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Bogotá, D.C., 10 de febrero de 2014
Señores

MAGISTRADOS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

E. S. D.

Ref.:
Demanda de inconstitucionalidad contra el artículo 15 de la Ley 1640 de 2013, “Por la cual se efectúan unas modificaciones al Presupuesto General de la Nación para la vigencia fiscal de 2013”.

Actor: George Zabaleta Tique  


Magistrado Ponente: NILSON PINILLA PINILLA 


Expediente D-9896


Concepto 5718
De conformidad con lo previsto en los artículos 242, numeral 2 y 278, numeral 5, de la Constitución Política, procedo a rendir concepto en relación con la demanda que, en ejercicio de la acción pública consagrada en los artículos 40, numeral 6 y 242, numeral 1º de la Carta, presentó el ciudadano George Zabaleta Tique contra el artículo 15 de la Ley 1640 de 2013, cuyo texto se transcribe a continuación, subrayando lo demandado.

LEY 1640 DE 2013
(julio 11)

Diario Oficial No. 48.848 de 11 de julio de 2013

CONGRESO DE LA REPÚBLICA

Por la cual se efectúan unas modificaciones al Presupuesto General de la Nación para la vigencia fiscal de 2013.

EL CONGRESO DE COLOMBIA

DECRETA:

(…)

ARTÍCULO 15. De conformidad con lo establecido en el artículo 150 numeral 10 de la Constitución Política, revístese al Gobierno Nacional de precisas facultades extraordinarias, por el término de seis (6) meses, contados a partir de la fecha de publicación de la presente ley, para modificar la Planta Temporal de Regalías de la Contraloría General de la República, incorporar a la Planta de Personal de la Contraloría General de la República cargos del DAS en liquidación y unificar la Planta de Regalías con la Planta Ordinaria.

Los costos de las modificaciones no superan las apropiaciones aprobadas con excepción de la incorporación de la Planta del DAS en Liquidación, para lo cual el Ministerio de Hacienda y Crédito Público situará los recursos correspondientes que se encuentran presupuestados en la Entidad en Liquidación.

1. Planteamiento de la demanda

El actor considera que el artículo 15 de la Ley 1640 de 2013, debe ser declarado inexequible, por cuanto la consagración de las facultades extraordinarias como tema nuevo aparecen “de la nada” en el último debate, esto es, le faltaron los respectivos debates en las comisiones y en plenaria, violando así el trámite legislativo. Así mismo, aduce que, por tratarse de las facultades extraordinarias como tema nuevo y adicionado, debió nuevamente debatirse en la comisión respectiva de la Cámara y dicha deliberación y análisis no debía posponerse o eliminarse como efectivamente ocurrió, violando el principio de consecutividad y vulnerando el artículo 157 de la Carta, cuando señala que ningún proyecto será ley sin este requisito de “… 2. Haber sido aprobado en primer debate en la correspondiente comisión permanente de cada Cámara…”. 

Además, advierte que al no tener conexión el artículo acusado con el resto del articulado, la norma desconoce el principio de unidad de materia, por cuanto el objetivo de la Ley 1640 de 2013 fue reformar la ley anual de apropiaciones del año 2013, enmarcada en el núm. 7 del art. 150 de la C.P., mientras que el art. 15 demandado tiene relación con las facultades extraordinarias para la configuración administrativa de la Contraloría General de la República, en desarrollo de los numerales 7 y 10 del artículo 150 ibidem, que nada tienen que ver con la ley anual de apropiaciones, pues el primero es presupuestal y el segundo es de configuración administrativa de la Contraloría General de la República.  En sus palabras: 
“Se introdujeron las facultades extraordinarias en el último debate cuando en los anteriores debates no se había dado las mayorías exigidas por el Art. 150 de la C.P., se incluyen facultades extraordinarias incluyendo un tema que nada tenía que ver con el tema de la Ley anual de apropiaciones, introduciendo lo que coloquialmente se conoce como un mico en la ley demandada, entrando en un punto totalmente divergente.  Todo lo cual vicia la norma demandada”.

2. Problema jurídico
Al Ministerio Público le corresponde determinar si en el proceso de formación de la Ley 1640 de 2013, y en particular de su artículo 15, en el que se otorgan facultades extraordinarias para modificar la Planta Temporal de Regalías de la Contraloría General de la República, se vulneró el principio de consecutividad y el de unidad de materia.
3. Análisis jurídico

La Ley 1640 de 2013 tuvo su origen en el Proyecto de Ley Número 304/2013 Cámara – 252/2013 Senado. El proyecto de ley fue presentado por el Gobierno Nacional a la Cámara de Representantes el 8 de mayo de 2013, a través del Ministro de Hacienda, Mauricio Cárdenas Santamaría, y fue publicado el proyecto inicialmente en la Gaceta del Congreso 267 de 2013 (páginas 7 y ss.).

El Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital del Presupuesto General de la Nación para la vigencia fiscal de 2013 fue el tema objeto de discusión y aprobación en primer debate. Este tema se diseñó por varios objetivos, entre los cuales se destacan los siguientes: “i) adecuar presupuestalmente algunas de las disposiciones contempladas en la reciente reforma tributaria, Ley 1607 del 26 de diciembre de 2012; ii) dar cumplimiento a los acuerdos establecidos con los productores cafeteros a comienzos del mes de marzo; iii) asignar nuevos recursos a sectores con gran potencial de impacto sobre el crecimiento económico y la generación de empleo, los cuales se ejecutarán en el marco del Plan de Impulso a la Productividad y el Empleo, PIPE, que el Gobierno Nacional ha puesto en marcha, y iv) incluir algunas operaciones que se consideran necesarias para la correcta ejecución del presupuesto en algunas entidades”. Así se puede constatar en la Gaceta del Congreso 267 de 2013, donde se encuentra publicado el texto original y la exposición de motivos.

Al examinar los documentos allegados al proceso, se encuentra que el artículo 15 demandado no fue incluido en el proyecto original, ni en el texto aprobado por la Plenaria de la Cámara de Representantes, que se llevó a cabo el día 19 de junio de 2013, como consta en el Acta 216 de la misma fecha, publicada en la Gaceta 757 del 23 de septiembre de 2013. 

En tanto que, en el Senado de la República en la ponencia para segundo debate y el pliego de modificaciones que fue radicada en la Comisión Cuarta del Senado el 12 de junio de 2013, como consta en la Gaceta del Congreso 407 de la misma fecha, se observa que el contenido del artículo 15 aparece en el pliego de modificaciones como uno de los “5 artículos nuevos” en las páginas 12 y 13.  Exactamente dice:

(…)

Finalmente, los ponentes, luego de reuniones sostenidas con el Ministro de Hacienda y Crédito Público, hemos acordado presentar para segundo debate un pliego de modificaciones anexo a la presente ponencia, el cual cuenta con el aval del Ministro, y que, como corresponde, no afecta el monto total del presupuesto de la actual vigencia fiscal, ni modifica las metas fiscales de 2013. El pliego anexo incluye modificaciones por $195,7 mm, que se resumen así:
(…)

Por último, los ponentes a solicitud de varios colegas congresistas respaldamos la proposición que a continuación se trascribe y proponemos que esta haga parte del articulado del proyecto de ley ya que la misma es necesaria para que el órgano de control fiscal pueda desempeñar de manera más eficiente la misión constitucional que le ha sido encomendada.
Artículo nuevo. De conformidad con lo establecido en el artículo 150 numeral 10 de la Constitución Política, revístese al Gobierno Nacional de precisas facultades extraordinarias, por el término de seis (6) meses, contados a partir de la fecha de publicación de la presente ley, para modificar la Planta Temporal de Regalías de la Contraloría General de la República, incorporar a la Planta de Personal de la Contraloría General de la República cargos del DAS en Liquidación y unificar la Planta de Regalías con la Planta Ordinaria.

Los costos de las modificaciones no superan las apropiaciones aprobadas con excepción de la incorporación de la Planta del DAS en Liquidación, para lo cual el Ministerio de Hacienda y Crédito Público situará los recursos correspondientes que se encuentran presupuestados en la Entidad en Liquidación. (Honorable Representante Ángel Custodio Cabrera Báez y honorable Senador Antonio Guerra de la Espriella).
El proyecto fue debatido y aprobado en la Sesión Plenaria del Senado de la República que se llevó a cabo el 17 de junio de 2013, como consta en el Acta 67 de la misma fecha, publicada en la Gaceta del Congreso 691 del 6 de septiembre de 2013. Advirtiéndose que el proyecto se aprobó en bloque del articulado, entre ellos 5 artículos nuevos, entre los cuales fue incluido el de las facultades extraordinarias como quedó antes anotado, es decir en la sesión del 12 de junio de 2013, de la siguiente manera:

La Presidencia indica a la Secretaría continuar con el siguiente proyecto del Orden del Día.

Proyecto de ley número 252 de 2013 Senado, 304 de 2013 Cámara, por la cual se efectúan unas modificaciones al Presupuesto General de la Nación para la Vigencia fiscal de 2013.

(…)

Se abre segundo debate

(…)
Con la venia de la Presidencia y del orador, interpela el honorable Senador John Sudarsky Rosenbaum:

Muchas gracias señor Presidente, es que estaba estudiando en detalle el tema de la moción de orden, por eso la había retirado y la vuelvo a colocar en este momento, es que en el Orden del Día que nos enviaron el día jueves pasado, este proyecto no estaba, y añadiendo a los comentarios que hacía el Senador Juan Lozano obviamente este es un proyecto que hubiera podido ser sujeto de estudio detallado por cada uno de nosotros y sólo hasta hoy nos enteramos que está en el Orden del Día.

Entonces yo quisiera, esto está definitivamente creando un problema y sería un enorme riesgo que un proyecto tan importante se hundiera después por error de trámite.

La Presidencia manifiesta:

Para su información Senador Sudarsky, el proyecto está publicado en la gaceta desde el miércoles 12 de junio y yo mismo lo anuncié aquí la semana pasada, el Orden del Día que fue anunciado y aprobado también lo contiene, tiene usted razón en que la vieja versión del Orden del Día no lo contenía, pero fue anunciado y está publicado, de manera que sin duda todos lo conocieron.

(…)

La Presidencia pregunta a la plenaria si aprueba la sesión permanente y, cerrada su discusión, esta le imparte su aprobación.

(…)

La Presidencia ofrece el uso de la palabra al señor Ministro de Hacienda y Crédito Público, doctor Mauricio Cárdenas Santamaría.

Palabras del señor Ministro de Hacienda y Crédito Público, doctor Mauricio Cárdenas Santamaría.

Con la venia de la Presidencia hace uso de la palabra el señor Ministro de Hacienda y Crédito Público, doctor Mauricio Cárdenas Santamaría:

Muchas gracias señor Presidente, honorables Senadores y Senadoras, venimos hoy aquí para la aprobación de un proyecto de ley que modifica el Presupuesto General de la Nación para la vigencia de este año 2013. Es un proyecto de ley que tiene, como ya lo dijo el Senador Juan Carlos Restrepo, coordinador ponente, un impacto neutro sobre nuestras metas fiscales para este año.

Por eso no puede hablarse de adición, se debe hablar de traslados…
(…)

La Presidencia manifiesta:

Muchas gracias señor Ministro. Sometemos entonces a votación la proposición con que termina el informe, fue aprobada ya señor Secretario. Lo que vamos a someter a votación es el bloque del articulado con la exclusión del artículo nuevo que leyó el Senador Juan Carlos Restrepo, son diez artículos originales, más 5 artículos nuevos que tienen todos el consenso de los ponentes y del Ministerio de Hacienda, y 2 proposiciones, queda excluido el artículo nuevo que requiere una votación diferente.

Sobre ese bloque de articulados, que son 15 en total más dos proposiciones, abro la discusión, anuncio que va cerrase, queda cerrada. Aprueba la Plenaria.

Se abre segundo debate

La Presidencia somete a consideración de la plenaria el bloque del articulado del proyecto: 10 artículos originales, más 5 artículos nuevos y 2 proposiciones que tienen el consenso de los ponentes y el Ministerio de Hacienda, con la exclusión del artículo nuevo que leyó el Senador Juan Carlos Restrepo, y cerrada su discusión pregunta: ¿Adopta la plenaria el articulado con las modificaciones propuestas? Y esta responde afirmativamente.

(…)

La Presidencia cierra la votación, e indica a la Secretaría cerrar el registro electrónico e informar el resultado de la votación.

Por Secretaría se informa el siguiente resultado:

Por el Sí: 70

Por el No: 4

Total: 74 Votos

Así mismo, se constata en la certificación expedida por el Secretario General del Senado de la República el 5 de noviembre de 2013, cuando menciona que el Proyecto de Ley Número 304/2013 Cámara – 252/2013 Senado fue aprobado en segundo debate por partes, en bloque mediante votación ordinaria, conforme al artículo 129 de la Ley 5ª de 1992, y que la Presidencia al momento de someter el bloque del articulado consensuado, anuncia que son 10 artículos más cinco nuevos, entre ellos las facultades extraordinarias pedidas por el Gobierno Nacional y dos proposiciones (pág. 59), correspondiente a la Sesión Plenaria de esa Corporación del 17 de junio de 2012, como consta en el acta 67 de la misma fecha.

La revisión del material probatorio que obra en el expediente, permite afirmar que en el proceso de formación del artículo 15 de la Ley 1640 de 2013, en el que se trató un tema nuevo para el proyecto de ley, como es el relacionado con la delegación legislativa en el Presidente de la República y, nada menos, que para modificar la Planta Temporal de Regalías de la Contraloría General de la República para incorporar a la Planta de Personal de dicha entidad los cargos del DAS en liquidación y, así, unificar la Planta de Regalías con la Planta Ordinaria, se vulneró el principio de consecutividad. La materia regulada por el artículo no fue objeto del primer ni del segundo debate en la Cámara de Representantes, es decir, ni en la Comisión Constitucional Permanente y en la Plenaria de esa Corporación, tampoco en la Comisión Constitucional del Senado de la República, y con tales omisiones se desconocieron los requisitos establecidos en el artículo 157 Superior, núm. 2, sobre el trámite de una disposición en un proyecto de ley de la República, con más exactitud el relativo al principio de consecutividad.

En efecto, para el Ministerio Público no puede ser aceptable que las facultades extraordinarias para el Presidente de la República sean incluidas tan solo en la ponencia para segundo debate y en el pliego de modificaciones ante el Senado de la República, cuando se requiere que se produzcan en una y otra Cámara y, de esta manera, puedan sustituir y reemplazar unos requisitos constitucionales tan esenciales como son los debates y su aprobación tanto en la Comisión Constitucional, primero, y luego en la propia Plenaria de cada Cámara, tal y como lo afirma el accionante. 
Tales requisitos constitucionales están establecidos en el artículo 157 numeral 2 de la Constitución Política, en concordancia con el artículo 150 numeral 10,   que fija una serie de limitaciones en el procedimiento para conceder facultades extraordinarias al Presidente de la República cuando establece que, además de otorgarse por un término determinado, se exige también que tales facultades sean solicitadas expresamente por el Gobierno y “que su aprobación se produzca por la mayoría absoluta de los miembros de una y otra Cámara”.

Ha señalado la Corte que con la consagración de aquellos límites se busca el fortalecimiento del Congreso y del principio de separación de poderes; la ampliación y afirmación del principio democrático y la expansión del principio de reserva de ley
. Es por lo anterior que el Ministerio Público considera que en el proceso de formación del artículo 15 de la Ley 1640 de 2013 se vulneró el principio de consecutividad. 
En vista de la anterior circunstancia, no es necesario examinar el principio de unidad de materia en la ley de facultades de que trata el artículo 15 acusado, contentivo de las facultades extraordinarias que hacen parte de una ley que regulaba otros asuntos como son la modificación del Presupuesto General de la Nación para la vigencia de 2013, en la que también se adecuaban presupuestalmente algunas de las disposiciones contempladas en la reforma tributaria establecida en la Ley 1607 del 26 de diciembre de 2012. 
4. Conclusión
Por lo expuesto, el Ministerio Público solicita a la Corte que declare INEXEQUIBLE el artículo 15 de la Ley 1640 de 2013, por el cargo analizado.
De los Señores Magistrados,

ALEJANDRO ORDÓÑEZ MALDONADO

Procurador General de la Nación
GMR/NROA
� Sentencias C-57 de 2003 y C-151 de 2004  
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