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l. ANTECEDENTES

El ciudadano German Alberto Herrera Riveros, en ejercicio de la accién publica de
inconstitucionalidad consagrada en los articulos 241 y 242 de la Constitucién Politica,
demando la inexequibilidad del articulo 11 de la Ley 779 de 2002, “Por la cual se efectlan
unas modificaciones al Presupuesto General de la Nacién del afio 2002".



La Corte mediante auto de marzo trece de 2003 proferido por el Despacho del magistrado
sustanciador, admitié la demanda y ordend comunicarla al Presidente del Congreso, al
Ministro de Hacienda y Crédito Publico, al Contralor General de la Republica, al Auditor
General de la Republica y al Director del Departamento de Derecho Econdmico de la Facultad
de Ciencias Juridicas de la Pontificia Universidad Javeriana, para que intervengan
impugnando o defendiendo la disposicién acusada.

Una vez cumplidos los tramites previstos en el articulo 242 de la Constitucidn Politica y en el
Decreto 2067 de 1991, procede la Corte a resolver sobre la demanda de la referencia.

Il. TEXTO DE LA NORMAS ACUSADAS

A continuacion se transcribe el texto de la disposicién demandada, tal como fue publicada en
el Diario Oficial 45.038:

LEY 779 DE 2002
(diciembre 17)

por la cual se efectian unas modificaciones al Presupuesto General de la Nacién del afo
2002.

El Congreso de Colombia
DECRETA:

(...)

Articulo 11. Exceptlase de cualquier tasa, gravamen o contribucién para la vigilancia fiscal a
la Auditoria General de la Nacién en razén a que dicho control es ejercido por la Camara de
Representantes en su Comisién Legal de Cuentas.

1. LA DEMANDA
1. Normas constitucionales que se consideran infringidas

Considera el accionante que la disposicién acusada es contraria a los articulos 119, 151, 158,
178, 267 y 268 de la Constitucion Politica.

2. Fundamentos de la demanda.

2.1. En concepto del accionante, la disposicidon acusada, en cuanto asigna a la Comisién
Legal de Cuentas de la Cadmara de Representantes, el control fiscal sobre la Auditoria General
de la Republica, viola directamente los articulos 119, 267 y 268 de la Constitucion, los cuales
disponen que la funcidn publica de control fiscal le corresponde a la Contraloria General de la
Republica y establecen en su favor una clausula general de competencia sobre la materia.

Siguiendo anteriores pronunciamientos de esta Corporacién y del Consejo de Estado, el



demandante estima que la competencia de la Contraloria para ejercer el control fiscal se
deriva directamente de la Constitucién, motivo por el cual no le es dable al legislador
modificarlal. Pone de presente que el Consejo de Estado, en una demanda de nulidad por
inconstitucionalidad, planted que:

“(...) Sin embargo de ello no se sigue que la jurisprudencia constitucional haya sostenido que
la Autonomia de la Auditoria General de la Republica implique excluirla de vigilancia fiscal, ni
de la cldusula general de competencia que en el campo de la fiscalizaciéon del patrimonio
publico, constitucionalmente le corresponde ejercer a la Contraloria General de la Republica,
segun el articulo 267 de la Constitucion (...)"

Aunque la Auditoria es un érgano auténomo, no por ello deja de estar sometido a la totalidad
de los controles a que el sistema constitucional colombiano sujeta a las distintas entidades
pertenecientes a las ramas y 6rganos del Estado y a quienes ejercen funciones publicas, pues
la autonomia no la convierte en un ente omnimodo ni la sustrae a los controles establecidos
por la Constitucién. Por el contrario, la vigilancia fiscal que en cuanto funcién publica, le
compete ejercer respecto de las Contralorias, debe cumplirse con estricta sujecién a los
mandatos de la Constitucion Politica y de las leyes que la desarrollan.

La autonomia de la Auditoria no es, pues, incompatible con su sometimiento a la vigilancia
fiscal que la Contraloria General de la Republica ejerce en defensa del patrimonio publico,
respecto de todo aquel que maneje o administre fondos o bienes de la Nacidn, tratese de una
entidad publica o particular, forme o no parte del Estado y goce o no de autonomia, segun lo
preceptuado por el articulo 267 de la Constitucion.

La circunstancia de que la Auditoria maneje fondos y bienes de la Nacion, determina que
inexorablemente esté sometida a la vigilancia que para todo ente que administra recursos o
fondos de la nacién ordena efectuar a la Contraloria el articulo 267 de la Carta, lo que no
atenta contra su autonomia puesto que no implica una autorizacién que prohije la intromisidn
de la Contraloria en las decisiones propias del Auditor”

2.2. El accionante estima que la norma acusada, particularmente su segunda parte,
resulta contraria a la exigencia constitucional de la unidad de materia, pues en ella se
atribuye a la Comision Legal de Cuentas de la Camara de Representantes la funcién de
adelantar el control fiscal sobre la Auditoria General de la Republica, asunto por completo
ajeno a la materia propia de la Ley 779 de 2002, por medio de la cual se modifica el
Presupuesto General de la Nacion para la vigencia de 2002. A ese efecto sefiala que “[l]a
independencia del texto demandado, respecto al cuerpo de la ley 779 es plena, debido a que
en la actualidad no existe norma constitucional o legal que regule el ejercicio del control
fiscal por parte de la Comisidon Legal de Cuentas, por lo cual el texto del articulo demandado,
no reproduce ni invoca norma previa, Sino que se presenta como una nueva asignacion de
competencias, en un texto legal donde el tema de discusién difiere sustancialmente de lo
aprobado en el articulo sub- examine”. De esta manera, anota, la disposicion acusada
introduce en las disposiciones generales de una Ley de Presupuesto materias atinentes a la
competencia para ejercer el control fiscal.

2.3. Como tercer cargo, sefiala el interviniente que la disposicion demandada desconoce el
articulo 178 de la Constitucidn Politica, segln el cual, las funciones especiales de control



fiscal en cabeza del Camara de Representantes, se circunscriben al examen consolidado de
los informes preparados por la Contraloria General de la Republica. De suerte que, el texto
del articulo demandado, “adiciona desde el nivel legal, una nueva atribucién a la Camara de
Representantes, evento que sélo seria procedente a partir de una reforma constitucional,
donde se efectuara tal distribucion de competencias o en su defecto, una modificacion
constitucional que exceptuara a la Auditoria General de la Republica de la cldusula general
de competencia de la Contraloria General de la Republica”.

2.4. A juicio del accionante, la norma acusada modifica la Ley 52 de 1992, que tiene el
caracter de organica y, por consiguiente, sélo puede ser modificada por otra ley de la misma
categoria. Ello es asi por cuanto el articulo 310 del reglamento del Congreso (Ley 5 de 1992),
regula las funciones de la Comision Legal de Cuentas de la Camara de Representantes, y
entre ellas no figura la que se adiciona en la disposicion demandada, razén por la cual la
misma resulta contraria al articulo 151 de la Constitucion.

En estos términos, las atribuciones entregadas por el legislador a la Comisién Legal de
Cuentas a través de una Ley Orgdnica sélo podian ser modificadas o adicionadas a través de
la expedicion de una ley del mismo rango, y no de una Ley ordinaria, como ocurrié con el
articulo demandando.

2.5. Arguye el demandante que en el articulo 267 de la Constitucion Politica se
garantiza la autonomia administrativa y presupuestal de la Contraloria y que a ese efecto, en
el articulo 4° de la Ley 106 de 1993, se establecié una tarifa de control fiscal2 cuya
liguidacidn para cada organismo o entidad vigilada, de acuerdo con la ley, corresponde a la
propia Contraloria, asunto que fue objeto de estudio por la Corte Constitucional en Sentencia
C-1148 de 2001.

A partir de lo expuesto, el accionante concluye que el legislador al establecer en la norma
acusada que la Auditoria General de la RepuUblica queda excluida de cancelar la citada tarifa
de control fiscal, desconoce una competencia radicada por la ley en cabeza del Contralor
General de la Republica para fijar la tarifa, y es contraria a la garantia de autonomia
presupuestal de la Contraloria consagrada en el articulo 267 Superior.

Luego, no obstante que el legislador, “en ejercicio de la libertad de configuracién normativa
en materia impositiva, cuenta con la competencia necesaria para establecer contribuciones
fiscales y parafiscales, y para reglar la forma de liquidar este ‘tributo especial’ (...), esta
facultad debe entenderse en forma armodnica con la autonomia presupuestal de la
Contraloria, la cual le permite establecer tarifas a todos los entes de control”.

V. INTERVENCIONES.

1. Intervencién de la Auditoria General de la Republica.

El ciudadano César Augusto Lopez Botero, en representacion de la Auditoria General de la
Republica, intervino dentro del proceso de la referencia con el objeto de solicitar a la Corte
gue se declare la exequibilidad de la norma acusada.



Después de un completo recuento sobre los antecedentes de la institucién de la Auditoria en
la Constitucién de 1991, en la legislacion y en la jurisprudencia, particularmente para resaltar
la tarea de depuracién que se ha cumplido en orden a garantizar su independencia y
autonomia en relacion con las entidades que le corresponde vigilar, el interviniente sustenta
Ssu posiciodn en las siguientes consideraciones:

La Auditoria General de la Republica fue concebida por el constituyente como el supremo
organismo de control fiscal de segundo nivel y, por tal razén, se le ha atribuido la funcién de
ejercer el control sobre la gestién fiscal adelantada por la Contraloria General de la Republica
(articulo 272 de la Carta), competencia que ha sido ampliada a las Contralorias
Departamentales (articulo 10 de la Ley 330 de 1996) y a las Contralorias Distritales y
Municipales (numeral 12 del articulo 17 del Decreto 272 de 2000)3.

Es preciso indicar, afirma el interviniente, que el ejercicio del control fiscal de la Auditoria
General de la Republica comprende no sélo el examen del manejo de los recursos y bienes
asignados a las Contralorias para su funcionamiento, sino adicionalmente, “... la forma en
que desarrollan la funcion publica que les ha sido encomendada, que propende por la
recuperacion de los valores en que se ha visto afectado el recurso publico como
consecuencia de una indebida gestidn fiscal y que, por ende, conllevan el ejercicio de gestion
fiscal”. Asi, concluye que, de reconocerse que la Contraloria General puede ejercer control
fiscal respecto de la Auditoria General, esa entidad deberia ejercer tal competencia con los
mismos alcances que la que corresponde a la Auditoria General, lo que conduciria, en un
contrasentido, a que el ente sometido a vigilancia pueda revisar las actuaciones que se estén
adelantando en su contra.

Por tal motivo, el articulo 11 de la Ley 779 de 2002 - disposicién acusada -, se limita a
reconocer la interpretacién armdnica previamente realizada, en el sentido de ratificar la
exclusidon de la Auditoria General de la Republica del control efectuado por la Contraloria
General. A este respecto, reitera que la jurisprudencia constitucional, a partir de la
interpretacién con autoridad realizada al articulo 274 Superior, ha dado prevalencia a la
autonomia e independencia del citado organismo de control fiscal del segundo nivel. De
suerte que, considera el interviniente, yerra el Consejo de Estado, en la sentencia referida
por el accionante, al pretender desconocer abiertamente los principios medulares
reconocidos por la hermenéutica constitucional a la Auditoria General.

1.2. En este contexto, si la Auditoria no esta sujeta a la vigilancia de la Contraloria, no esta
obligada a pagar la tarifa de control fiscal que impone dicho organismo de control del primer
nivel.

Adicionalmente, sehala que se equivoca el accionante cuando afirma que el legislador se
encuentra impedido para excluir a un sujeto del pago de la tarifa de control fiscal que impone
la Contraloria, pues dicho tributo se encuentra sujeta al principio de legalidad que consagra
el articulo 338 de la Constitucion.

En esta medida, “... el Contralor General de la Republica no tiene la facultad de ‘imponer
tarifas de control fiscal’ sin que el legislador autorice y defina, previamente, los sujetos
pasivos de la misma. En consecuencia, no es cargo que tenga la vocacion de prosperidad adn
restringiendo a ese particular aspecto pues, en el contexto del presente proceso, pierde



cualquier fortaleza cuando se llega a la conclusidon de que la Auditoria General de la
Republica no es sujeto vigilado de la Contraloria General de la Republica”.

1.3. En relacién con el cargo de violacion de la unidad de materia, el interviniente afirma que
el articulo acusado desde su postulado negativo, es decir, a partir de la ratificacion de la
exclusion del control fiscal de la Contraloria sobre la Auditoria, genera, necesariamente que
no se cause obligacién fiscal alguna a cargo de la segunda. Por ello, “la inclusién de este
texto en una ley que regula el presupuesto de una determinada vigencia fiscal no produce
una ruptura al principio de unidad de materia reforzado. El propio accionante asi lo reconoce
cuando limita el examen a la segunda premisa reconociendo en la primera una clara
identidad con la ley”.

1.4. Por otra parte, el interviniente considera que la disposicidon acusada no esta vulnerando
el articulo 178 de la Constitucion Politica, ni la Ley 52 de 1992, al reconocerle a la Comision
Legal de Cuentas de la Camara de Representantes el control sobre las funciones
desarrolladas por la Auditoria. Ello, por cuanto dicha atribucidn tiene reconocimiento implicito
en el numeral 1° del articulo 178 Superior y en el articulo 310 de la citada Ley 52. Asi, el
representante de la Auditoria, manifiesta que:

“En efecto, le corresponde a ese organismo [Comisidn Legal de Cuentas de la Camara de
Representantes] fenecer las cuentas, formular glosas y desplegar el procedimiento propio al
control fiscal. Lo que ocurre es que, a diferencia de las restantes entidades estatales, existe
una funcidn previa atribuida a la Contraloria General de la Republica en materia de vigilancia
de la gestidn fiscal, en forma posterior y selectiva. Este organismo de control fiscal, ejerce
una tarea mediadora. El escenario se modifica sustancialmente cuando se trata de la
vigilancia fiscal a la Auditoria. Si, como se ha sefialado, no corresponde a la Contraloria
General realizarla, sencillamente ha reposado en la Camara de Representantes esa tarea. No
de otra forma se puede entender que dicha Corporacién haya fenecido el ejercicio fiscal de la
Auditoria General de la Republica para la vigencia fiscal del 2001. En consecuencia, la norma
cuestionada se limita a sacar a flote lo que ya tiene sustento constitucional, jurisprudencial y
legal propio.

Ahora bien, una norma que tiene un sentido meramente aclaratorio, pone en evidencia lo que
se encuentra latente en la normatividad, y cuyo texto tiene como vértice un soporte
jurisprudencia, no puede ser retirado del ordenamiento con fundamento en que la lectura
que realiza el actor supone que se esta asignando una nueva funciéon a la Camara de
Representantes. Lo cierto es que si la tiene y el peticionario, a pesar de que la menciona, no
la toma en cuenta pues no da alcance a las implicaciones que tal atribuciéon genera en el
contexto del control fiscal y, particularmente, frente a la Auditoria General de la Republica”.

El ciudadano Carlos Pablo Marquez, en su calidad de Coordinador del citado Centro de
Estudios, intervino con el objeto de solicitar a la Corte declarar la inexequibilidad parcial de la
norma acusada, de acuerdo con las siguientes consideraciones:

El interviniente afirma que en la disposicidon acusada es posible encontrar dos partes: la
primera, conforme a la cual se exceptla de cualquier tasa, gravamen o contribucién para la
vigilancia fiscal a la Auditoria General de la Nacién, y la segunda, segln la cual el control



fiscal de la Auditoria es ejercido por la Cdmara de Representantes en su Comision Legal de
Cuentas. Seflala que dada la falta de claridad de la disposicion acusada, es posible realizar
diversas lecturas de esta segunda parte de la disposicion: una conforme a la cual la Comision
Legal de Cuentas seria titular de funciones de control fiscal, y otra segun la cual la norma
atribuye a la Comisidn Legal de Cuentas la funcidon de vigilancia fiscal de la Auditoria General
de la Nacidn. La primera lectura resulta contraria a la cldusula general de competencia de la
Contraloria General de la Republica, y seria violatoria, también, de la normatividad
constitucional que rige el ejercicio de la actividad legislativa, por cuanto se estaria
atribuyendo a la Comisién Legal de Cuentas, funciones que no estan previstas ni en la
Constitucién, ni en la ley organica del reglamento del Congreso. Las mismas consideraciones
resultan aplicables a la segunda interpretacion, razén por la cual, cualquiera que sea su
alcance, este aparte de la disposicién acusada es contrario a la Constitucion.

El interviniente destaca, por otra parte, que ni en la Constitucidn, ni en la ley (Decreto-ley
272 de 2000 y Ley 106 de 1993), se asigna a alguna entidad u organismo del Estado, el
control sobre la Auditoria General de la Nacion. Luego, si el articulo 4° de la Ley 106 de 1993,
establece que la tarifa de control fiscal se cobrara solamente a las entidades o particulares
sujetos a la vigilancia de la Contraloria, no existe fundamento juridico alguno que autorice a
dicho Organismo de control a cobrar la citada tarifa, pues como se expuso, la Auditoria no se
encuentra sujeta a su control. Por lo anterior, “teniendo en cuenta que segun el articulo 8 del
Decreto-ley 272 de 2000 la Auditoria General de la Republica dada su autonomia juridica,
administrativa, contractual y presupuestal corresponde a una seccién del Presupuesto
General de la Nacion, adquiere sentido juridico la primera parte del articulo 11 de la Ley 779
de 2002 dado que se hace un recorte presupuestal por medio de la figura de Ia
contracreditacién (articulo 3° ibidem) destinado a eliminar la partida de control, en el
entendido que la Auditoria NO es un ente vigilado por la Contraloria General de la Republica”.

En sintesis, para el interviniente, la exclusién a la Auditoria del pago de la tarifa de control
fiscal no viola la unidad de materia, pues ella es una seccién del presupuesto y con la norma
acusada se busco tan sélo aclarar la ambigledad referente a dicha tarifa para ajustar las
cuentas de gastos de la Nacidn. Por el contrario, si considera contraria a la Constitucion la
segunda parte del articulo demandado, por cuanto a través de una ley ordinaria se afecta la
estructura organica del Congreso de la Republica al asignarle una funcién de control Fiscal a
la Comision Legal de Cuentas.

1. Intervencion de la Contraloria General de la Republica

El ciudadano Ivan Dario Gdmez Lee, en representacion de la Contraloria General de la
Republica, intervino con el objeto de solicitar a la Corte declarar la inexequibilidad de la
disposicion acusada, por las siguientes razones:

3.1. De conformidad con el ordenamiento constitucional colombiano, la vigilancia fiscal
de los érganos del nivel nacional, sin excepcion, es ejercida por la Contraloria General de la
Republica (Articulos 119 y 267 de la Constitucién Politica). El anterior postulado comprende
también a los estamentos que ejercen control a la misma Contraloria en los dmbitos judicial,



administrativo y fiscal, tales como, la Fiscalia, el Consejo de Estado, la Procuraduria y la
Auditoria General de la Nacion. Por consiguiente, resulta inconstitucional que a través de una
ley ordinaria, se pretenda modificar la Constitucion, alterando las competencias que ella
misma establece4.

3.2. En relacién con la unidad de materia, el interviniente afirma que el cargo resulta
inobjetable, conclusidén que se apoya en los conceptos que sobre la materia se expresaron en
la Sentencia C-390 de 1996.

3.3. Adicionalmente, considera que se vulnera el articulo 178 de la Constitucién Politica,
al asignarle a la Camara de Representantes - Comisién Legal de Cuentas - una funcién no
prevista por el Constituyente. Asi mismo, se desconoce el articulo 151 Superior, al pretender
modificar o adicionar en esta materia la Ley 52 de 1992.

3.4. En torno a la tarifa de control fiscal, el representante del Contralor sefala que su
origen deviene de normas constitucionales y legales fundamentadas en los principios de
igualdad, proporcionalidad y equilibrio; razén por la cual, ningln organismo que esté sujeto a
la vigilancia de la Contraloria General de la Republica, puede ser sustraido por el legislador
de aportar el correspondiente tributo especial.

1. Intervencién del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

El ciudadano Carlos Andrés Guevara Correa, en representacion del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, intervino dentro del proceso de la referencia con el objeto de solicitar a la
Corte declarar exequible la disposicidon acusada, por las siguientes razones:

4.1. Sostiene que la Auditoria General de la Republica, es un organismo de control fiscal
de segundo nivel que goza de los atributos de autonomia e independencia. En este contexto,
no se encuentra sujeto a la vigilancia de la Contraloria, ya que ello implicaria la vulneracidn
del articulo 274 Constitucional, el cual supone que “no es el auditado quien debe auditar a
quien lo audita”.

A partir de lo expuesto, concluye que “en su caracter de autoridad superior, la Auditoria
General de la Republica no es ni puede ser sujeto vigilado por la Contraloria y, por ende, esta
entidad carece de competencia respecto de la primera. Este reconocimiento esta implicito en
la norma atacada y, como se observa, no contiene ninguna vulneracion a los principios
constitucionales que se dicen quebrantados”.

4.2. Por otra parte, afirma que la norma acusada se ajusta al principio de unidad de
materia, ya que tiene que ver con las modificaciones al Presupuesto General de la Republica
para la vigencia 2002. Por consiguiente, el interviniente finaliza afirmando que:

“En este caso lo Unico que ha hecho el legislador es, se reitera una vez mas, aclarar que
dentro del Presupuesto General de la Nacién no puede contarse con recursos tributarios
provenientes de tasa, contribucidn o gravamen para la vigilancia fiscal a cargo de la Auditoria
General de la Republica.



Es la norma demandada un articulo puramente aclaratorio, por cuando la Auditoria General
de la Republica no ha sido hasta el momento objeto de cobro de tasa o gravamen alguno
como cuota de auditaje. Es el articulo 11 una norma que no afectaba en ningln caso las
adiciones presupuestales para la vigencia de 2002".

1. Intervencion de la Auditora General de la Republica

En escrito presentado por fuera del término legal para las intervenciones, la Auditora General
de la Republica insiste en la solicitud de que la norma acusada sea declarada exequible.
Considera que resulta un contrasentido la pretensién de la Contraloria General de la
Republica de ejercer la vigilancia fiscal sobre la Auditoria General de la Republica y que ello,
no solo resulta contrario a la autonomia constitucional de esta ultima entidad, sino que
contradice principios elementales que rigen la practica de auditorias y el ejercicio del control
fiscal. Expresa, finalmente que al declararse la exequibilidad de la norma por medio de la
cual se exceptla de toda tasa gravamen o contribucidn para la vigilancia fiscal a la Auditoria
General de la Republica, debe precisarse que la Contraloria General de la Republica no puede
ejercer la vigilancia fiscal sobre dicha entidad.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El representante del Ministerio Publico solicité la declaratoria de exequibilidad de la
expresion “exceptlese de cualquier tasa, gravamen o contribucién para la vigilancia fiscal a
la Auditoria General de la Republica” y, a su vez, de inexequibilidad de la frase “en razén a
que dicho control es ejercido por la Cdmara de Representantes en su Comisidén Legal de
Cuentas”, con base en las siguientes consideraciones:

5.1. La imposicion de la tarifa de control fiscal se sujeta al principio de legalidad, puesto que
es al érgano de representacién popular a quien le corresponde la creaciéon de cualquier
tributo, como lo es el citado tributo especial, de conformidad con la Sentencia C-1148 de
2001.

Con fundamento en el mismo principio, es también al legislador quien corresponde
establecer exenciones para determinados sujetos, siempre y cuando las mismas se ajusten a
los principios de razonabilidad y proporcionalidad.

En este orden de ideas, mediante el precepto acusado el legislador no esta limitando la
facultad que tiene la Contraloria de imponer tarifas de control fiscal a los 6rganos del Estado,
precisamente, porque la Auditoria no se encuentra sujeta a la fiscalizaciéon de dicho érgano
primario de control. En efecto, no existe norma constitucional ni legal que disponga cual es el
organismo encargado de adelantar el control sobre la Auditoria y, ademas, resulta contrario a
los principios de transparencia e imparcialidad que el ente controlado vigile - en la misma
materia - a su controlador.

Por consiguiente, “la Auditoria no es sujeto pasivo de la tarifa en cuestién, precisamente
porgue no esta sujeta al control fiscal de la Contraloria, luego el legislador podia consagrar la
excepcion en analisis con el fin de hacer claridad al respecto”.



5.2. Adicionalmente, la Auditoria General de la Republica, como organismo de vigilancia
de la gestion fiscal, dotado de autonomia juridica, administrativa, contractual y presupuestal,
“tiene una seccidén en el Presupuesto General de la Nacidn, y por eso para el Despacho la
excepcién establecida en el articulo 11 acusado lejos de vulnerar el principio de unidad de
materia, tiene identidad sustancial con el tema regulado y como tal guarda conexidad
tematica con las disposiciones de naturaleza presupuestal establecidas en la Ley 799 de
2002".

5.3. El Agente del Ministerio Pdblico, en cuanto a la Comision Legal de Cuentas de la
Camara de Representantes, sostiene que dicha previsidn tiene como objetivo llenar el vacio
que existe en el ordenamiento juridico, en relaciéon con el organismo que debe adelantar el
control a la Auditoria.

No obstante lo anterior, comparte la posiciéon del demandante, en cuanto a la improcedencia
del legislador ordinario para asignar una nueva competencia a la Comisién Legal de Cuentas,
vulnerando el articulo 151 de la Constitucion Politica y la Ley 52 de 1992. Asi las cosas, el
Procurador General considera que el articulo 11 de la Ley 779 de 2002, debe ser declarado
inexequible, por cuanto a través de una ley ordinaria no se podia otorgar a la citada
Comision, competencia para controlar la gestion fiscal de la Auditoria.

VI. CONSIDERACIONES DE LA CORTE
1. Competencia.

Por dirigirse la demanda contra una disposicién que forma parte una Ley de la Republica, la
Corte Constitucional es competente para decidir sobre su constitucionalidad, tal y como lo
prescribe el articulo 241-4 de la Constitucién Politica.

2. Consideracion previa

Observa la Corte que la ley de la que hace parte la disposicion demandada se orientaba a
modificar el presupuesto General de la Nacidén para la vigencia fiscal de 2002 y que si se
tiene en cuenta que la ley anual de presupuesto, asi como las leyes que la modifiquen, tienen
vigencia precaria, la disposicién acusada habria perdido vigencia en la fecha en que fue
interpuesta la presente demanda.5 En tales condiciones, el pronunciamiento de la Corte
Constitucional deberia ser inhibitorio, toda vez que su competencia se circunscribe al
conocimiento de las demandas que recaigan sobre normas que se encuentren vigentes.6 Sin
embargo, en la medida en que los cargos de inexequibilidad formulados en la presente
oportunidad, se refieren a un contenido normativo que tendria vigencia indefinida en el
tiempo, porque estaria llamado a regular, de manera permanente, la competencia para el
ejercicio de la vigilancia fiscal sobre la gestion de la Auditoria General de la Republica, cabe
gue la Corte realice el correspondiente examen de constitucionalidad, toda vez que la
jurisprudencia constitucional tiene definido que “ ... en el caso de que la ley anual de
presupuesto continle produciendo efectos mas alld del periodo fiscal, debe la Corte
examinar de fondo los cargos propuestos en la demanda.”7

Por otra parte, esta Corporacidon ha sefialado que en precisas y particulares condiciones, es
posible que la Corte se pronuncie de fondo, aln cuando las disposiciones acusadas hayan



dejado de regir. Asi, en la sentencia C-992 de 2001, la Corte retomd la doctrina que con
anterioridad habia sido planteada por la Corte Suprema de Justicia, sobre el principio de la
perpetuatio jurisdictionis, para sefalar que en aras de dar efectividad al derecho
constitucional fundamental de acceso a la justicia constitucional a través de la interposicién y
decision de las acciones publicas que la Carta Politica garantiza a todo ciudadano, “... el
drgano de control conserva plena competencia para pronunciarse sobre normas cuya
derogatoria se produce después de iniciado el proceso y antes de que se dicte el fallo, sin
gue pueda ser despojada de ella por ulterior derogatoria del legislador ordinario o
extraordinario.”

No obstante que en el presente caso, la norma fue demandada con posterioridad a la fecha
en la que habria dejado de regir, estima la Corte que con el propdsito de garantizar, tanto la
supremacia de la Constitucidon, como el derecho de acceso a la justicia constitucional, resulta
imperativo afirmar la competencia del érgano de control para pronunciarse sobre normas
que ya no se encuentren vigentes y aun cuado sus efectos hayan cesado, en los eventos en
los que, como en el presente caso, haya sido materialmente imposible el ejercicio del control
de constitucionalidad por la via de la accién publica de inconstitucionalidad.

En efecto, la Ley 779 de 2002 fue publicada en el Diario Oficial 45.038 del 17 de diciembre
de 2002 y como quiera que la vacancia judicial de fin de afo inicia el 20 de diciembre, si se
tiene en cuenta, ademas, que por su naturaleza, la norma acusada tendria vigencia sélo
hasta el 31 de diciembre, los ciudadanos habrian tenido apenas dos dias habiles para
enterarse del contenido de la ley, establecer la posible inconstitucionalidad de una de sus
disposiciones y presentar la correspondiente demanda ante la Corte Constitucional. Dicho
tiempo resulta a todas luces insuficiente y de no afirmarse la competencia de la Corte en las
condiciones anotadas se daria lugar a la existencia de normas con fuerza de ley que no
serian susceptibles de control de constitucionalidad, lo cual resulta contrario a nuestro
ordenamiento Superior.

En este contexto resulta aplicable el criterio fijado por la Corte en relacion con el principio de
la perpetuatio jurisdctionis cuando afirmd que: “... para garantizar el acceso a la justicia
constitucional, cabe hacer un pronunciamiento de fondo, (...) cuando, no obstante que la
norma acusada ha perdido su vigencia, las disposiciones que ella contiene, dada su vigencia
limitada en el tiempo, escaparian a la posibilidad del control de constitucionalidad y pueda
observarse, prima facie, que ellas son violatorias de la Carta, seglin lo que en asuntos
relevantes se haya expresado en la jurisprudencia constitucional.” Dicho pronunciamiento
tendria el propdsito protector de la supremacia constitucional de evitar que, en el futuro, y
con el mismo caracter de transitorio, se reproduzca el contenido material de las disposiciones
gue se declaren inconstitucionales.

A partir de la demanda presentada contra el articulo 11 de la Ley 779 de 2002, encuentra la
Corte que es necesario resolver los siguientes aspectos:

3.1. Debe establecerse si resulta contrario al principio de unidad de materia que en una
ley por medio de la cual se modifica el presupuesto General de la Nacién para la vigencia
fiscal de 2002, se incluya un articulo conforme al cual se exceptla a la Auditoria General de
la Republica de cualquier tasa, gravamen o contribucién para la vigilancia fiscal, y se sefala



que tal vigilancia es ejercida por la Comisién Legal de Cuentas de la Camara de
Representantes.

3.2. Debe determinarse si la disposicion acusada, excluye a la Auditoria General de la
Republica del control fiscal que se ejerce por la Contraloria General de la Republica y resulta,
por lo tanto, contraria a la cldusula general de competencia que de acuerdo con la
Constitucion tiene la Contraloria para ejercer la vigilancia fiscal de todas las entidades que
manejen recursos publicos.

3.3. Hay que estudiar si exonerar a la Auditoria de la tarifa de control fiscal, resulta
contrario a la garantia constitucional de autonomia presupuestal de la Contraloria General de
la Repulblica y a la facultad que se desprenderia de la misma y conforme a la cual
corresponde al Contralor General de la Republica fijar dicha tarifa para todas las entidades
sujetas a la vigilancia fiscal de esa entidad.

3.4, Es necesario examinar si la atribucion a la Comision Legal de Cuentas de la Camara
de Representantes de la funcion de ejercer el control fiscal sobre la gestién de la Auditoria
General de la Republica resulta contraria, a la Constitucién, en cuanto que adiciona las
competencias de la Camara de Representantes contenidas en la propia Carta, o a la ley
organica del reglamento del Congreso, en la medida en que, a través de una ley ordinaria, se
habrian adicionado las funciones alli previstas para la Comisidn Legal de Cuentas.

4. El principio de unidad de materia y las leyes anuales de presupuesto
4.1. La unidad de materia

Tal como de manera reiterada ha sido sefialado por la Corte, el principio de unidad de
materia, en su formulacion mas general, significa que todas las disposiciones que integran un
proyecto de ley deben guardar correspondencia conceptual con su ndcleo tematico, el cual, a
su vez, se deduce del titulo de la misma.8 Asi, de acuerdo con el articulo 158 de la
Constitucion Politica, “[t]lodo proyecto de ley debe referirse a una misma materia y seran
inadmisibles las disposiciones o modificaciones que no se relacionen con ella”, disposicion
que es desarrollada en el articulo 148 de la Ley 52 de 1992 (Reglamento del Congreso)
conforme al cual “[cluando un proyecto haya pasado al estudio de una Comisién
Permanente, el Presidente de la misma debera rechazar las disposiciones o modificaciones
qgue no se relacionen con una misma materia ..."”, y en el articulo 193 del mismo estatuto,
que, en consonancia con el articulo 169 constitucional, dispone que el titulo de las leyes
debera corresponder precisamente a su contenido.

La jurisprudencia constitucional ha identificado tres propésitos esenciales a los que atiende el
principio de unidad de materia: (i) procurar que la aprobacidén de las leyes sea el resultado de
un debate democratico, (ii) asegurar la transparencia en el proceso de formacién de las
leyes, y (iii) evitar la dispersién normativa. 9

En relacién con los dos primeros objetivos, la Corte ha sefialado que:

“... el principio de unidad de materia tiene la virtualidad de concretar el principio democratico
en el proceso legislativo pues garantiza una deliberacidn publica y transparente sobre temas



conocidos desde el mismo surgimiento de la propuesta. Permite que la iniciativa, los debates
y la aprobacion de las leyes se atengan a unas materias predefinidas y que en esa direccion
se canalicen las discusiones y los aportes previos a la promulgacion de la ley. Esa conexion
unitaria entre las materias que se someten al proceso legislativo garantiza que su producto
sea resultado de un sano debate democratico en el que los diversos puntos de regulacién
han sido objeto de conocimiento y discernimiento. Con ello se evita la aprobaciéon de normas
sobre materias que no hacen parte o no se relacionan con aquellas que fueron debatidas y se
impide el acceso de grupos interesados en lograr normas no visibles en el proceso legislativo.
De este modo, al propiciar un ejercicio transparente de la funcién legislativa, el principio de
unidad de materia contribuye a afianzar la legitimidad de la instancia parlamentaria.”10

Se evitan asi, ha sefialado la Corte, “.... las incongruencias legislativas que aparecen en
forma sUbita, a veces inadvertida e incluso anénima, en los proyectos de ley, las cuales no
guardan relacién directa con la materia especifica de dichos proyectos. Estas incongruencias
pueden ser, entonces, el resultado de conductas deliberadas que desconocen el riguroso
tramite seflalado en la Constitucion para convertir en ley las iniciativas legislativas”.11

Finalmente, la unidad de materia contribuye a consolidar el principio de la seguridad juridica
porque, por un lado asegura la coherencia interna de las leyes, las cuales no obstante que
pueden tener diversidad de contenidos tematicos, deben contar siempre con un nucleo de
referencia que les de unidad y que permita que sus disposiciones se interpreten de manera
sistematica, y por otro, evita que sobre la misma materia se multipliquen las disposiciones,
en distintos cuerpos normativos, con el riesgo de que se produzcan inconsistencias,
regulaciones ocultas e incertidumbre para los operadores juridicos.

Con todo, la Corte ha senalado que el examen de la constitucionalidad de una norma desde
la perspectiva de la unidad de materia debe realizarse con una cierta flexibilidad, que
permita armonizar dicho principio con el principio democratico.

Tal como se puso de presente en la Sentencia C-570 de 2003, “... la Corte Constitucional ha
sido cuidadosa en advertir que la aplicaciéon de un criterio riguroso en el control
constitucional de las leyes, para verificar su sumisidon al principio de unidad de materia,
restringiria la posibilidad de desplazamiento del legislador por los diferentes temas
sometidos a su regulacién; impediria la expedicion de normatividades integrales vy
promoveria la profusidon de leyes de sectorizacién extremal2. Por esa razén, la Corte ha
precisado que “[s]olamente aquellos apartes, segmentos o proposiciones de una ley respecto
de los cuales, razonable y objetivamente, no sea posible establecer una relacién de
conexidad causal, teleoldgica, tematica o sistémica con la materia dominante de la misma,
deben rechazarse como inadmisibles si estan incorporados en el proyecto o declararse
inexequibles si integran el cuerpo de la ley”.13

De esta manera, ha dicho la Corte, el control de constitucionalidad en relacién con el
principio de unidad de materia debe realizarse a partir de un equilibrio que permita el
despliegue de la potestad de configuracion legislativa, sin desconocer la necesaria
coherencia interna que deben tener las leyes.



Asi, si bien de acuerdo con la jurisprudencia constitucional, la unidad de materia no excluye
la posibilidad de que en un proyecto de ley se incluyan diversos contenidos tematicos,
siempre y cuando entre ellos sea posible establecer alguna relacién de conexidad, enfatiza
ahora la Corte que para determinar la intensidad del control de constitucionalidad en relacion
con la unidad de materia, en ocasiones, no basta con establecer la conexidad puramente
objetiva entre tales contenidos, sino que se requiere establecer también si el debate, de
manera transparente, se desarroll6 en relacion con todos ellos.

Asi, cuando en un proyecto de ley se introducen distintos contenidos tematicos, la afirmacion
del principio democratico y el respeto por la potestad de configuracion del legislador
conducen a la conclusion de que, si existe conexidad entre los diferentes temas y los
mismos fueron expresamente presentados en el debate, el control de constitucionalidad por
violacion del principio de unidad de materia debe ser flexible. Pero cuando, no obstante que
objetivamente fuese posible establecer algun tipo de conexidad entre los contenidos de un
proyecto de ley, uno de tales contenidos no hubiese sido explicitamente presentado en el
curso del debate legislativo, prima la consideracién sobre la unidad de materia, para evitar
que, al amparo de una conexidad meramente tematica, se introduzcan, de manera
subrepticia, materias que quedarian sustraidas del debate democratico.

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 que el mismo pueda darse, es imprescindible que el
objeto sobre el que recae, esto es el proyecto o la proposicién de formula normativa que va
adoptarse, debe ser conocido de manera general por quienes deben discutirlo.14 Precisé la
Corte que el supuesto minimo de racionalidad deliberativa y decisoria es el conocimiento de
los textos de los proyectos y de las modificaciones propuestas respecto de los mismos.15 Y
ya se ha dicho como la Corte, en relacion con la unidad de materia expresé que la “...
conexion unitaria entre las materias que se someten al proceso legislativo garantiza que su
producto sea resultado de un sano debate democratico en el que los diversos puntos de
regulacion han sido objeto de conocimiento y discernimiento.”16

De alli que los requisitos de publicidad que constituyen el presupuesto del debate legislativo
no se reducen a la publicacion formal del proyecto, sino que incluyen también la necesidad
de que haya claridad sobre el contenido del mismo, el cual debe hacerse explicito desde la
exposicion de motivos, en las ponencias o en el curso de los debates, de manera que sea
posible diferenciar entre sus distintos componentes.

Esto es, no basta con que una determinada disposicién se publique como parte de un
proyecto mas amplio, si no obstante la aparente relacién de conexidad con la totalidad del
articulado, ella corresponde a una materia que no se presenta de manera explicita y sobre la
cual, por consiguiente, no se suscita debate. Se trataria de impulsar la aprobaciéon de una
norma al amparo de su conexidad con otras, pero sin adelantar un debate sobre su
verdadero significado. En tal caso se desconoceria el principio de unidad de materia, porque
el debate habria versado sobre una determinada materia y la disposiciéon subrepticiamente
introducida, no obstante su relacién general con el tema del proyecto, responderia en
realidad a una materia distinta sobre la cual no habria existido debate ni posibilidad efectiva
de que el mismo se realizase.



4.2. La unidad de materia y las leyes anuales de presupuesto

Por otra parte, tal como ha sido puesto de presente por la Corte en diversas oportunidades,
en materia presupuestal, el principio de unidad de materia esta intimamente vinculado con el
caracter temporal de las leyes anuales de presupuesto.

En las leyes anuales de presupuesto, y las que se expidan para modificarlas, es posible
distinguir dos tipos de disposiciones; por un lado, las que adicionan o disminuyen rentas y
gastos, esto es, aquellas disposiciones por medio de las cuales se hace una estimacion de los
ingresos y se autorizan los gastos para la respectiva vigencia fiscal, y, por otro, las que se
conocen como disposiciones generales y que tienen un caracter meramente instrumental con
miras a la debida ejecucion del presupuesto aprobado.

De este modo, la materia propia de una ley anual de presupuesto es la fijacién o modificacién
de las partidas de ingresos y de gastos y en ella quedan comprendidas las disposiciones
necesarias para que los presupuestos aprobados puedan hacerse efectivos.

Desde esta perspectiva, las disposiciones generales de una ley anual de presupuesto solo
pueden estar destinadas a permitir la correcta ejecucién del presupuesto en la respectiva
vigencia fiscal y, conforme a lo dispuesto en el articulo 11 del Estatuto Orgdanico de
Presupuesto “... regiran Unicamente para el afo fiscal para el cual se expidan”. Tales normas,
por consiguiente, ha dicho la Corte, no pueden contener regulaciones con vocacion de
permanencia, porque ello desbordaria el ambito propio de la ley que es el de modificar el
presupuesto de la respectiva vigencia fiscal.17

Tampoco pueden las leyes anuales de presupuesto modificar normas sustantivasl8, porque
en tal caso, sus disposiciones generales dejarian de ser meras herramientas para la ejecucion
del presupuesto aprobado y se convertirian en portadoras de decisiones auténomas
modificatorias del ordenamiento juridico.

En uno y en otro caso seria necesaria la aprobaciéon de una ley distinta, cuyo tramite se
hubiese centrado en esas modificaciones de la ley sustantiva o en la regulacion, con caracter
permanente, de determinadas materias.

4.3. Andlisis de la disposicién acusada a la luz del principio de unidad de materia

Para ese efecto el Gobierno Nacional, a través del Ministro de Hacienda y Crédito Publico,
presentd en la Camara de Representantes un proyecto de ley por medio de la cual, “se
efectlan unas modificaciones al Presupuesto General de la Nacion del afio 2002". Sefiald el
Gobierno en la exposicién de motivos, que el proyecto contemplaba diversas operaciones
presupuestales, que combinan adiciones y traslados, y que las medidas que se proponian
buscaban “... mantener la coherencia del presupuesto respecto a los fundamentales
macroecondmicos para el presente afio y ha permitido, asi mismo, abrirles espacio a gastos
imprescindibles como los que se proponen en este proyecto de ley.” Después de explicar
cdmo se financiarian las modificaciones propuestas, el Gobierno sefialé que “[l]la mayor parte
de las apropiaciones que se incorporan al presupuesto de 2002 permitira atender sectores
vulnerables, como la poblacién desplazada por la violencia; atender obligaciones con el
sector de la seguridad social; financiar gastos y otros proyectos de inversidn prioritarios tales



como el fortalecimiento de la red publica hospitalaria y la reactivacidon de sectores
importantes de la actividad econdmica; cumplir sentencias de la Corte Constitucional que
han generado nuevos gastos y atender algunos faltantes de funcionamiento ...”

En ese proyecto no se incluia la disposicidon acusada, la cual fue incorporada durante el
primer debate en las comisiones econdmicas conjuntas de Senado y Camara.

En algunas de las intervenciones que propugnan por la constitucionalidad de la norma
acusada se expresa que la incorporacion de la misma en el proyecto del ley de modificacion
del presupuesto era necesaria para superar un equivoco que podria tener efectos en el
presupuesto. Se trataria, de una norma de alcance meramente interpretativo o aclaratorio,
que al precisar que la Auditoria General de la Republica no esta sujeta al control fiscal de la
Contraloria General de la Republica, tendria un claro impacto en el presupuesto, puesto que
no tendria cabida en el mismo la previsién tanto de los ingresos por concepto de la cuota de
vigilancia fiscal, como de los egresos derivados de dicha vigilancia. Tal alcance de la norma
haria improcedente el cargo por violacién del principio de unidad de materia.

Observa la Corte que en la disposicion acusada es posible distinguir dos contenidos
normativos claramente separables; por un lado, la norma sefiala que se exceptla de
cualquier tasa, gravamen o contribucién para la vigilancia fiscal a la Auditoria General de la
Nacion, y, por otro, expresa que tal control es ejercido por la Cdmara de Representantes en
su Comisién Legal de Cuentas.

4.3.1. En cuanto hace al primer contenido normativo, encuentra la Corte que el
mismo no es contrario al principio de unidad de materia, como pasa a establecerse.

La garantia de autonomia de la que, de acuerdo con la jurisprudencia constitucional, goza la
Auditoria General de la Nacidn, lleva la consideraciéon de que tal drgano de control no es
destinatario de la vigilancia fiscal que por via de una clausula general de competencia se
atribuye a la Contraloria General de la Republica. En la Sentencia C-499 de 1998, la Corte
sefiald que la Auditoria General de la Nacidn goza de la misma autonomia que se predica de
la Contraloria General de la Republica en el ejercicio de sus competencias de vigilancia fiscal.
Sobre tal autonomia la Corte precisé que “... el ejercicio del control fiscal externo impone,
como requisito esencial, que los 6rganos que lo lleven a cabo sean de caracter técnico y
gocen de autonomia administrativa, presupuestal y juridica.19” Agreg6 la Corte que la
mencionada autonomia consiste, basicamente, en el “... establecimiento de una estructura y
organizacién de naturaleza administrativa especializada, a la cual se le ha asignado un haz
de competencias especificas en relacién con la materia resefiada, que pueden ejercerse
dentro de un cierto margen de libertad e independencia, a través de érganos propios, y que
dispone, al mismo tiempo, de medios personales y de recursos materiales de orden
financiero y presupuestal que puede manejar, dentro de los limites de la Constitucién y la ley
sin la injerencia ni la intervencién de otras autoridades u érganos.” 20

De manera particular, en relacién con la autonomia de la Auditoria General de la Nacién, la
Corte sefalo:

“Aunque la norma constitucional no especifica en qué términos debe desarrollarse la
vigilancia de la gestidn fiscal de la Contraloria General de la Republica por parte del auditor,



la vigencia del principio de legalidad y de los principios de moralidad y probidad en el manejo
de los recursos y bienes publicos impone concluir que la anotada vigilancia debe producirse
con la misma intensidad y de conformidad con los mismos principios que regulan el control
fiscal que la Contraloria General de la Republica realiza frente a las restantes entidades y
organismos del Estado. Si ello es asi, la auditoria a que se refiere el articulo 274 de la
Constitucion Politica debe contar con todas aquellas garantias de autonomia que el Estatuto
Superior depara a los érganos que llevan a cabo la vigilancia de la gestidn fiscal en Colombia
para la realizacién de sus funciones.

Por estos motivos, las normas legales que desarrollen el articulo 274 de la Carta y
establezcan el disefio, funciones y competencias de la Auditoria de la Contraloria General de
la Republica deben permitir que ésta sea autdnoma para desarrollar sus competencias. Es
decir, la mencionada auditoria debe contar con autonomia administrativa, presupuestal y
juridica frente a la Contraloria General de la Republica, de acuerdo a los términos que se
definen a continuacién.

5. Conforme a la jurisprudencia de esta Corte y las disposiciones del articulo 267 de la Carta
Politica, la autonomia genérica antes sefalada se traduce en tres caracteristicas especificas y
concurrentes: (1) autonomia administrativa; (2) autonomia presupuestal; y, (3) autonomia
juridica.

En punto a la autonomia administrativa de los organismos que ejercen el control fiscal
externo, la Corporacién ha sefialado que ésta consiste, en el ejercicio de todas aquellas
potestades y funciones inherentes a su propia organizaciéon y a las que les corresponde
cumplir de conformidad con los articulos 267 y 268 del Estatuto Superior, sin injerencias o
intervenciones por parte de otras autoridades publicas.21

Respecto a la autonomia presupuestal de las entidades u 6rganos que llevan a cabo un
control externo de la gestion fiscal, la jurisprudencia constitucional ha entendido que consiste
en la posibilidad de ejecutar el presupuesto en forma independiente, a través de la
contratacion y de la ordenacién del gasto22 o, dicho de otro modo, el nlcleo esencial de la
autonomia presupuestal reside en las facultades de manejo, administracién y disposicion de
los recursos previamente apropiados en la ley anual del presupuesto, de contratacion y de
ordenacién del gasto, todo esto de conformidad con las disposiciones constitucionales
pertinentes y la ley organica del presupuesto.23

Por Ultimo, la autonomia juridica de los érganos de control fiscal se manifiesta de dos
maneras. Por una parte, implica que el servidor publico que ostenta la direccion del 6rgano
no puede ser nombrado ni removido por funcionarios pertenecientes a las entidades objeto
del control. De otro lado, significa que los actos por medio de los cuales se ejerce la vigilancia
de la gestidn fiscal no pueden estar sometidos a la aprobacion, al control o a la revision por
parte de los entes sobre los cuales se ejerce la vigilancia.”24

De este modo, se tiene que la autonomia de la Auditoria, que se deriva directamente de la
Constitucién, hace imperativo que la propia Carta sea la que asigne una competencia para el
ejercicio del control fiscal sobre la gestion de ese 6rgano de raigambre constitucional. Como
quiera que sobre la materia nada se dispuso en la Constitucidon, no hay entidad que tenga
competencia para ejercer la vigilancia fiscal sobre la Auditoria General de la Nacién y, por



consiguiente, encuentra la Corte que el texto acusado tiene un caracter meramente
instrumental, para, a partir de esa realidad constitucional, precisar, con miras a la ejecucién
del presupuesto del afio 2002, que la Auditoria no puede ser sujeto de ningln gravamen por
concepto de vigilancia fiscal, razén por la cual no se destinan recursos en su presupuesto
para el efecto, ni seria posible asignarlos.

Desde esta perspectiva, el texto acusado no tiene el alcance que le atribuye el actor, puesto
que el mismo no tiene la virtualidad de excluir a la Auditoria de un régimen de vigilancia
fiscal al que, por virtud de su autonomia, no estaba sometida, sino que se limita, por
consideraciones presupuestales, a hacer explicita la razén por la que no cabe incluir en el
presupuesto del ano 2002 una partida para el pago por concepto de una vigilancia fiscal
sobre la Auditoria que no esta prevista en la Constitucién.

Las mismas consideraciones resultan aplicables a los cargos identificados en esta providencia
con los numerales 3.2 y 3.3, razon por la cual los mismos no seran objeto de consideracion
separada.

En efecto, con base en las mismas consideraciones es posible concluir que tampoco se
desconoce la clausula general de competencia que para el ejercicio del control fiscal tiene la
Contraloria General de la Republica, porque la exclusion de la Auditoria del dmbito de la
competencia de ese ente fiscalizador no es consecuencia de la disposicién acusada, sino que
se deriva directamente de la autonomia constitucionalmente reconocida a la Auditoria.

Lo propio puede decirse en relaciéon con la autonomia presupuestal de la Contraloria, porque
la disposicién acusada no priva al ente fiscalizador de unos recursos que le correspondiesen
conforme a ley anterior, sino que, se repite, ella se limita a precisar, para la debida ejecucion
del presupuesto del afio 2002, que la Auditoria no estd sujeta a tasa, gravamen o
contribucion por concepto de vigilancia fiscal, precisidn sin la cual podria surgir la pretension
de que tales recursos se estaban causando y que se habria presentado una deficiencia en la
correspondiente apropiacion presupuestal.

Por las anteriores consideraciones habra de declararse la exequibilidad del siguiente aparte
de la disposicion acusada : “Exceptuase de cualquier tasa, gravamen o contribucién para la
vigilancia fiscal a la Auditoria General de la Nacion.”

4.3.2. Del tenor literal del segundo de los contenidos normativos presentes en el
precepto demandado, esto es, aquel conforme al cual la vigilancia fiscal sobre la Auditoria
General de la Nacidn se ejerce por la Camara de Representantes en su Comision Legal de
Cuentas, se desprende que el mismo se orienta a regular, con caracter permanente, la
vigilancia fiscal sobre la gestion de la Auditoria General de la Republica.

Por su parte, la Ley 779 de 2002, de la que hace parte el anterior contenido normativo, se
orienta, exclusivamente, de acuerdo con su titulo, a efectuar unas modificaciones al
Presupuesto General de la Nacién del afio 2002; por consiguiente, la disposicidn acusada, en
cuanto atribuye, con caracter permanente, una competencia para la vigilancia fiscal sobre la
gestion de la Auditoria General de la Nacidn, no guarda relacién, ni con el titulo de la ley, ni
con su contenido material, que se limita a las modificaciones en la estimacion de las rentas y
en las partidas de gasto previstas en la ley anual de presupuesto del afio 2002, asi como a



las disposiciones generales necesarias para su correcta ejecucién; ni se aviene al caracter
temporal de la ley anual de presupuesto, por cuanto contiene disposiciones modificatorias
del ordenamiento juridico en materia de control fiscal.

El aparte normativo que es objeto de consideracion, en cuanto sefiala que la vigilancia fiscal
de la Auditoria General de la RepuUblica esta a cargo de la Cdmara de Representantes en su
Comision Legal de Cuentas, nada tiene que ver con las modificaciones presupuestales que
constituyen el objeto de la ley, y resulta para la Corte claro que el mismo tiene un contenido
de regulacién auténomo, por virtud del cual se trataria de subsanar un eventual vacio
constitucional en la asignacion de competencias para la vigilancia fiscal de la gestion de la
Auditoria General de la Nacion.

Para la Corte no existe duda en torno a que en este aparte, la norma acusada tiene un
contenido de regulacion material en un tema de enorme trascendencia dentro de la
estructura del Estado y que la misma se introdujo en una ley cuya materia para nada se
relaciona con el reparto de competencias en relacidn con el control fiscal. De este modo, la
norma acusada se orienta a definir, con caracter permanente, la competencia para el control
fiscal sobre la gestién de la Auditoria General de la Nacién, y por consiguiente, no solo
desborda el ambito temporal de una ley modificatoria de la ley anual de presupuesto, sino
gue comporta un desconocimiento del principio de unidad de materia.

Por las anteriores consideraciones habra de declararse la inexequibilidad de este aparte de la
disposicion acusada, por violacién del principio de unidad de materia, sin que en relaciéon con
el mismo deba la Corte pronunciarse sobre los restantes cargos de la demanda.

VII. DECISION

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

RESUELVE

Declarar la EXEQUIBILIDAD del articulo 11 de la Ley 779 de 2002, salvo en la expresién “en
razon a que dicho control es ejercido por la Camara de Representantes en su Comisién Legal
de Cuentas”, que se declara INEXEQUIBLE.

Cépiese, notifiquese, comuniquese, cimplase e insértese en la Gaceta de la Corte
Constitucional.

EDUARDO MONTEALEGRE LYNETT
Presidente

JAIME ARAUJO RENTERIA
Magistrado

ALFREDO BELTRAN SIERRA



Magistrado

MANUEL JOSE CEPEDA ESPINOSA
Magistrado

JAIME CORDOBA TRIVINO
Magistrado

RODRIGO ESCOBAR GIL
Magistrado

MARCO GERARDO MONROY CABRA
Magistrado

ALVARO TAFUR GALVIS

Magistrado

CLARA INES VARGAS HERNANDEZ
Magistrada

IVAN ESCRUCERIA MAYOLO
Secretario General (E)

EL SUSCRITO SECRETARIO GENERAL (e)
DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
HACE CONSTAR:

Que el H. Magistrado doctor Jaime Araujo Renteria, no firma la presente sentencia por no
encontrarse presente. Que el citado Magistrado ratificd su postura de no concurrir a sesiones
en las horas de la tarde atendiendo los argumentos sefialados en las constancias que ha
adjuntado desde el Acta No. 56 de 2003.

IVAN ESCRUCERIA MAYOLO

Secretario General (E)

1 Al respecto, cita las Sentencias C-167 de 1995 y C-189 de 1998 y, ademas. el fallo del
Consejo de Estado del 20 de junio de 2002, radicado bajo expediente No. 6678.

2 Sefala la citada disposiciéon que: “ARTICULO 4. AUTONOMIA PRESUPUESTARIA. La
Contraloria General de la Republica tendra autonomia para el manejo, administracion y



fijacion de su presupuesto, en concordancia con la ley organica de presupuesto./ Con el fin de
desarrollar el presente articulo la Contraloria General de la Republica cobrara una tarifa de
control fiscal a los organismos y entidades fiscalizadas, equivalente a la de aplicar el factor,
resultante de la férmula de dividir el presupuesto de funcionamiento de la contraloria sobre
la sumatoria del valor de los presupuestos de los organismos y entidades vigiladas, al valor
de los presupuestos de cada organismo o entidad vigilada./ La tarifa de control fiscal sera
fijada individualmente para cada organismo o entidad vigilada mediante resolucién del
Contralor General de la Republica./ El valor total del recaudo por este concepto no podra
superar por ningin motivo el valor total de los gastos de funcionamiento de la Contraloria
General de la Republica”.

3 Sobre la materia el Decreto Ley 272 de 2000, preceptia lo siguiente: “Articulo 1.-
Denominacién y naturaleza. La Auditoria General de la Republica es un organismo de
vigilancia de la gestion fiscal, dotado de autonomia juridica, administrativa, contractual y
presupuestal, el cual estd a cargo del Auditor de que trata el articulo 274 de la Constitucion
Politica”. “Articulo 2.- Ambito de competencia. Corresponde a la Auditoria General de la
Republica ejercer la vigilancia de la gestion fiscal de la Contraloria General de la Republica y
de las contralorias departamentales, en los términos que este Decreto establece (...)".

4 Cita las Sentencias C-586 de 1995 y C-167 de 1995.
5 18 de febrero de 2003

6 En este sentido ver la Sentencia C-177 de 2002, M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra, en la
gue se citan los precedentes jurisprudenciales sobre la materia.

7 Ver Sentencia C-177 de 2002. En esa Sentencia se citan las siguientes providencias en
las que la Corte se ha pronunciado en el mismo sentido: C-454/93, C-457/93, C-541/93,
C-047/94, C-104/94 y C-1320 /96. De manera especifica, en la sentencia C-202 de 1998, se
sefala que la Corte tiene competencia para pronunciarse sobre una ley de presupuesto, una
vez vencido el término de su vigencia, cuando por efecto de las reservas presupuestales,
determinadas apropiaciones puedan ser ejecutadas una vez concluido el periodo fiscal.

8 Sentencia C-570 de 2003, M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra
9 Ver Sentencia C-501 de 2001, M.P. Jaime Cérdoba Trivifio

10 Sentencia C-501 de 2001

11 Sentencia C-523 de 1995 M.P. Vladimiro Naranjo Mesa

12 Cfr. Sentencia C-540 de 2001

14 Sentencia C-760 de 2001

15 Ibid.

16 Sentencia C-501 de 2001



17 La Corte, en Sentencia C-039 de 1994, M.P. Antonio Barrera Carbonell, sobre este
particular expreso: “La ley de presupuesto tiene una vigencia temporal, en tal virtud, no le
era dable al legislador establecer normas que tienen una vocacién de permanencia en el
tiempo, como es el caso del articulo 14 de la ley 17 de 1992, que tenia limitada su vida
juridica a la vigencia fiscal de 1992.”

18 En la Sentencia C-201 de 1998, M.P. Fabio Mordn, la Corte, al analizar las
disposiciones de una ley anual de presupuesto que contenia la modificacién de porcentajes
de participacién de las entidades territoriales en financiacion de proyectos sefalé que
constituye un evidente desbordamiento de las facultades que le corresponde desarrollar al
Congreso a través de la Ley de Apropiaciones la expedicién de una norma de contenido
material, que modifica y deroga disposiciones legales previas de caracter sustantivo. Puso de
presente la Corte que el legislador carecia de competencia para ese efecto,”... pues le esta
vedado, a través de la ley anual de presupuesto y especialmente de las disposiciones
generales de la misma, derogar o modificar legislacién sustantiva”.

19 SC-132/93 (MP. José Gregorio Hernandez Galindo); SC-374/95 (MP. Antonio Barrera
Carbonell); SC-534/93 (MP. Fabio Morén Diaz); SC-167/95 (MP. Fabio Morén Diaz); SC-586/95
(MP. Eduardo Cifuentes Mufioz y José Gregorio Hernandez Galindo); SC-100/96 (MP. Alejandro
Martinez Caballero); SC-272/96 (MP. Antonio Barrera Carbonell). Cita original en la Sentencia
C-499 de 1998.

20 SC-272/96 (MP. Antonio Barrera Carbonell). Cita original en la Sentencia C-499 de 1998.

21 SC-100/96 (MP. Alejandro Martinez Caballero); SC-272/96 (MP. Antonio Barrera Carbonell).
Cita original en la Sentencia C-499 de 1998.

22 SC-592/95 (MP. Eduardo Cifuentes Munoz). Cita original en la Sentencia C-499 de 1998.

23 SC-101/96 (MP. Eduardo Cifuentes Mufioz); SC-192/97 (MP. Alejandro Martinez Caballero);
SC-283/97 (MP. Eduardo Cifuentes Mufioz); SC-315/97 (MP. Hernando Herrera Vergara). Cita
original en la Sentencia C-499 de 1998.

24 ST-006/94 (MP. Vladimiro Naranjo Mesa); SC-283/97 (MP. Eduardo Cifuentes Mufioz). Cita
original en la Sentencia C-499 de 1998.



