Bogota, D.C., 23 de julio de 2014

HONORABLES MAGISTRADOS
CORTE CONSTITUCIONAL
Ciudad

REF: Accidn de Inconstitucionalidad contra Eos articulos 81y 82 de la Ley
1687 de 2013 “Por la cual se decreta el Presupuesto de Rentas y Recursos
de Capital y Ley de Apropiaciones para la vigencia fiscal del 1o de enero
al 31 de diciembre de 2014”.

CARLOS AUGUSTO CABRERA SAAVEDRA, ciudadano colombiano en
ejercicio, identificado con la cédula de ciudadania namero 79.345.449 de
Bogota, obranda en nombre propio, me dirijo a esa Honorable Corporacion, en
uso de mis derechos y deberes consagrados en los articulos 241; 40 humeral
6y 95 numeral 7 de la Constitucién Politica de Colombia, para que se declare
la inconstitucionalidad de los articulos 81 y 82 de la Ley 1687 de 2013, “Por la
cual se decreta el Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital y Ley de
Apropiaciones para la vigencia fiscal del 10 de enero al 31 de diciembre de
2014”, publicada el 11 de diciembre de 2013, en el Diario Oficial No. 48.001;
por ser manifiestamente contraria a los articulos 151, 158, 349 y 352 de la
Constitucién Politica.

Como se desprende de lo anterior, se pretende probar la imposibilidad de
modificar fa Ley Organica de Presupuesto a través de la Ley Anual de
Presupuesto con fos argumentos que se plantean en el presente escrito.

I NORMAS DEMANDADAS

Se pretende la declaratoria de inconstitucionalidad de los articulos 81 y 82 de
la Ley 1687 de 2013, “Por fa cual se decreta el Presupuesto de Rentas y
Recursos de Capital y Ley de Apropiaciones para la vigencia fiscal del 1o de
enero al 31 de diciembre de 2014”, publicada el 11 de diciembre de 2013, en &
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Diario Oficial No. 49.001; mediante los cuales se modificaron los articulos 12 de
la Ley 179 de 1994, y 23 de la Ley 38 de 1989; en los siguientes términos:

“LEY 1687 DE 2013
(Diciembre 11)
Diario Oficial No. 49.001 de 11 de diciembre de 2013
CONGRESO DE LA REPUBLICA

Por la cual se decreta el Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital y Ley
de Apropiaciones para la vigencia fiscal del 1o de enero al 31 de diciembre de
2014.

EL CONGRESO DE COLOMBIA

ARTICULO 81. El articulo 12 de la Ley 179 de 1994 quedara asi: Son
contribuciones parafiscales los gravamenes establecidos con caracter
obligatorio por la ley, que afectan a un determinado y unico grupo social o
econémico y se utilizan para beneficio del propio sector. El mansjo,
administracion y ejecucion de estos recursos se hard exclusivamente en la
forma dispuesta en la ley que los crea y se destinaran solo al objeto previsto en
efla, lo mismo que los rendimientos y excedentes financieros que resulten al
cierre del ejercicio contable.

Las contribuciones parafiscales administradas por los 6rganos que forman parte
del Presupuesto General de la Nacion se incomporaran al presupuesto
solamente para registrar la estimacion de su cuantia y en capitulo separado de
las rentas fiscales y su recaudo sera efectuado por los organos encargados de
su administracion.

Las contribuciones parafiscales administradas por los 6rganos que no forman
parte del Presupuesto General de la Nacién, independientemente de su
naturaleza juridica, se incorporaran en un presupuesto independiente que
requerira la aprobacién del Consejo Superior de Politica Fiscal (Confis), salvo
aquellas destinadas al financiamiento del Sistema General de Seguridad Social.

PARAGRAFQ. El Ministro de Hacienda y Crédito Publico presentaré al
Congreso de la Reptiblica un informe anual con el detalle de los presupuestos
aprobados por el Confis.
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ARTICULO 82. El articulo 23 de la Ley 38 de 1989 quedara asi: £/ Presupuesto
de Gastos se compondra de los gastos de funcionamiento, del servicio de Ia
deuda piiblica y de los gastos de inversion.

Cada uno de estos gastos se presentara clasificado en diferentes secciones
que corresponderan a: la Rama Judicial, la Rama Legislativa, la Fiscalia
General de la Nacion, la Procuraduria General de la Nacién, la Defensoria del
Pueblo, la Contraloria General de la Repablica, la Registraduria Nacional del
Estado Civil que incluye el Consejo Nacional Electoral, una (1} por cada
ministerio, departamento administrativo y establecimientos publicos, una (1)
para la Policia Nacional y una (1) para el servicio de la deuda publica. En el
Proyecto de Presupuesto de Inversion se indicaran los proyectos establecidos
en el Plan Operativo Anual de Inversion, clasificado segun lo determine el
Gobierno Nacional.

En los presupuestos de gastos de funcionamiento e inversién no se podran
incluir gastos con destino al servicio de la deuda.

PARAGRAFOQ. A mas tardar para la vigencia fiscal de 2016, el Proyecto de
Presupuesto General de 1a Nacion que se presente para discusion y aprobacion
de! Congreso de la Republica, deberda elaborarse en armonia con los
estandares internacionales contenidos en e/ manual de estadisticas fiscales”.

Como se evidencia de la norma, los dos articulos modifican la Ley Organica de
Presupuesto y se requiere la inconstitucionalidad de los articulos completos.

. NORMAS INCONSTITUCIONALES INFRINGIDAS

Tal como se expresa en el texto de los articulos 81 y 82 de la Ley 1687 del 11
de diciembre de 2013, aprobatoria del presupuesto de la vigencia fiscal de
2014; mediante ellos se modificaron los articulos 12 de la Ley 179 de 1994, y
23 de la Ley 38 de 1989; ambas de caracter organico, y, con dicho caracter,
compiladas e incorporadas, junto con la Ley 225 de 1995, al Estatuto Organico
del Presupuesto, mediante el Decreto 111 de 1996. Sin embargo, dicha
modificacion viola los articulos 151, 158, 349 y 352 de la Constitucidon Politica
en razén a:

1} Et caracter estrictamente temporal, y, mas exactamente anual de dicha ley,
al incluir normas que superen la temporalidad vulnera el articulo 346 de la
Constitucion que obliga al Gobierno a su presentacion anual.

€00 Luoa'“;\ouus!ﬁarna\MM



2) Que sus Disposiciones Generales (nicamente pueden tener como proposito
su implementacion y debida ejecucion durante ese periodo de tiempo,
conllevando una interpretacién restrictiva de la unidad de materia y por tanto
viola también el articulo 158 de la Constitucion; y

3) La reserva de contenido material dada por los articulos 151 y 352 de las
Constitucién a la Ley Organica de Presupuesto, gue la Jurisprudencia del
Tribunal Constitucional de Espafia denomina “competencia”, no se subsana con
el quorum en tanto que una Ley sometida a las reglas de una Ley organica, no
puede en su desarrollo modificar la Ley, que establece las reglas de su
aprobacion.

El articulo 349 de la Constitucion, obliga afl Congreso a que “Durante los tres
primeros meses de cada legisiatura, y estrictamente de acuerdo con las reglas

de fa Ley Organica, el Congreso discutira y expedira el Presupuesto General de
Rentas y Ley de Apropiaciones. (Subrayado fuera de texto) y por tanto intentar
modificar la Ley a la cual se encuentra sujeto, durante su aprobacién, constituye
la violacién de dicho articulo.

Por tanto, ninguno de los dos articulos cuestionados, esto es, el articulo 81 y el
82 de la ley 1687 de 2013, podian ser incorporados dentro de ias llamadas
Disposiciones Generales de la ley Anual de Presupuesto, en tanto y en cuanto
su propésito no era, ni podia ser, el garantizar la correcta ejecucion de dicha
Ley, (proposito de las disposiciones Generales) durante el preciso periodo que
va del 1° de enero de 2014, y expira el 31 de diciembre de 2014, (Temporalidad
de la Norma), sino que por el contrario, tenian por objeto modificar Leyes de
caracter organico incorporadas al Estatuto Organico de Presupuesto, el cual
tiene claramente, y precisamente por ese caracter, vocacion de permanencia.
Ademas, siendo la Ley organica limitativa por definicién de Ia facuftad del
legisiador, no podia éste utilizar la Ley que se debe expedir con estricto apego
a la Ley Organica, para modificar las reglas de aprobacién de la misma Ley.

.  COMPETENCIA DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

Es competente esa Honorable Corporacion para decidir 1a presente demanda,
por mandato del articulo 241 de la Constitucion Politica de Colombia, que dice:
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"ARTICULO 241. A la Corte Constitucional se le confia la guarda de la
integridad y supremacia de la Constitucion... Con tal fin cumplira las siguientes
funciones:

4. Decidir sobre las demandas de inconstitucionalidad que presenten los
ciudadanos contra las leyes, tanto por su contenido material como por vicios de
procedimiento en su formacion.

Del articulo 241 de la Constitucion se deduce que el guardian supremo de la
Constitucion es la Corte Constitucional que tiene la competencia para vigilar
que se cumpla la Constitucion y los principios del Estado Social de Derecho y
de conformidad con su numeral 4, es competente para conocer y decidir ésta
demanda de inconstitucionalidad, contra normas del rango legal acusadas es
decir los articulos 81 y 82 de la Ley 1687 de 2013.

IV.  FUNDAMENTOS DE LA DEMANDA

A continuacién la explicacion detallada de las razones en las que se fundamenta
la violacion de las normas que se sefialan como infringidas:

1. La Ley Organica no puede ser modificada en una Ley temporal como
la Ley ANUAL de presupuesto. inconstitucionalidad por violacion de la
temporalidad de la Ley. (Articulo 346 de la Constitucion) -

La Ley anual de presupuesto ha sido en fa doctrina objeto de gran discusion en
relacion con su naturaleza juridica, al punto en que muchos autores han
afirmado que la L.ey de Presupuesto no es una Ley en sentido material, sino
unicamente en sentido formal, haciendo eco de las teorias dualistas de la Ley.

Si bien desde el punto de vista de Control Constitucional, la Corte ha
establecido que la Ley Anual de Presupuesto es una Ley desde el punto de
vista formal (denominacion y tramite de Ley) y desde el punto de vista material
(contenido de Ley), resulta claro, que no es una Ley Ordinaria cualquiera dado
que tiene unas caracteristicas que la diferencian del resto de Leyes: |

- Tiene fecha de presentacion (dentro de los 10 primeros dias del periodo de
sesiones ordinarias de cada afno, Articulo 346 de la Constitucion) y fecha
limite de aprobacion (20 de Octubre de cada afio, Articulos 347, 348 y 349
de la Constitucion).

- Su vigencia es anual (articulo 346 de la Constitucion) y su encabezado
ratifica su temporalidad: “Por la cual se decreta el Presupuesto de Rentas y
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Recursos de Capital y Ley de Apropiaciones para la vigencia fiscal del 1o de
enero al 31 de diciembre de 2014"

- Tiene iniciativa exclusiva del Gobierno {articulo 346 de la Constitucion y
Sentencia C-478 de 1992).

- El Congreso no puede aumentar las rentas, (Articulo 349 de la Constitucioén),
ni aumentar las partidas de gasto (articulo 351 de la Constitucién) sin el visto
bueno del Gobierno.

- Las comisiones de asuntos econémicos de las dos camaras deliberaran en
forma conjunta para dar primer debate al proyecto de Presupuesto de
Rentas y L ey de Apropiaciones (articulo 346 de la Constitucion), es decir en
términos practicos tiene tres debates.

- Para su ejecucion requiere la expedicion de un acto administrativo que lo
liquida. De lo contrario no se puede ejecutar. (articulo 67 del Estatuto
Organico de Presupuesto compilado en el decreto 111 de 1996).

Estas caracteristicas, que son comunes en el derecho comparado, hacen que
la evaluacion de la incorporacién de cualquier disposicién en la Ley Anual de
Presupuesto, deba ademas de cumplir estrictamente con las disposiciones de
la Ley Organica de Presupuesto que la rige, deba tender a su naturaieza,
propésitos y vigencia.

Por lo anterior, también es necesario descomponer el contenido de ila Ley Anuali
de Presupuesto en sus tres componentes: ingresos, Gastos y Disposiciones
Generaies.

El Presupuesto Generai de Rentas, como denomina el articuio 349 de ia
Constitucion al componente de los ingresos y rentas, constituyen desde el punto
de vista juridico una estimacion y habilitacion de recaudo de las mismas. Una
estimacién en razén a que en el Presupuesto no se podra incluir ninguna renta
o ingreso que previamente no haya sido decietada por el Legislador en
desarrollo del articulo 338 de la Constitucién y por tanto en el presupuesto lo
Unico que se hace es estimar la cuantia de su recaudo; Sin embargo, también
constituye una habilitacion del recaudo en la medida en que el articulo 345 de
la Constitucion establece que: “En tiempo de paz no se podra percibir
contribucion o impuesto que no figure en el presupuesto de rentas....”

La Ley de Apropiaciones, como denominan fos articuios 346 y 349 de la
Constitucion el componente de los gastos, tiene una naturaleza juridica
diferente a ia de los ingresos, poigue ademas de que continuando con el
articulo 345 de la Constitucion, se establece que: “ni hacer erogacion con cargo
al Tesoro que no se halle incluida en el de gastos.”, las apropiaciones
aprobadas por el Congreso de la Republica, tienen caracter limitativo en [a
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medida en que también el articulo 345 termina afirmando: “Tampoco podra
hacerse ningin gasto ptiblico que no haya sido decretado por el Congreso, por
las asambleas departamentales, o por los concejos distritales o municipales, ni
transferir crédito alguno a objeto no previsto en el respectivo presupuesto” y el
articulo 347 cierra afirmando: “La restriccién al monto de las apropiaciones, no
se aplicara a las necesarias para atender gastos decretados con las facultades
de los Estados de Excepcion.” Excepcion que confirma la regla de la restriccion
del monto de las apropiaciones. Esta restriccion a la cuantia hace parte de lo
que a nivel internacional en el derecho presupuestario comparado, se conoce
como principio de la especialidad, cuyas tres dimensiones son: Cuantitativa,
Cualitativa y Temporal. Esto es, el gasto no debe superar el monto autorizado
(cuantitativa), debe destinarse al objeto programado (cualitativa) y debe
realizarse durante la vigencia fiscal anual (temporal).

Por dltimo, las disposiciones generales, (en donde se encuentran las normas
objeto de controversia) que no tienen referente Constitucional, pero el Estatuto
Organico de Presupuesto (Decreto 111 de 1996), las define en el articulo 11: ¢)
Disposiciones generales. Corresponde a las normas tendientes a asequrar la
correcta ejecucion del Presupuesto General de Ja Nacién, las cuales regiran
unicamente para el ario fiscal para el cual se expidan (Ley 38/83, articulo 70.
Ley 179/94, articulos 30., 16 y 71. Ley 225/95, articulo 10.).” (Subrayado fuera
de texto) Dicha norma no ha sido derogada ni de forma expresa ni tacita.

Todo lo anterior confirma la temporalidad del presupuesto y de las normas que
incluye y por tanto, no puede incorporar normas con vocacion de permanencia,
ni modificar por tanto otras Leyes; mucho menos de caracter organico. )

2. Inconstitucionalidad por vulneracion de la reserva de contenido de Ley
Orgénica, violacion del articulo 151 de la Constitucion.

Siendo que la Constitucién sujetéd al Congreso en la expedicion de las Leyes
Ordinarias a la Ley Organica, mal podria el mismo, aprovechar una Ley,
estrictamente regulada en su trdmite a la Ley Organica, para modificar la Ley a
la cual se encuentra sujeta. De hecho el texto Constitucional en su articulo 151
establece:

"El Congreso expedira leyes organicas a las cuales estara sujeto el gfercicio de
1a actividad legistativa. Por medio de ellas se estableceran los reglamentos def
Congreso y de cada una de las Cémaras, las normas sobre preparacion,
aprobacion y ejecucion del presupuesto de rentas v ley de apropiaciones y del
plan general de desarrollo, y las relativas a la asignacion de competencias
normativas a las entidades territoriales. Las leye s orgénicas requeriran, para su
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aprobacion, la mayoria absoluta de los votos de los miembros de una y otra
Camara’. (Subrayado fuera de texto)

Como lo ha sefialado la Honorable Corte Constitucional, las Leyes Organicas
determinan Ia expedicion de otras leyes, siendo su principal caracteristica su
vocacién de estabilidad y permanencia, pero su naturaleza no se la da
exclusivamente su quorum de mayoria absoluta, sino la reserva de contenido
dada por la Constitucién. Es decir no basta con contar con mayoria absoluta
para que una Ley adquiera el caracter organico, SiNO que se requiere que se
refiera a los contenidos expresamente reservados por la Constitucion y que en
el tramite se hayan cumplido las ritualidades de la Ley Organica.

En este sentido se pronuncié la Corte en Sentencia C- 421 de 2012, en la que
se manifesto:

“En relacién con las leyes orgénicas, la Constitucion de 1991 establece un
conjunto de reglas y criterios estructurales del concepto de “ley organica’,
entendida como un texto normativo dirigido a regular la actividad legislativa del
Congreso sobre determinadas materias © contenidos preestablecidos de
manera taxativa en la Carta Politica. En tal sentido, mediante aquella se norma
el nicleo esencial de la labor Congresional en lo relativo a: (i) el reglamento del
Congreso de la Republica y de cada una de las Camaras, (ii) las normas sobre
preparacion, aprobacion y ejecucion del presupuesto de rentas y ley de
apropiaciones y (iii) del plan general de desarrollo; y las rela tivas a la asignacion
de competencias normativas a las entidades territoriales. Son leyes especiales,
mediante las cuales se reglamenta la adopcion de ofras leyes que versan schre
temas especificos, pero que no comparten su naturaleza juridica, y por ende,
no pueden ser modificadas ni derogadas por las leyes ordinarias que se sujetan
a ellas. En relacion con las leyes orgénicas, el delegatario a la Asamblea
Nacional Constituyente de 1991, Alfonso Palacio Rudas, expreso Io siguientes:

‘| a equivocada conceptualizacion de la doctrina y el camulo de los proyectos
sometlidos a estudio de la Asamblea que aumentaban el nimero de leyes
organicas, como ya lo expuse, nos llevo a rastrear su origen. Asicomprobamos
que, efectivamente, se frata de una creacién colombiana.

Esa figura no se asoma en ningin ordenamiento constitucional con anterioridad
a 1944, afio en el cual la propuso el doctor Lleras Camargo. Vimos cormo el
derecho francés, en el cual los publicistas sittan su fuente y origen, solamente
adquiere rango y jerarquia constitucional a partir de 1958, cuando se incorpora
el concepto en la codificacion de dicho pals. Establece un ambito de aplicacion
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sobre 16 articulos, para una lista de materias que, por cierto, no responden a
uria entidad doctrinaria.  Con posterioridad a esa fecha, surge en la ley
fundamental de Venezuela, para luego aparecer en la codificacion espariola de
1978, en el cual se asigna un mayor numero de materias que las incluidas en
la Carta de Fraricia.

El estudio de la norma y sus desarrolios en Colombia nos permitieron concluir
que la naturaleza de esa ley se deriva primordialmente de la funcion gque cumple
dentro del orden normativo, que la distingue como autolimitante de la funcién
legislativa ordinaria, preservando la potestad legisiativa del Congreso. Adema3s,
tiene una jerarquia superior a las leyes comunes, es ordenadora, posee
caracter de permanencia y estabilidad”. (Subrayado fuera de texto)

Asi mismo la Corte Constitucional en Sentencia C-557 de 2009 manifesto;

"En relacion con la naturaleza y caracteristicas de las le yes orgérnicas, esta
Corte ha emitido una amplia jurisprudencia constitucional, y en la mas reciente
realizo una exposicién detallada y sistemdtica acerca de la naturaleza 1%
caracleristicas de las leyes organicas, analizando las reglas y criterios
estructurales del concepto de ley organica en el constitucionalismo colombiano,
en cinco aspectos esenciales: (i) el cardcter instrumental que cumple la ley
organica_en tanto requladora de la actividad legisiativa del Congreso de la
Repablica; (i) las funciones que esta llamada a cumplir en el ordenamiento
juridico, como complemerito de determinados contenidos del texto funda menial,
como criterio para establecer limites a la potestad reglamentaria del efecutivo y
como_norma_instrumental del procegimiento_legisiativo; (ii)) las relaciones
existentes enire la ley organica y las demas leyes, en las que se presenia una
relacion jerarquica y competencial: (iv) el procedimiento legislativo para su
aprobacion, que requiere de la mayoria absoluta de los miembros de una yolra
Camara;, y (v) la caducidad de la accién publica de inconstitucionalidad,
respecto de lo cual la Corte ha estimado que las irregularidades respecto de
esta clase de leyes, dan lugar a una clase de °... vicio material que no caduca’
..... Esta Corporacion en multiples oportunidades ha sefalado gue por la
especial naturaleza y la relevancia normativa que el Constituyente oforgd a las
leyes orgédnicas y estatutarias, éstas constituyen parametros de conirol de
conslitucionalidad en sentido lato, por mandato del articulo 151 Superior, en
cuanto condicionan el ejercicio de la actividad legisiativa y, por consiguiente, ia
validez de las leyes posteriores. Asi, estas leyes de naturaleza supralegal por
disposicion de la propia Constitucion no solamente constituyen un limite a la
actuacion de las autoridades sino también restringen la libertad de
confiquracion legisiativa, pues el Legislador ordinario necesariamente debe
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atenerse a lo establecido en ellas. La Corte ha concluido que tanto las leyes
ordinarias como las normas de inferior jerarquia, ademas de que deben
ajustarse a todas las disposiciones constitucionales, deben estar conformes a
lo dispuesto en las leyes orgéanicas y estatutarias, puesto que al contradecir
estas Gltimas incurren en una violacion indirecta de los articulos 151 y 152 de
la Constitucion, que puede generar su declaratoria de inexequibilidad, ya que
su desconocimiento no genera la ilegalidad de la ley ordinaria sino que puede
generar su inconstitucionalidad”. (Subrayado fuera de texto)

Por tanto, la Ley Orgénica de Presupuesto se caracteriza por ser condicionante
de la expedicién precisamente de la Ley Anual de Presupuesto; de tal manera
gue si existe una vulneracion de sus principios y procedimientos, a través de
ella, se configura su inconstitucionalidad. Esto es asi porque, como se sefiald
antes, las Leyes Organicas de Presupuesto constituyen un estatuto que regula
las diferentes fases del proceso presupuestal a la cual debe sujetarse todo
asunto que se refiera al sistema presupuestal.

En este orden de ideas, la discusion y aprobacion del Presupuesto General de
la Nacion por parte del Congreso debe realizarse de acuerdo con lo dispuesto
en dicho Estatuto y se materializa con la promulgacién de la Ley Anual de
Presupuesto.

Ley Anual que conforme a lo dispuesto en el referido Estatuto, articula a las
relativas al monto estimado de ingresos y gastos, una serie de disposiciones
generales que buscan la debida ejecucion presupuestal para una vigencia
especifica, con lo cual deben tener necesariamente conexién tematica y por
tanto Unidad de Materia restringida (Presupuesto Anual), teleologica (la
ejecucion de sus previsiones) y temporal.

Y es que, precisamente, conforme a los Principios Presupuestales de Anualidad
y de Planeacion Integral, establecidos en el articulo 346 de |a carta Politica, y
reiterados en el Estatuto Organico de Presupuesto, la Ley Anual se aprueba
para que sus disposiciones sean ejecutadas y cumplidas durante el afio fiscal
comprendido entre el 1° de enero y termina el 31 de diciembre de la respectiva
anualidad, correspondiendo a la politica fiscal determinada en el Plan Nacional
de Desarrollo y demas instrumentos del Sistema Presupuestal.

En consecuencia, no es posible que mediante un Ley Anual de Presupuesto
cuyo caracter es “ordinario”, limitada en su tramite y contenido por la Ley
Organica y que tiene un limite temporal de ejecucion, termine auto
habilitandose como Organica para modificar disposiciones que si tiene ese

10

OTO WO [IAOWSIBS|" MMM -




caracter, pues con ello, no sélo se desnaturaliza y desquicia el Principio de
Legalidad y/o Representacion, sino que se atenta contra la racionalidad que
debe imprimirsele al Sistema Presupuestal, dada su trascendencia en el
manejo y estabilidad del Estado.

A manera gréfica para concluir, se viola la Constitucién, cuando se utiliza la
norma sujeta a fa Ley Organica, para modificar las reglas a las cuales esta
sujeta o lo que es lo mismo se cambian durante el partido las reglas del mismo.

3. Unidad de materia restringida violacién del articulo 158 de Ia
Constitucion.

En este punto, se hace necesario precisar el alcance definido por la Corte
Constitucional' del término materia, significado gue por regla general y en
sentido amplio, puede referirse a diversos aspectos, perc siempre y cuando se
desarrollen en conexidad con el eje temético, incluyéndolo en un solo cuerpo
normativo; con lo cual el concepto de "materia” debe definirse en el ambito de
cada proyecto, teniendo en cuenta el nivel de especificidad de la misma.

Es importante anotar que ademas de las restricciones que se sefialan mas
adelante el encabezado de la Ley es “Por fa cual se decreta of Presupuesto de
Rentas y Recursos de Capital y Ley de Apropiaciones para la vigencia fiscal def
1o de enero al 31 de diciembre de 2014” y no por la cual se modifica la Ley
Organica de Presupuesto, o por la cual se establece el régimen presupuestal
de los particulares que administran recursos publicos o por la cual se determina
la clasificacion del Presupuesto General de la Nacién, que son los temas que
estan vinculando los articulos 81 y 82 de la Ley 1687 de 2013,

Como elemento de analisis para determinar las relaciones de conexidad entre
las disposiciones de una ley, la Corte Constitucional en Sentencia C- 133 de
2012, establecio:

"A partir de su regulacion constitucional, la Corte ha destacado que el principio
de unidad de materia se traduce en la exigencia de que en toda ley debe existir
correspondencia logica entre el titulo y su contenido normativo, asi como

‘Corte Constitucional, Sentencia C-025/93 de Jebrera 4 de 1993, panente Eduardo Cifuentes Mufioz.
Reiterada en las sentencias C-280/96 de junio 25 de 1996, ponente Alejandro Martinez Caballero; C-
1267/00 de septiembre 20 de 2000, ponente Alfredo Beltrdn Sierra: C-006/01 de enero 17 de 2001,
ponente Eduardo Montealegre Lynett; C-088/01 de enera 31 de 2001, ponente Martha Victoria Séchica
Méndez; C-170/01 de febrero 14 de 2001, ponente Alejandro Martinez Caballera; C-796/04 de agosto 24
de 2004, panente Rodrigo Escobar Gil,
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también, una relacion de conexidad interna entre las distintas normas que la
integran. Con ello, la propia Constitucion Politica le esté fijando al Congreso dos
condiciones especificas para el ejercicio de la funcion legislativa: (i} definir
con precision, desde el mismo titulo del proyecto, cuales habran de ser las
materias de que se va a ocupar al expedir la ley, y, simultéaneamente, (ii)
mantener una estricta relacion interna, desde una perspectiva sustancial, entre
las normas que harén parte de la ley, de manera que exista entre ellas
coherencia temética y una clara correspondencia logica con la materia general
de la misma, resultando inadmisibles las modificaciones respecto de las cuales
no sea posible establecer esa relacion de conexidad. Consecuencia de tales
condiciones, serfa, entonces, que el Congreso actua en contravia del principio
constitucional de unidad de materia, “cuando incluye canones especificos que,
o bien [no] encajan dentro del titulo que delimita la materia objeto de legislacion,
o bien no guardan relacion interna con el contenido global del articulado”™. Ha
dejado en claro la jurisprudencia, que con la implementacion del principio de
unidad de materia se busca propiciar un efercicio transparente y coherente de
la funcién legislativa, de manera que su producto, la ley, se concrete en
materias previamente definidas y sea el ‘resultado de un sano debate
democratico en el que los diversos puntos de regulacion han sido objeto de
conocimiento y discemimiento”. Su observancia contribuye, entonces, ‘a la
coherencia interna de las normas y facilita su cumplimiento y aplicacion 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”. Dentro del
proposito de contribuir al logro de un mayor nivel de transparencia en el debate,
la Corte ha explicado que con la exigencia de conexidad material, “se trata de
evitar que se aprueben como parte de una ley, normas, que se hayan
introducido de manera subrepticia o sorpresiva y sobre las cuales no se ha
surtido un verdadero debate”.

Asi las cosas, en cuanto a la especificidad de la aplicacion de éste Principio, fa
Jurisprudencia Constitucional ha asumido dos posiciones: una estricta, cuando
quiera que se incluya una norma que no se relacione en forma expresa con la
materia que se regula, y a2 ponderada para cuando se incluya una norma que,
aun teniendo por objeto regular el tema de la Ley, no tenga conexion tematica,
teleologica y temporal.

En Sentencia C- 006 de 2012, ha ido mas alla al sefialar los casos en los que
tipifica la violacion del Principio Constitucional de Unidad de Materia, cuando,

2077 de 2002 y la C-1124 de 2008
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como en el caso objeto de demanda, se pretendan modificaciones en materia
presupuestal en la ley anual de presupuesto, en los siguientes términos:

“LEY DE PRESUPUESTO-Jurisprudencia constitucional sobre casos en que
se viola el principio de unidad de materia. La jurisprudencia ha considerado que
son ajenas a una ley de presupuesto normas que no quardan ningun tipo de
relacion con su objeto. Asi, por ejemplo se ha sefialado que el legisiador viola
el principio de unidad de materia: (i) cuando introduce una norma que rebasa
fos limites temporales, al modificar una regia legal que hace parte de unaley de
cardcler permanente, incluso si estd relacionada con la materia propia de Ia ley
anual de presupuesto (C-039 de 1994; C-177 de 2002); (i) cuando se incluye
una norma que regula competencias permanentes a instituciones en materia de
control, incluso si se trata de un tipo de control estrechamente vinculado con el
presupuesto (C-803 de 2003), (i) cuando prorroga la vigencia de normas “cuya
naturaleza es extrafia a la ley anual de presupuesto”, incluidas en una ley
autonoma e independiente, que ya habian sido prorrogadas a su vez mediante
otra ley (C-457 de 2006), (iv) cuando se fijan derechos y garantias de caracter
Sustantivo con vocacion de permanencia —por ejemplo, en el ambito de Ia
seguridad social- mediante normas que no son presupuestarias ni fampoco
constituyen herramientas orientadas a asegurar o facilitar Ia ejecucion del
presupuesto nacional (C-039 de 1994, C-668 de 2006); (v)”

Las leyes anuales de presupuesto incluyen la estimacion de los ingresos y la
autorizacion de los gastos para la vigencia fiscal respectiva, como contenido
esencial, y las denominadas Disposiciones Generales que por su naturaleza
solo conducen de manera instrumental a la debida ejecucion del presupuesto
aprobado para una especifica vigencia. De hecho el articulo 11 del Estatuto
Organico de Presupuesto compilado en el Decreto 111 de 1996, establece;

“... ¢) Disposiciones generales. Corresponde a las normas tendientes a
asegurar la correcta ejecucion del Presupuesto General de la Nacion, las cuales
regiran unicamente para el afio fiscal para el cual se expidan (Ley 38/89, articulo
70. Ley 179/94, articulos 30., 16y 71. Ley 225/95, articulo 1o. ).

Lo anterior, se traduce en que el contenido de estas normas no puede tener
vocacion de permanencia y mucho menos modificar las nommas que lo
condicionan. En consecuencia, en la medida en gue se requiera modificar
normas sustantivas de caracter organico se deben aprobar mediante una ley
distinta, con carécter permanente.
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Recordemos que la Corte Constitucional ha sido enfatica al determinar que “/a
ley de presupuesto involucra una serie de disposiciones generales necesarias
para su correcta disposicion, que en cuanto indicaciones que debe acoger el
Gobierno como ejecutor del gasto publico y recaudador de los ingresos fiscales,
se revisten también de claro contenido normativo™, por esta razén, el alcance
normativo de las disposiciones generales de una ley de presupuesto debe
circunscribirse a su objeto y no rebasar el fin que con ellas se persigue.

Por otra parte, en razén a la misma unidad de materia, de aceptarse que en la
Ley Anual de Presupuesto se puede incorporar normas organicas de
presupuesto, siempre y cuando cumplan con el anuncio y quorum de mayoria
absoluta, dado el encabezado de la Ley “Por la cual se decreta el Presupuesto
de Rentas y Recursos de Capital y Ley de Apropiaciones para la vigencia fiscal
del 10 de enero al 31 de diciembre de 2014", y a que el articulo 11 del Estatuto
Organico de Presupuesto (Decreto 111 de 1996), establece que las

se expidan”, las normas modificadas por la Ley 1687 de 2013, en los articulos
81y 82 solo tendrian vigencia hasta el 31 de diciembre de 2014, loque desvirtia
la esencia de permanencia de la Ley Organica.

4. La Ley Ordinaria no puede incorporar los contenidos de la Ley
Organica de Presupuesto, asi tengan el mismo contenido. Violacion del
Articulo 352 de la Constitucion.

Aungue contrario a una buena técnica juridica, y desvirtuando la literalidad de
“Organicas”, la Corte Constitucional se ha pronunciado en varias oCasiones
validando ia posibilidad de incorporar normas organicas en una Ley Ordinaria,
dicha posibilidad no se puede extender a una Ley Ordinaria Temporal como la
Ley Anual de Presupuesto.

La inconstitucionalidad de una Ley Ordinaria por violacién de la reserva de
contenido material, dada por la Constitucién a una Ley Organica, no se puede
dar unicamente por la comparacién del contenido entre la Constitucién y la Ley;
o la Ley Organica y la Ordinaria, en razén a que aceptar que el contenido
material establecido en el Articulo 151 y en este caso de forma detallada en el
articulo 352 de la Constitucion, constituyen reserva de Ley Organica, implica
que asi reproduzca el mismo texto la Ordinaria que la Organica, La ordinaria
esta violando la exclusividad que le dio la Constitucién para tratar dicho tema a
la Ley Organica. Esto es lo que sucede con los articulos objeto de demanda.
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Tanto el articulo 81 como el 82 de la Ley 1687 de 2013, reproducen de forma
parcial los articulos que se encuentran modificando (12 de la Ley 179 de 1994
y 23 de la Ley 38 de 1989), razén por la cual se podria pensar que tnicamente
los incisos y paragrafos adicionados serian los inconstitucionales, pero dado
que la Corte reconoce la reserva de materia de la Ley Organica, bastara con
que la Ley Ordinaria aborde los temas reservados a la Ley Orgéanica, para ser
inconstitucional. Por ésta razén, son inconstitucionales en su totalidad los
articulos 81 y 82 de la Ley 1687 de 2013, al violar la reserva de materia
establecida en el articulo 352 de la Constitcion regulando temas de
competencia de Ley Organica de Presupuesto en una Ley temporal y ordinaria
como la Ley Anual de Presupuesto. :

Bastantes inconvenientes ha generado en términos de claridad sobre ia
naturaleza de las Leyes, la posibilidad de incorporar en una Ley Ordinaria,
normas organicas, con el Unico requisito de cumplir con el anuncio y el quorum
de mayoria absoluta, para que la Corte pemita, gue en una Ley en esencia
Politica como la Ley Anual de Presupuesto, que es aprobada sobre la base de
acuerdos sobre asignaciones presupuestales y proyectos de inversién en las
regiones a las cuales representan los Congresistas, se puedan modificar cada
ano las reglas de juego establecidas por la Ley Organica desvirtuando su
esencia, maxime cuando dicha Ley esta sujeta a las reglas de la Ley Organica.

Aungue los articulos demandados fueron objeto de anuncio y mayoria absoluta,
(Tuve la oportunidad, de asistir a las Plenarias), dadas las caracteristicas
descritas de la Ley Anual de Presupuesto debera determinar que dichos
requisitos no son suficientes para determinar su conformidad con la
Constitucién, dado que a pesar del tramite de Ley Orgéanica se vulnera la
esencia de la misma, como se ha demostrado.

V.  PETICION
Con fundamento en las consideraciones anteriormente expuestas,
respetuosamente solicito a esa Honorable Corporacion declarar y reconocer Ia
inconstitucionalidad de los articulos 81 y 82 de la Ley 1687 de 2013 por ser
manifiestamente contrario a los articulos 151, 158, 349 y 352 de la Constitucion
Politica.

VI.  NOTIFICACIONES.

Direccién para notificaciones personales:
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Recibo notificaciones en la Av. Esperanza No. 62-49, Edificio Gran Estacion Il

Piso 6°, Cédigo Postal 111231.

Respetuosamente,

CARLOS AUGUSTO CABRERA SAAVEDRA
C.C. 79.345 440 de Bogota
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Bogota, D.C., 29 de agosto de 2014 (

79 AGOTON

. )
rot, r
- Nt
g /

HONORABLE MAGISTRADO i
MAURICIO GONZALEZ CUERVO l
CORTE CONSTITUCIONAL \
Ciudad

REF: Expediente D- 10394 - Accién de Inconstitucionalidad contra los
articulos 81 y 82 de la Ley 1687 de 2013 “Por la cual se decreta el
Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital y Ley de Apropiaciones
para la vigencia fiscal del 10 de enero al 31 de diciembre de 2014”.

CARLOS AUGUSTO CABRERA SAAVEDRA ciudadano colombiano en
ejercicio, identificado con la cédula de ciudadania nimero 79.345.449 de
Bogota, obrando en nombre propio, me dirijo a esa Honorable Corporacion,
encontrandome dentro del plazo legal concedido, para presentar las
correcciones solicitadas por el Despacho del Magistrado Sustanciador en el
auto del 22 de agosto de 2014, por medio del cual se inadmitié la demanda de
accion publica de inconstitucionalidad en contra de los articulos 81 y 82 dela
Ley 1687 de 2013, por Ja cual se decreto el Presupuesto de Rentas y
Recursos de Capital y Ley de Apropiaciones para la vigencia fiscal del 1° de
enero al 31 de diciembre de 2014.

L RAZONES DE LA INADMISION DE LA DEMANDA

De acuerdo con lo establecido en el auto resefiado, la inadmision se presenta
por no haber subsanado el segundo argumento de rechazo de la demanda
anterior, relacionada con el hecho de cuestionar |a totalidad del articulo y no
las partes nuevas que se introducen en la Ley 1687 de 2013. También se
cuestiona en el auto inadmisorio las afirmaciones relacionada con la
reproduccion de normas organicas en Leyes Ordinarias, y.la insuficiencia de
los requisitos de tramite para considerar una norma como organica.

1. CORRECCION DE LA DEMANDA

Frente a los aspectos cuestionados de la demanda es necesario aclarar que la
demanda es sobre la inclusidn de normas organicas en la Ley Anual de
presupuesto, y mas especificamente en sus disposiciones generales, las
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cuales por esencia son normas ordinarias (en tanto desarrollan y garantizan la
efectividad de la Ley Organica que las rige) y temporales (en tanto, son para
garantizar la correcta ejecucion del presupuesto que las incluye y que rige
entre el primero de enero y el treinta y uno de diciembre, periodo en el cual
puede ser gjecutado) en tanto que buscan garantizar la correcta ejecucion del
presupuesto, mas no pueden dichas disposiciones, modificar l[as normas a las
cuales se encuentran sujetas y por tanto, dar mayoria absoluta a su
aprobacion no puede convertirla en norma organica, ya que su vocacion es
para dar cumplimiento a la Ley Organica y por tanto, no se puede permitir,
con intenciones de sustitucion normativa, la reproduccidon de normas
organicas en ella, ya que su vigencia finalizaria con la de la Ley Anual y
desvirtuaria su proposito de garantizar la correcta ejecucion del presupuesto.

Por esa razon, la solicitud de inconstitucionalidad de forma inequivoca es
sobre la totalidad de los articuios 81 y 82 inciuidos en las disposiciones
generales de la Ley Anual de Presupuesto (Ley 1687 de 2013), no sobre su
contenido material de la norma modificada, dado que si estuviesen incluidas
en otra Ley, que no tenga limitaciones de contenido y temporaiidad, no
cuestionaria su constitucionalidad.

Es decir que no cuestiono de forma genérica la reproduccion de la Ley
Organica en las Leyes Ordinarias, cuando el texto permanezca en la norma
organica, sino su intento de sustitucion en la Ley Anuai de Presupuesto que
es Ordinaria y Temporal. Para ello, el razonamiento es el siguiente:
suponiendo que la sentencia declara inconstitucional Gnicamente la parte
nueva de los articulos, y deciara constitucional la parte reproducida de los
articulos, querria decir que los articulos 81y 82 de la Ley 1687 de 2013, en la
parte reproducida sustituirian los articulos 12 de ia Ley 179 de 1994 y 23 de la
Ley 38 de 1989. Sin embargo, por ser sustitutivos e incluidos en la Ley Anual
de Presupuesto, significaria que el 31 de diciembre de 2014, dejarian de regr,
por estar incorporados en la Ley Anual de Presupuesto y no revivirian en su
norma de origen dado que fueron sustituidos.

Esto no solo, no es la intencion del legislador, sino gue ademas no puede ser
el propasito en las disposiciones generales dei presupuesto que por definicion
organica buscan garantizar la cofrecta ejecucion del presupuesto, es decir
buscan hacer eficaz la norma organica en lo relacionado con la ejecucion del
presupuesto. '

No hay que olvidar que los argumentos son complementarios y se encueniran
vinculados y que la inconstitucionalidad de los articuios 81 y 82 de las
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Disposiciones Generales del Presupuesto (Ley 1687 de 2013), también es por
unidad de materia y que por tanto, el titulo y el alcance dado por la Ley
organica de presupuesto a las disposiciones generales, y analizado en Ia
demanda, no permite, concebir dentro de su contenido material, normas
limitativas de la actividad legislativa como son las normas organicas, asi sea
reproduccion de la norma organica, en la medida en que las disposiciones
generales no son para que repita lo establecido en la Ley Orgénica sino para
garantizar la correcta ejecucion del presupuesto que las contiene.

Las disposiciones generales del Presupuesto (que no tienen origen
Constitucional sino en la Ley organica) siempre serdan por naturaleza
ordinarias en la medida en que su tematica, (aunque est& relacionada con dar
cumplimiento a las normas organicas, es decir a su desarrolle), no pueden
invadir la drbita de competencia que los Articulos 151 y 352 de la Constitucion
reservaron a la Ley Organica, asi en la votacién obtenga mayoria absoluta.

Espero con los argumentos planteados, haber aclarado porque a pesar de
haber tenido mayoria absoluta, se vulnerd la esencia de la Constitucion al
incluirlas como normas organicas en una norima, cuya finalidad y alcance no
es modificar la Ley Organica.

. PETICION

Con fundamento en las consideraciones expuestas en la demanda y las
aclaraciones del presente escrito, respetuosamente solicito a esa Honorable
Corporacién declarar la inconstitucionalidad de los articulos 81 y 82 de la Ley
1687 de 2013, por ser contrarios a los articulos 151, 158, 349 y 352 de la
Constitucion Politica.

V. NOTIFICACIONES.

Direccion para notificaciones personales:
Recibo notificaciones en ia Av. Esperanza No. 62-49, Edificio Gran Estacién i
Piso 6° Codigo Postal 111231. O al correo: carlos.a.cabrera.s@gmail.com

Respetuosamente,
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