon cumplia con los requisitos para ser considerada como una
contribucion parafiscal, afirmando que aunque los trabajadores afiliados a las Cajas no se
identifiquen con aquellos que se beneficiaran de los subsidios en salud, lo cierto es que si
existe identidad en el sector, Ala Corte no escapa, entonces, que la contribucién parafiscal
que establece el precepto demandado no se queda en el reducido ambito de los
trabajadores que cotizan a las cajas de compensacion familiar sino que se proyecta hacia
los beneficiarios del régimen subsidiado de salud, incluidos trabajadores independientes y
no cotizantes en dichas entidades, pero ello no vicia de inconstitucionalidad el precepto. Por
el contrario, se realiza por esa via el principio general de solidaridad contemplado en el
articulo 1 dela Carta.”.

[109] Los articulos citados fueron recogidos, respectivamente, en los articulos 2.3.1.2,
2.3.1.12 y 2.3.1.13 del Decreto 780 de 2016, “por el cual se expide el Decreto Unico
Reglamentario del Sector Salud y Proteccién Social”.

[110] Estos dos articulos fueron recogidos, respectivamente, por los articulos 2.3.1.1.10 y
2.3.2.1.11 del Decreto 780 de 2016.

[111] “Por la cual se modifica el régimen del Subsidio familiar y se dictan otras
disposiciones”. Los numerales citados refieren:

“Articulo 119. Los aportes hechos por la nacidn, los departamentos, las intendencias, las
comisarias las Comisarias, el Distrito Especial de Bogota y los municipios, tendran la
siguiente destinacion:

19. El cuarto por ciento (4%) para proveer el pago del subsidio familiar.



Articulo 129, Los aportes hechos por los establecimientos publicos, las empresas
industriales y comerciales y las empresas de economia mixta de los 6rdenes nacional,
departamental, intendencial, comisarial, distrital y municipal y empleadores del sector
privado, tendran la siguiente destinacion:

19. El cuatro por ciento (4%) para proveer el pago de subsidio familiar.

n

[112] Articulo 137 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, demanda de la Federacion de Cajas de Compensacién Familiar - FEDECAJAS
contra la Nacidn - Ministerio de Salud, radicado No. 11001032400020130005500.

[113] MP Guillermo Vargas Ayala.
[114] “Por medio de la cual se crea el mecanismo de proteccién al cesante en Colombia”.

[115] Los requisitos para acceder a los beneficios previstos en la Ley se encuentran
previstos en el articulo 13 de la misma, Ley 1636 de 2013.

[116] Medio de control de nulidad presentado por la Caja Colombiana de Subsidio Familiar -
Colsubsidio contra el Ministerio de Salud y  Proteccién Social, radicado No.
11001032400020150014400, MP Guillermo Vargas Ayala.

[117] Sobre esta afirmacidn se realizaran algunas precisiones a continuacion.

[118] Las disposiciones de los referidos cuerpos normativos, de conformidad con la
informacidn allegada al expediente y consultada, se encuentran vigentes.

[119] Proferido en el tramite del medio de control de nulidad presentado por la Caja
Colombiana de Subsidio Familiar - Colsubsidio contra el Ministerio de Salud y Proteccién
Social, radicado No. 11001032400020150014400, MP Guillermo Vargas Ayala.

[120] “Por medio de la cual se crea el mecanismo de proteccién al cesante en Colombia”.

[121] “Articulo 6. Financiacion del mecanismo de proteccién al cesante y del Fondo de
Solidaridad de Fomento al Empleo y Proteccién al Cesante (FOSFEC). Las fuentes de
financiacién del mecanismo de proteccién al cesante seran:

1.

2. Los recursos del Fondo de Solidaridad de Fomento al Empleo y Proteccién al Cesante
(FOSFEC), el cual a su vez se financiara con los recursos del Fondo de Subsidio al Empleo y
Desempleo (FONEDE) de que trata el articulo 62 de la Ley 789 de 2002 y los recursos de que
trata el articulo 46 de la Ley 1438 de 2011. Estos Ultimos recursos, se incorporan al FOSFEC
a partir de la vigencia 2014 en la cuantia equivalente a los aportes a la salud

correspondientes a aquellas personas que sean elegidas para ese beneficio, el  resto
seguiran siendo destinados para los fines establecidos en el articulo 46 de la Ley 1438. A



partir del afo 2015, esos recursos seran incorporados en su totalidad para financiar el
FOSFEC y reconocer los beneficios en sus distintas modalidades.

(...)". Negrilla fuera de texto.

[122] “Por la cual se compilan la Ley 38 de 1989, la Ley 179 de 1994 y la Ley 225 de 1995
que conforman el estatuto organico del presupuesto”.

[123] “ARTICULO 11. EI presupuesto general de la Nacién se compone de las siguientes
partes:

a) El presupuesto de rentas contendra la estimacidon 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, los recursos de capital y los ingresos
de los establecimientos publicos del orden nacional;

b) El presupuesto de gastos o ley de apropiaciones. Incluira 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,
distinguiendo entre gastos de funcionamiento, servicio de la deuda publica y gastos de
inversién, clasificados y detallados en la forma que indiquen los reglamentos, y

c) Disposiciones generales. Corresponde a las normas tendientes a asegurar la correcta
ejecucion del presupuesto general de la Nacidn, las cuales regirdn Unicamente para el afio
fiscal para el cual se expidan (L. 38/89, art. 7%, L. 179/94, arts. 39, 16 y 71; L. 225/95, art.
19).".

[124] Los recursos, conforme al acapite anteriormente expuesto, corresponden al 50% del
cuarto (1/4) de punto porcentual de la contribucién parafiscal prevista en los articulos 11 y
12 (numerales 1) de la Ley 21 de 1982, que no se hayan utilizado o transferido para la
financiacién del régimen subsidiado, y solo por las vigencias 2012 a 2014.

[125] Decreto aplicable para las vigencias 2013 y 2014, que en su articulo 32 establecio:
“Destinacién de los recursos. Con el fin de dar cumplimiento a lo dispuesto en el articulo 46
de la Ley 1438 de 2011, las Cajas de Compensaciéon Familiar deberan utilizar los recursos de
que trata esta norma, correspondientes al recaudo efectivo de las vigencias 2013 y 2014,
sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 6 de la Ley 1636 de 2013, asi:

2. El restante cincuenta por ciento (59%) de los recursos recaudados en cualquiera de los
siguientes programas de promocién y prevencion en el marco de la estrategia de atencion
primaria en salud, asi:

(..)".

[126] Disposicion que reproduce el anterior contenido, para la vigencia 2012.



[127] “Por la cual se decreta el presupuesto de rentas y recursos de capital y Ley de
Apropiaciones

[128] “Por medio de la cual se crea el mecanismo de proteccién al cesante en Colombia”.

[129] “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 2016".

[130] “Por medio de la cual se reforma el Sistema General de Seguridad Social en Salud y se
dictan otras disposiciones”

[131] “Por medio de la cual se crea el mecanismo de proteccién al cesante en Colombia”.
[132] Modificado por el articulo 44 de la Ley 1438 de 2011.

[133] “Por la cual se modifica el régimen del Subsidio Familiar y se dictan otras
disposiciones”. El articulo 39 establece: “Las Cajas de Compensaciéon Familiar son personas
juridicas de derecho privado sin animo de lucro, organizadas como corporaciones en la
forma prevista en el Cédigo Civil, cumplen funciones de seguridad social y se hallan
sometidas al control y vigilancia del Estado en la forma establecida por la ley.”.

[135] MP. Clara Inés Vargas Hernandez (unanime).



