Bogota D.C, Septiembre de 2018

Honorables Magistrados
Corte Constitucional
Sala Plena

Ref: Demanda de inconstitucionalidad contra.algunos apartes de los numerales 6 y 7 del articulo
16 de la Ley 1882 de 2018 *POR LA CUAL SE ADICIONAN, MODIFICAN Y DICTAN DISPOSICIONES
ORIENTADAS A FORTALECER LA: CONTRATACION PUBLICA EN COLOMBIA, LA LEY DE
INFRAESTRUCTURA Y SE DICTAN OTRAS DISPOSICIONES"

INTI RAUL ASPRILLA REYES identificado como aparece al pie de mi, mayor de edad y residente de
esta ciudad, en mi.condicion.de. ciudadano en pleno ejercicio de mis derechos y actuando en nombre
propio con fundamento en el numeral 6 dei articulo 40 de la constitucion y el decreto reglamentario
2067 de 1991, presento antes este despacho. judicial DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD
contra los numerales 6 y 7 del articulo 16 de la Ley 1882 de 2018 por la violacion de los articulos 259,
345, 346, 347 de la Constitucion Nacional.

|. NORMAS DEMANDADAS

Ley 1882 de 2018
“POR LA CUAL SE ADICIONAN, MODIFICAN Y DICTAN DISPOSICIONES ORIENTADAS A
FORTALECER LA CONTRATACION PUBLICA EN COLOMBIA, LA LEY DE
INFRAESTRUCTURA Y SE DICTAN OTRAS DISPOSICIONES™

El Congreso de Colombia

Decreta:
Articulo 16. Modifiquese los numerales 6 y 7 del articulo 27 de la Ley 1508 de 2012, los cuales
quedaran asi.

6. No se podra celebrar este tipo de contratos durante el Gltimo afio de gobierno salvo que sean

celebrados por el Distrito Capital, los distritos y municipios de categoria especial que

sean capitales de departamento y los departamentos de categoria especial ylo sus
entidades descentralizadas.
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actuando de conformidad con la evolucion jurisprudencial aplique e incluso amplie el precedente
consagrado en la Sentencia C-346 de 2017 a los supuestos de las normas acusadas. Providencia en la
cual se analizd el numeral 6 del articulo 27 de la ley 1508 de 2012 por un cargo de vulneracion de la
autonomia territorial; ampliar el precedente asi configurado a favor de la libertad relativa de las
entidades territoriales en este caso permite un entendimiento contemporaneo sobre los limites
constitucionales de la autonomia teritorial, autogobiemno y el equilibrio y proteccion de las finanzas
publicas territoriales.

V. FUNDAMENTO JURIDICO DE LA DEMANDA

s cargos de inconstitucionalidad, de
portan el reproche de

Con el propési
manera genera
constitucionalida

hacer una presentacuén clara y resumnda d

orno a la validez de
| 6 del articulo 16
les la capacidad de
urante el Gltimo afio de gobiemo; y de otra
3 articulo segun el cual es posible expedir
vigenclas futuras 0, quebranta sendos
' es, por ' des ; bio realizado a los
enunciado normativos de las normas d rmente presentaré el esquema general del
argumento juridico: %

Texto anterior Texto Vigente
Ley 1508 de 2012. Art 27 | Modificado por la Ley 1882 de 2018.Articulo 27. Ley 1508 de 2012.
Numerales 6y 7.

Numerales Demandados | (Apartes subrayados acusados )

6 Nosepodraeelebrarestehpodeoontratosduranteelulbmaﬂodegobnemom_g

gobiemo.

7.Las vigencias futuras que se expidan deberan cumplir las normas vigentes que regulan la
7. Las matenaylosparametrosprewslosenelpresenteaniwlo E g@wercaso,cuandom
" se 3 U . & nvaaa a 1”! l
w istri apia e istril ICIDi g cale 3 espe ' 8 S84 af Je
vigentes que regulan la | departamento y de los departamentos de cafegoria especial y/o sus entrdade
w‘ y b‘ pm escentralizads pSla an Ser aL adas en el Ulti ano ge nkc:o hasta po
previstos en el presente | plazo de duracién de . aclivo, sin perjuici imie : amite
articulo.

de i pasi nles anle el Mini nda Crédtlo
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VI. PRECEDENTE CONSTITUCIONAL APLICABLE AL PRESENTE CASO

El afio pasado, la Corte Constitucional estudio una demanda que se constituye en precedente aplicable
al presente asunto. La demanda que conocié la Sala Plena en aquella oportunidad cuestiond la
constitucionalidad de los articulos 27 (parcial) de la Ley 1508 de 2012 y 37 (parcial) de la Ley 1753 de
2015, por la vulneracion de los articulos 287, 298, 303, 305-2, 314 y 315 de la Constitucion,
especificamente, centr6 su argumentacion en la violacion del principio de la autonomia de las entidades
territoriales.

En el decisum |
numeral 6° del
Asociaciones
disposiciones”.!

Drte resolvub declarar EXEQUIBLE, “Por e‘o anahzado en esta sentencia, el
€ - ece.ehrégimen juridico de las
)y se dictan ofras

En Iineas gen I reproche de. constitucionalida d¢én _que la prohibicion a los
de APP duran ' lero, desconoce la

capacidad de autogestlén de la que son
s plena durante el periodo para el cual fue
anda g, al impedir que los
jvidad del mandato

autonomia terntonal Y, especiﬁcamente atent
titulares los alcaldes y gobemadores cap
elegido el respectivo.m
contratos de APP sean &
de estos gobernantes.?

Sobre el particular la Corte sefialo que del tenor literal de la norma objeto del reproche se desprende
que la prohibicion esté dirigida a las autoridades locales y referida exclusivamente a la celebracion de
los contratos de Asociacion Puablico -Privada y no a la celebracion y ejecucion de otros actos juridicos
como es la ejecucion de los mismos contratos u otro tipo de relacion contractual. Por ello, afirmé que la
norma en modo alguno anula la posibilidad de ejecutar este tipo de Contratos APP, por el contrario, la
norma es taxativa en prohibir su celebracion en el dltimo afio del gobierno.

En su andlisis de constitucionalidad la sala plena encontré ajustada la prohibicién pues considera que
su fundamenté en al menos dos razones de indole constitucional. La primera razon es que la limitacion
en la suscripcion de los Contratos APP resulta de la restriccion del compromiso de las vigencias futuras
consignada en el articulo 12 de la ley 819 de 2003 Gltimo inciso segln la cual “En las entidades
territoriales, queda prohibida la aprobacion de cualquier vigencia futura, en el Gltimo afio de gobiemo

! Corte Constitucional. Sentencia C-346 de 2017. M.P Gloria Stella Ortiz Delgado. En esta sentencia también se
demandé el paragrafo 4 del Articulo 37. Derecho a retribuciones en proyectos de APP. Modifiquese el articulo 5°
de la Ley 1508 de 2012, el cual quedard asi ( ..)". En esta sentencia la Corte plante¢ el problema juridico en los
siguientes términos: ¢La prevision legal que prohibe la celebracién de contratos de APP en el ultimo afio de
gobierno del mandatario local, vulnera las normas constitucionales que establecen la autonomia de las
entidades territoriales para gobernarse por sus autoridades propias, ejercer las competencias que le
correspondan y gestionar sus propios asuntos?, en el cual se resolvio declarar inexequible la expresion “del
orden nacional”, contenida en el paragrafo 42 del articulo 37 de la Ley 1753 de 2015 “por la cual se expide el
Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 ‘Todos por un nuevo pais™.

2 [dem.
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el cual es necesario para ejecutar su programa de gobierno. En ese orden de ideas, la norma no
solo pretende que se acompase la planeacion a nivel local con el sistema central, sino que
también protege la facultad de autogobierno del mandatario siguiente.™

Pues segin lo preceptuado en el articulo 259 superior el voto por gobernadores o alcaldes tiene
caracter programatico y es de obligatorio cumplimiento para aquellos que resulten asi elegidos. Tal
programa de gobiemno es la base sobre el cual las entidades territoriales elaboran su plan de desarrollo,
por tanto, la Corte considera que proteger la autonomia del proximo gobiemo es garantizar la
efectividad del sistema democratico, pues posibilita el cumplimiento del programa elegido por los
ciudadanos por el periodo constitucional en su alcaldia o gobemacnén Con base en las anteriores
consnderacaoneswwcluye -

En sintesis, /a re
las entidades te

1 108 desar qﬂo lgsﬂ gobtemos locales
comprometan- v@enc:a&: ituras, para que quienes ‘ejecutar sus propios
programas de gobierno. En consecuenc;a;’se dedm la exequ:blhdad de la norma acusada.”
(cursiva fuera de texto) _.

_—
| PN e

Las antenores m 0

honorable Corte constitucional podra pronunclamgn el presente caso.

Revisando la consolidada linea jurisprudencial sobre el respeto al precedente se advierte que las ratio
decidendi de las sentencias proferidas por las Altas Cortes en tanto 6rganos de cierre del ordenamiento
juridico tienen fuerza vinculante para casos posteriores: bien sea como “auto-precedente” o como
precedente horizontal 6 vertical para el resto de jueces y tribunales de la jurisdiccion a la que

pertenecen.®

Para el caso de las sentencias de control abstracto de constitucionalidad, su obligatoriedad se deriva
de los efectos erga omnes y de la cosa juzgada constitucional. Del mismo modo, “la ratio decidendi de
todas las sentencias de control abstracto de constitucionalidad -bien declaren o no inexequible una
disposicion- debe ser también atendidas por todas las autoridades para que la aplicacion de la ley sea
conforme a la Constitucion™

En la presente accion de inconstitucionalidad la Corte se encuentra frente a una modificacion del
enunciado normativo objeto del pronunciamiento anterior, pues se adicionaron mandatos que en su

5 [dem.

” [dem.

% Sobre el particular ver las sentencias T-292 de 2006, C-335 de 2008 y SU-230 de 2015.

% Barreto-Moreno, A.A. y Pulido-Ortiz, F.E. (2016). La regla de precedente en el derecho colombiano. Apuntes a
propésito de las nociones de unificacion y extension de la jurisprudencia. Revista Juridicas, 13 (1), 64-81. DOL:
10.17151/jurid.2016.13.1.5 Barreto-Moreno, A.A. y Pulido-Ortiz, F.E. (2016). La regla de precedente en el
derecho colombiano. Apuntes a propésito de las nociones de unificacion y extension de la jurisprudencia. Revista
Juridicas, 13 (1), 64-81. DOI: 10.17151/jurid.2016.13.1.5
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temas constituye una garantia de un orden social y justo, representado en el Estado Social de
Derecho, y garantiza la armonia de la Constitucion Politica como el centro de la organizacion
social y politica del Estado Colombiano.

En los momentos en que la Corporacion se pronuncia como juez de constitucionalidad
sobre las normas que conforman el sistema juridico, dicha carga se convierte alin mayor, no
solo porque sus decisiones constituyen parametro para determinar los limites constitucionales
a las funciones legislativas o reglamentarias de los demas poderes piblicos, sino que hacen
parte de la Carta misma. Lo anterior, ha llevado a que la Corporacién sostenga que ‘el
desconocimiento del precedente constitucional, en Ultimas se lraduce en un desconocimiento
directo delaCarta Politica”."

De esta forma, la jur spruq_e,geig;m_gonsolidqgg;;g@g.tp_q{igpe s@p;.ppio greeedente segun la cual, este
sehadeﬁmdocbmo AR 4P 8 ;

‘El precedonb ha&ﬂoddhldo como wa regla Mversablo, suscepfkb de aplicarse a casos
futuros con. Henﬂdau de_hipétesis yt\bmea arantiz ] 6 ',la aplicacion del
derecho, sin llegar a congelar su pmgm@ommo oflejo de
Corporacion ha sostenido que la previsibilidad q;hs decisiones jud:c:ales da certeza sobre el
contenido material de los derechos y obligaciones de las personas, y la tnica forma en que se
1o se sabe que en principio,. lo.s Jueces han interpretado y van a
‘el ordenamient  este | 6. Esta certeza hace
posible a las personas actuar libreme ealo que la préctfca judicial les permite
inferir que es un comportamiento proteg par Ia ley."?

A partir de esta doctrina constitucional y el analisis estatico del fallo de constitucionalidad sobre el
enunciado normativo contenido en los numerales 6 y 7 del articulo 27 de la ley 1508 de 2012 se
comprende que la Corte tiene la posibilidad de aplicar y ampliar el precedente en relacion con la
introduccion de las modificaciones a tales normas, por cuanto en su cabeza reposan las virtudes
pasivas del aparato judicial.'

El valor que tendria esta ampliacion del precedente por parte de la Corte es que se consolidaria a favor
de las entidades territoriales una interpretacion y aplicacion de la norma que sobrevenga constitucional
e incorpore un entendimiento contemporaneo sobre los limites constitucionales de la autonomia
territorial, autogobiemo y el equilibrio y proteccion de las finanzas publicas territoriales.

Llegados a este punto es imprescindible sefialar que seguir el camino propuesto acercaria aln mas el
precedente constitucional y el precedente del Consejo de Estado en relacion con la preservacion de
importantes principios constitucionales definitorios de la planeacion y la funcion administrativa y
presupuestal y, al mismo tiempo, materializaria las tesis jurisprudenciales sobre la mision institucional
de cierre y unificacion de la jurisprudencia de las altas cortes', simultaneamente, tendria la ventaja de
acompasar la interpretacion que hace el Consejo de Estado y la Corte Constitucional en temas
fundamentales del transcurrir institucional como el proceso de planeacion presupuestal y vigencias

UCorte Constitucional. Sentencia C-572 de 2011. M.P Nilson Pinilla Pinilla. Salvamento de Voto Adriana Guillén,
2 [dem.

13 Ver, Lépez Medina Diego Eduardo. £l Derecho de los Jueces. Legis. Bogota. 2006.

4 ver, Lépez Medina Diego Eduardo. Eslabones del Derecho. Legis. Bogota. 2017,
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discusion constitucional sobre la conformacién del Consejo Nacional de Planeacion y su rol en la
formulacién del Plan Nacional de Desarrollo en la cual se indico que:

La planeacion, que constituye ineludible esfuerzo del Estado por estructurar una politica
econdmica razonada y arménica durante un cierto periodo, es un presupuesto indispensable
para el logro de los objetivos basicos del sistema constitucional.

Ya desde su Preambulo, la Carta Politica sefiala que los fines del Estado habran de alcanzarse
dentro de un marco juridico, democratico y participativo que garantice un orden politico,
econdmico y social justo, lo que supone la organizacion y racionalizacién de la actividad pablica
con miras af@leanzar los objetivos proximos y remotos dedan sociedad que el ordenamiento
juridico estructura.!” -

Posteriormente en Sentondacm-ﬁo al realizar un analisis sqbre la totdﬂad de'la Ley 508 de 1999
*Por la cual se expide el Plan. Naél'o'nalfdéwbesarrollo para l0s afios 1999-2002" establece que el
concepto de planemén aeogido por la Comclén politica, es compatlble oonel modelo econdmico de
libertad de empma, pero enmar_ do.en Ias, ades del estado de mtgmnc:énon la economia. Este
modelo constitucional de planeacion tiene como notas cd'actensﬂeas i). prioridad del gasto social como
mecanismo para redistribucién deli ingreso; iij: pnncuplodo participacion ciudadana y de concertacion en
la formulacion de Ias politncas de planeacion; iii) necesidad de garantizar el equilibrio y la preservacion
ambiental y ecolégica; )neneyi caracter global de modo quecqmprenQa todas los niveles y esferas
de actuacion del Estado, es decir , abarca el nivel naclondyelnlvel erritorial.

En este sentido, una de las expresiones mas acabadas de la centralidad de esta funcién planificadora
en el ambito constitucional tiene que ver con el mandato de la expedicion de un plan nacional de
desarrollo en el cual deben concurrir tanto la rama ejecutiva como la legislativa del orden nacional, lo
cual, replicado en el territorio corresponde a la atribucion de los concejos para “adoptar los
correspondientes planes y programas de desarrollo econémico y social y de obras publicas”. 19, estos
planes por mandato del inciso segundo del articulo 339 superior deberan elaborarse y adoptarse de
manera concertada con el gobierno nacional “planes de desarrollo, con el objeto de asegurar el uso
eficiente de sus recursos y el desempeiio adecuado de las funciones que les hayan sido asignadas por
la Constitucion y la ley. Los planes de las entidades territoriales estaran conformados por una parte
estratégica y un plan de inversiones de mediano y corto plazo."??

De este modo la Corte configura claramente el marco constitucional de la funcién de la planeacion
caracterizandola en los siguientes términos:

Se concluye que el proceso de planificacion econémica involucra distintos niveles de decision de
la Administracion Pablica y al Congreso Nacional, y que esta regido por principios que emanan
de la propia Carta, entre los cuales cabe destacar los de prevalencia del interés por el gasto
publico social (orientador de todo el proceso de planeacion y claramente consagrado por el
articulo 366 de la Constitucion), el de participacion ciudadana, que se hace efectivo a través de
los érganos que conforman el Sistema nacional de planeacion, y el de concertacion entre las

17 Corte Constitucional. Sentencia C-050 de 1996. M.P

18 Corte Constitucional. Sentencia C-577 de 2000 M.P Vladimiro Naranjo Mesa.

1% Asamblea Nacional Constituyente. Constitucion Politica de Colombia. Articulo 313.
2 asamblea Nacional Constituyente. Constitucién Politica de Colombia. Articulo 339.
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Descendiendo al ambito territorial los planes de desarrollo son la expresion territorial del principio y de
la funcién de planeacion por ello la constitucion autoriza en su articulo 300 numeral 3 que la ramas
legislativa a nivel departamental -asambleas- les corresponde * Adoptar de acuerdo con la Ley los
planes y programas de desarrollo econémico y social y los de obras publicas, con las determinaciones
de las inversiones y medidas que se consideren necesarias para impulsar su ejecucion y asegurar su
cumplimiento.”, 2%y en el nivel distrital y municipal en el articulo 313 numeral 2 que a los consejos les
corresponde: “Adoptar los correspondientes planes y programas de desarrollo econémico y social y de
obras pablicas"

En este marco, tanto el plan nacional de desarrollo como los planes regionales y distritales/municipales
de desarrollo repmsentan “la expresion suprema de la funciénide planeacion. En efecto, como lo
destaca la jurisprudencia, la actuacion macroecondmica del Estado, ya sea que se adelante bajo la
forma de intervencion legal-economica (Art. 3,34 €:P.);.0.comg.accion permanente del Ejecutivo en
materias economicas de regulacion, reglame 1 e ill:pecdbn o en la distribucion y manejo de
recursos, neces]h de pautas generales, que t fomen en consideracion las necesidades y posibilidades
de las regiones, departunoms y uumlcnpnos. asi como de las exbencuas sectoriales, %5

De este modo laLey del le Nadonal de Desarrollo, las ordenanzas depal‘hme'ﬁales y los decretos
distritales y/o municipales que contienen_los, planes departamentales y distritales/municipales de
desarrollo son la manifestacion de un programa politic que plantean metas que se estiman necesarias
alcanzar para el pais/de nto/distrito y al mismo tiempo.se.formulan las estrategias concretas
para lograr el cumplimiento de esos ob etivos vitales para la naclbn‘yelteulbﬁo”

2. Planeacion en las entidades territoriales

La Constitucion Politica cuenta con un amplio marco en relacién con la organizacion territorial en su
titulo XI. Asi establece en el articulo 298 superior que los departamentos tienen autonomia para la
administracion de los asuntos seccionales y la planificacion y promocion del desarrollo econdmico y
social dentro de su territorio en los ‘términos establecidos por la constitucion. Adicionalmente consagra
en su inciso segundo funciones administrativas, de coordinacion, de complementariedad, entre otras
funciones, y en lo articulo subsiguientes dispone de las normas organicas que ordenan la actividad del
Estado en este nivel territorial.

Paralelamente frente al régimen municipal ¢ onsagra en el articulo 311 superior las competencias de
los municipios a los cuales les corresponde prestar los servicios publicos que determine la ley,
construir las obras que demande el progreso local, ordenar el desarrollo de su territorio, promover la
participacion comunitaria, el mejoramiento social y cultural de sus habitantes y hacer cumplir las
demas funciones que le asignen la constitucion y las leyes.?” De igual forma, la rama legislativa del
poder piblico en este nivel, esto es, a los concejos municipales y distritales les corresponde adoptar
los correspondientes planes y programas de desarrollo econémico y social y de obras publicas asi
como dictar las normas orgénicas del presupuesto y expedir anualmente el presupuesto de rentas y
gastos, entre otras funciones.

% Asamblea Nacional Constituyente. Constitucion Politica de Colombia. Articulo 300.
¥ Corte Constitucional. Sentencia C-292 de 2015. M.P Luis Ernesto Vargas

% |bid.

27 Asamblea Nacional Constituyente. Constitucion Politica de Colombia. Articulo 311
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el estado en relacion con la capacidad de las autoridades locales de responder a las necesidades mas
apremiantes de los ciudadanos.

3. Planeacién en materia presupuestal

Un aspecto particular de la planeacion como principio y como funcién esta relacionado con la
formulacion de presupuestos en los distintos niveles de la administracion pablica, en todos los niveles
se formulan sobre la base de los planes de desarrollo para determinar las mejores posibilidades de
financiacion y sostenimiento de los programas, proyectos y planes que se emprenden.

En tal sentido, el uticulo 346 y siguientes indican las condiciones sobre las cuales se formulan los
denominados pmpuestq;m la vigencia_anual, tanto a nivel nacional.como en las entidades
territoriales, los cuales 1 onal se preparan y se aprueban de manera sistematica
con arreglo a lag matasy pnondadeadel odnhmto genelﬂde la économia.

Para su elaboracion, la ran ublico en sus plst;ntos, niveles debe armonizar y
generar un debido grado de : es del conjunto de la
economia y las metas de palslreglbnlcludad eshpuladas_;en los planes de desarrollo, de manera que
sea evidente constatar que existe sostembllldsd; iscal de las metas consignadas en los planes como los
maximos instrumentos. de planeacion garantlzando que tales metas se realicen en el mayor grado
posible. | S,

Visto de este modo el presupuesto es una heframienta de politica estatal, para asignar recursos y
autorizar gastos de conformidad con objetivos pmvnamente trazados en los planes de desarrollo, de
manera que existe una relacién directa entre los presupuestos y la materializacion de la politica
macroecondmica piblica ambos enmarcados en la realizacion de las finalidades sociales del estado.®'

El proceso presupuestal, aunque complejo esté revestido por una serie de principios constitucionales
que refuerzan su caracter de instrumento de gobiemo y de control en una sociedad democratica, 2
tales principios que salvaguardan el proceso presupuestal y coadyuvan en la realizacion de la
planeacion presupuestal han sido explicados por la Corte en los siguientes términos:

‘Entre los principios que gobiean el proceso presupuestal, los de unidad
presupuestal, universalidad y especializacion. E| primero, el de unidad presupuestal, hace
referencia a la obligacion que le asiste a todas las instituciones del sector publico, de que sus
presupuestos sean elaborados y ejecutados, en cuanto a su contenido, métodos y expresion,
con estricto acatamiento de la politica presupuestaria Gnica, definida y adoptada por la autoridad
competente de conformidad con la ley (C.P. arts. 346 y 347). En punto a este principio de unidad
presupuestal, ha sostenido la jurisprudencia constitucional que el mismo “nace de la realidad
que constituye el manejo unificado de la economia o de la parte oficial de la misma y de la
existencia de unos fines y objetivos comunes a todos los presupuestos que se ponen en vigor
anualmente”. El segundo, el de universalidad, impone que en el respectivo proyecto de ley de
apropiaciones que presente el Gobierno al Congreso, estén contenidos la totalidad de los gastos

1 |bid.
32 Corte Constitucional. Sentencia C-685 de 1996, M.P. Alejandro Martinez Caballero
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d) Consistencia. Modificado por el art 9, ley 1473 de 2011. Con el fin de asegurar la estabilidad
macroeconomica y financiera, los planes de gasto derivados de los planes de desarrollo
deberan ser consistentes con las proyecciones de ingresos y de financiacién, de acuerdo
con las restricciones del programa financiero del sector pablico y de la programacion financiera
para toda la economia que sea congruente con dicha estabilidad;

|) Viabilidad. Las estrategias programas y proyectos del plan de desarrollo deben ser factibles
de realizar, seg(n, las metas propuestas y el tiempo disponible para alcanzarlas, teniendo
en cuenta la capacidad de administracion, ejecucion y los recursos financieros a los que es
posible acceder;

m) Coherené_lg.,l.os programas y proyectos del plan de desarrollo deben tener una relacion
efectiva con las estrategias y objetivos establecidos en éste; :

n) Conformacién de los planes.de desarrollo. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 339
de la Constitucién Nacional los planes de desarrollo de los niveles nacional y territorial estaran
conformados por una parte_general de caracter estratéqico y por.ufi.plan de inversiones de
carécter operativo. Para efectos de |a elaboracion de los planes de inversion y con el propdsito
de garantizar coherencia y complementariedad en s colaboracion, la Nacion y las entidades
territoriales deberan en mantener actualizados bancos de programas y de proyectos.*® (Negrilla
fuera de texto)s

Estos contenidos son interdependientes y dan sentido al principio y la funcién de planeacion, pues
guian la elaboracion, presentacion y aprobacién del presupuesto en los distintos niveles de la
administracion publica. La ruptura de estos contenidos en relacion con la autorizacion de la suscripcion
de APP en el dltimo afio de gobierno es inconstitucional fundamentalmente en razén a que la
suscripcion de las Asociaciones Publico Privadas debe armonizarse con los objetivos, metas y
programas de los planes de desarrollo. Ello en consideracion a que por mandato de la Ley 1508 de
2012 los esquemas de asociaciones publico privadas les son aplicables los principios de la funcion
administrativa, de contratacion y los criterios de sostenibilidad fiscal.*0

Hacer la suscripcion de las APP justamente en el Gltimo afo quiebra el proceso de planeacion, por
cuanto incluye una actividad no solo no programada sino no presupuestada ni apropiada en el
presupuesto. Es decir, que lo deseable seria que la norma continuara como estaba antes de la
modificacion hecha por el legislador y tales APP no fueran suscritas en el Gltimo afio de gobierno.

% |bid. Articulo 3 en cuyo pardgrafo sefala:.- Para efecto de lo previsto en el literal d) de este articulo se
entiende por:

Concurrencia. Cuando dos o mas autoridades de planeacién deban desarrollar actividades en conjunto hacia un
propésito comun, teniendo facultades de distintos niveles su actuacién deberda se oportuna vy procurando la
mayor eficiencia y respetdndose mutuamente los fueros de competencia de cada una de ellas.

Subsidiariedad. Las autoridades de planeacién del nivel mas amplio deberdn apoyar transitoriamente a aquellas
que carezcan de capacidad técnica para la preparacion oportuna del plan de desarrollo.

Complementariedad. En el ejercicio de las competencias en materia de planeacion las autoridades actuaran
colaborando con las otras autoridades, dentro de su drbita funcional con el fin de que el desarrollo de aquéllas
tenga plena eficacia.

% Congreso de la Republica. Ley 1508 de 2012. Articulo 4.
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organica."2

Este tipo especial de instrumentos fiscales se establecieron en el articulo 9 de la ley 179%3 de 1994 y
posteriormente fueron modificadas por el articulo 10 de la ley 819 de 2003,% sefialando de manera
taxativa que:

El Confis podra autorizar la asuncion de obligaciones que afecten presupuestos de vigencias
futuras cuando su ejecucion se inicie con presupuesto de la vigencia en curso y el objeto del
compromiso se lleve a cabo en cada una de ellas siempre y cuando se cumpla que:

a) El monto mo de vigencias futuras, el plazo y las co es de las mismas consulte las

metas pluri s del Marco Fiscal de Mediano Plazo de quetrata el articulo 1o de esta ley;
b) Como mi apropiacion del
quince por ¢

La autorizacion por parte del Confis para ¢ presupuesto con cargo a vigencias

ct pedodo

de gastos d os declare de

importancia estratégica. (Negnlla y
Esta disposicion también se aplicara a las entidades de que trata el articulo 9o de la presente
ley. El Gobierno reglamentara la materia.

El Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico, Direccion General del Presupuesto Publico
Nacional, incluira en los proyectos de presupuesto las asignaciones necesarias para darle
cumplimiento a lo dispuesto en este articulo.

42 Corte Constitucional. Sentencia C-1645 de 2000. MP Carlos Gaviria.

43 £l tenor literal de este articulo sefialaba: La Direccién General del Presupuesto Nacional del Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico podrd autorizar la asuncion de obligaciones, que afecten presupuestos de
vigencias futuras, cuando su ejecucion se inicie con presupuesto de la vigencia en curso y el objeto del
compromiso se lleve a cabo en cada una de ellas. Cuando se trate de proyectos de inversion nacional debera
obtenerse el concepto previo y favorable del Departamento Nacional de Planeacion.

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, Direccién General de Presupuesto Nacional, incluird en los
proyectos de presupuesto las asignaciones necesarias para darle cumplimiento a lo dispuesto en este
articulo.

Las entidades territoriales podran adquirir esta clase de compromisos con la autorizacién previa del Concejo
Municipal, Asamblea Departamental y los Consejos Territoriales Indigenas, o quien haga sus veces, siempre
que estén consignados en el Plan de Desarrollo respectivo y que sumados todos los compromisos que se
pretendan adquirir por esta modalidad, no excedan su capacidad de endeudamiento.’

Esta disposicion se aplicara a las Empresas Industriales y Comerciales del Estado y Sociedades de Economia
Mixta con el régimen de aquellas. El Gobierno reglamentara la materia.

El Gobierno presentara en el Proyecto de Presupuesto anual, un articulado sobre la asuncion de compromisos
para vigencias futuras.

* por la cual se introducen algunas modificaciones a la Ley 38 de 1989, Organica de Presupuesto.
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b) Como minimo, de las vigencias futuras que se soliciten se debera contar con apropiacion del
quince por ciento (15%) en la vigencia fiscal en la que estas sean autorizadas;

¢) Cuando se trate de proyectos que conlleven inversion nacional debera obtenerse el concepto
previo y favorable del Departamento Nacional de Planeacion.

La corporacion de eleccion popular se abstendra de otorgar la autorizacion si los proyectos
objeto de la vigencia futura no estan consignados en el Plan de Desarrollo respectivo y si
sumados todos los compromisos que se pretenden adquirir por esta modalidad y sus costos
futuros de mantenimiento y/o administracion, se excede su capacidad de endeudamiento.

La autorizaciénpor parte del Confis para comprometer présupuesto con cargo a vigencias
futuras no pgdlt superar el respectivo periodo de gobieme, Se exceptian los proyectos de
gastos de inversion en | aquelios casos en Gue el Consejo de,Gobierno previamente los declare
de mportanchutratéulea

En las entidades tenloﬁales, quoda prohlbnda la aprobacnon de cualquier vigencia futura, en el
Gltimo afo dp gobiemo.. del respectivo alcalde o gobernador, excepto la celebracion de
operaciones conexas de crédito plblico.

Paragrafo transitorio. La prohibicion establecida en el inciso anterior no aplicaré para el
presente periodo de Gobemadores y. Alcaldes siempre que.elio sea necesario para la ejecucion
de proyectos de desarr ‘mbndmrobadosenelleNadonddeDmlo'“

Mediante la anterior Ley se extendio la ﬁgura 'de las vigencias futuras ordinarias para las entidades
territoriales y se vedé para el nivel territorial lasWigencias futuras excepcionales consagradas por el
articulo 11 de la Ley anterior. Esta omision legal se mantuvo a través de maltiples pronunciamientos de
la Seccion Primera del Consejo de Estado que decant6 una linea jurisprudencial conforme a la cual
este tipo de vigencias futuras no eran procedentes para el nivel territorial en razon a que la Ley 819 de
2003 sélo las contemplé para la nacion y, por lo tanto, al ser taxativas este tipo de autorizaciones o
excepciones no eran extensibles a través de ordenanzas y acuerdos a los entes territoriales.
Atendiendo esta limitante el gobierno nacional presenté el proyecto de ley que devendria en la Ley
1483 de 2011 a través de la cual el Congreso de la Republica extendit la figura de las vigencias futuras
excepcionales para las entidades territoriales en los siguientes términos:

ARTICULO 1. VIGENCIAS FUTURAS EXCEPCIONALES PARA ENTIDADES
TERRITORIALES. En las entidades territoriales, las asambleas o concejos respectivos, a
iniciativa del gobiemo local, podran autorizar la asuncion de obligaciones que afecten
presupuestos de vigencias futuras sin apropiacion en el presupuesto del afio en que se concede
la autorizacion, siempre y cuando se cumplan los siguientes requisitos:

a) Las vigencias futuras excepcionales solo podran ser autorizadas para proyectos de
infraestructura, energia, comunicaciones, y en gasto publico social en los sectores de
educacion, salud, agua potable y saneamiento basico, que se encuentren debidamente
inscritos y viabilizados en los respectivos bancos de proyectos.

“ Congreso de la Republica. Ley 819 de 2003. Articulo 12.
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las obras de infraestructura y otros sectores considerados prioritarios para el desarrollo nacional o
local, ademas su aprobacion las otorga el Confis nacional o territorial segn el caso y su monto, limite
y plazo estan restringidos a las condiciones fijadas en las metas plurianuales del marco fiscal de
mediano plazo, cuyos requisitos y contenido esta determinado en el articulo 1 de la ley 819 de 2003.

5. Principio de unidad y universalidad presupuestal y vigencias futuras

Existen otros principios que se ven amenazados con las érdenes impartidas en las normas acusadas,
especialmente con la autorizacion consignada en el numeral 7 de la citada norma.*® En primer lugar, el
principio de unldidxpresupuestal el cual ha sido definido por la doetrina como aquel principio segun el
cual el recaudo ”\f"iodos los ingresos se conforma un fondo comun con el cual se atienden todas las
erogaciones qu5 mangq—,}q funci i _"_ n hacen)-1 pane de ese fondo el
superavit fiscal de los establecim Gblice mine el Conpes y los
rendimientos ﬁnmderosi

La junsprudencuq,gqsde W.» emp

Es mdudable que el problema jUfileO gup subﬂym@l planteamlento de Ia demanda es la
tension que surge entre los principios: ‘de autonomia presupuestal y patrimonial de
determinados; organosdei Estado y el de unidad del presupuesto. . La jurisprudencia de la Corte
Constitucional ha reconocido la primacia de! principi nidad del presupuesto, en el
entendido de que la ordenacnbn y ejecue N autonom:  del | presupuesto debe realizarse dentro
de los limites que imponen intereses superiol :"‘:;pomo el equilibrio macroeconémico financiero,
el mantenimiento de la capacidad adquisitiva de la moneda y la regulacién organica en materia
de programacion, aprobacion, modificacion y ejecucion del presupuesto.

Tal comprension nos lleva a afirmar que los fines del principio de unidad de caja son que las diferentes
entidades y organismos del estado gocen de un nivel de independencia presupuestal que les permita
sobre la base de un conjunto de politicas, conceptos y procedimientos que deben cumplir todos los
presupuestos, procurando de esta forma que la hacienda publica sea coherente en la programacion,
elaboracion, aprobacion y ejecucion de los presupuestos publicos de conformidad con las disposiciones
establecidas por la regulacién organica de presupuesto establecida por el legislador. En la practica
presupuestal del Estado Colombiano este principio también se ha entendido como una de las
manifestaciones del principio de la Iegal»dad de los ingresos y los gastos y como uno de los
instrumentos mas importantes para el manejo macroeconomico por medio del cual se cumplen los fines
del estado. Por esta causa en la elaboracion de la Ley de presupuesto nacional y de la expedicion de
las normas organicas del presupuesto departamental, distrital y municipal y en el presupuesto anual de
rentas y gastos en los ambitos territorial deben considerarse no solo elementos de indole administrativa
y contable sino deberan considerarse otros elementos que hagan posible el cumplimiento de los fines

4 pe acuerdo al articulo 12 del Decreto Ley 111 de 1996 “Por el cual se compilan la Ley 38 de 1989, la Ley 179
de 1994 y la ley 225 de 1995 que conforman el Estatuto Orgdnico del Presupuesto”, los principios del sistema
presupuestal son Planificacién, anualidad, universalidad, unidad de caja, programacion integral, especializacion,
inembargabilidad, coherencia macroeconémica y la homeostasis.

49 pefia Gonzélez, Edilberto. Principios e Instituciones presupuestales en Colombia. Estud. Socio-Jurid., Bogotd
(Colombia), 9(1): 247-300, enero-junio de 2007

% Corte Constitucional. Sentencia C-560 de 2001. M.P Jaime Cérdoba Trivifio
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obligacién de llevar el registro de la deuda publica de la Nacion y de las entidades
territoriales. 52

Al mismo tiempo, la Constitucién Politica en sus articulos 295 y 364 definen que la ley es el instrumento
adecuado para regular el endeudamiento de las entidades territoriales. “Estas normas superiores
especiales, que involucran un aspecto relevante del orden piblico econémico como es el del
crédito pablico, prevalecen sobre las generales sobre autonomia presupuestal local, sin eliminar
este concepto. Los departamentos y municipios conservan sus competencias constitucionalmente
reconocidas, especialmente en materia crediticia, pero en forma concurrente con las competencias
asignadas al Estado central y en especial al legislador, que se justifican por cuanto las variables
esenciales de lai@eonomia reclaman un manejo coordinado y unaaplicacion uniforme."s?

Anteriormente era la totalidad. de los ingresos. provenientes, de impuestos, rentas, recursos,
rendimientos por servicios o actividades, y los recursos de capital de la Nacion, tanto del sector central
como del descentralizado, la que se debia incorporar al presupuesto. Ahora dicho principio predica que
es la totalidad de los gastos que se pretendan ejecutar, por lo tanto ninguna autoridad podra ordenar
gastos que previamente no se hayan.incluido en él.

En los casos de gastos que inicialmente no.se ggr}temp\la?on 0 que resultaron insuficientes y que son
necesarios para el correcto funcionamiento del Estado, se requiere para su ejecucion que previamente
se modifique el presupuesto a través de una adicion, para incluirlos.0.complementarlos.

La ruptura de los principios de unidad y universalidad estrechamente relacionados con otros principios
como la legalidad y planeacion presupuestal todo ellos de asidero constitucional, hace que en la
practica los resultados de la aplicacion de la norma devengan inconstitucionales, pues la forma como la
honorable Corte Constitucional ha entendido el proceso presupuestal, es decir, a través de la
interdependencia de los distintos principios presupuestales de raigambre constitucional que modelan
todo el proceso, nos lleva a concluir que los aparte demandados de los numerales 6 y numeral 7 del
articulo 16 de la citada Ley 1882 de 2018 wvulneran los principios de unidad y universalidad
presupuestal asi como el de planeacion, pues la Corte no podria pasar por alto la relevancia
constitucional de la planeacion y la correlacion existente entre los principios y normas constitucionales
que la realizan y el ejercicio “relativo” de la autonomia de las entidades territoriales en relacion con la
ejecucion del proceso presupuestal territorial.

6. Las vigencias futuras y las asociaciones publicas privadas en las entidades territoriales.

En primer término me referiré al marco legal de la Ley 1508 de 2012, “Por la cual se establece el
régimen juridico de las Asociaciones Pablico Privadas, se dictan normas organicas de presupuesto y se
dictan otras disposiciones”, en aquella definid las asociacion publico privadas como “un instrumento de
vinculacién de capital privado, que se materializan en un contrato entre una entidad estatal y una
persona natural o juridica de derecho privado, para la provision de bienes publicos y de sus servicios
relacionados, que involucra la retencion y transferencia de riesgos entre las partes y mecanismos de

2 Consejo de Estado. Seccion Quinta. Radicacion numero: 76001-23-31-000-2011-00253-01. M.P Lucy
Jeannette Bermudez Bermudez.

53 Corte Constitucional. Sentencia C-937 de 2010. MP Jorge Ivan Palacio.
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operacion, mantenimiento, organizacion y explotacion del mismo, alcance del proyecto, estudios de
demanda en etapa de prefactibilidad, especificaciones del proyecto, su costo estimado y la fuente de
financiacion. Para la etapa de factibilidad, la iniciativa para la realizacion del proyecto debera
comprender: el modelo financiero detallado y formulado que fundamente el valor del proyecto,
descripcion detallada de las fases y duracion del proyecto, justificacion del plazo del contrato, analisis
de riesgos asociados al proyecto, estudios de impacto ambiental, econémico y social, y estudios de
factibilidad técnica, econdmica, ambiental, predial, financiera y juridica del proyecto.*

En la etapa de factibilidad el originador del proyecto debera anexar los documentos que acrediten su
capacidad juridica, financiera o de potencial financiacion, de experiencia en inversion o de
estructuracion de proyectos o para desarrollar el proyecto, el valor.de la estructuracion del proyecto y
una minuta del’ comrato a celebrar que incluya entre otros, |a propuesta de distribucion de riesgos.
Adicionalmente, durante la etapa de evaluacion, de la Iniciativa por la entndad esiatal correspondiente, el
originador puede ser también llamado a r en sus investig: ; elaborar estudios
adicionales o cmnplenmhnos, o llevar a cabo ajustes o precisiones al proyecto,

En ambos casos el prueeso de. selepcnéndel wmraﬂda se realiza mediante la seleccion objetiva.
Cuando las APP sean de iniciativa plblica, |a ley amoﬂza ¢l sistema de precalificacion -articulo 10- y
sujeta la seleccién de la mejor oferta a los,cntenos prevnamente establecidos en los respectivos
pliegos de condiciones o sus equuvalentes 011 be que se podran incluir aspectos como (...) los
niveles de servicio. y estandares de calidad, el valor presente del ingreso esperado los menores
aportes estatales 0 mayor aporte al Estado segun sea el caso, _ ofrecidas por el
oferente salvo en caso de contraprestacnones mujadas o tarifas a ser cobradas a los usuarios, entre
otros, de acuerdo con la naturaleza del contrato,*s?

Para el caso de las APP de iniciativa privada, después de que el proyecto gestado por el particular es
aceptado por la respectiva entidad, si se requieren recursos publicos, debe convocarse una licitacion
publica -articulo 17—, y si no se necesitan de tales dineros, se debe surtir un proceso de eleccion
seg(n las reglas de la seleccion abreviada de menor cuantia con precalificacion.®

A manera de conclusion podria sefialarse como rasgos fundamentales de las APP

Las APP se caracterizan por: (i) tener una larga duracion; (i) definir sus objetos alrededor de
proyectos, lo que conlleva la prevision de actividades como el disefio, construccién y
mantenimiento de la infraestructura piblica sobre la que verse el contrato y/o los servicios
asociados; (iii) contar con financiacion privada o piblico-privada; (iv) establecer como forma
de remuneracion el otorgamiento del derecho a la explotacion de la infraestructura o servicio,
aunque en algunos casos es posible pactar el desembolso de recursos
publicos; (v) condicionar la remuneracion a niveles de calidad; (vi) trasladar parte importante
de los riesgos al contratista —por ejemplo, los asociados al disefio, niveles de demanda,
deterioro y mantenimiento de la infraestructura- segin su capacidad y experiencia;

7 |bid. Articulo 14.
8 |bid. Articulo 16.
9 |bid. Articulo 12.
% |bid. Articulo 20.
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que nos lleve a extrapolar consecuencias improbables en relacion con la aplicacion de este paragrafo,
mas bien en este caso se trata de una consecuencia juridicamente posible que hace inconstitucionales
la autorizacion para expedir tales vigencias.

Asi las cosas, es palmario que existe una prohibicion de las normas organicas y presupuestales que
incluso con la modificacion hecha al enunciado de la norma aln persiste a efectos de aplicar
armonicamente las normas sobre vigencias futuras, en consecuencia, no cabria la autorizacion para la
expedicion de vigencias futuras en el Gltimo afo de gobierno en una entidad territorial. Ello si se
considera que las vigencias futuras son materiaimente endeudamiento que las entidades territoriales
suscriben y que como tales estan sujetas a las normas organicas de presupuesto para su tramite,
estaran también'Sujetas a las normas de endeudamiento publicosen, los eventos en los que se acude a
este tipo de financiamiento, ademés de enmarcarse a las reglas de disciplina fiscal existentes.

Haciendo una \rdpjacm dosdo el punto de vista de los fines consﬂmelonales que persiguen las
vigencias futuras, no se debe. ol\ndl que su | unllzactén esta enmarcada en.el principio de coherencia
macroecondmica eonsbnado onel ‘articulo 346 superior, en palabras de la Corte:

En virtud del principio de coherencia, el pmwpuosb en su. ]ntegddad segﬁn lo dispone el
articulo 346 de la Carta, debe ser compahble con lap metas macroeconomicas fijadas por el
Gobierno en coordmac»on con la Junta Directiva del Banco de la Republica, las cuales se
establecen de co con.el articulo 339 de la Constitucién Politica, en el Plan Nacional de
Desarrollo, en cuya parte general “se sefialaran los propositos y objetivos nacionales de largo
plazo, las metas y prioridades de fa- aeeibn nstgtal a mediano plazo, y las estrategias y
orientaciones generales de la politica econdmi , social y ambiental que seran adoptadas por el
Gobierno”. Igualmente, de acuerdo con el prhmpvo de la homeostasis presupuestal, lo que se
persigue es mantener la congruencia entre el crecimiento real del presupuesto de rentas, incluida
la totalidad de los créditos adicionales, y el crecimiento de la economia, para evitar que genere
desequilibrio macroeconémico ; funcion esta radicada exclusivamente en cabeza del Ejecutivo, a
quien corresponde, en su calidad de director y gestor de la politica econémica y fiscal del pais, y
con fundamento en las metas y prioridades fijadas en el Plan Nacional de Desarrollo, que
condicionan el presupuesto general de la Nacion, tomar las medidas necesarias, a fin de que los
organos que lo conforman —articulo 1o. de la ley 179 de 1994, inciso 20.—, entre ellos la
Contraloria General de la Republlca no adquieran compromisos y obligaciones sin contar con
los respectivos recursos, o que si lo hacen, sea bajo el sometimiento a las condiciones
especiales que sefale el Gobierno para el efecto, en relacion con los gastos que no tengan el
caracter de obligatorios.®

En virtud del anterior, los instrumentos con los que la disposicion acusada dota a los ejecutivos
territoriales para suscribir alianzas pablico privadas y ademas tramitar vigencias futuras de conformidad
con lo preceptuado por el Minhacienda no garantlza el logro las metas macroeconomicas del Estado y
el equilibrio del sistema presupuestal, cuyos principios rectores son los que hemos venido exponiendo
a lo largo de la presente demanda y desconocen el nicleo esencial de la planeacion territorial y
presupuestal, la unidad y universalidad del presupuesto las cuales estan sujetas a lo dispuesto en la

& Corte Constitucional. Sentencia C-315 de 1997. MP Hernando Herrera Vergara
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e En todo lo demas se mantienen las exigencias de sostenibilidad y prudencia fiscal
establecidas por el texto inicial del articulo 27. "%

A partir de este breve recorrido legislativo, es importante concretar el analisis de constitucionalidad en
los siguientes términos:

a. Los antecedentes que justifican la inclusion de este nuevo articulo durante el debate de los
proyectos de ley tanto en Senado como en Camara de Representantes en tanto expresan las razones
de conveniencia econémicas dejan ver que la autorizacion otorgada a las entidades territoriales
persigue dos obhﬂ\ms i) autorizar la suscripcion de asociacion@8:publico privadas durante el Ultimo
afio de gobiemo a las entidades territoriales sefialadas (numeral 6); posibilitar el tramite de las
vigencias futuras durante el itimo.aiio de gobiemo a las entidades. territoriales alli reseadas (numeral
7).

b. El objetivo pomguldo no resulta vélido desde el punto de vista constitucional;.en razon a que la
interpretacion jurisprudencial, de.da, Cons proscribe |a ruptura<del_principio de planeacion
presupuestal y unidad y universalidad del presupuesto, los cuales se quebrantan para este caso en la
medida en que la suscripcion se realiza en elitimo afio de gobierno comprometiendo el presupuesto
departamental, distrital o municipal por un periodo de tiempo excesivo e incluso en caso de que las
asociaciones publico privadas ~APP- estén enmarcadas en el plan desarolio la medida otorgaria una
suerte de vigencia ultractiva a los planes _de desanolo del respectivo municipio, distrito ©
departamento, vulnerando asi mismo lo contel en la ley 1551 de 2012 y la interpretacion
constitucional de los articulos 346, 347 y 348 apel'lores limitan la posibilidad de suscripcion y tramite
de vigencias futuras para las entidades territoriales, durante el Gltimo afio de gobiemo-

C. La excepcion perseguida por las normas acusadas carecen de una justificacion razonable, en
cuanto no satisfacen los limites del derecho a la autonomia territorial definidos por la corte
constitucional en términos de los usos de recursos pues en materia presupuestal La planificacién de

la_que son titulares las entidades territoriales no es absoluta, pues tanto los planes de desarrollo
econdmico expedidos por las asambleas departamentales (articulos 300-2, 330-33, 305-4 Superiores),
como el proyecto de presupuesto anual presentado por el alcalde al concejo y aprobado por este Gltimo
(articulos 315-5 y 313-2 de la Carta Politica), deben corresponder a lo que disponga la ley en las
normas organicas.

D. En esa medida, las entidades territoriales gozan de autonomia para planificar y ésta se expresa en
el hecho de que todo el procedimiento es de competencia local y regional. Sin embargo, la planeacion
a la que se hace referencia obedece a parametros fijados por la ley, de manera que la nacion tiene una
injerencia ex-ante del nivel central, que consiste en la fijacion de las pautas generales para llevar a
cabo esta tarea de planeacion y presupuestacion.

En ese sentido, es a través de las leyes que se fijan las politicas macroeconémicas de la Nacion, por lo
que la autonomia de las entidades territoriales no puede imposibilitar el adecuado disefio de tales
politicas.5”

% Comision Primera del Senado. Gaceta del Congreso 1060. Martes 29 de noviembre de 2016. P 17.
 Corte Constitucional. Sentencia C-346 de 2017. MP. Jorge Pretelt Chaljub.
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Al mismo tiempo el citado articulo consagra que la autonomia territorial se ejerce en el marco “de los
limites fijados por la Constitucion y la ley” lo cual ha sido entendido por la jurisprudencia como la forma
de preservacion del principio del Estado Unitario.

No obstante, el legislador no puede hacer uso indiscriminado de sus atribuciones para despojar a las
entidades territoriales de su “contenido esencial’ asi el juez constitucional ha sefialado que “por un
lado, el principio de autonomia debe desarrollarse dentro de los limites de la Constitucion y la ley, con
lo cual se reconoce la posicion de superioridad del Estado unitario, y por el otro, el principio unitario
debe respetar un espacio esencial de autonomia cuyo Ilmlte Io constituye el ambito en que se
desarrolla esta tgna "8 4

En cuanto a la re “
los recursos delk

m\ﬂe i

endbgena para | ak ; | legisla
se establecio como subre qué@en loquampecta ah’wtonol_'ﬂ g
con el que cuenta el Legislador para: intervencion dependera del t
se estén requlando®® -

En tanto las vigencias futuras son recursos dqs eudar muento es factible senalar los recursos para
solventarlas provendri _._-&g\lordemg;e‘gte exogenas c6mg,,g;qég§ua§ del pre.supuesto Por ello

SUCESIVO onstitucional vige de la Corte Constitucional alrededor de
ambos tipos de fuentes y sus limites con uCi gn %fecto sobre las fuentes exégenas es decir,
aquellas que provienen del Sistema de Generaldo articipaciones -SGP, regalias y compensaciones
admitié limitaciones en la utilizacion, destinacion yadmlmstracuén de dichos recursos:

o Para el caso de regalias y compensaciones considerd que en tanto tales no son propiedad de las
ET sino del estado, y estas poseen un derecho de participacion en aquellas en los términos de la ley
el legislador estd facultado para sefialar su distribucion y destinacién bajos los mandatos
constitucionales que rigen la materia.”

o En el caso del reparto de competencias entre la nacion y las entidades territoriales en materia de
prestacion del servicio publico educativo, determind que las competencias y facultades atribuidas a
la nacion y departamentos en la administracion y prestacion del servicio educativo en los eventos de
los municipios no certificados 6 en aquellos eventos en los cuales por deficiente administracion de
los recursos se deba intervenir una entidad territorial, tal asignacion de competencias encuadra
perfectamente en la facultad del legislador para garantizar el uso apropiado de los recursos. 7

8 Corte Constitucional. Sentencia C-937 de 2010. MP Jorge Ivan Palacio Palacio

# por fuentes exdgenas son e son aquellos transferidos o cedidos por la Nacién a las entidades territoriales o
que se derivan de los derechos de éstas a participar en regalias y compensaciones. Las fuentes enddgenas son
los recursos endégenos corresponden a aquellos que en estricto sentido pueden calificarse como propios de las
entidades territoriales, por cuanto su origen y recaudo tiene lugar directamente en el nivel local o regional como
resultado de decisiones politicas internas. Véase la Sentencia citada en la nota anterior.

 Corte Constitucional. Sentencia C-937 de 2010. MP Jorge Ivan Palacio Palacio.
' Ver Corte Constitucional. Sentencias C-567 de 1995, C-845 de 2000, C-427 de 2002,
2 Corte Constitucional Sentencia C-937 de 2010. MP Jorge Ivan Palacio Palacio.
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Finalmente, tomemos como corolario de lo anterior la subregla establecida por la corte y citada mas
arriba como precedente para aplicar y ampliar en el caso de las normas acusadas:

En efecto, la libertad en mencion es relativa, pues debe responder a normas generales que
tienen por objeto una politica macroeconémica coherente, coordinada, en la cual la contabilidad,
los procedimientos de elaboracion del presupuesto, de aprobacion, ejecucion y control del mismo
respondan a patrones comunes (sentencia C-192 de 1997). En este sentido, la norma objeto de
reproche se adecla a la politica presupuestal adoptada a nivel central y corresponde a una
prohibicion recurrente en las leyes de esta naturaleza, que tiene como finalidad que las
entidades territoriales no comprometan vigencias futuras en su ultlmo afio de gobierno.

Un corolario mas y es que el cnteno apll ste caso podria resumirse en lo siguiente: la
S ente iales, er - puede ser limitada por el

alizada a los dos
8 desborda los limites

na restriccion de este tipo, en
Ie e un margen de
n la economia.
y coherencia en

Por consigui

, resulta razonable que el Legnslador |m
tanto tiene :

numerales de Ia Ley 1508 de 2012 en e :
constitucionales claramente fijados en la in on que realizd la Corte Constitucional en la
Sentencia C-346 de 2017, en aras de la efectividad de los principios constitucionales consagrados en
los articulos 346,347 y 348 de la constitucion nacional todos relativos a la planeacion y ejecucion

presupuestal.

Habiendo demostrado la inexequibilidad de las normas en los anteriores términos abocaré en las
proximas paginas el analisis correspondiente al segundo cargo.

s Corte Constitucional. Sentencia C-346 de 2017. MP Gloria Stella Diaz.
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establecer que el elegido sera responsable ante los ciudadanos por el cumplimiento de las
obligaciones inherentes al cargo y a su condicion de representante del pueblo.”

Posteriormente, el mandato consignado en el articulo 259 superior fue desarrollado por la Ley
Estatutaria 131 de 1994 “Por medio de la cual se reglamenta el Voto programatico y se dictan otras
disposiciones”, en el centro de la Ley se encuentra el principio de la soberania popular por lo que
establecié que la consecuencia directa derivada de este principio es la obligacion de los funcionarios
electos de responder por sus actuaciones, por lo que definié en su articulo 1 el voto programatico en
los siguientes términos:

iende por Voto Programatico el
s que votan para elegir

En desarrol articulo 259 de la Constitucion Politica, se
mecanismo participacion mediante el cual los ci
gobernadon Icaldes;qi en como id umplimiento del programa de
gobierno que haya p n la inscripeion tura.””
En el articulo ro : ; populares como
gobernadores Ides ntar de la ciud eneral un programa

las autoridades electorales respectivas, el

de gobiemno que hace parte integral de la
territorial correspondiente.’®

cual debera ser publicado en el érgano ofici

Al residir la soberania en el pueblo, como asi lo establece el articulo 3o. de la Constitucion,
éste otorga un mandato programatico a sus elegidos, cuya efectividad dependera de haberse
hecho explicito aquello a lo cual se compromete a defender y por cuyo incumplimiento sus
electores pueden llamarlo a exigirle "cuentas” por sus acciones u omisiones y en tal caso,
revocarle el mandato-7®

% Asamblea Nacional Constituyente. Proyecto de Reforma Constitucional, Ampliacién de la Democracia.
Exposicién de Motivos. Presentado por la delegataria MARIA TERESA GARCES LLOREDA. Mimeo. Pag 27.
77 Congreso de la Republica. Ley 131 de 1994. Articulo 1.

7 |bid. Articulo 3.

™ Corte Constitucional. Sentencia C-180 de 1994. MP Hernando Herrera Vergara. Y sefala “el articulo 1o. de
nuestra Carta Politica, por cuanto otorga a los electores un importante poder de control sobre Ia conducta de
sus representantes, con lo que establece un nexo de responsabilidad entre estos y su base electoral. De ahi que
quienes tienen derecho, juridica y politicamente a revocar un mandato, sean las mismas personas que lo
confirieron u otorgaron. No quienes son ajenos a la relacion establecida, que en este caso es la de
elector-elegido. El derecho a revocar el mandato forma parte no sélo de uno de los mecanismos de participacion
ciudadana de mayor importancia, sino que ademds tiene la naturaleza de un derecho fundamental de origen
constitucional atribuido a todo ciudadano con miras a que pueda participar en la conformacién, ejercicio y ante
todo, en el control del poder politico. La revocatoria del mandato es la consecuencia légica del derecho de
participacién del ciudadano en el ejercicio del poder, como quiera que esta conserva el derecho politico de
controlar al elegido durante todo el tiempo en que el mandatario ejerza el cargo.”
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En tal perspectiva lo asume nuestro tribunal constitucional e indica:

La opinion de los electores, en cuanto al cumplimiento de las labores por parte del mandatario
seccional respectivo, y la ejecucion de las mismas, debe ademas tener la posibilidad de
traducirse en eleccion y en mandato, de manera que el elector pueda ver plasmada su
opinion politica en un programa cuya realizacion confia a un mandatario por €l elegido. Si se
incumple lo mandado, la revocatoria y la sancion deben ser el complemento.?2

En el sistema democratico establecido por la Constitucion de 1991 el voto programético redimensioné
el rol ciudadano/demodo que los ciudadanos estamos mas comprometidos con la vida de la republica y
participamos con mayor frecuencia, siempre en el ambito de nuestros intereses y necesidades en el
marco de un régimen de corte-democratico y liberal:

2. Planes de Diuuroloyvdommm

Recapitulando brevemente sobre el punto anterior, el articulo 3 de la Constitucion atribuye a la
soberania en el pueblo el origen del poder piblico y es en virtud de aquella emanacion de la voluntad
soberana que en las elecciones al gobernador o alcalde se les otorga un mandato programatico cuya
efectividad depende.de.hacer. explicitos los compromisos_que.asume. al llegar a ocupar el cargo
respectivo, sobre esta base surge el derecho de-los ciudadanos de solicitar ‘cuentas” a sus
mandatarios sobre sus acciones como gobemantes.

En plena correspondencia con este principio constitucional una vez elegido el candidato sus programas
de gobierno deben convertirse en planes de desarrollo departamental, distrital o municipal.
Ciertamente, por mandato del articulo 5 de la Ley 131 de 1994 “Los alcaldes elegidos popularmente
propondran ante sus respectivos concejos municipales en las sesiones ordinarias siguientes a la fecha
de su posesion, las modificaciones, adiciones o supresiones al plan econémico y social que se
encuentre vigente en esa fecha, a fin de actualizarlo e incorporarle los lineamentos generales del
programa politico de gobiemo inscrito en su calidad de candidatos. De no existir plan alguno,
procederan a su presentacion dentro del mismo término, de conformidad con el programa inscrito, sin
perjuicio de lo consagrado en el inciso 30 del articulo 10. de la Ley 02 de 1991. Podra el alcalde
proponer las modificaciones al plan de inversiones del municipio, ante sus respectivos concejos
municipales en las sesiones ordinarias siguientes a la fecha de su posesion. Una vez aprobadas las
modificaciones por el concejo municipal, se notificara de las mismas para su respectivo control al
organismo departamental de planeacion correspondiente, en un plazo no mayor a los diez (10) dias
siguientes a la respectiva aprobacion” Y el articulo 6, establece que “Los gobernadores elegidos
popularmente convocaran a las asambleas, si se encuentran en receso, y presentaran dentro de los
dos (2) meses siguientes a su posesion, las modificaciones, supresiones o adiciones a los planes
departamentales de desarrollo, a fin de actualizarlos e incorporarles los lineamientos generales del
programa inscrito en su calidad de candidatos. De no existir plan de desarrollo alguno, procederan a su
presentacion ante la asamblea departamental, dentro de los mismos términos y condiciones, de
conformidad con el programa inscrito."s*

82 Corte Constitucional. Sentencia C-180 de 1994. MP Hernando Herrera Vergara.
8 Congreso de la Republica. Ley 1551 de 2012. Articulos 5 y 6.
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Bajo las anteriores premisas, por decision de gobiemno del alcalde o gobernador de tumno se activaria la
ultraactividad del plan y permitiria la continuidad de acciones de gobierno bajo el amparo de una nueva
generacion de contratos estatales —las APP-, esta circunstancia en perspectiva de los antecedentes
institucionales sobre los riesgos que entrafia la posibilidad de usos no apropiados de distintos tipos de
formas contractuales ha sido notable para el pais en el pasado reciente. Tales hechos han acarreado
un dafio patrimonial que lesionan de manera grave el patrimonio puablico, lo cual nos recuerda la
cautela con la cual el legislador debe proceder al conferir autorizaciones de esta clase.®

La doctrina ha descrito la tension existente entre los programas de gobierno, los planes de desarrolio y
las acciones de gobierno en los siguientes términos:

ntre los procesos politncos que nenen I. en Ios espaclos informales e
beria. articulag e d es de autoridades
' p ' ( la opinién y la

0 por el sujeto que recibe su autoridad en

decision publica ﬁnalmente adoptada e rec
8 acogida por parte de los electores a través

el juego democratico y la opcion politica ir
de su voto™’

del Voto Programatico es clave en relacion
con la formulacién e implementacion de los p de gobierno y los planes de desarrollo, sin él no
habria oportunidad de garantizar la vigencia de'la democracia participativa, pues el derecho politico
derivado del mismo permite hacer directamente responsable de sus actos a los gobernantes de turno
en las regiones y localidades. Mantener su vigencia, es preservar la calidad de la democracia en los
territorios.

A diferencia de otros principios constituci

En sintesis, los planes de desarrollo se consideran una manifestacion del principio de planeacion
constitucionalmente definido en el primer cargo y como vehiculos a través de los cuales se materializan
los fines del estado en el 4mbito regional y local. Consideramos como lo hace la doctrina que su

% Un caso doloroso para el Pais fue la modernizacién de la Refineria de Cartagena inicialmente planeada por un
valor de 3.777 millones de délares, terminé costando 8.326 millones de ddlares, descontando financiamiento e
intereses. De acuerdo con la Contraloria General de la Republica, £l estado Colombiano “terminara pagando por
la modernizacién de la Refineria de Cartagena no solo mas del doble de lo que se presupuesto inicialmente
(3.777 millones de délares), o sea 8.326 millones de ddlares, sino mds de 4 mil millones de ddlares en intereses
por la deuda adquirida para financiar el Proyecto”. La Contraloria General de la Republica pudo determinar que,
de los 4.500 millones de délares adicionales, por lo menos 3.500 millones se habrian destinado a financiar mano
de obra adicional ocasionada por la baja productividad que fue persistente a lo largo de toda la ejecucion del
proyecto y sobre lo cual no se tomaron acciones preventivas ni correctivas, oportunas y efectivas.” Ver
Contralona General de la Repubhca Comunicados de Prensa. No 84 del 6 de Junio de 2018

8 Rey Salamanca, Felipe. Voto Programitico y Programas de Gobierno en Colombia. Garantias para su
Cumplimiento. Editorial Universidad del Rosario. Bogota, 2015.
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Las razones constitucionales que conducen a esa respuesta son diversas. La primera razon es que en
la constitucion politica (preambulo, articulos 2, 3 y 259) se introduce la democracia participativa y el
principio del voto democratico y la soberania popular y, en consecuencia, se otorga un derecho politico
en cabeza de los electores en relacion al cumplimiento de los planes de gobierno por parte del
mandatario local y la forma como se llevan a cabo la ejecucién de gobiemno, tiene la posibilidad de
traducirse en mandato y eleccion, de manera que resulte posible para los electores ver plasmada su
opinién politica en el programa cuya realizacion se le confiere a un candidato. Al incumplir lo mandado
por los electores, es légico que la revocatoria sea el complemento.

De esta forma Rnsmuyente convirtié al voto programatico, et principio axial del sistema politico.
Este se consid _4;ebmo un elemento indispensable de la demoelm'a liberal colombiana, es un acicate
para el cumplullonto de lovgvinas del esta;dpquel;__” plimiento de_los programas de gobierno
planteados por hgcandm en époc . En criterio del tratadista Carlos Ariel Sanchez :

y onentar hama ellas :

con mayor claridad sus prefetenc

Ambos factores se complementan pues su eﬁcada como mstrumento de asugnacnén de recursos supone
que los ciud s y habitantes de los z

mecanismos de par
aprovecha la capacidad. )

Con ello no se afirma que todas las decisiones deban ser consultadas con los electores pues ocurriria
el fendmeno de vaciamiento de la democracia por fatiga electoral de los ciudadanos, en este punto me
refiero a que el caracter estratégico de una APP para la vida regional y municipal es mayuscula, y por
lo mismo no puede dejarse su suscripcion y expedicion de las vigencias futuras al Gltimo afio de
gobiemo en donde se podria tornar en una medida que ponga en riesgo las finanzas municipales y
comprometa de manera excesiva los presupuestos plurianuales de al menos dos décadas.

La tension constitucional que se presenta entre la realizacion del mandato de voto programatico y las
autorizaciones dadas en los apartes acusados ha sido descrita por la doctrina constitucional asi:

La separacion entre politica y derecho en una de sus manifestaciones, la idea tipica del
liberalismo de que existen dos mundos que pueden no comunicarse, uno abierto para la politica
donde todos pueden participar y otro cerrado para el derecho donde solo unos pocos adoptan las
decisiones, se expresa con especial acento en este fenémeno, rechazado por los democratas
deliberativos.

8 Sinchez Torres, Carlos Ariel. El concepto constitucional de autonomio fiscal y sus olcances legales y
jurisprudenciales en Colombia o portir de lo Constitucion Politico de 1991 Estud.
Socio-Jurid vol.5 no.1 Bogota Jan./June 2003. Disponible en
http://www.scielo.org.co/scielo.php?script=sci_arttext&pid=50124-05792003000100005#nu4d5

% |bid. Corte Constitucional.
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locales; sin embargo, las normas y principios constitucionales interpretados arménicamente si exigen
que en su expedicion se tengan presentes distintos principios constitucionales como el de planeacion
presupuestal, legalidad, unidad y universalidad de caja y otros que resultan decisivos a la hora de
expedirlas.

La Constitucion no exige que las vigencias futuras estén atadas a los periodos de los gobiernos
regionales y locales en términos de los articulos transcritos o que se consideran vulnerados, sin
embargo, la norma relativa al voto programatico si constituye necesariamente un limite para su
expedicion por cuanto otorga la posibilidad de que incluso los temas presupuestales sean escrutados
por la mayoria de ciudadanos en aras de la conservacion del equmbno macroecondmico y la
sostenibilidad fiscalregional y local.

Por consiguiente, en ejercicio del principio democrético y el voto programét:co que permea todas las
actuaciones de los gobemﬂdomy alcaldes asi como de las administraciones plblicas en este nivel de
la admmlstracoén, el legislador no p(ido adoptar en materia de APP una configuracion diferente a la
contemplada en los articulos 259; 342,345,346 y 347 de la constitucion ¥ lasynormas orgénicas de
presupuesto, pues no' nsulta una medlda nl razonable ¥ propomonada a 1a luz de los postulados
democraticos. |

Al respecto, la Corte encontré -en el precademe q:lleable y ampliable al presente caso- que la
consagracion de la prohibicion de la suscnpdénde las asociaciones publico privadas en el Gltimo afio
de gobiemo tenia-un-objetivo-conslitucionalmente valido que se concreta en la proteccuén del voto
programatico y la facultad de autogobierno del siguiente mandatario.

Al analizar la naturaleza de las atribuciones de lasaﬂtondades regionales y locales en lo referente a la
planeacion y la conservacion del principio democrético y el voto programético, y el papel que para la
democracia juega el presupuesto como forma de justicia distributiva en la sociedad colombiana, resulta
razonable que la Corte evite la suscripcion de las asociaciones puablico privadas y la correspondiente
expedicion de las vigencias futuras durante el Gltimo afio de gobiemo ya que tal configuracion
normativa impide ejecutar con plenitud el “nuevo” programa de gobiemo contenido en el plan de
desarrollo y el plan de inversiones.

Por ello, ademas de razonable, resulta proporcionada una interpretacion constitucional que conserve en
mayor medida el principio democratico y que posibilite que no puedan ser suscritas las APP y
expedidas las vigencias futuras en el Gltimo afio de gobierno, en el entendido que cuando estas quieran
suscribirse deberan pasar el riguroso proceso que contempla la ley 1508 de 2012 y las normas
organicas presupuestales, respetando de esta forma el preambulo y los articulos 1, 2, 259, 303 y 314
superiores.

Esta interpretacion de las normas acusadas seria mas razonable y proporcionada en relacion con los
fines perseguidos por las mismas normas y los mandatos constitucionales arriba citados y, se
constituyen en instrumento necesario e idéneo para el logro de los principios rectores de la actuacion
administrativa, la contratacion pablica garantizando que las actuaciones publicas de los gobernadores y
alcaldes estén despojadas de propésitos o intenciones ajenos al servicio plblico y al interés general.

Lo que buscan las disposiciones demandadas es permitir la promocion y suscripcion de asociaciones
pUblico privadas en todos los departamentos del pais, entre otros efectos, sin embargo por esta via
abre la puerta a la injerencia indebida de los gobernadores y alcaldes sobre el plan de desarrolio, el
plan de inversiones y el presupuesto del siguiente gobernador y alcalde de una manera
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VII. Notificaciones

Recibiré nofificaciones en la Carrera 7 No 8-68 Edificio Nuevo del Congreso. Oficina de
Correspondencia de la Camara de Representantes.

De los Hono

istrados de la Corte Constitucional,

egis

RTE CONSTITUCIOITAL
Secretaria General

DILIGSNCIA DE PRESENTACION PERSONAL ¥
RECONOCIMIEN3O DE CONTENIDO DE FIRMA

El anterlor escrito fue presentado personalmente en
La Secretaria General de la Corte Constitucional,
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