Sentencia C-904/11

CESION GRATUITA DE BIENES INMUEBLES FISCALES DE PROPIEDAD DE LAS ENTIDADES
PUBLICAS DEL ORDEN NACIONAL-No viola los articulos 158 y 169 de la Constitucion/BIENES
FISCALES INMUEBLES CON VOCACION PARA VIVIENDA DE INTERES SOCIAL RURAL-
Procedencia de transferencia para la asignacion de subsidios

PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DE UNIDAD DE MATERIA DE LAS LEYES-Jurisprudencia
constitucional/PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA-Interpretacién/PRINCIPIO CONSTITUCIONAL
DE UNIDAD DE MATERIA-Finalidad/PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA-Conexidad tematica,
teleoldgica, causal, sistematica o consecuencial/PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA-Respeto
de potestad de configuracién por legislador/INTERPRETACION DEL PRINCIPIO DE UNIDAD DE
MATERIA-No puede rebasar su finalidad y terminar por anular el principio democratico,
significativamente de mayor entidad como valor fundante del Estado/PRINCIPIO DE UNIDAD
DE MATERIA-Caracter flexible del control constitucional

En la Sentencia C-400 de 2010 la Corte Constitucional hizo un recuento sistematico de su
jurisprudencia en torno al principio constitucional de unidad de materia de las leyes. Tal
como se puso de presente en esa sentencia, ha dicho la Corte que el principio de unidad de
materia, que se desprende del articulo 158 de la Carta, segun el cual “(t)odo proyecto de ley
debe referirse a una misma materia y seran inadmisibles las disposiciones o modificaciones
que no se relacionen con ella”, asi como del articulo 169 ibidem, segun el cual “(e)l titulo de
las leyes debera corresponder precisamente a su contenido”, busca racionalizar y tecnificar
el proceso legislativo, tanto en el momento de discusién de los proyectos en el Congreso,
como respecto del producto final, es decir de la ley que finalmente llega a ser aprobada. Asi,
el referido principio obedece, por un lado, a la necesidad de hacer efectivo el principio de
seguridad juridica, que impone “darle un eje central a los diferentes debates que la iniciativa
suscita en el érgano legislativo”, y, por otro, al propésito de asegurar que, luego de expedida
la ley, exista, para su cumplimiento, un minimo de coherencia interna, que permita a los
destinatarios de las normas identificarse como tales y conocer las obligaciones que de ella se
derivan. Sobre el particular, la Corte ha sefhalado que el principio de unidad de materia
pretende “asegurar que las leyes tengan un contenido sistematico e integrado, referido a un
solo tema, o eventualmente, a varios temas relacionados entre si. La importancia de este
principio radica en que a través de su aplicacidén se busca evitar que los legisladores, y
también los ciudadanos, sean sorprendidos con la aprobacién subrepticia de normas que
nada tienen que ver con la(s) materia(s) que constituye(n) el eje tematico de la ley aprobada,
y que por ese mismo motivo, pudieran no haber sido objeto del necesario debate
democratico al interior de las camaras legislativas. La debida observancia de este principio
contribuye a la coherencia interna de las normas y facilita su cumplimiento y aplicacién al
evitar, o al menos reducir, las dificultades y discusiones interpretativas que en el futuro
pudieran surgir como consecuencia de la existencia de disposiciones no relacionadas con la
materia principal a la que la ley se refiere”. La jurisprudencia ha precisado que el principio de
unidad de materia se respeta cuando existe conexidad tematica, teleoldgica, causal o
sistematica entre la norma acusada y la ley que la contiene. Ha estimado la Corte, también,
que en respeto a la libertad de configuracion del legislador, el estudio de la existencia de la
conexidad en los aspectos mencionados no debe ser excesivamente rigido. En efecto, la
jurisprudencia ha insistido en que la interpretacion del principio de unidad de materia “no



puede rebasar su finalidad y terminar por anular el principio democratico, significativamente
de mayor entidad como valor fundante del Estado Colombiano. Solamente 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.”

NORMA ACUSADA-Guarda relacién de conexidad tematica con el contenido de la ley de Ila
que hace parte, asi como una relacion de conexidad causal y teleoldgica, con el objetivo de la
ley en su version mas amplia

DEBATE PARLAMENTARIO-Es posible plantear criterios orientados a asegurar un mayor grado
de consistencia tematica o teleoldgica en proyectos, sin que una decisién en contrario
repercuta necesariamente sobre el sentido del juicio que debe hacer la Corte en sede de
control abstracto de normas

Referencia: expediente D - 8541

Asunto: Demanda de Inconstitucionalidad del articulo 8 de la Ley 708 del 29 de noviembre de
2001, “Por la cual se establecen normas relacionadas con el subsidio familiar para vivienda
de interés social y se dictan otras disposiciones”.

Magistrado Ponente:
GABRIEL EDUARDO MENDOZA MARTELO
Bogota D.C., treinta (30) de noviembre de dos mil once (2011)

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en cumplimiento de sus atribuciones
constitucionales, en especial la prevista en el articulo 241, numeral 79, de la Constituciéon
Politica, y cumplidos todos los tramites y requisitos establecidos en el Decreto 2067 de 1991,
ha proferido la siguiente

SENTENCIA
l. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accidon publica de inconstitucionalidad consagrada en los articulos 241 y
242 de la Constitucidn Politica, el ciudadano Diego Alejandro Baracaldo Amaya presenté
demanda de constitucionalidad contra el articulo 8° de la Ley 708 del 29 de noviembre de
2001, “Por la cual se establecen normas relacionadas con el subsidio familiar para vivienda
de interés social y se dictan otras disposiciones”.

Mediante Auto del 27 de mayo de 2011, el Magistrado Sustanciador resolvié admitir la
demanda de la referencia, dispuso su fijacion en lista y, simultdneamente, corrid traslado al
sefior Procurador General de la Nacién para que rindiera el concepto de su competencia. En
la misma providencia, se ordend comunicar la demanda al Ministerio de Ambiente, Vivienda y
Desarrollo Territorial y a la Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica, para que, si
lo estimaban conveniente, intervinieran en el proceso con el propdsito de impugnar o



defender la constitucionalidad de la disposicidon acusada. Ademas, se invitd al Presidente de
la Academia Colombiana de Jurisprudencia, al Instituto Colombiano de Derecho Procesal y a
los Decanos de las Facultades de Derecho de las Universidades del Rosario, Nacional y del
Atlantico, para que, si lo consideran conveniente, intervengan dentro del proceso con el
propésito de rendir concepto sobre la constitucionalidad de la disposicion demandada, de
acuerdo con lo dispuesto en el articulo 13 del Decreto 2067 de 1991.

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

Il. TEXTO DE LA NORMA ACUSADA

La disposicién parcialmente demandada, de conformidad con su publicaciéon en el Diario
Oficial No. 44.632, de 1° de diciembre 2001, es la siguiente:

LEY 708 DE 2001
(Noviembre 29)
EL CONGRESO DE COLOMBIA

Por la cual se establecen normas relacionadas con el Subsidio Familiar para Vivienda de
Interés Social y se dictan otras disposiciones.

DECRETA:

Articulo 80. Los bienes inmuebles fiscales de propiedad de las entidades publicas del orden
nacional, de caracter no financiero, que hagan parte de cualquiera de las Ramas del Poder
PUblico, asi como de los 6rganos auténomos e independientes, que no tengan vocacion para
la construccién de vivienda de interés social, y ademas que no los requieran para el
desarrollo de sus funciones, y no se encuentren dentro de los planes de enajenacidon onerosa
que deberan tener las entidades, deben ser transferidos a titulo gratuito a otras entidades
publicas conforme a sus necesidades, de acuerdo con el reglamento que expida el Gobierno
Nacional, con excepcion de aquellos ocupados ilegalmente antes del 28 de julio de 1988 con
vivienda de interés social, los cuales deberan ser cedidos a sus ocupantes, en virtud de lo
establecido en el articulo 58 de la Ley 9a. 1 de 1989.

PARAGRAFO 1lo. A las transferencias de inmuebles referidas en el presente articulo, les sera
aplicable el procedimiento de enajenacion previsto en el articulo 12 de la presente ley.

PARAGRAFO 20. Exceptlanse del deber consagrado en el presente articulo a las sociedades
de economia mixta y aquellos bienes de las entidades en liquidacién que amparen los
pasivos pensiénales <sic>.

PARAGRAFO 3o0. Los bienes inmuebles fiscales que hagan parte de los planes de enajenacién
onerosa a los que se refiere el presente articulo, podran ser transferidos, previo avallo, a
titulo de aportes, de capital a sociedades comerciales o de economia mixta. Asi mismo, las
entidades territoriales, como pago de las deudas de orden territorial que recaigan sobre los



inmuebles, podran recibir aportes de capital en sociedades comerciales o de economia mixta.

|. LA DEMANDA

1. Disposiciones constitucionales que se consideran infringidas

El demandante considera que el articulo 8¢ de la Ley 708 de 2001 infringe los articulos 158 y
169 de la Constitucidn Politica de Colombia.

3.2. Fundamentos de la demanda

Después de hacer un recuento de la jurisprudencia constitucional en torno al principio de
unidad de materia y sobre las condiciones que deben cumplir las demandas que se presenten
sobre el particular, el accionante presenta las razones por las cuales, en su criterio, la
disposicidn acusada resulta contraria a dicho principio.

El demandante se refiere, en primer lugar, a la naturaleza, el alcance y la finalidad de la Ley
708 de 2001, de la que hace parte la disposicidon acusada.

En ese acapite hace alusion al Programa de Gestidn de Activos, PROGA, segun documento
CONPES 3493 de 2007, el cual tiene como objetivo el desarrollo de un sistema de gestién
eficiente de activos publicos, que maximice el retorno econdmico y social de los activos del
Estado, para lo cual involucra a todas las entidades publicas, en la medida en que a todas
les compete un manejo eficiente de sus activos. Observa que para ello se ha establecido un
marco normativo dentro del cual las entidades publicas, incluyendo érganos auténomos,
deben adelantar procesos de revisidon de sus activos fijos, para, si es del caso, enajenarlos o
transferirlos gratuitamente y, asi mismo, efectuar reportes de los activos fijos inmobiliarios
de su propiedad, con el fin de contar con una informacién centralizada, confiable y eficiente,
gue permita adoptar decisiones razonables y objetivas.

Expresa, a continuacion, que la Ley 708 de 2001 se expidid en el contexto de los programas
realizados al amparo de la Ley 3 de 1991, con el propdsito de dinamizar el otorgamiento de
subsidios familiares de vivienda de interés social, para lo cual se dispuso que los lotes con
vocacién para la construccidn de vivienda de interés social, de propiedad de las entidades
publicas del orden nacional, de caracter no financiero, que hagan parte de cualquiera de las
Ramas del Poder Publico, debian destinarse para la entrega de subsidios familiares de
vivienda en especie. Asi, dice, el propésito fundamental del proyecto fue centralizar en el
INURBE, ahora FONVIVIENDA, los bienes inmuebles fiscales, pertenecientes a entidades
nacionales, que tengan vocacidn para que en ellos se adelanten programas de vivienda de
interés social. Aflade que para ello, el programa de subsidio familiar de vivienda en especie
pretende generar una politica nacional vigente para VIS, en desarrollo de las leyes 3 de 1991,
708 de 2001 y 812 de 2003, asi como de sus decretos reglamentarios, normas que buscan
completar el subsidio en dinero que se le otorgue a las familias, aumentando asi la cobertura
de beneficiarios del Sistema Nacional de Vivienda.

En ese contexto, para el demandante es evidente la incongruencia del articulo 82



demandado, en cuanto en éste se establece la obligacion de ceder unos inmuebles fiscales
que carecen de vocacidn para vivienda de interés social, cuando el objeto propio de la ley,
es, precisamente, adoptar medidas relacionadas con el subsidio familiar para vivienda de
interés social.

Pone de presente que esa discrepancia se hizo evidente durante el debate del proyecto en el
Congreso, cuando en la Camara de Representantes se aprobd retirar el articulo,
precisamente, con la consideracién de que el mismo rompia con la unidad de materia.
Agrega que la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, en concepto del 7 de
diciembre de 2005, habia advertido sobre el posible quebrantamiento del principio de unidad
de materia en razon a que el articulo ahora demandado no tenia relacién con el subsidio
familiar para vivienda de interés social, que constituye el objeto propio de la ley.

Asi, la argumentacién basica del accionante se traduce en plantear que como quiera que la
Ley 708 de 2001, tiene como objetivo establecer normas sobre subsidio familiar para VIS, y lo
que se reglamenta en su articulo 8° es la autorizacién para la entrega a titulo gratuito de
bienes que, precisamente, no tienen la vocacién para adelantar en ellos programas de
vivienda de interés social, es decir, un objetivo distinto al previsto en la ley, se afecta el
principio de unidad de materia.

Finalmente, advierte el demandante que el quebrantamiento del principio de unidad de
materia constituye un vicio de fondo y no meramente formal, de conformidad con la doctrina
y con la jurisprudencia de la Corte Constitucionall.

V. INTERVENCIONES
1. Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial

Mediante escrito allegado oportunamente a esta Corporacion, el Jefe de la Oficina Juridica del
Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial intervino en el presente asunto con
el propdsito de defender la constitucionalidad del articulo 8° de la Ley 708 de 2001.

Expresa el interviniente que, de acuerdo con la jurisprudencia de la Corte2, el principio de
unidad de materia busca impedir las incongruencias normativas en la ley, pero su aplicacién
no puede hacerse con criterio rigido, al punto que, sobrepasando su verdadera finalidad,
termine por obstaculizar el trabajo legislativo. En ese contexto pone de presente que al
evaluar una disposicion a la luz del principio de unidad de materia, es necesario tener en
cuenta las posibles relaciones de conexidad tematica y causal que pueda tener con la ley de
la que hace parte.

A partir de las anteriores consideraciones, aduce que la Ley 708 de 2001 tiene entre su
finalidades la de hacer eficiente el manejo de los inmuebles estatales, y que tanto la ley,
como sus decretos reglamentarios, se han constituido en valiosas herramientas para la
adquisicidon o enajenacion de predios, con usos distintos al de la realizacién de programas de
vivienda de interés social, con el fin de garantizar el saneamiento integral por parte de las
entidades estatales.

Después de hacer unas consideraciones sobre el derecho a una vivienda digna, el Sistema



Nacional de Vivienda de Interés Social y las formas de otorgar el subsidio familiar de
vivienda, el interviniente argumenta que es posible establecer una relaciéon de conexidad
teleoldgica entre la disposicion acusada y el objetivo de promover el acceso a la vivienda
digna, puesto que, anota, lo que busca el articulo 8° de la Ley 708 de 2001 es, justamente,
que dentro de la transferencia de los bienes fiscales que sean cedidos a titulo gratuito a otras
entidades publicas, no se incluyan aquellos que tengan vocacién para la construccion de
vivienda de interés social.

De este modo, en criterio del interviniente, con la norma demandada, el legislador busca
proteger los bienes inmuebles fiscales de propiedad de las entidades publicas de caracter no
financiero que tengan vocacién para la construccidon de vivienda de interés social, de tal
modo que sélo los que no tengan esa vocacion quedan sujetos a la transferencia en ella
prevista.

2. Universidad Nacional

Quien interviene en nombre de la Facultad de Derecho de la Universidad Nacional de
Colombia conceptla que la Corte debe declarar la inexequibilidad del articulo 82 de la Ley
708 de 2001, por violacion de los articulos 159 y 169 de la Constitucién Politica, que
consagran el principio de unidad de materia en el contenido de las leyes.

Observa que, teniendo como referente los aspectos resefados en la Sentencia C-400 de
2010, es posible advertir que en este caso no se presenta la conexidad tematica definida
como la vinculacién objetiva y razonable entre la materia y el asunto general sobre el que
versa una ley y la materia y el asunto sobre el que versa concretamente una disposicion suya
en particular, toda vez que el objetivo fundamental de la Ley 708 de 2001 es impulsar el
programa de subsidio de vivienda de interés social, determinando que los lotes de propiedad
de las entidades publicas del orden nacional con caracter no financiero, con vocacion para la
construccién de vivienda se transfieran al INURBE para subsidios en especie y, por el
contrario, el articulo 82 demandado, se ocupa de los bienes inmuebles fiscales de propiedad
de las entidades publicas del orden nacional que carezcan de vocacion para la construccion
de vivienda de interés social, previendo su transferencia a titulo gratuito a otras entidades
publicas bajo las circunstancias alli detalladas. Agrega que si bien se puede predicar una
relacion semantica, es evidente que no existe una relacidn objetiva y razonable, pues son
dos temas distintos, bienes inmuebles con destino a vivienda de interés social y los
inmuebles que se regulan en la norma acusada, sin perjuicio que sea plausible su inclusion
desde una perspectiva de conveniencia o practica, desde el riguroso examen juridico, no es
viable concluir en la conexidad tematica debido a que se incluyd una disposicién ajena al
contenido mismo de la ley, contradiciéndose el principio de unidad de materia.

A juicio del interviniente, tampoco aparece la conexidad entre las razones de la expedicion
de la ley y las que dan lugar a cada uno de sus articulos en particular, dentro del contexto de
la posible complejidad tematica de la ley. Expresa que, en este caso, lo que se evidencia es
que las razones que originaron la expedicién de la ley difieren del sentido del articulo 8°3,
circunstancia que se advirtié en el transito legislativo cuando se alertd sobre la posible
ruptura de la unidad de materia, ya que el objetivo de la ley no tenia que ver con los



inmuebles en general de las entidades publicas, sino con los que tuvieran vocacién para la
construccién de vivienda de interés social.

Respecto a la conexidad teleoldgica, expresa que resulta evidente que el propdésito de la ley,
observado de manera integral o sistematica, difiere de lo que regula el articulo demandado,
pues tiene direcciones opuestas y, a pesar de la flexibilidad que se debe tener en cuenta al
interpretar una ley, ello no logra desvirtuar la falta de identidad en el designio, razon por la
cual el tema reclamaba una regulacién legal independiente.

En sintesis, sefiala que de conformidad con las anteriores consideraciones, es posible
coincidir con las pretensiones del accionante.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El sefior Procurador General de la Nacion, mediante concepto No. 5206 del 6 de septiembre
de 2011, solicit6 a esta Corporacion que declare la exequibilidad de la norma demandada.

El Ministerio PUblico soporta su solicitud en los siguientes argumentos:

En el articulo 8° de la Ley 708 de 2001 se establece un deber a cargo de las entidades
publicas del orden nacional de caracter no financiero y de los érganos auténomos e
independientes, consistente en transferir a titulo gratuito a otras entidades publicas los
bienes fiscales de su propiedad, siempre y cuando dichos bienes cumplan tres condiciones:
(i) que no tengan vocacidén para la construccién de vivienda de interés social; (ii) que su
propietaria no los requiera para el desarrollo de sus funciones y; (iii) que no se encuentren
dentro de los planes de enajenacion onerosa de la propietaria. Ademas de estas condiciones,
se requiere que la entidad publica a la cual se transfiere el bien, tenga necesidad del mismo.

El actor centra su censura en la primera condicién, es decir, en que los bienes no tengan
vocacion para la construccién de viviendas de interés social. Al contrastar esta condicién con
el titulo de la ley, que se refiere al subsidio familiar para viviendas de interés social,
encuentra que dicha condicién no corresponde a la materia de la ley y que, por lo tanto, se
vulnera el principio de unidad de materia.

Expresa la Vista Fiscal que, al tenor de lo dispuesto en el articulo 158 Superior, todo proyecto
de ley debe tener un titulo que sea coherente con su contenido, por lo cual resulta
inadmisible que aparezca en éste algo que no se relacione con aquél. Afade que esta
exigencia de coherencia, que se denomina principio de unidad de materia, busca preservar el
principio democratico que debe regir la actividad legislativa, para evitar que contenidos o
materias que no guardan una conexion causal, teleoldgica, tematica o sistematica con la
materia de la ley, medible de manera objetiva y razonable, se introduzcan de manera
oportunista en su texto.

Prosigue senalando que el principio de unidad de materia debe ponderarse con el principio
de libre configuracion de la ley, aspecto en torno al cual anota que, entre otras, en las
Sentencias C-786 de 2004, C-167 de 2008 y C-400 de 2010, la Corte Constitucional ha puesto
de presente que la armonia entre esos dos extremos exige que el estudio de conexidad



antedicha no sea en exceso rigido.

En ese contexto, observa que podria parecer, prima facie, como lo advierte el actor, que no
hay conexidad entre el titulo de la ley y el contenido su articulo 8°, en la medida en que en el
primero se alude a vivienda de interés social, mientras que en el segundo se establece, como
condicién para la transferencia de los bienes fiscales, que éstos no tengan vocacion para la
construccion de ese tipo de vivienda. No obstante, dice, es menester considerar que en el
titulo de la ley se alude también a “otras disposiciones” y que, al examinar el contenido de la
ley, se encuentra que si bien hay normas relativas a bienes fiscales con vocacién para la
construccién de viviendas de interés social, como es el caso del articulo 1°, también hay
otras normas, como el articulo 8°, que se refieren a bienes fiscales sin dicha vocacion.
Concluye que ello es asi, porque el propdsito de la ley no se cumple sélo con la transferencia
de bienes fiscales con vocacion para la construcciéon de viviendas de interés social.

Asi, expresa, si bien resulta evidente la relacion de conexidad entre el titulo de la ley y la
disposicidn que regula la transferencia de inmuebles con vocacién para la construccién de
vivienda de interés social, no puede afirmarse de manera categérica que no hay ninguna
conexidad entre dicho titulo y la transferencia de bienes fiscales que no tengan tal vocacién.
Agrega que no se puede hacer esta afirmacién, porque la ley, al regular la transferencia de
bienes fiscales desaprovechados, brinda los medios necesarios para que las entidades
publicas a las cuales se les transfieren dichos bienes, cumplan de manera adecuada con
finalidades de bienestar general, entre otras, las relativas al subsidio familiar para vivienda
de interés social.

Encuentra el Ministerio PUblico, en los anteriores términos, que si existe conexidad objetiva y
razonable, entre el objeto de la Ley 708 de 2011 y el articulo 8° de la misma ley, que
pretende el cumplimiento de los fines estatales, procurando un adecuado manejo del
patrimonio publico en procura del bienestar colectivo, dentro del cual se encuentra el acceso
a la vivienda de interés social.

VI. CONSIDERACIONES DE LA CORTE

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

2. La materia sometida a examen

Para el demandante la disposicion acusada resulta contraria al principio de unidad de materia
que se deriva de los articulos 158 y 169 de la Constitucidn Politica, por cuanto, al paso que la
Ley 708 de 2001, tal como se desprende de su titulo y de su contenido, se orienta a regular
aspectos relacionados con el subsidio familiar para vivienda de interés social, en el articulo
demandado se dispone la entrega, a titulo gratuito, de unos inmuebles fiscales que carecen
de vocacion para proyectos de vivienda de interés social.

Quien interviene por el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, en
apreciacion en la que coincide la Vista Fiscal, se opone a las pretensiones de la demanda
seflalando que es posible establecer elementos de conexidad tematica y causal entre la
disposicion acusada y la ley dentro de la cual se inserta, la cual tiene entre sus objetivos el



de promover un uso mas eficiente de los inmuebles fiscales, finalidad a la que responde la
regulacion que se acusa.

Por el contrario, quien interviene por la Universidad Nacional de Colombia considera que
debe declararse la inexequibilidad de la disposiciéon acusada, en la medida en que no se
aprecia la existencia de conexidad tematica o causal entre su contenido y el propio de la ley
de la que hace parte, ni se observa que exista correspondencia entre lo que alli se regula y el
titulo de la ley.

De este modo, el problema juridico que debe resolver la Corte se reduce a establecer si el
articulo 82 de la Ley 708 de 2001 carece de una relaciéon de conexidad tematica, causal o
teleoldgica con la materia propia de dicha ley, caso en el cual resultaria contrario al principio
de unidad de materia.

Para ello la Corte hara un recuento en torno a la jurisprudencia sobre el principio de unidad
de materia, para luego, a la luz de los parametros que de alli surgen, examinar el cargo
planteado.

3. El principio de unidad de materia

En la Sentencia C-400 de 2010 la Corte Constitucional hizo un recuento sisteméatico de su
jurisprudencia en torno al principio constitucional de unidad de materia de las leyes.

Tal como se puso de presente en esa sentencia, ha dicho la Corte que el principio de unidad
de materia, que se desprende del articulo 158 de la Carta, segun el cual “(t)odo proyecto de
ley debe referirse a una misma materia y seran inadmisibles las disposiciones o
modificaciones que no se relacionen con ella”, asi como del articulo 169 ibidem, segun el
cual “(e)l titulo de las leyes debera corresponder precisamente a su contenido”, busca
racionalizar y tecnificar el proceso legislativo, tanto en el momento de discusion de los
proyectos en el Congreso, como respecto del producto final, es decir de la ley que finalmente
llega a ser aprobada.4

Asi, el referido principio obedece, por un lado, a la necesidad de hacer efectivo el principio de
seguridad juridica, que impone “darle un eje central a los diferentes debates que la iniciativa
suscita en el érgano legislativo”5, y, por otro, al propdsito de asegurar que, luego de
expedida la ley, exista, para su cumplimiento, un minimo de coherencia interna, que permita
a los destinatarios de las normas identificarse como tales y conocer las obligaciones que de
ella se derivan.6

Sobre el particular, la Corte ha sefnalado que el principio de unidad de materia pretende
“asegurar que las leyes tengan un contenido sistematico e integrado, referido a un solo
tema, o eventualmente, a varios temas relacionados entre si. La importancia de este
principio radica en que a través de su aplicacién se busca evitar que los legisladores, y
también los ciudadanos, sean sorprendidos con la aprobacién subrepticia de normas que
nada tienen que ver con la(s) materia(s) que constituye(n) el eje tematico de la ley aprobada,
y que por ese mismo motivo, pudieran no haber sido objeto del necesario debate



democratico al interior de las camaras legislativas. La debida observancia de este principio
contribuye a la coherencia interna de las normas y facilita su cumplimiento y aplicacién al
evitar, o al menos reducir, las dificultades y discusiones interpretativas que en el futuro
pudieran surgir como consecuencia de la existencia de disposiciones no relacionadas con la
materia principal a la que la ley se refiere”7.

La jurisprudencia ha precisado que el principio de unidad de materia se respeta cuando
existe conexidad tematica, teleoldgica, causal o sistematica entre la norma acusada y la ley
que la contiene. 8

Ha estimado la Corte, también, que en respeto a la libertad de configuracién del legislador, el
estudio de la existencia de la conexidad en los aspectos mencionados no debe ser
excesivamente rigido9. En efecto, la jurisprudencia ha insistido en que la interpretacion del
principio de unidad de materia “no puede rebasar su finalidad y terminar por anular el
principio democratico, significativamente de mayor entidad como valor fundante del Estado
Colombiano. Solamente 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.”10

Asi pues, la Corte ha resaltado el caracter flexible del control de constitucionalidad que debe
ejercerse cuando se trata de verificar el cumplimiento del principio de unidad de materia. En
este sentido, por ejemplo, ha vertido los siguientes conceptos:

“(...) Cuando los tribunales constitucionales entran a determinar si una ley ha cumplido o0 no
con el principio de unidad de materia deben ponderar también el principio democratico que
alienta la actividad parlamentaria y en esa ponderacion pueden optar por ejercer un control
de diversa intensidad. Esto es, el alcance que se le reconozca al principio de unidad de
materia tiene implicaciones en la intensidad del control constitucional pues la percepcion que
se tenga de él permite inferir de qué grado es el rigor de la Corte al momento del examen de
las normas. Asi, si se opta por un control rigido, violaria la Carta toda norma que no esté
directamente relacionada con la materia que es objeto de regulacién y, por el contrario, si se
opta por un control de menor rigurosidad, sélo violarian la Carta aquellas disposiciones que
resulten ajenas a la materia regulada. La Corte estima que un control rigido desconoceria la
vocacion democratica del Congreso y seria contrario a la clausula general de competencia
que le asiste en materia legislativa. Ante ello, debe optarse por un control que no opte por
un rigor extremo pues lo que impone el principio de unidad de materia es que exista un
nucleo rector de los distintos contenidos de una Ley y que entre ese nlcleo tematico y los
otros diversos contenidos se presente una relacion de conexidad determinada con un criterio
objetivo y razonable”.11 (Negrillas y subrayas fuera del original)

Y en el mismo orden de ideas, la jurisprudencia ha insistido en que:

para respetar el amplio margen de configuracién del dérgano constitucionalmente
competente para hacer las leyes y para disefiar las politicas publicas basicas de orden
nacional, la intensidad con la cual se analiza si se viola 0 no el principio de unidad de
materia, es de nivel bajo en la medida en que, si es posible encontrar alguna relacién entre el



tema tratado en un articulo y la materia de la ley, entonces la disposicidon acusada es, por
ese concepto, exequible. Tal relacion no tiene que ser directa, ni estrecha. Lo que la
Constitucién prohibe es que “no se relacionen” los temas de un articulo y la materia de la ley
(art. 158 de la C.P.) y al demandante le corresponde la carga de sefalar que no hay relacion
alguna. La relacion puede ser de distinto orden puesto que la conexidon puede ser de tipo
causal, tematico, sistematico o teleoldgico. A estos criterios reiterados por la jurisprudencia
se agrega una modalidad de relacion teleoldgica, la de la conexion de tipo consecuencial ya
que recientemente, la Corte aceptd que se respeta el principio de unidad de materia cuando
hay una conexion en razdn a los efectos facticos de una norma que aparentemente no
guarda relacién alguna con el tema de la ley12”.13 (Negrillas y subrayas fuera del original)

En el mismo sentido, en la Sentencia C-1067 de 2008 se expresd que la necesidad de
respetar el principio de unidad de materia no implica una camisa de fuerza para el legislador
y que la interpretacion de dicho principio no puede rebasar su finalidad y terminar por anular
el principio democratico, significativamente de mayor entidad como valor fundante del
Estado Colombiano. Puntualizé la Corte en esa sentencia que “[s]olamente aquellos apartes,
segmentos o proposiciones de una ley respecto de los cuales, razonable y objetivamente, no
sea posible establecer una relaciéon 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.”

En la aludida Sentencia C-400 de 2010, la Corte resefid los criterios aplicables para
determinar cuando puede afirmarse la presencia de conexidad tematica o de conexidad
causal entre las disposiciones de una ley y la materia propia de la misma. Asi, dijo la Cortel4,
la conexidad tematica puede definirse como la vinculacidon objetiva y razonable entre Ila
materia o el asunto general sobre el que versa una ley y la materia o el asunto sobre el que
versa concretamente una disposicion suya en particular. Agregé que, de acuerdo con la
jurisprudencia, la unidad tematica, vista desde la perspectiva de la ley en general, no
significa simplicidad tematica, por lo que una ley bien puede referirse a varios asuntos,
siempre y cuando entre los mismos exista una relacién objetiva y razonablel5. La
multiplicidad tematica en una ley puede obedecer a la naturaleza misma de los asuntos
objeto de regulacién, que presentan distintas facetas que el legislador, desde el principio,
aborda en un solo estatuto. También puede ocurrir que dicha multiplicidad resulte del debate
legislativo, cuando en un proyecto de ley se advierte que la materia regulada se relaciona
con asuntos que, no obstante que no estaban inicialmente incluidos en el proyecto, tienen
una relacion tematica de conexidad con el mismo, y se considere oportuno regularlos de
manera conjunta.

En cuanto a la conexidad causal entre una ley y cada una de sus disposiciones, expreso la
Corte que la misma puede ser definida como la identidad en los motivos que ocasionaron su
expedicidn. En otras palabras, tal conexidad hace relacion a que las razones de la expedicidn
de la ley sean las mismas que dan lugar a la consagracion de cada uno de sus articulos en
particular, dentro del contexto de la posible complejidad tematica de la ley.16

Por su parte, dijo la Corte, la conexidad teleoldgica consiste en la identidad de objetivos



perseguidos por la ley vista en su conjunto general, y cada una de sus disposiciones en
particular. Es decir, la ley como unidad y cada una de sus disposiciones en particular deben
dirigirse a alcanzar un mismo designio o designios, nuevamente dentro del contexto de la
posible complejidad tematica de la ley.17

En relacién con la conexidad sistematica la Corte ha dicho que la misma se presenta cuando
“... todo el conjunto de reglas o de principios recogidos en un estatuto determinado, en este
caso en una ley de la Republica, tiene alguna relacién entre si, o esta enlazado de alguna
manera, de forma que globalmente considerado contribuye a regular armoniosamente un
mismo asunto o materia. En tal virtud, este conjunto de reglas y principios presenta una
integralidad tematica y una coherencia interna, que facilitan a los ciudadanos conocer sus
obligaciones juridicas de manera ordenada, y por ello garantiza su seguridad juridica.”18

De este modo, cuando se acusa una determinada disposicién por infraccién del principio de
unidad de materia, el analisis que efectle la Corte debe estar orientado a establecer si,
dentro de una aproximacién flexible que sea deferente con el legislador democratico, es
posible establecer, de una manera objetiva y razonable, algln tipo de relaciéon de conexidad
tematica, causal, teleoldgica o sistematica, entre la disposicidon acusada y el cuerpo
normativo del que hace parte.

4. Anélisis del caso concreto

En principio, la Ley 708 de 2001, tal como se desprende de su contenido, de su titulo y de los
antecedentes normativos, tenia por objeto permitir que, de manera expedita, se hiciese
entrega, en calidad de subsidio en especie, de los terrenos de las entidades publicas del
orden nacional con vocacién para el desarrollo de proyectos de vivienda de interés social, en
el marco de una politica orientada a hacer frente al déficit de vivienda urbana para la
poblacion mas necesitada y al déficit de terrenos urbanizables en las ciudades.19 Pareceria
claro, también en principio, que a esa finalidad es ajena la regulacién relativa a la
transferencia entre entidades publicas de inmuebles ociosos para fines distintos de los de
adelantar proyectos de vivienda de interés social.

No obstante lo anterior, a partir de los antecedentes del proyecto de ley que concluyé con la
expedicion de la Ley 708 de 2001, es posible establecer que durante el tramite legislativo, e,
incluso, desde la ponencia para primer debate en las comisiones terceras conjuntas de
Senado y Camara, los legisladores plantearon la necesidad de hacer algunos ajustes y ciertas
adiciones al proyecto, entre ellas, por ejemplo, la que tiene que ver con la posibilidad de que,
también, los bienes fiscales inmuebles con vocacién para vivienda de interés social rural,
sean transferidos a la entidad que determine el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural,
para proceder a la asignacidon de subsidios para vivienda de interés social rural, y que
finalmente se incorporé como articulo 72 de la Ley 708 de 2001.

Una de tales adiciones fue, precisamente, la que finalmente fue aprobada como articulo 82
de la Ley y que ahora se ha demandado y conforme a la cual las entidades publicas del orden
nacional, de caracter no financiero, que sean titulares de bienes inmuebles fiscales que no
tengan vocacion para la construccion de vivienda de interés social y que no requieran para el
desarrollo de sus funciones, ni se encuentren dentro de los planes de enajenaciéon onerosa
que deberan tener las entidades, deben ser transferidos a titulo gratuito a otras entidades



publicas. No obstante que, ciertamente, esa regulacién no se inscribe dentro del propdsito
general de la ley, que, como se ha visto, estaba orientada a propiciar herramientas para a
hacer frente al déficit de vivienda de interés social en las ciudades, advierte la Corte que,
razonablemente, es posible establecer una relacién de conexidad tematica entre la decisidn
de disponer la transferencia de determinados inmuebles fiscales con destino a programas de
vivienda de interés social y una regulacién mas amplia, que, en hipétesis similar, referida a
inmuebles fiscales que las respectivas entidades no requieran para el desarrollo de sus
funciones, disponga su transferencia a titulo gratuito a otras entidades publicas que si los
necesiten, en eventos distintos de aquellos orientados hacia programas de vivienda de
interés social.

En ese contexto, cabe observar que durante el transito legislativo se dispuso, también, la
modificacion del titulo de la ley, para incluir la expresion “y se dictan otras disposiciones”, la
cual, si bien no puede tomarse como instrumento para que, desconociendo el mandato del
articulo 169 de la Constitucion, se introduzcan a su amparo regulaciones sobre multiplicidad
de materias ajenas al sentido del proyecto, tal como se describe en su titulo, si es expresion
de la decision en este caso, de dar cabida a regulaciones que fuesen compatibles con una
acepcion ampliada de los objetivos de la ley, que, al adoptar unas previsiones
especificamente orientadas a hacer frente al problema de vivienda, en razén de la conexidad
tematica que se ha observado, regule también aspectos que tienen que ver con la
racionalizacién en general en el uso de los inmuebles fiscales.

De hecho, advierte la Corte que, en estricto sentido, el titulo del proyecto se formulé con
cierto grado de ambigiiedad, dado que su objeto propio, mas que a la regulacién de aspectos
del subsidio familiar para vivienda de interés social, que ciertamente estaban incluidos en la
iniciativa, se orientaba a disponer la entrega de los inmuebles fiscales que tuviesen vocacion
para la construccién de vivienda de interés social, a las entidades encargadas de los
programas respectivos. En ese sentido, en la exposicién de motivos, en el contexto de la
necesidad de impulsar una politica de vivienda de interés social, se expresé que “... el
Estado no puede convertirse en un gran terrateniente y, a la vez, ser garante de los derechos
de los particulares y promotor de la prosperidad general; por ello, no se justifica que las
entidades publicas sean propietarias de lotes de terreno con vocacién para vivienda de
interés social que no son desarrollados para hacer frente a la emergencia del aumento del
déficit habitacional.” Se agrega en ese documento que “[d]ichos predios, como los llamados
‘lotes de engorde’, presionan el aumento de los precios de la tierra urbana, ante la escasez
de otros inmuebles con la misma vocacion.” Y que “[e]s necesario entonces que el Estado, a
través de las tres Ramas del Poder PUblico asuma un papel protagdnico pero responsable, de
manera que estos terrenos improductivos, se entreguen a los colombianos mas pobres, como
un aporte estatal para dar sustrato real al derecho a la vivienda.” En ese escenario, en el
cual, dentro del objetivo mas amplio de regular aspectos relacionados con el subsidio de
vivienda de interés social, se advierte el propdsito especifico de atender a la racionalizacion
en el uso de los inmuebles fiscales para apoyar las politicas estatales en ese campo, parece
razonable la decisién de ampliar ese objetivo de racionalizacién a otros inmuebles que, si
bien no tienen vocacion para vivienda de interés social, y por tanto no se inscriben en el
contexto general de la ley, si permanecen ociosos en las entidades titulares de los mismos y
sin cumplir, por consiguiente, con la funcién social que es inherente a la propiedad.



No se advierte que el articulo acusado, que, como se ha dicho, no se encontraba en el
proyecto inicial presentado por el gobierno, pero que se introdujo desde la ponencia para
primer debate en las comisiones conjuntas de ambas camaras, resulte ajeno a la materia
propia del proyecto original, el cual, si bien, no como principal, si tiene un propdsito de
racionalizacién del uso de los inmuebles fiscales, concebido, en principio, con relacién a los
inmuebles con vocacién para el desarrollo de proyectos de vivienda de interés social, pero
que el legislador estimé oportuno ampliarlo a los demas inmuebles que permanecieran
0Ciosos en las entidades estatales.

En efecto, en la ponencia para primer debate se sefialé que “[l]a agresiva propuesta
contenida en el proyecto de ley respecto del cual rendimos hoy ponencia favorable,
constituye un audaz mecanismo para optimizar la utilizacién de los bienes fiscales inmuebles
de todas las entidades estatales, de manera que, entre todos, atendamos la emergencia que
supone la atencion del déficit habitacional en nuestro pais. // Todos los sistemas econdmicos,
por perfecto que sea el modelo utilizado, deben partir de una premisa: la escasez de
recursos. Esta premisa aparece con mayor nitidez en el caso de la tierra urbana. Como lo
sefiald el gobierno en la exposicién de motivos que acompafa el proyecto de ley, la tierra
urbana es un bien escaso e irreproductible (sic), por ello debe ser el principal objeto de la
accion estatal, cuando se pretende garantizar el cumplimiento del deber de promover el
acceso a soluciones de vivienda dignas. // Carece de sentido que las entidades publicas sean
propietarias de terrenos que permanecen durante mucho tiempo ‘congelados’, impulsando al
alza el precio de la tierra urbanizable e impidiendo el acceso a ella, de los sectores menos
favorecidos econdmicamente.” A partir de las anteriores consideraciones se rindié ponencia
positiva frente a la propuesta contenida en el proyecto de ley pero se propusieron algunas
modificaciones, entre las cuales estaba la que se convirtié en la disposicién hoy demandada,
en relacién con la cual se expresd: “Toda vez que existen otros bienes inmuebles fiscales
que, no teniendo vocacién para vivienda de interés social, no son requeridos para el
desarrollo del objeto de determinadas entidades, se establece que estas deberan cederlo a
otras que si lo requieran. La excepcion a esta regla esta constituida por los bienes fiscales
ocupados ilegalmente con anterioridad al 28 de julio de 1988 con vivienda de interés social
que, en virtud de lo establecido en el articulo 58 de la Ley 92 de 1989, deben ser cedidos a
titulo gratuito a sus ocupantes.”

De este modo, advierte la Corte que la disposicién acusada guarda una relacién de conexidad
tematica con el contenido de la ley de la que hace parte, asi como una relacién de conexidad
causal y teleoldgica, con el objetivo de la ley, en su versién mas amplia, tal como se ha
dejado asentado, razén por la cual la demanda presentada en relacién con la infraccion del
principio de unidad de materia no esta llamada a prosperar.

No sobra observar que si bien, tal como se expresa por el demandante, en el curso del
debate en la plenaria de la Camara de Representantes, se presenté una discusién en torno a
una eventual falta de conexidad entre el articulo ahora demandado y la materia propia de la
ley y que, incluso, se aprobd una proposicion orientada a su eliminacidn, tal discusion es
propia del debate parlamentario, dentro del cual es posible plantear criterios orientados a
asegurar un mayor grado de consistencia tematica o teleoldgica en los proyectos, sin que



una decisién en contrario repercuta necesariamente sobre el sentido del juicio que debe
hacer la Corte en sede de control abstracto de normas.

VIL. 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
Declarar la EXEQUIBILIDAD, por el cargo analizado, del articulo 82 de la Ley 708 de 2001.

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