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SENTENCIA

|. ANTECEDENTES.



En ejercicio de la accidon publica de inconstitucionalidad consagrada en los articulos 241 y
242 de la Constitucion Politica, el ciudadano Mario Roberto Molano Lépez demandé los
articulos 13, parcial, de la Ley 179 de 1994 “por el cual se introducen algunas modificaciones
a la Ley 38 de 1989 Organica de Presupuesto”; 6, parcial, de la Ley 225 de 1995 “por la cual
se modifica la Ley Organica de Presupuesto”, y los articulos 31 y 97, parciales, del Decreto
111 del996 “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.”

Cumplidos los tramites constitucionales y legales propios de los procesos de
inconstitucionalidad, la Corte Constitucional procede a decidir acerca de la demanda de la
referencia.

Il. NORMAS DEMANDADAS.

A continuacion, se transcribe el texto de las disposiciones acusadas y se subraya lo
demandado.

Ley 179 de 1994

por el cual se introducen algunas modificaciones a la Ley 38 de 1989 Organica de
Presupuesto

“Articulo 13. El articulo 21 de la Ley 38 de 1989 quedara asi:

“Los recursos de capital comprenderan: Los recursos del balance, los recursos del crédito
interno y externo con vencimiento mayor a un ano de acuerdo con los cupos autorizados por
el Congreso de la Republica, los rendimientos financieros, el diferencial cambiario originado
por la monetizacién de los desembolsos del crédito externo y de las inversiones en moneda
extranjera, las donaciones, el excedente financiero de los establecimientos publicos del
orden nacional, y de las Empresas Industriales y Comerciales del Estado del orden Nacional y
de las Sociedades de Economia Mixta con el régimen de aquellas, sin perjuicio de la
autonomia que la Constitucion y la ley les otorga, y las utilidades del Banco de la Republica,
descontadas las reservas de estabilizacion cambiaria y monetaria”.

Ley 225 de 1995
por la cual se modifica la Ley Organica de Presupuesto.

“Articulo 60. El articulo 26 de la Ley 38 de 1989 y sus modificaciones contenidas en los
incisos 9° y 11 del articulo 55 de la Ley 179 de 1994, quedara asi:

Los excedentes financieros de las empresas industriales y comerciales del Estado del orden
nacional no societarias, son de propiedad de la Nacion. El Consejo Nacional de Politica
Econdmica y Social, Conpes, determinara la cuantia que hara parte de los recursos de capital
del presupuesto nacional, fijara la fecha de su consignacién en la Direccién del Tesoro
Nacional y asignara, por lo menos, el 20% a la empresa que haya generado dicho excedente.

Las utilidades de las empresas industriales y comerciales societarias del Estado y de las



sociedades de economia mixta del orden nacional, son de propiedad de la Nacién en la
cuantia que corresponda a las entidades estatales nacionales por su participacion en el
capital de la empresa.

El Conpes impartira las instrucciones a los representantes de la Nacion, y sus entidades en
las juntas de socios o asambleas de accionistas sobre las utilidades que se capitalizaran o
reservaran y las que se repartiran a los accionistas como dividendos.

El Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social, Conpes, al adoptar las determinaciones
previstas en este articulo, tendra en cuenta el concepto del representante legal acerca de las
implicaciones de la asignacién de los excedentes financieros y de las utilidades, segln sea el
caso, sobre los programas y proyectos de la entidad. Este concepto no tiene caracter
obligatorio para el Conpes, organismo que podra adoptar las decisiones previstas en este
articulo aun en ausencia del mismo.”

Decreto NUmero 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.

El Presidente de la Republica de Colombia, en ejercicio de las facultades constitucionales y
legales, en especial las conferidas por la Ley 225 de 1995, y

“Articulo 31. Los recursos de capital comprenderan: Los recursos del balance, los recursos
del crédito interno y externo con vencimiento mayor a un afio de acuerdo con los cupos
autorizados por el Congreso de la Republica, los rendimientos financieros, el diferencial
cambiario originado por la monetizacién de los desembolsos del crédito externo y de las
inversiones en moneda extranjera, las donaciones, el excedente financiero de los
establecimientos publicos del orden nacional, y de las Empresas Industriales y Comerciales
del Estado del Orden Nacional y de las Sociedades de Economia Mixta con el régimen de
aquéllas, sin perjuicio de la autonomia que la Constitucion y la Ley les otorga, y las utilidades
del Banco de la Republica, descontadas las reservas de estabilizacidn cambiaria y monetaria.

Paragrafo. Las rentas e ingresos ocasionales deberan incluirse como tales dentro de los
correspondientes grupos y subgrupos de que trata este articulo (Ley 38 de 1989, art. 21, Ley
179 de 1994, arts. 13y 67).”

“Articulo 97. Los excedentes financieros de las Empresas Industriales y Comerciales del
Estado del orden nacional no societarias, son de propiedad de la Nacién. El Consejo Nacional
de Politica Econdmica y Social, CONPES, determinara la cuantia que hara parte de los
recursos de capital del presupuesto nacional, fijard la fecha de su consignacién en la
Direccién del Tesoro Nacional y asignara, por lo menos, el 20% a la empresa que haya
generado dicho excedente.

Las utilidades de las Empresas Industriales y Comerciales societarias del Estado y de las
Sociedades de Economia Mixta del orden nacional, son de propiedad de la Nacion en la
cuantia que corresponda a las entidades estatales nacionales por su participacion en el



capital de la Empresa.

El CONPES impartira las instrucciones a los representantes de la Nacidn y sus entidades en
las juntas de socios o asambleas de accionistas sobre las utilidades que se capitalizaran o
reservaran y las que se repartiran a los accionistas como dividendos.

El Consejo Nacional de Politica Econémica y Social, CONPES, al adoptar las determinaciones
previstas en este articulo, tendra en cuenta el concepto del representante legal acerca de las
implicaciones de la asignacién de los excedentes financieros y de las utilidades, segln sea el
caso, sobre los programas y proyectos de la entidad. Este concepto no tiene caracter
obligatorio para el CONPES, organismo que podra adoptar las decisiones previstas en este
articulo aun en ausencia del mismo (Ley 38 de 1989, art. 26, Ley 179 de 1994, art. 55,
incisos 9y 11, Ley 225 de 1995, art. 6°).”

I1l. LA DEMANDA.

Considera el actor que las normas demandadas violan los articulos 268, 358, 356 y 357 de la
Constitucion. Las razones, dado la extension del escrito, se trataran de resumir, asi :

1. En primer lugar, el actor ubica el concepto de violacién en los articulos 356 y 357 de la
Carta, que determinan la participacion en el situado fiscal de las entidades territoriales en los
ingresos corrientes de la nacién. Sefiala que el nucleo esencial de la autonomia territorial
incluye la ejecucién de los recursos derivados de las dos fuentes de recursos, segun dispone
el articulo 268 (sic) de la Constitucion “en donde se consagran los elementos minimos de
proteccidon que componen la autonomia de las entidades territoriales.” (fl. 3)

A continuacion, se refiere a la distincién entre ingresos corrientes y recursos de capital, y
para el efecto, pone de presente el contenido del articulo 358 de la Constitucién en lo
concerniente a los ingresos corrientes, como los constituidos por los ingresos tributarios y no
tributarios, con excepcion de los recursos de capital. Considera que la Constitucidn restringe
al legislador la facultad de determinar cuales son los recursos de capital. Esta naturaleza
restrictiva del recurso de capital implica que “todos los demas ingresos que no entren en
dicha categoria, necesariamente seran o recursos tributarios o no tributarios, y en ultimas
tendra que ser considerado y clasificado como ingreso corriente, con el Unico y exclusivo fin
de tenerse en cuenta en la determinacién de un monto global y a partir de alli beneficiar el
gasto social. Este fue el espiritu del Constituyente y asi debe preservarse ese nlcleo esencial
constitucional.” (fl. 4).

Por ello, el establecimiento de los recursos de capital implica necesariamente la
determinacién de cuales recursos no son excepcionales y cuales son normales del Estado, los
que, de acuerdo con la jurisprudencia de la Corte Constitucional, constituyen por su propia
naturaleza base para la distribucién de las mencionadas transferencias de recursos. La
jurisprudencia se ha encargado de determinar los criterios a tener en cuenta para que un
ingreso sea calificado como ordinario o de capital, para mantener la base de los recursos que
se administran. (sentencia C-308 de 1994). El concepto restrictivo sobre una y otra clase de
recursos constituye una garantia para la participacion de los entes territoriales en la
distribucidon de los ingresos de la nacién y una garantia para la realizacién de los proyectos
de inversidn social en las areas prioritarias a cargo de las entidades administrativas, en



cuanto a salud, educacién, saneamiento basico, entre otros.

Pone de presente que la distincidn entre ingresos ordinarios y recursos de capital se
fundamenta en la regularidad que caracteriza los primeros y en la eventualidad de los
segundos.

De otro lado, en la sentencia C-423 de 1995, la Corte Constitucional ha sefialado que hay
ingresos que se reciben regularmente; hay ingresos ordinarios que no estan afectos a la
financiacién de un gasto especifico; y, hay ingresos corrientes ocasionales, que son la
excepcién, y que ingresan de manera esporadica.

Entonces, se pregunta el demandante, si las utilidades de las empresas industriales y
comerciales del Estado y de las sociedades de economia mixta pueden ser clasificadas por el
legislador organico como rentas de capital, con la consecuencia de que se impide que tales
utilidades concurran a conformar la masa global de los ingresos corrientes, que, a la postre,
serian la base de la transferencia para el gasto social de las entidades territoriales.

Senala que de acuerdo con las definiciones legales de empresas industriales y comerciales
del Estado (art. 85 de la Ley 489 de 1998), y de sociedades de economia mixta (art. 97
ibidem), resulta evidente que ambas entidades constituyen unidades de explotacién
econdmica de propiedad del Estado, con sujecion a las reglas del derecho privado. Esto no
constituye una actividad de naturaleza excepcional o una eventualidad, sino que es una
actuacién planificada del Estado.

Por el comportamiento de cada una de estas empresas o sociedades es posible predecir el
volumen de los ingresos publicos que pueden derivar cierto grado de certidumbre. Prueba de
ello son los casos de Telecom y de Ecopetrol que a través de Operaciones Efectivas de Caja
pueden proyectar las utilidades de cada vigencia fiscal.

Es decir, que no es posible calificar como eventual lo que puedan producir estas entidades,
sino que se generan recursos permanentes o tienen tal vocacién. Y cuando no se dan los
indices de utilidad, el Gobierno puede liquidar o suprimir esta clase de entidades, como lo
dispone el articulo 52 de la Ley 489 de 1998, declarado exequible por la Corte.

Por otra parte, considera que no obstante que las normas acusadas se encuentran en la Ley
Organica de Presupuesto, pueden ser declaradas inconstitucionales, pues no puede
argumentarse que el Estatuto forme parte del bloque de constitucionalidad y que en
consecuencia, la clasificacion vigente de ingresos corrientes y de los recursos de capital, no
pueda ser objeto de acusacion constitucional.

Explica, ademas, que el concepto de rentas de capital es restrictivo. Por consiguiente, el
legislador organico en materia presupuestal tiene como limites la Constitucion, en el articulo
29 sobre descentralizacion territorial y autonomia de las entidades territoriales y el articulo
288 de la Carta sobre el nlcleo esencial de esta autonomia.

De lo expuesto, concluye asi el actor, respecto del concepto restrictivo y excepcional de los
ingresos de capital :

“Que la determinacién de los ingresos corrientes de al nacién no es una mera actividad



presupuestal sino que adicionalmente es un concepto que hace parte del nlcleo esencial de
la autonomia de las entidades territoriales especialmente protegido y valorado por la
Constitucion.

Que las empresas industriales y comerciales del Estado y las sociedades de economia mixta
son unidades, segun la ley, de explotacién industrial o comercial y de gestién econdmica que
como los comerciantes inspiran su actividad en el animo de lucro y en la consecucion de
utilidades periddicas y rutinarias.

Que tales unidades de explotacion econdmica estatal son de caracter permanente o
indefinido, pues son creadas y autorizadas por la ley para cumplir un objeto publico, pero que
en todo caso para generar unos productos de naturaleza econdmica y financiera de manera
indefinida y de manera regular pues con su creacion el Estado no solamente persigue un bien
adicional sino adicionalmente el animo de lucro que le permite conseguir recursos con el
mismo estatuto de los comerciantes.

Que por reunir los anteriores elementos, las utilidades de las entidades descentralizadas y
desconcentradas del Estado, que se transfieren al presupuesto de la Nacidn en cada vigencia
fiscal y previa elaboracién del presupuesto anual, deben ser considerados y clasificados
como ingresos corrientes.

Que por consiguiente, las utilidades o réditos o bienes que generen regularmente estas
unidades de explotacién econdmica del Estado gozan de las caracteristicas contempladas
como esenciales por la Corte para definir los ingresos corrientes y beneficiar asi el gasto
social.

Que por consiguiente, el legislador organico no puede a su arbitrio y desconociendo dicha
naturaleza clasificar con el criterio restrictivo de rentas de capital productos que por su
naturaleza corresponden a disponibilidades normales y permanentes del Estado.” (fls. 13 y
14)

2. De otro lado, para el actor, el Consejo Nacional de Politica Econémica, Conpes, es un
organismo consultivo, que no tiene la facultad de determinar la conformacién del
presupuesto nacional, tal como quedé establecido en la Ley que lo cred, Ley 19 de 1958. Sin
embargo, la Ley 225 de 1995, en el articulo 96, le otorga un poder decisorio, que le permite
expedir actos administrativos, lo que no corresponde a la competencia del érgano asesor.

3. Se refiere, por Ultimo, al Acto Legislativo 01 de 2001, sobre el Sistema General de
Participaciones, a sus efectos inmediatos durante los préximos 6 afios y a las consecuencias
de la Ley 715 de 2001.

Considera que en el afio 2008 el sistema volvera por el camino del concepto constitucional
de los ingresos corrientes de la nacién, pero para esa fecha habra un gran rezago en
inversién social y la suma proporcional a distribuir se hard en cuantia muy inferior a la
querida por el constituyente de 1991.

En consecuencia “el constituyente al establecer el nlcleo esencial del concepto de ingresos
corrientes para determinar una cuantia o monto global de recursos de destinacién exclusiva



al gasto social por intermedio de los entes territoriales, habra de beneficiar tan sélo a largo
plazo a los sectores que tanto lo requieren y no tendrd un efecto presente sobre el
pretendido argumento del déficit fiscal nacional, que seguramente habra de utilizar el
Gobierno Nacional, con el objeto de desviar el analisis meramente juridico y la hermenéutica
del principio aludido, con grave detrimento del gasto social.” (fls. 16 y 17)

4. A esta demanda, el actor acompand los cuadros que obran a folios 18 a 22, relativos a los
excedentes financieros de las entidades descentralizadas, correspondientes a los anos de
1992 a 1997, y los cuadros de la liquidacion de la participacion de los municipios en los
ingresos corrientes de la nacion y la liquidacién del situado fiscal, para la vigencia del afio
2002.

IV. INTERVENCION.

En este proceso intervino la ciudadana Rocio del Pilar Salazar de Mora, apoderada del
Ministerio de Hacienda y Crédito PUblico, para oponerse a los cargos de la demanda. Sus
argumentos se resumen asi :

1. En primer lugar, se refiere al contenido del articulo 352 de la Constitucién, que establece
lo que la ley organica de presupuesto debe regular, al Acto Legislativo 01 de 2001, para
concluir que la Carta Politica contiene las diferencias entre el patrimonio de la Nacién y el de
las entidades descentralizadas de cualquier orden. Lo que se precisé en el articulo 128, al
definir qué debia entenderse por Tesoro Publico “... el de la Nacién, el de las entidades
territoriales y el de las descentralizadas”. Ademas, el numeral 7 del articulo 150 de la Carta
consagra que corresponde al Congreso hacer las leyes y por medio de ellas determinar la
estructura de la Administracién Nacional. Asi como crear, suprimir y fusionar Ministerios,
departamentos administrativos, establecimientos publicos y otras entidades del orden
nacional.

2. De otro lado, sefiala que segun las disposiciones legales existe una clara diferencia ente
las empresas industriales y comerciales del Estado y las sociedades de economia mixta “no
existiendo entonces una violacion de los articulos 356 y 357 de la Constitucidn, toda vez que
los mismos hacen referencia a la participacion de las entidades territoriales en los ingresos
corrientes de la Nacion.” (fl. 39).

Explica que para el demandante, los articulos 151 y 352 de la Constitucién regulan el
ejercicio de la actividad legislativa tendiente a la programacién, aprobacién, modificacion,
gjecucién de los presupuestos de la Nacién, pero no dando la posibilidad de clasificar los
ingresos. Sin embargo, la interviniente considera importante resaltar que para poder
programar los ingresos se debe calcular por tipo de recurso a fin de dar cumplimiento al
articulo 345 de la Constitucion que sefiala el principio de la legalidad, tanto de los ingresos
como de los gastos. Afirma que es imposible hacer una programacion del presupuesto sin
una metodologia para elaborarlo, como es la clasificacién de los ingresos y gastos, lo que
permite a quien lo aprueba y ejecuta conocer las fuentes de recursos, su origen y el uso que
se debe dar a los mismos. No hay, entonces, la vulneracion de los articulos de la Constitucion
como lo sostiene el actor.

3. Por otra parte, el articulo 358 de la Carta, para los efectos de las transferencias a los entes



territoriales, dijo cudles son los ingresos corrientes, pero no definié cuales son los de capital.
Debe entenderse que se difirié al legislador esta competencia. Es decir, los preceptos
acusados desarrollan el articulo constitucional, y no lo violan.

4. Sobre las facultades del Conpes frente a los excedentes financieros de las empresas
industriales y comerciales del Estado y las sociedades de economia mixta, al determinar que
entraran a hacer parte del presupuesto nacional y el que reasigne a las entidades que lo
generan, estas decisiones se rigen de acuerdo con lo establecido en el Estatuto Organico del
Presupuesto General de la Nacién, como recursos de capital. No es cierto entonces lo que
afirma el actor de que el CONPES tiene la facultad de determinar el presupuesto de la Nacidn.

5. Seflala, ademas, que si bien las empresas industriales y comerciales del Estado y las
sociedades de economia mixta son organismos creados por la ley para desarrollar
actividades de naturaleza comercial o industrial, no esta implicito que su animo sea el lucro
“por cuanto en paises de bajo desarrollo econdmico dichas empresas se constituyen para
ofrecer bienes y servicios en condiciones que el sector privado no estaria dispuesto ha (sic)
realizar tales inversiones. De tal forma que la provisiéon de los bienes y servicios no
corresponden al caracter comercial sino al social, ofreciendo productos a precios por debajo
del costo o solo a su costo, o0 en su defecto diferenciando tarifas para realizar subsidios
cruzados entre sus agentes consumidores, es el caso del servicio de telefonia local e
internacional que presta la Empresa Nacional de Telecomunicaciones -Telecom- o el subsidio
a la gasolina que se realiza a través de la Empresa Colombiana de Petréleos -Ecopetrol.” (fl.
40)

Como esta clase de empresas estan afectadas tanto por el desarrollo de la actividad
econdmica como de los lineamientos politicos, ello hace que no se repitan todos los afos
como aportantes de excedentes financieros a la Nacién, lo que se visualiza, precisamente, en
el cuadro que adjunté el actor : unas tasas irregulares de crecimiento, en el que para un afo
sube al 102%, y al siguiente baja al 31%.

Sefala que tales recursos se enmarcan dentro de la clasificacidon de recursos de capital “en
primer lugar, por no ser disponibilidades normales y permanentes del Estado (en una
vigencia fiscal una entidad descentralizada puede generar excedentes mientras que en la
siguiente no. A manera de ejemplo, Telecom en algunas vigencias fiscales ha dado pérdidas,
como es de publico conocimiento). En segundo lugar, porque la norma llamada a regular las
materias presupuestales, que es el Estatuto Organico del Presupuesto General de la Nacidn,
norma de superior jerarquia frente a las demas leyes conforme lo manifestado por la Corte

Constitucional en varias oportunidades asi lo establecid.” (fl. 41) Para tal efecto, menciona la
sentencia C-423 de 1995.

7. Finalmente, concluye que es ilégico pensar que sobre la expectativa de un ingreso se
generen gastos permanentes a las entidades territoriales. Adicional a estos argumentos,
manifiesta que las empresas industriales y comerciales del Estado y las sociedades de
economia mixta contribuyen a la generacion de los ingresos corrientes de la Nacién a través
de sus transferencias por pago de impuesto sobre la renta y complementarios, del IVA, el
impuesto de timbre, el impuesto a la gasolina y demas tributos de los que son sujetos



gravables y por los que responden regularmente como resultado de su actividad econdmica,
de la misma manera como lo hacen en los demas niveles de gobierno.

En consecuencia, los preceptos acusados no violan los articulos constitucionales.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION.

El sefior Procurador General de la Nacidn, en el concepto Nro. 2940, de fecha 18 de julio de
2002, solicit6 a la Corte declararse inhibida para fallar de fondo sobre la constitucionalidad
de la expresion “y las utilidades del Banco de la Republica descontadas las reservas de
estabililizacion cambiaria y monetaria”, contenida en el articulo 13 de la ley 179 de 1994, y
sobre el Gltimo inciso del articulo 6 de la Ley 225 de 1995, que se refiere al CONPES, por
ineptitud sustancial de la demanda. Y declarar la exequibilidad de los articulos 13, parcial, de
la Ley 225 de 1995, 31 y 97 (sic), parciales, del Decreto 111 de 1996, que conforman el
Estatuto Organico del Presupuesto, por las razones expuestas en el concepto, que se
resumen asi :

1. En primer lugar, sobre la solicitud de inhibicidn, consider6 que el actor no cumplié con el
lleno de los requisitos minimos para la admision de la demanda, al no explicar las razones
para establecer cdmo el texto demandado es violatorio de la Constitucidn, en cuanto al cargo
invocado sobre las utilidades del Banco de la Republica como recursos de capital y la
competencia del Conpes. Del escrito, para el sefior Procurador, no se permite inferir cual es
la violacién que se plantea de la Constitucién.

2. En cuanto al otro cargo, respecto de las rentas de capital en oposicion de los ingresos
corrientes de la Nacidn, sefiala el ministerio publico, que la doctrina ha dicho que las rentas o
ingresos de capital son los recursos que ingresan al presupuesto nacional, en forma eventual,
0 son aquellos a los que acude la autoridad estatal cuando sus ingresos corrientes son
precarios en relacién con las necesidades del gasto publico. Son esporadicos, erraticos,
susceptibles a considerable margen de fluctuacion.

El Estatuto Organico, en el articulo 31, clasifica las rentas de capital, partiendo del supuesto
de que son recursos extraordinarios.

El legislador goza de libertad de configuracion normativa para establecer cudles recursos
constituyen recursos de capital y que como tales no hacen parte de los ingresos corrientes
de la Nacién. La Carta apenas se refiere a las rentas de capital, para decir que no hacen
parte de los ingresos corrientes de la Nacién (art. 358 de la Constitucidn), por lo que es al
legislador al que le corresponde determinar el alcance de las mismas, con fundamento en el
articulo 150 de la Constitucion, clausula general de competencia.

3. El sefor Procurador no comparte lo afirmado por el actor respecto de que los excedentes
financieros de las empresas industriales y comerciales del Estado se generan de manera
reqular, periddica y rutinaria. Por el contrario, para el Ministerio, estos recursos no son
percibidos periédicamente.

4. De otro lado, menciona que las empresas industriales y comerciales del Estado del orden



nacional y las sociedades de economia mixta, si bien compiten con los particulares, su
animo no es exclusivamente de lucro, ya que el objetivo es ampliar el cubrimiento de las
necesidades de los asociados en el ramo que se desempefan.

5. Finalmente, pone de presente el sefor Procurador que acusar las normas demandadas
porgue se clasifican en rentas de capital, excluidas de la base de calculo del Sistema General
de Participaciones, lo que genera menores recursos para las entidades territoriales,
corresponde a una apreciacidon subjetiva del actor, que no constituye ningln vicio de
inconstitucionalidad.

VI. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS.
1. Competencia.

En virtud de lo dispuesto por el articulo 241, numeral 4, de la Constitucion, la Corte
Constitucional es competente para conocer de las demandas de inconstitucionalidad contra
disposiciones contenidas en una ley, como las que son objeto de esta accién.

2. Lo que se debate.

2.1 Del escrito de la demanda, el cargo general expuesto por el actor se puede resumir asi :
el articulo 13 de la Ley 179 de 1984, en lo acusado, viola los articulos 268, 356, 357 y 358 de
la Constitucidn, porque incluye dentro de los recursos de capital, los excedentes de las
empresas industriales y comerciales del Estado del orden nacional y de las sociedades de
economia mixta. Explica que si bien existe la distincion clasica entre ingresos corrientes y
recursos de capital, acudiendo a la regularidad del ingreso para los corrientes, o a la no
reqularidad del ingreso, en los de capital, el demandante considera que en las empresas y
sociedades en mencidn, el excedente financiero de ellas, el legislador no podia incluirlo en
rentas de capital, pues, la existencia de este excedente es normal, dado que se trata de
entidades creadas por la ley con caracter permanente y de las que se espera que generen
utilidades, ya que son constituidas con animo de lucro.

El Congreso en este asunto tiene la facultad legislativa restringida en cuanto a la clasificacién
de una y otra clase de recursos, ya que incluir las utilidades de las entidades mencionadas
como recursos de capital, impide su distribucion en los proyectos de inversion social.

El concepto de violacién del articulo 6 de la Ley 225 de 1995, para el actor radica en que el
Conpes no tiene la competencia para decidir sobre los recursos de capital, en la forma que le
asigna esta disposicidon. Sin embargo, sobre la acusacidon, el demandante no menciond, ni
desarrolld, las disposiciones constitucionales violadas. (cfr. Fl. 14).

2.2 La interviniente del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico se opuso a esta demanda al
considerar que la clasificacién de ingresos que hace la ley, entre corrientes y de capital, no
viola la Constitucion sino que la desarrolla, pues, el articulo 358 definid los ingresos
corrientes para efectos de las transferencias territoriales y excluyé los de capital. Considera
que si la Constitucién no definid los ingresos de capital, quiere decir que dejé en manos del
legislador hacerlo, tal como en efecto ocurrié con la expedicién del Estatuto Organico de
Presupuesto.



También se opone a los argumentos del actor respecto de que las empresas industriales y
comerciales del Estado y las sociedades de economia mixta llevan implicito el animo de
lucro, porque algunas de estas empresas se constituyen para ofrecer bienes y servicios en
condiciones que el sector privado no estaria dispuesto a realizar y, en consecuencia, no se
trata de disponibilidades normales y permanentes del Estado. Ejemplo de ello es lo que
ocurre con la situacidon econémica de Telecom.

De otro lado, las facultades del Conpes estan establecidas en la ley, en el Estatuto Organico
de Presupuesto.

2.3 El sefior Procurador solicita a la Corte declarase inhibida de fallar sobre la expresion “y
las utilidades del Banco de la Republica descontadas de las reservas de estabilizacién
cambiaria y monetaria” del articulo 13 de la Ley 179 de 1994, y sobre lo demandado del
articulo 6 de la Ley 225 de 1995, respecto del Conpes, por ineptitud sustancial de la
demanda; y, pide declarar la exequibilidad de las restantes partes acusadas, pues, el
legislador, en el Estatuto Organico de Presupuesto clasificd cuales son las rentas de capital,
desde el ambito de que se generan de manera extraordinaria y discontinua, caracteristica de
la que participan los excedentes financieros de las entidades en mencién. Ademas, realizar
esta clasificacion corresponde a la competencia del legislador.

2.4 Planteado asi el asunto, habra de referirse, en primer lugar, a la acusacidon sobre la
inclusion de los excedentes financieros de las empresas industriales y comerciales del Estado
del orden nacional y las sociedades de economia mixta en los ingresos de capital v,
posteriormente, a la solicitud de inhibicidon de algunas de las expresiones acusadas pedida
por el sefor Procurador.

3. La Constitucion y los ingresos corrientes y recursos de capital. Facultad del legislador en la
clasificacion respectiva.

El presente examen se hara resolviendo la siguiente pregunta : jviold el legislador los
articulos 268 (sic), 356, 357 y 358 de la Constitucion al incluir los excedentes de las
empresas industriales y comerciales del Estado del orden nacional y de las sociedades de
economia mixta en las rentas de capital?

No, por razones que se explican a continuacion :

No hay violacion de los articulos constitucionales sefialados por el actor pues, ninguno de
ellos establece expresamente cuales son los ingresos corrientes y cuales son las rentas de
capital. Tal definicién la delegd el constituyente al legislador, y, éste al desarrollar estas
funciones no incurrié en ninguna vulneracién de la disposiciones mencionadas. Estas
afirmaciones se desarrollan de la siguiente manera.

En primer lugar hay que advertir que dentro de las disposiciones constitucionales
supuestamente violadas, el actor relaciona el articulo 268 de la Carta, pero como este
articulo se refiere a las atribuciones del Contralor, y nada tiene que ver con el tema objeto de
este proceso, la Sala no se detendra en el examen de esta norma.



Sobre los demas articulos por él mencionados, 356, 357 y 358 de la Carta, es bueno observar
que ni antes del Acto Legislativo 01 de 2001, que modificd los articulos 347, 356 y 357, ni
ahora, bajo la vigencia del mismo (12 de enero de 2002), la Constitucion ha sefialado en qué
consisten los recursos corrientes y los ingresos de capital.

Es mas, la referencia general de los articulos de la Constitucion que se refieren a los ingresos
corrientes y a las rentas o ingresos de capital son los siguientes :

Aluden a los ingresos corrientes, las siguientes disposiciones constitucionales, asi : el articulo
321, inciso final, sobre los aportes del departamento y los municipios a las provincias que se
constituyan con municipios o territorios indigenas; el articulo 331, inciso final, concerniente a
la creacion de la Corporacién Auténoma Regional del Rio Grande de la Magdalena; el actual
articulo 356 (Acto Legislativo 01 de 2001), que trata de los recursos, en general, del Sistema
General de Participaciones; el actual articulo 357 (Acto Legislativo 01 de 2001), incisos
primer y segundo, sobre la formula para calcular el monto del sistema general de
participaciones de los departamentos, distritos y municipios, y la exclusién de los tributos
que se arbitren con ocasién de la declaracion de estados de excepcién, para efectos del
calculo correspondiente; los paragrafos transitorios 1 y 3 del mismo articulo 357; vy, el
articulo 358 que debe entenderse que hace referencia al actual sistema general de
participaciones de los departamentos, distritos y municipios, de que trata el Acto Legislativo
mencionado.

Sobre los ingresos o rentas de capital, la Unica mencién que la Constitucion hace a éstos, se
encuentra en el articulo 358 para excluirlos del sistema general de participaciones, que antes
correspondia al denominado situado fiscal.

De este recorrido general, queda una clara conclusién, en el sentido de que no existe
disposicidn constitucional que sefiale expresamente en qué consisten los conceptos en
mencion. De alli que quienes intervinieron en este proceso consideraran que tal facultad se
difiri6 al legislador organico.

La Corte comparte esta interpretacién y estima que el legislador, mediante la expedicién de
la respectiva ley organica de presupuesto, tiene la facultad de clasificar estos conceptos, con
relativa amplitud, segun los parametros impuestos por la Constitucidn no sélo en cuanto a las
leyes organicas sino respecto de los fines del Estado, como se vera en el siguiente punto.

4. El Estatuto Organico de Presupuesto y la facultad de clasificar cudles son los ingresos
corrientes y cuales son las rentas de capital.

4.1 El articulo 13 de la Ley 179 de 1994, acusado parcialmente, hace parte del denominado
Estatuto Organico de Presupuesto, Estatuto expedido en cumplimiento de lo ordenado en los
articulos 151 y 352 de la Constitucion.

4.2 Como ley organica que es, tiene unas caracteristicas especiales, entre las que se
encuentra que reglamenta plenamente materias que fueron reservadas por la Carta para ser
reguladas mediante leyes organicas. En virtud de ello y de la importancia que la propia Carta
les dio, fueron dotadas una gran estabilidad, que se refleja en las exigencias para su
expedicidn, y se les reconoce, ademas, una categoria de superioridad en relacién con las



demas leyes ordinarias. Sobre estas caracteristicas, la Corte ha expresado una amplia
jurisprudencia, pudiéndose citar la contenida en la sentencia C-579 de 2001, en la que se
recogieron estos conceptos asi :

Ciertas materias fueron reservadas por el Constituyente para ser reguladas mediante leyes
organicas, dado que, por su importancia, es necesario dotarlas de un régimen que cuente
con la estabilidad que caracteriza a dichas normas. Uno de tales asuntos, es el del
ordenamiento territorial (art. 151, C.P.). Ahora bien, tal y como se determiné en la sentencia
C-540 de 2001, “la aprobacién de leyes organicas constituye una excepcién a la clausula
general del legislador ordinario. En este sentido, la reserva de ley organica exige una
determinacién especifica en la Constitucidn Politica y sus alcances materiales son restrictivos
en su interpretacion”. En otras palabras, s6lo forman parte de la reserva de ley organica
aquellas materias especifica y expresamente sefialadas por el Constituyente, ya que, como
esta clase de leyes condiciona el ejercicio de la actividad legislativa, una interpretacién
demasiado amplia de tal reserva terminaria por despojar de sus atribuciones al legislador
ordinario. Tanto asi que, segun se afirmo en la sentencia C-432 de 2000, “la duda en el caso
de si una determinada materia tiene reserva de ley organica o no, debe resolverse a favor
del legislador ordinario”, por dos motivos: (i) la existencia de una clausula general de
competencia a favor del legislador, y (ii) el hecho de que las limitaciones propias de las leyes
organicas, constituyen un limite al proceso democratico. Por lo mismo, aquellas materias que
no hayan sido objeto de un sefnalamiento expreso por parte del Constituyente en el sentido
de que deban tramitarse como leyes organicas, deberan entenderse sujetas a la competencia
del Legislador ordinario.” (sentencia C-579 de 2001, M.P., doctor Eduardo Montealegre
Lynett)

4.2 También ha expresado la Corte que cuando se demanda una disposicién relativa al
presupuesto, establecida en una ley ordinaria, el examen de exequibilidad debe confrontarse
no sélo desde las normas constitucionales sino atendiendo lo que establece el Estatuto
Organico de Presupuesto. Es lo que sucede cuando los ciudadanos acusan articulos de la ley
anual de presupuesto. Al respecto, ha explicado la Corte : “las normas organicas, entre las
cuales se incluyen las del presupuesto, tienen una categoria superior que condiciona el
ejercicio de la actividad legislativa, al punto de que el control de constitucionalidad que lleva
a cabo esta Corporacién deba implicar que se confronte la disposicién acusada no solamente
con el texto constitucional, sino también con la respectiva norma organica.” (sentencia
C-1379 de 2000)

En este punto, hay que advertir que el caracter de superioridad de las normas contenidas en
el Estatuto Organico de Presupuesto no implica que no puedan éstas violar la Constitucion.
En estos casos, como en algunas oportunidades ha ocurrido, la Corte ha declarado la
inexequibilidad correspondiente (ejemplo reciente es la sentencia C-442 de 2001)

4.3 Ubicado el caracter de las disposiciones acusadas en este proceso, como haciendo parte
de la Ley Organica de Presupuesto, el analisis respectivo consiste en saber si el legislador,
en este caso, gozaba de amplias facultades para incluir dentro de las rentas de capital, los
excedentes de las empresas industriales y comerciales del Estado del orden nacional y de las
sociedades de economia mixta.



La respuesta inmediata, para la Corte es que si, porque hacer esta clase de clasificaciones
dentro de la ley Organica de Presupuesto es una funcién connatural a la exigencia que la
Constitucion confirié la legislador en cuanto que mediante esta ley se regulara todo lo
concerniente a la programacién, modificacién, ejecucién de los presupuestos (art. 352 de la
Constitucion).

De otro lado, el legislador al incluir los excedentes de las empresas y sociedades de que trata
el articulo acusado, bajo el criterio de la regularidad o no de tales ingresos, no constituye una
violacién de los articulos constitucionales, por la elemental razén, de que este criterio de la
reqularidad es ampliamente aceptado por la doctrina y la jurisprudencia de la Corte, ante la
falta de clasificacion expresa por parte de la Constitucion.

4.4 En efecto, la jurisprudencia de la Corte respecto de la distincidn entre ingresos corrientes
y rentas de capital, ha sefialado que de los articulos 150, numeral 11, y del articulo 345, de la
Carta, se permite deducir que la clasificacion de la renta se elabora atendiendo
especialmente el concepto de la regularidad o no del ingreso.

4.4.1 Sefalé en la sentencia C-308 de 1994, lo siguiente :

“De la Constitucién resulta también, que la nocidn de renta nacional es un concepto fiscal de
caracter general que engloba todos los ingresos del Estado que se incorporan al presupuesto
para atender el gasto publico. Tales rentas nacionales se integran con los recursos de origen
tributario y no tributario y con los recursos de capital. Ese concepto lo trae la propia la Carta
cuando sefiala que al Congreso le corresponde la funcién de “establecer las rentas
nacionales y fijar los gastos de la administracién” (art. 150-11) o dispone que “en tiempo de
paz no se podra percibir contribucién o impuesto que no figure en el presupuesto de
rentas..”(art. 345)

De igual modo, de la propia Carta se deduce que la clasificacién de la renta se elabora
atendiendo especialmente la regularidad del ingreso. Por esa razén, se denominan ingresos
corrientes a las rentas o recursos de que dispone o puede disponer regularmente el Estado
para atender los gastos que demandan la ejecucién de sus cometidos, y, a su vez, tales
rentas se subclasifican como ingresos tributarios y no tributarios.

Son, por el contrario, ingresos de capital, aquéllas rentas que el Estado obtiene
eventualmente cuando es necesario compensar faltantes para asumir gastos en la ejecucion
de programas y proyectos que se consideran inaplazables.

La clasificacion precedente de las rentas o ingresos publicos estd consignada en la nueva
Constitucion, y a ella se le atribuyen los mismos alcances que la teoria hacendistica le
reconoce contemporaneamente a tales nociones.” (sentencia C-308 de 1994)

4.4.2 Esta nocién de diferenciacién entre ingresos corrientes y recursos de capital originada
desde el concepto de la regularidad del ingreso, fue reiterada y ampliada en la sentencia
C-423 de 1995, de la que se citan los siguientes apartes :

“Tercera. El concepto de regularidad en la definicién de un ingreso corriente.

Coinciden la jurisprudencia y la doctrina en acoger el concepto de regularidad como



elemento caracteristico, no esencial, pues admite excepciones, de los ingresos corrientes, los
cuales distinguen de los ingresos de capital, que al contrario se caracterizan por su
eventualidad; tal distincidon cobra significativa importancia en la estructura fiscal que definié
el Constituyente de 1991, pues de los primeros deben participar las entidades territoriales, a
través del situado fiscal y la participacion de los municipios, y con ellos financiar programas y
proyectos de inversién social, los cuales cubren y atienden necesidades de caracter
recurrente, que exigen una inversién constante y progresiva; entre ellos ocupan lugar de
prevalencia los de educacién y salud.

(...)
- La caracterizacion de los ingresos corrientes.

Los ingresos corrientes, ademas de la regularidad, presentan otras caracteristicas que sirven
para definirlos y distinguirlos, entre ellas:

- Su base de calculo y su trayectoria histérica permiten predecir el volumen de ingresos
publicos con cierto grado de certidumbre.

- Si bien constituyen una base aproximada, es una base cierta, que sirve de referente, para
la elaboracién del presupuesto anual.

- En consecuencia, constituyen disponibilidades normales del Estado, que como tales se
destinan a atender actividades rutinarias.

Por reunir estas caracteristicas se consideran ingresos corrientes no tributarios las tasas,
multas y contribuciones, y las rentas contractuales.” (sentencia C-423 de 1995)

4.5 Entonces, al respecto, es posible sostener que la clasificacion de la renta (ingresos
corrientes y recursos de capital) elaborada por el legislador organico “atendiendo
especialmente la regularidad del ingreso” (sentencia C-308 de 1994), corresponde al
ejercicio de la clausula general de competencia de que goza el Congreso y no viola la Carta.

4.6 Es mas, prueba de la amplia facultad de que goza el legislador para hacer esta
clasificacioén, radica en que si, de acuerdo con el desarrollo de la economia del pais en
asuntos comerciales y financieros de las empresas industriales y comerciales del Estado del
orden nacional y de las sociedades de economia mixta, el legislador advierte que se rednen
los elementos para estimar que los excedentes que ellas produzcan se dan con la regularidad
y permanencia correspondientes, puede, perfectamente, decidir que tales excedentes, o una
parte de ellos, no se incluyan dentro de los recursos de capital y se incluyan como ingresos
corrientes. Obvio que una decision de esta naturaleza tendria que hacerla el legislador a
través de una ley organica.

Esta afirmaciéon del demandante, como lo advirtieron los intervinientes en el presente
proceso, desconoce que existen empresas industriales y comerciales del Estado o sociedades
de economia mixta que no siempre comportan utilidades para el Estado pero que, en razén
del objeto que desarrollan, deben existir. Por ejemplo, empresas de aviacién (Satena) que



van lugares a los que las privadas no irian. O de comunicaciones, como Telecom, que prestan
el servicio de telefonia en lugares del pais o bajo condiciones especiales, que en lugar de
producir alguna utilidad en la prestacién del servicio, lo que genera son gastos. Lo mismo se
puede decir en relaciéon con el servicio bancario que prestaba la Caja Agraria, hoy Banco
Agrario, o con el servicio de correspondencia, Adpostal.

Lo que la Corte quiere resaltar en este punto es que al contrario de lo afirmado por el actor,
la existencia de estas empresas o sociedades no depende necesariamente de las utilidades
qgue produzcan.

Esta situacion particular de algunas de ellas, es lo que permite reforzar la constitucionalidad,
bajo las actuales condiciones econdmicas del pais, de que las utilidades que las entidades en
mencién no son regulares, predecibles, rutinarias. Es decir, no hay certeza de que se
produzcan cada afo y en qué monto.

En conclusion, la inclusidon del excedente financiero en las rentas de capital de que trata el
articulo 13 de la Ley 179 de 1994, no vulnera ninguno de los articulos sefialados por el actor,
articulos 268 (sic), 356, 357 y 358 de la Constitucion, por las razones expresadas.

5. Inhibicion respecto de otros apartes acusados.

5.1 La Procuraduria solicité a la Corte declararse inhibida para pronunciarse en relacién con
las expresiones “y las utilidades del Banco de la Republica, descontadas de las reservas de
estabililizacion cambiaria y monetaria.” Contenida en el articulo 13 de la Ley 179 de 1994 y
“El Consejo Nacional de Politica Econémica y Social, Conpes, determinara la cuantia que hara
parte de los recursos de capital del presupuesto nacional, fijara la fecha de su consignacion
en la Direccion del Tesoro Nacional y asignard, por lo menos, el 20% a la empresa que haya
generado dicho excedente.” contenida en el articulo 6 de la Ley 225 de 1995, por ineptitud
sustancial de la demanda.

En este momento procesal, se observa que en cuanto a la supuesta acusacién contra la
inclusién de las utilidades del Banco de la Republica, descontadas las reservas de
estabilizacion cambiaria y monetaria, el actor, aparte de subrayar la disposicién que la
contiene en el articulo 13 en mencién, a lo largo de las 22 paginas que conforma el escrito de
la demanda, no hace la menor alusién al Banco de la Republica ni, mucho menos, explica las
razones de la violacidn de los articulos constitucionales.

Por ello, la Corte se inhibira de pronunciarse sobre su exequibilidad.

5.2 Adoptard la misma decisidon respecto de lo acusado en el articulo 6 de la Ley 225 de
1995, en lo concerniente a las facultades que se le otorgan al Conpes pues, el cargo, segun
se observa a folio 14 del escrito de demanda, se reduce a manifestar su desacuerdo con la
atribucién alli contenida, dado que la Ley que cred el Conpes, Ley 19 de 1958, le atribuyd la
mision fundamental de recomendar al Gobierno la politica econdmica y social. En cambio, al
tenor del articulo 6 de la Ley 225 en mencién, se le otorga “un poder decisorio e incluso con
capacidad juridica para expedir actos administrativos, lo que no corresponde a la
competencia del organismo asesor.” (fl. 14)



Como se puede facilmente observar, el actor no mencioné siquiera una disposicién de orden
constitucional que fuera violada, ni, mucho menos, explicé el concepto de violacion con la
Carta. Se limitd a remitirse a la creacién en el afio de 1958, con otra clase de funciones
distintas a las establecidas en el articulo acusado.

En consecuencia, la Corte se inhibira, también, de pronunciarse sobre esta disposicion, en lo
acusado, por carencia del cumplimiento de los requisitos minimos para hacerlo.

En conclusidén : la Corte declarara la exequibilidad de la expresion “y de las Empresas
Industriales y Comerciales del Estado del orden Nacional y de las Sociedades de Economia
Mixta con el régimen de aquellas, sin perjuicio de la autonomia que la Constitucion y la ley
les otorga”, contenida en el articulo 13 de la Ley 179 de 1994, que corresponde al articulo 31
del Decreto 111 de 1996, sélo por los cargos estudiados.

Se inhibira de pronunciarse sobre las expresiones “y las utilidades del Banco de la Republica,
descontadas de las reservas de estabililizacién cambiaria y monetaria.”, contenida en el
articulo 13 de la Ley 179 de 1994 y “El Consejo Nacional de Politica Econédmica y Social,
Conpes, determinara la cuantia que hara parte de los recursos de capital del presupuesto
nacional, fijara la fecha de su consignacién en la Direccién del Tesoro Nacional y asignara,
por lo menos, el 20% a la empresa que haya generado dicho excedente.”, contenida en el
articulo 6 de la Ley 225 de 1995, por ineptitud sustancial de la demanda.

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,

RESUELVE :

Primero : Declarar exequible la expresién “y de las Empresas Industriales y Comerciales del
Estado del orden Nacional y de las Sociedades de Economia Mixta con el régimen de
aquellas, sin perjuicio de la autonomia que la Constitucién y la ley les otorga”, contenida en
el articulo 13 de la Ley 179 de 1994, que corresponde al articulo 31 del Decreto 111 de 1996,
sélo por los cargos estudiados.

Segundo : Inhibirse de pronunciarse en relacién con las sobre las expresiones “y las
utilidades del Banco de la Republica, descontadas de las reservas de estabililizacién
cambiaria y monetaria”, contenida en el articulo 13 de la Ley 179 de 1994 y “El Consejo
Nacional de Politica Econdmica y Social, Conpes, determinara la cuantia que hara parte de los
recursos de capital del presupuesto nacional, fijard la fecha de su consignacién en la
Direccién del Tesoro Nacional y asignara, por lo menos, el 20% a la empresa que haya
generado dicho excedente.” contenida en el articulo 6 de la Ley 225 de 1995, por ineptitud
sustancial de la demanda.

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

MARCO GERARDO MONROY CABRA
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