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Honerables Magistrados
CORTE CONSTITUCIONAL (
L. S, D. ‘ :'

JUAN CARLOS ESGUERRA PORTOCARRERO, n'll.:i}-*or Qd vecino de esta ciudad e
entilicado con la Cédula de Ciudadania 1‘1L’1mem\ 7. |22.948 de Bogota y la Tarjeta
Profesional de abogado No, 9.859, obrandov en mi ;‘)rop'i‘(g nombre y ademas en nombre
v renvesentacion de la CAJA COLOMBIANA DE SUBSIDIO FAMILIAR - COLSUBSIDIO,
alentamente manifiesto a ustedes que, en ejercicio de la ACCION PUBLICA DE
INCONSTITUCIONALIDAD prevista en el articulo 241 dela Constitucion Politica, y por
i via del procedimiento establecido en el Decreto 2067 de 1991, formulo demanda
contra ol articulo 80 de la Ley 1769 de 2015 “Por la cual se decreta el presupuesto de
rentas v recursos de capitaly Ley de Apropiaciones para la vigencia fiscal del 1o de enero
Gl 31 de diciembre de 20167 a fin de que se declare que dicha norma viola 1a
Conslitucion Politica por su contenido material y de Gue, en consecuencia, se declare

stinexequibilidad, por razon de los cargos que se presentana continuacién.

PRETENSION

Lo jretension de esta demanda o, puces, una sola, v se contrac a la solicitud de
declaratoria de inconstitucionalidad del articulo 80 de la Ley 1769 de 2015, el cual

culablece:

CARTICULO 80.- Los recursus de las Cajas de Compensacion Familiar a que
hace referencia el articulo 46 de fu Ley 1438 de 2011, que no hayan sido
urilizados o transferides para o financiacion del Régimen Subsidiada,
deberdn ser trasladados af Fusvga v quien haga sus veces a mds tardar el 31

de encro de 20167

NORMAS CONSTITUCIONALES QUE SE CONSIDERAN INFRINGIDAS

il articulo 80 de la Ley 1769 de 2015, cuya constitucionalidad se cuestiona,

contraviene los articulos 150, numerales 3 v 11, 154 y 347 de la Constitucion Politica.
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DISPOSICIONES VIOLADAS Y CONCEPTO DE LA VIOLACION

Giarticulo 80 de la Ley 1769 de 2015 viola distintas normas de la Constitucién Politica,

Ll y vomo se enuncia a continuacion.

1. Violacién del principio de unidad de materia

La Ley 1769 de 2015, en su articulo 80, coutienc una muy curiesa disposicién que no

ticne relacion alpuna con la materia que ella regula.

4 efocto, el titulo de la Ley 1769 ¢s del siguiente tenor: “Por la cual se decreta el
presupuesto de rentas y recursos de capital y Ley de Apropiaciones pard la vigencia fiscal

del 15 de enero al 31 de diciembre de 2016".

Sinenibargo, el citado articulo 80 pretende tomar unos recursos que fueron cntregados
por afiliados a la Caja de Compensacion Familiar Colsubsidio —-como prestacion
sovial—, durante las vigencias de 2012, 2013 y 2014 y con una destinacion especifica
definida en parte por el ariculo 46 de la Ley 1438, para alimentar la Subcuenta de

Sobdaridad del FOSYGA.

1l Estatuto Organico de Presupuesto Nacional establece expresamente cudl es la
materia de la que debe ocuparse la ley anual de presupuesto, definiendo cada una de

sus partes, asi:

"ARTICULO 11. - El Presupucsto General de la Nacion se compone de lus

vigulentes partes:

) El Presupuesto de Rentus contendrd la estitnacion de los ingreses
corrientes de lao Nucidn: de las contribuciones parafiscales cuando
sean adinistradas por un oryuno que haga parte del presupuesto, de
lox fondos especiales, de los recursos de capital y de los ingresos de los

establecimientos pubiicus dei orden nacionul.

e __ e e — 5

CeS T T e L D R CRL LIS LT

200 WOoD" [IAOWSIBa| mmm



Esg

uerra

(IS TR e u M

h) El Presupuesto de Gastos o Ley de Aproupiaciones. Incluird las

apropiaciones para la rama judicial, lu rama legislativa, la Fiscalia
General de la Nacidn, le Procuraduria General de la Nacion, la
Defensoria del Pueblo, ln Contraloria General de la Republica, la
Registraduria Nacional del tstado Civil que incluye el Consejo
Nacional  Electoral, fos ministerios, lvs  departamentos
administrativos, los establecimientos piblicos y la Policia Nacional,
distinguiendo entre gustes de funcionamiento, servicio de la deudu
publica y gastos de Inversion, clasificados y detullados enla formu que

mdiquen los reglarnentos.

¢) Disposiciones gencraies. Corresponde a las normus tendientes d
asegurar la correcta efecucion del Presupuesto General de la Nacién,
las cuales regiran dnicamente para el wilo fiscal para el cual se

expidan”
(.4 Corte Constitucional, refiriéndose at principio de unidad de materia, ha senalado:

“Se viola el principiu de unidad de materia cuando se inchiye una norma cuyo
whfeto no tenga ninguna conexion con la materiy presupuestaria (minima
conexién temdtica), no busque lograr una cubal ejecucion del presupuesto
(minima conexion teleoldgica) y que supere la limitaciones de tiempo de tales

normas {(minima conexion temporal)””

i el caso presente, el citado articulo B0 de la Ley 1769 en efecto viola el principio de

unidad de materia, como que:

o o tiewe una minima conexién temdtica con la ley anual de presupuesto, sino que
prezende tomar unos recursos, aportados por los afiliados de la Caja de
Compensacion Familiar Colsubsidio durante las vigencias de 2012, 2013y 2014,y
que, en la parte que nos interesa, ticnen la destinacion especifica sefialada en el

articulo 46 de la Ley 1438, para alimentar la Subcuenta de Solidaridad del FOSYGA;

e tampoco tiene el menor asomo de conexidad teleoldgica, pues, lejos de buscar una
cabal ejecucién del presupuesto, apunta a modificar los mandatos del articulo 46

de la citada Ley 1438, como quiera que pretende darles a los recursos a los que

CCorte Constitucional, Sentencia C-006 de Zun 2.
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_-'al'tfculn se refiere una destinacion completamente distinta: pretendié

Iec‘m} Jazar “atender acciones de promocion y prevencion dentro del marco de la

mtt’gm de Atencion Primaria en Salud y/o en la unificacion de los Planes de
Leneficios, de forma concertada entre ol Gobierno Nacional y las Cajas de

Comnpensacion Familiar” por el simple “ser trasladados al FOSYGA i

e v ademas no tiene conexidad temporal, pues mientras la ley anual de presupuesto
esta llamada a regir durante “la vigencia fiscal del 1° de enero al 31 de diciembre de
2016", su articulo 80 pretende tomar recursos de las vigencias de 2012, 2013 y
2014, pues son esos los Unicos recursos a los que s e refiere el articulo 46 de la Ley
1438 que no han sido adn utilizados, va que los de las vigencias 2015 en adelante

ewtan siendo destinados a financiar ) FOSFEC (Ley 1636).

Asi ol articulo B0 de la Ley 1769 viola los articulos 4, 158 y 169 de la Constitucion

Politica.

7?7 Modificacion de una ley ordinaria

tn ef articule 46 de la Ley 1438 de 2011 establecid el legislador le siguiente:

"Recursos de las Cajas de Compensacion Familiar. Sin perjuicio de los
recursos de que trata el articulo 217 de la Ley 100 de 1993, se destinard un
cuarto (1/4) de punto parcentual de la contrib ucion parafiscal, establecida en

ia Ley 21 de 1982 en los articulos 11, numeral 1,y 12 numeral 1, a favor de

las Cajas de Compensacion Familiar, a atender_acciones de_promocion v

prevencion dentro del marco (e la estrategio de Atepcion Primaria en Satud

v/o en la unificacion de los Planes de Geneficios, de forma concertgda entre el

Gobierno Nacional v las Cajos de Compensagion Familiar, conforme al

reglumento.

“Pardgrafo 1° La asignacion prevista en el presente articulo, conforme a la
reglomentacion que expida ef Gobierno Nacional, no podrd afectar el cdlculo
de los recursos que lus Cajus de Compensucion Fam iliar deben aprapiar para
{os Fondos pare el Subsidio Familiar de Vivienda -FOVIS- y para las

programas de infancia y adelescencia.
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“Pardgrafo 2° Los recurses del cuarto de punto porcentual (1/4) de la

“contribucion parafiscal que trata el presente articulo serdn administradoes

- directamente por los Cajas de Compensacion Familiar y hardn parte de las
deducciones previstas en el Pardgrufo del articulo 217 g Ley 100 de 1993”

(subrayados del suscrito).
Cor rantraste, en la norma demandadu se dispusoe lo siguiente:
"ARTICULO 80.- Los recursos de las Cajas de Compensacion Familiar a que

hace referencia el articulo 46 de lu Ley 1438 de 2011, gque no huyan sido

utifizados o transferidos para la financiacion del Régimen Subsidiadoe,

deberan ser trasladados af Fosygu o gulen huga sus veces ¢ mds tardar et 31

de enero de 20167 (subrayado del suscrito).

Una v otra disposiciones no pueden coexistir simultdneamente: o los recursos en
cuestion se destinan, como estaba previsto originalmente, a “atender acciones de
proinocion y prevencion dentro del marco de la estrategia de Atencion Primaria en Salud
v/u en la unificacion de los Plunes de Beneficios, de forma concertada entre el Gobierno
Nacional v s Cajas de Campensacion Fumiliar” y bajo administracion directa de éstas

altimas, o, simple y Hanamente, se trasladan “of Fosyga o quien haga sus veces”.

Por ende, lo que pretendio hacer el Gobierno Nacional al meter esta norma en el
proyecto de ley anual de presupuesto, v lo que hizo el Congreso Nacional al aprobarla,
(e cambiar ta destinacion de los recursos, abandonar ¢l mandato de la "forma
concertada entre el Gobierno Nuctonal y lus Cajus de Compensacion Familiar” por el
propie de Lo unilateralidad y eliminar la condicion de que dichos recursos fuesen

“udininistrados divectamente por lus Cajay de Compensacion Familiar”,

Biet lo Uene establecido la jurisprudencia:
“Len el tema presupuestal el alcance normativo que pueden tener las
disposiciones se circunscribe especificarmente a su objeto propio, por lo cual
fas normas generales de la ley anval solumente pueden referirse o la debida
ejecucidn del presupuesto al gue pertenecen, sin tener efectos sobre otros

asurtos, ni menos aun legando a modificar la fegislacidn vigente”?

Clovle Constitucional, Sentencia C-177 de 20002,
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Iin este punte, cabe subrayar que la incusion de la norma impugnada en la ley anual

_. ;:]-c: presupuesto no fue proptamente clrcunstancial, sino el resultado de una accién
Idchbc rada del Gobierno Nacional gue, tras varios intentos fallidos -y todos ellos
: '-.'ant }uz idicos— dc darles a los recursos en cuestién un destino distinto al sefialado por
el ]L'}_;lril'c.ld{'ﬂ‘ en la Ley 1438, optd por la via de convertir en ley lo que en el pasado

tento por la via de sucesivos actos administrativos.
knefecto:

a. Recién entrada en vigor la Ley 1438, el Superintendente de Subsidio Familiar
expidio fa Resolucion 053 del 28 de enero de 2011, con la cual ordend a las cajas
de compensacion [amiliar destinar el 6.25% de los aportes, a partir del 19 de
cnero de 2011, para "atender las veciones de promocion y prevencion dentro del
muarco de la estrategia de Atencion Primaria en Salud y/o unificacién de los Planes
e Beneficios de que trata el articulo 46 de la Ley 1138 de 2011...7. Ese mismo dia,
el mismo superintendente dictd la Resolucion 054 en la cual, por una parte,
vslabiccio el cuociente depurtamental con buse en fos valores totales del ario

inmedintamente anterior (articule primero) y, por otra, fijo la cuota monetaria

mensual por departamento, para ¢l ano 20711 (articalo segundo).

. La Resolucion 053 fue recurrida ante ol propio superintendente por varias cajas
de compensacion infructuosamente, lo cual motive que estas promovieran una
conciliacion extrajudicial, como requisito de procedibilidad, para asi demandar la
nulidad del articulo guinto de la citada resolucién por considerar que se violaba
¢! principio de anualidad en cuanto antes de que el articulo 46 de la Ley 1438
entrara en vigor, las cajas de compensacion va habian definido el destino de los
recursos en cuestion. Pero en el aurso de dicho trdmite de conciliacién
extrajudicial el sefior Superintendente del Subsidio Familiar decidié revocar el

articulo quinto de 1a Resolucion 53,

¢.  Luego, el Gobicrno Nacional, diciende reglamentar ¢l citado articulo 46 de ja Ley
1:438, expidio el Decreto 2687 de 2012, mediante el cual dispuso que los recursos

de la vigencia de 2012 séle se destinarfan para la unificacion de los planes de

beneficios, y que aquellas cajas que no operan cl régimen subsidiado de salud

dehertan girarse al FOSYGA.
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» compensacion familiar y que se habfa presentado una modificacién respecto de lo

Ul Decreto 2687 de 2012 fue demandado por la via de la accion de nulidad, y el
Consejo de Estado dispuso su suspensién provisional mediante providencias del
22 de mayo y 19 de septiembre de 2013, pues considerd que se habia dejado de

ado la condicién de que la estrategia debia ser concertada con las cajas de

.

dispuesto por el citado articulo 46 en punto del destino de los recursos.

El proceso contencioso administrative en cuestion culminé con la anulacion del
Decreto 2687 de 2012, declarada mediante sentencia de la Seccién Primera del

Consejo de Estado, del 7 de abril de 2014, notificada wmediante edicto que sc fijé el

7 de mayo siguiente.

i dicha sentencia se encontré que el Gobierno Nacional habfa desbordado, en
efecto, el marco de la potestad reglamentaria, puesto que el decreto habia
modificado los mandatos de la Ley 1438, al decir gue los recursos que per virtud
de ésta deberian administrar las cajas de compensacién, tendrian en cambio que
entregarse al FOSYGA cuando se tratara de cajas quc no operaran en el régimen

subsidiadoe de salud:

“Tal y como se desprende de la demanda, de su contestacion y de las

alegutos de conclusion, se advierte que ¢l sequndo de lgs_aspectos a

resolver es el relacionado con fu administracidn de los recursos a los que

hace referencia of articula 46 dela Ley 1438 de 2011

“En efecto, esta nerma seiala que los recursos del cuarto punto
porcentual (1/4) de la contribucian parafiscal que trata el presente

articulo  serdn _administrados directamente _por las Cajos de

Compensacion Familiar’. No obstante, el Decreto 2687 de 2012 seiala

que cuande las Cajas de Compensacion Familior no operen en el régimen
subsidiado de salud deberdn givar dentro de los diez dias de febrero de
2013 los aludidos recursos « la subcuenta de solidaridad del Fosyga, en

atencign a lo dispuesto par las articulos 217 y 221 dela Ley 100 de 1993,

“La Sala no encuentra valederas lus razones de la defensa, teniendo en
cuenta que las disposiciones legales en que se basan no_tienen los

aleanees que pretende darle la entidad demandada. Segun se puede

apreciar de los referidos postuladoes legules, las Cajas de Compensacion
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pueden adninistrar directamenie los recursas del régimen subsidiado de

salud siempre que cumpian los requisitus exigides en el reglamento
{ ! { Y .

correspondiente que expida o Gubierne Nacional para esos efectos: En

consecuencia, lo dispuesto en fos articulos precitados no puede tenerse

como _pretexty parg _elpdin ol mandato legul que se deriva del

plurimencivnade articulo 460, segin el cual las Cajus de Compensucidn

Familiar administraran directamente jos recursos del 1/¢  punto

porcentual de lu contribucion parafiseal de gue trata esa norma.

"Ast las cosas, el Gobierno Nacional ejercio desmedidamente su potestad
reglumentaria, toda vez que deshorda el ambito de su competencia al
muedificar la ley para restringir su aleance, como quiera gue con [o
requlado en el acto acusudo, se impide que las Cajas de Compensacion

administren los recursos mencionados en abierta contrudiceion con fo

deseado por el legislador, razon que fuerza a la Sala_a declarar la

nulidad pretendida por la parte uctory (subrayados del suscrito).?

. Peroocurrio que, cuando ya el Decreto 2687 estaba suspendido provisionalmente,
pero antes de su anulacion, el Gobierno Nacional expidié uno nuevo, repliciandolo.
Setratd del decreto 3046 del 27 de djatiﬁzi11b|'e3 de 2013, reglamentario también del
citado articule 46 de la Ley 1438, en ¢l que, a pesar de tal suspension, no tuvo
imconveniente en reproducir su contenido, para las vigencias correspondientes a
los anus 2013 y ZOM-, en punto a la determinacion de que las cajas que no operen
cn el régimen subsidiado de salud no podrian seguir administrando directamente
Jos recursos de la contribucion que recaudan, y deberian proceder a girarlos al

FOSYGA.

Fsta vez, sin embargo, con algo de pudor, redujo ¢l dmbito cuantitativo de su

delermminacion al 509% de tales recursos.,

e
sl 5094 de los recursos invalucrados— fueron luego repetidas, una vez mas, sin |
cmpacho alguno, en la Resolucion 0081 del 17 de enero del ado 2014, expedida |
nor el Mintsterio de Salud y Proteccion Sociat.

Covsen e Estade, Sala de o Contenciose Adminisirativo, Seccidn Primera, Decision de 7 de abril de

A0 Radicado Ninnero 11001-03-24-000-2003-00055-04,
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h. ¥ nuevamente, un ano mas tarde, el Gobierno Nacional expidio el Decreto 2562
del 12 de diciembre de 2014, en el que, sin miramiento alguno, volvio a replicar el

| ~eontenido de los actos administrativos ilegales que vienen de citarse.
ln esta oportunidad, con los agravanies de que el acto inicialmente suspendido
va habia sido anulado definitivamentc por ¢l fallo del 7 de abril de 2014 y de que
ademas el dmbito temporal del nuevo decreto —la vigencia correspondiente al
diio 2012— era exactamente el :misto del primeramente suspendido y luego

Jnulado.

i. Todas estas dispostciones {ueron acusadas ante el Consejo de Estado, por
configurar la reproduccidn de actos suspendidos y anulados, y fucron a su vez

suspendidas mediante providencia del 17 de junio de 20154

Cabe senalar que durante las vigencias 2012, 2013 vy 2014, Colsubsidio mantuvo
siempre disponibles los recursos a los que se refiere el articulo 46 de la Ley 1438, solo
netcliente de que el Gobierno Nucional expidiera la correspondiente reglumentacion
para gue pudieran ser cjecutados. Y a partir del afio 2015, ha venido ejecutando los
recursos alos que serefiere elarticulo 46 de la Ley 1438 de lamaneray con el proposito
ndicados en la Ley 1636, esto es, desiinandolos a “financiar el Fosfec y reconocer los

beneficios en sus distintas modalidades”,

Asl, ol articulo B0 dela Ley 1769 viola tos articulos 4, 150, 151, y 346 de la Constitucion

Falitiva.

3. Desconocimiento del caracter temporal de una norma de contenido

presupuestal con vigencia anual

Pordelinicion, ta ley anual de preswpueste estd lamada a vegiv durante un afio fiscal, y)
en ose sentido, determina los ineresos gue habran de percibirse y establece las

avropiaciones de los gastos que habran de hacerse durante ese mismo afo fiscal.

Durat ol caso de la Ley 1769, ella . decreta el presupuesto de rentas y recursos de capital

v Ley de Apropiaciones para o vigencia fiscal del 1°de enero al 31 de diciembre de 2016”.

Frnnsene de Estade, Seccldn Priniera, Rod. 28150019+
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Yoese covacter temporal, ademas, no puede desconocerse ni someterse a interpretacion,
v que ol ordinal ¢] del articulo 11 del Estatuto Organico del Presupuesto dispone
cspecificaimente lo siguicnte:

) Dispusiciones generales. Corresponde a lus normas tendientes a usegurar

lu correcta efecucion del Presupuesto General de la Nacion, las cuales regirdn

diicaente pard el aro fivead para el cual se expidan” (subrayado del

SUSCIILe ),

Neobstante, en su articuelo 80 el Gobicrno Nacional se propuso, por enésima vez y con
tereible desverglienza, echar tianoe de unos recursos gue, al margen de su origen y de

s destinacion, provienen de las vigencias de 2012, 2013 y 2014,

Ast el articulo 80 de la Ley 1769 contraviene los articulos 4 y 151 de la Constitucion

Politica.

4. Cambio eu la destinacion asignada por la Ley a los recursos de la prestacion

social de subsidio familiar

Enolos téyminos del articulo 12 de la ley 21 de 1982, "Ef subsidio farniliar es una
orestacion soeial pagadera en dinero, especie y servicios a los trabajadores de medianos
v omenores ingresos, en proporcién ol miumero de personas a cargo, y su objetivo
Jundiinental consiste en el alivie de lus cargus econdmicas que representa el

sostesiimiento de la fumilia, como nicleo basico de la sociedad”.

ts asi como la Corte Constitucional, en distintos prenunciimientos, ha sostenido que
Tos recorses recaudados por las Cajas de Compensacién Familiar, correspondientes a
[0 prostacion social de subsidio familiar, “(..) tienen una destinacion especial de orden
constitucional que impide utilizarlos par fuera de los fines reconacidos en la ley que los
crea {00

Toiv comao lo seiialé al comienzo de este eserito, el citado articulo 80 busca echar mano
de unos reeursos patronales que fueron entregados ala Caja de Compensacion Familiar
Colsubsidio —como prestacién social—, durante las vigencias de 2012, 2013y 2014 y
con una destinacién especifica definida en parte por el articulo 46 de la Ley 1438, con

vl proposito de alimentar la Subeuenia de Solidaridad det FOSYGA.

Sl Constitceionel, Sentened C-655-03.
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Enel caso presente, la destinacién de los recursos en cuestion es la indicada por el
legislador en el articulo 46 de la Ley 1438, esto es, “atender acciones de promocion y
prevencian dentro del marco de la estrategia de Atencion Primaria en Salud y/o en la
:'.;;r_'{:}'fﬁ'gar:;'(i n de los Planes de Beneficios, de forma concertada entre el Gobierno Nacional y

s Cajas de Compensacion Familiar”,

Faa destinacion termind siendo modificada —arbitraria y antijuridicaimente— por el
articuio 80 de la Ley 1769, al deciv que dichos recursos “deberan ser trasladados al

Fosvga o gquien haga sus veces a mas tardar ¢l 31 de enero de 20167,

Ast, el articulo 80 de la Ley 1769 viola los articulos 4, 150, numeral 12, y 347 de la

constitucion Politica.

PRULEBAS

Tenivado en cuenta que, segli se desprende de los capitulos sobre pretensiones y
sobre disposiciones violadas y concepto de la violacidn, el presente proceso se
reftere aasuntos de puro derecho, que sole tocan con el cotefo entre norma legal
acisada v las normas constitucionales superiores que se estiman transgredidas por

valas, o es ol caso de solicitar la practica da prucbas.
COMPETENCIA
La Honorable Corte Constituciona! es conpetente para conocer la presente demanda
en victud de o previsto por el articulo 241, numeral 1, de la Constitucion Politica de
Colomlia
NOTIFICACIONES

Recibird las notificaciones a gue hava lugar en mi oficing, localizata en la Calle 72 #

0-30, s 12, de esta ciudad.
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