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MAGISTRADOS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
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Ref.: Demanda de inconstitucionalidad contra del articulic 81

de la Ley 1687 de 2013, que modifica el articulo 12 de la
Ley1l79 de 1994

Accionante: Alvaro José Cobo Soto

Magistrado Ponente: JORGE IGNACIO PRETELT CHALJURB
Expediente D-10125

Concepto . ~ 5 § 72 5

De conformidad con lo dispuesto en los articulos 2422 vy 278.5 de la
Constitucién Politica, procedo a rendir concepto en relacidén con la
demanda que, en ejercicio de la accidén publica prevista en los articulos
40, numeral 6°, y 242, numeral 1° Superiores, presentéd ¢l ciudadano
Alvaro José Cobo Soto, a su nombre ¥y en representacidn de la Asociacién
Nacional de Cajas de Compensaciéon Familiar —ASOCAJAS-— contra del

articulo 81 de la Ley 1687 de 2013 cuyo lexto se transcribe a

continuacion:

“LEY 1687 DE 2013
(Diciembre 11)
Diario Oficial No. 49.001 de 11 de diciembre de 2013
Por la cual se decreta el Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital y Ley
de Apropiaciones para la vigencia Jiscal del 1o de enero al 31 de diciembre de
2014.
EL CONGRESO DE COLOMBIA
DECRETA:
[...]
CAPITULO V
DISPOSICIONES VARIAS

{1

ARTICULO 81. El orticulo 12 de la Ley 179 de 1994 guedard asi: Son
contribuciones parafiscales los gravdmenes establecidos con cardeter
obligatorio por la ley, que afectan a un determinade Yy unico grupo social o
gcondmico y se utilizan para beneficio del propio sector. El manejo,
administracion y efecucién de estos recursos se hard exclusivamente en lg
Jjorma dispuesta en la ley que los crea y se destinaran sélo ol objeto previsto
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en ella, lo mismo gue los rendimientos Y excedentes financieros que resulten
al cierre del ejercicio contable.

Las contribuciones parafiscales administradas por los érganos que forman
parte del Presupuesto General de la Nacién se incorporaran al presupuesto
solamenie para registrar la estimacion de su cuantia y en capitulo separado

de las rentas fiscales y su recaudo serd efectuado por los érganos
encargados de su administracion.

Las contribuciones parafiscales administradas por los érganos que no forman
parte del Presupuesto General de ia Nacion, independientemente de su
naturaleza juridica, se incorporardn en un presupuesto independiente gue
requerira la aprobacién del Consejo Superior de Politica Fiscal {Confis), salvo

aquellas destinadas al financiamiento del Sistema General de Seguridad
Seocial.

PARAGRAFO. El Ministro de Hacienda y Crédito Publico presentord al

Congreso de la Republica un nforme anual con el detalle de los presupuestos
aprobados por el Confis.

1. Planteamientos de la demanda

Antes de entrar a resumir los cargos formulados por el ciudadano, es

importante tener en cuenta que, mediante auto del 14 de marzo de 2014,
el magistrado sustanciador decidié inadmitir la demanda, ante lo cual el
accionante procedié a subsanarla lo que levo a que finalmente &sta fuera
admitida a través del auto de 5 de mayo de 2014. Teniendo en cuenta lo
anterior, las consideraciones que hara este despacho estédn delimitadas a

los argumentos contenidos en la correccién de la demanda.

A juicio del accionante la norma acusada es contraria 2 los articulos 42,
48, 51, 53, 151, 209 y 352 de la Constitucién Politica. Asi, en la demanda
S€ presentan carges por vicios de procedimientos v de fondo que
justificarian la declaratoria de inexequibilidad del articulo 81 de la
1687 de 2013.

Ley

A manera de sintesis, los argumentos que presenta el ciudadano para
justificar la existencia de un vicio de forma radican en gue el contenido del
articulo 81 de la Ley 1687 de 2013 se aprobod sin respetar la reserva de ley

5,

rganica por cuanto con esa disposicién se esta reformando el articulo 12
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de la Ley 179 de 1994 que corresponde a una ley organica v ello sélo
pucde hacerse mediante una norma de la misma naturaleza v no a través
de una ley ordinaria. De esta forma concluye el accionante que resulta
contrario al articulo 151 de la Constitucién Politica y también agrega que
se desconoce la jurisprudencia constitucional (puntualmente la Sentencia

C-1246 de 2001 M.P. Rodrigo Uprimmy Yepes).

En  relacion a los argumentos que presenta relativas a  la
inconstitucionalidad de la disposicién demandada por vicios materiales, el
accionante sostiene que la norma acusada afecta la eficiente v correcta
administracién de los recursos destinados al subsidic familiar porque
implica que las cajas de compensacién familiar deben incorperar los
dinercs de dicha prestacién en un presupuesto independiente que
requiere la aprobacién del Consejo Superior de Politica Fiscal {Confis) lo

que se traduce en la violacién de las siguientes normas constitucionales:

o

1} El articulo 42, porque, a juicio del actor, la norma demandada afecta el
subsidio familiar y con ello genera un perjuicio general a la familia como
ntcleo esencial de la sociedad. Puntualmente refiere que s¢ esta
agravando la situacion de las familias mas vulnerables, que son ¢llas las

destinatarias del subsidio familiar.

(i} El articulo 48, en tanto esta norma constitucional establece gue los
dineros recaudados por las instituciones de seguridad social no pueden
ser empleadas para fines diferentes a la seguridad social. En este sentido,
en la demanda se afirma que la norma demandada obliga a las cajas de
compensacion familiar {que hacen parte del sistema de seguridad social) a
someter al Confis el presupuesto de inversién de los dineros gue utilizan
para asecgurar la prestacién del subsidio familiar, con lo que se estaria

desviando esos recursos para fines distintos.
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Larticulo 51, toda vez que el accionante considera que con la norma

demandada el legislador intervino en la administracién de los dineros

destinados a la vivienda, derecho reconocido constitucionalmente.

(v} El articulo 53, dado que la disposicién censurada, en concepto del

accionante, establece trabas presupuestales al manejo de los recursos que

se utilizan para la prestacién del subsidio familiar, lo que a su vez, causa

un peligro al marco de proteccion del trabajador reconocido por Ia
Constituciéon Politica.

(v} El articulo 209, pues con la norma demandada se encargé al Confis la

supervision de los presupuestos de los Organos que no hacen parte del

Presupuesto General de la Nacién y que administran contribuciones

parafiscales, lo que en la demanda se acusa de ser contraric a los

competencia para vigilar a las cajas de compensacion familiar (las

cuales administran parafiscales) ya fue asignada a la Superintendencia de

Subsidio Familiar, lo que implica que en virtud de la norma demandada
habrian dos entidades publicas con una misma funcién, siendo ello

contrario al principio de economia.

,-ns\
o
m

riiculo 352, con la disposicién acusada se modifics el articulo 12
de la Ley 179 de 1994 incluyendo como parte del Presupuesto General de

la Nacién organos diferentes a los determinados en el articulo 352

Superior.
Z. Problema juridico

Como puede verse en el planteamiento de la demanda cue acaba de

hacerse, ¢l accionante por un lado sostiene que la norma acusada adolece

de vicios de procedimiento, en tanto no respeta la reserva de ley orgéanic
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¥, por otro, aduce que su contenido es contrario a diferentes preceptos

constitucionales.

Esta jefatura considera que en el presente procesc corresponde analizar,
en primer lugar, si la norma demandada es respetucsa del ordenamiento
constitucional que el legislador, mediante una ley anual de presupuesto,
meodifigue una norma contenida en el Estatuto Orgéanico de Presupuesto.
Cuestionamiento para cuya respuesta se exige precisar (i) si la norma
moedificada, esto es el articulo 12 de la Ley 179 de 1994, es efectivamente
una disposicién organica y, de ser asi, (i} verificar ésta si fue reformada
por una norma de su misma naturaleza vy, finalmente, si se encontrara
que, pese a estar contenido dentro de la Ley Anual de Presupuesto, el
articulo demandado fue f{ramitado como ley organica, debera (iii)

analizarse la vigencia de la disposicién.

3. Analisis constitucional

3.1. Sobre la presunta violacién de la reserva de ley organica

Esta jefatura considera que le asiste razén al actor cuando afirma que el
articulo 81 de la Ley 1687 de 2013 (ley anual del presupuesto para la
vigencia fiscal del lo de enero al 31 de diciembre de 2014) esta

modificando una norma de naturaleza organica.

En efecto, la disposicién acusada reforma el articulo 12 de ia Ley 179 de
1994, que previamente habia sido también modificado por el articulo 2 de
la Ley 202 de 1995 y que esta contenido en el articulo 29 del Decreto 111
de 1996 (compilatorio de las normas que forman el Estatuto Organico del

Presupuesto), ademas de hacer parte del Estatuto Organico de

Presupuesto. Adicionalmente, sin perjuicio de que sea posible que dentro
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de este estatuto se encuentren normas de naturaleza ordinarial, se
advierte que en el caso sub examine la norma reformada tiene ademas un
contenido eminentemente orgénico pues tiene directa incidencia en el
control v ejecucién presupuestal, lo que hace parte de las materias
reservadas por la Constitucién al legislador organico (articulo 332
Superior).

Este es asi por cuanto la disposicién en cuestién no sole define lo que
debe entenderse por parafiscales sino que, ademas, indica la manera en la
que estos recursos seran administrados y ejecutados para asegurar que se

cumplan los fines constitucionales v legales previstos para ellos.
3.1.2. Naturaleza del articulo 81 de Ig Ley 1687 de 2013

De acuerde a lo visto en el punto anterior, esta vista fiscal considera que
efectivamente se viclaria la reserva de ley organica si el articulo 12 de la

PRSI &

Ley 179 de 1994 fuera reformado por una norma de naturaleza diferente a
¢sta. Asunto que amerita un detenide analisis puesto que la disposicién
que lo reforma esté contenida en una Ley Anual de Presupuesto que, mas
alia de las especificidades respecto de la oportunidad para presentar el
provecto de ley, la titularidad de la iniciativa legislativa, y la limitacién
temporal de su vigencia a una anualidad, su tramite v jerarguia, son

prepios de una ley ordinaria.

Por lo tanto, debe advertirse que para respetar la Constitucidon y el
Reglamento del Congreso en relacidén a la reserva de ley orgénica, para la
aprobacidén del articulo 81 de la Ley 1687 de 2013 era necesario que se
cumplieran los requisitos que son propios de las leyes organicas, como lo
es la aprobacién por mayoria absoluta, segun lo dispuesto en el articulo

11¢ de la Ley 5 de 1992. Y al respecto se constata gue en el Congreso de

' Cfr. Procuraduria General de fa Nacion, Concepto No. 5703 del 14 de enero de 2014, dentro del procese de
Inconstitucionalidad D-9947,
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la Republica, desde las primeras instancias del tramite legislative del

proyecto de ley 035/2013 Camara y 028/2013 Senade, que dio origen a la
Ley 1687 de 2013, y puntualmente desde la ponencia presentada para ser

discutida por las comisiones econémicas terceras y cuartas del Senado de

la Republica y de la Camara de Representantes, los congresistas
designados como ponentes pusieron en consideracién la aprobacién de los
articulos 81 y 82 del proyecto de ley precisando que estos eran de
naturaleza organica y que por ello requerian una aprobacién por mayoria

absoluta, lo que puede corroborarse en la Gaceta 755 de 2013.

En segundo lugar esta jefatura encuentra que ese cometido se cumplio, ya
misiones
ecendmicas {terceras y cuartas) del Senado de la Republica v la Camara

que el articulo 81 fue aprobado en sesidén conjunta por las co

de Representantes, como se puede ver en el acta 41 del 24 de septiembre
de 2013 publicada en la Gaceta No. 889 del mismo ano. Documentos en
donde todavia se observa que el articulo demandado fue aprobado

respetando las mayorias exigidas para las normas organicas?,

De igual forma, el articulo en cuestién fue aprobado por la Plenaria de la
Camara de Representantes con 92 votos a favor, tal v como queds
registrado en ¢l acta No. 40 de la sesion plenaria de dicha corporacién del

15 de octubre de 2013, publicada en la Gaceta No. 32 del 12 de febrerc de
2014.

Finalmente, la Plenaria del Senado de la Republica en sesidon del 16 de
octubre de 2013 aprobé la totalidad del articulado del proyecto de ley
anual de presupuesto con 55 votos afirmativos, segun quedd plasmado en
¢l Acta No. 22 de la referida sesién plenaria, publicada en la Gaceta No. 2

de 2014, Asi, a diferencia de lo ocurrido en la plenaria de la Camara de

* Bn este mismo sentido se tiene la certificacion allegada a la Corte Constitucional en donde se infiere que las
votaciones que tuvo este articulo fueren las siguientes: Comisidén Cuarta de ia Cémara, 24 votos a2 favor;
Comisién Tercera de la Camara, 28 votos a favor; Comisién Cuarta del Senado, 13 vot

0s a favor; v Comisién
Tercera del Senado, 10 votos a favor.
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Representantes, en el Senado de la Republica el articule 81 del proyecto
se discutid y voté en conjunto con el resto del articulado, aunque en todo
caso los senadores eran conscientes que se trataba de una norma
organica que requeria mayoria absocluta para su aprobacidén. Para ilustrar

¢sta conclusion se transcribe un aparte del Acta que resulta pertinente:

“FPresidente, hagamos las cosas al derecho, votemos en una votacién en

conjunto todo y que el Secretaric certifigue que el 81 y el 82 se votan con
mayoria calificada’™s.

En sintesis, a la luz de lo anterior, el jefe del ministerio publico concluye
que:

i} El articulo 12 de la Ley 179 de 1994 hace parte del Estatuto Organico de

Presupuesto v es de naturaleza organica en razén de la materia;

i) Para reformar el articulo 12 de la Ley 179 de 1994 se requiere una

norma de su misma naturaleza, es decir, una norma organica; v

179 de 1994 y, pese a estar contenido en una Ley Anual de Presupuesto,

recibid el tramite exigido para las normas organicas.
3.1.3. Vigencia del articulo 81 de la Ley 1687 de 2014

Visto lo anterior, a continuacién corresponde determinar cudl es la
vigencia de la disposicién demandada porque, pese a ser de naturaleza
crganica y, en esa medida, estar llamada a tener vocacién de permanencia

en ¢l tiempo, se observa que la norma esta contenida en una ley anual de

Acta No. 22 de sesion plenaria del Senado de fa Republica del 16 de octubre de 2013, publicada <n Ia
Gaceta 2 de 2014
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presupuesio que, por definicién, solo tiene vigencia durante un afo {

ent ¢l caso de la Ley 1687 de 2013 finaliza el 31 de diciembre del 2014).

que

A Juicio de esta jefatura la situacién descrita permite concluir que se esta
ante un grave error de técnica legislativa que, sin embargo, no tiene la
entidad suficiente para viciar de inconstitucional ia norma demandada. Lo
anterior toda vez que el legislativo era plenamente consciente, desde el
momento en que decidid incluir dentro del proyecto de ley anual de
presupuesto el articulo 81 objeto de estudio, que se trataba de tuna norma
organica, por lo que también debié también prever que, por su naturaleza,

estaba llamada a permanecer vigente en el tiempo, contrario a lo que

sucede con las leyes anuales de presupuesto que sélo rigen durante un

ano.

No obstante, sin perjuicio de esta falta de técnica legislativa el articulo 81
de la Lev 1687 del 2013, en tanto que modifica una norma del Estatuto
Organico de Presupuesto, en todo caso queda integrado a éste v, en esa
medida, es separable o distinguible del resto de la ley anual de
presupuesto, razdn por la cual, esta vista fiscal concluye que el referido

articulo no perdera su vigencia el 31 de diciembre del afio en curse.
3.2. Andlisis constitucional por presuntos vicios materiales

El jefe del ministeric publico encuentra que algunecs de los argumentos
ofrecidos por el accionante no rednen los requisitos necesarios para que la
Corte Constitucional se pueda pronunciar de fondo sobre esos cargos. Por
tal razén, a continuacién se hara referencia en primer lugar a los cargos
respecto de los cuales se le solicitara a la Corte declararse inhibida para,
posteriormente, analizar aquellos otros que se consideran que si cumplen

los requisitos sustanciales minimos.
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3.2.1. Cargos que adolecen de falta de certeza y suficiencia

e =

Esta jefatura solicitaréd a la Corte Constitucional que se inhiba respecto de

los cargos formulados en la demanda en contra del articulo 81 de la Ley

1687 de 2014 por una supuesta vulneracion de los articulos 42, 48, 51 v
53 de la Constitucién Politica.

En relacién al cargo por violaciéon de los articulos 42, 51 y 53 superiores,

¢l accionante sostiene que la norma censurada implica una afectacién al

subsidio familiar y que, en esa medida genera un perjuicio general a la

familia como nucleo esencial de la sociedad, obstaculiza la garantia del

=

derecho a la vivienda v pone en peligro la proteccién constitucional al

trabajador, respectivamente. Sin embargo, esta vista fiscal considera que

S

la argumentacién ofrecida al respecto no tiene el alcance persuasivo que

s

permita, prima facle, despertar una duda minima sobre la
constitucionalidad de la norma demandada y cuestionar la presuncién de
constitucionalidad de ésta. Asi mismo, advierte esta Jefatura que tampoco
ofrece todos los elementos de juicio de tipo argumentativo v probatorio

para iniciar el estudio de constitucionalidad?. Por esta razon, concluye que

las razones dadas por el actor no satisfacen el requisito de suficiencia

necesario para permitir que la Corte Constitucional se pronuncie sobre el .

fondo del asunto.

En cuanto al argumento del accionante de acuerdo con el cual se vulnera
el articulc 48 constitucional, pues considera que la norma demandada
obliga a las cajas de compensacién familiar (que hacen parte del sistema

de seguridad social) a someter al Confis el presupuesto de inversién de los

i
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dineros que utilizan para asegurar la prestacion del subsidio familiar, con

RS

lo gque entiende que se estaria desviando esos recursos para f{ines

e

distintos, esta jefatura considera que el argumento carece de certeza.

T CfL Conte Constitucional, Sentencia C-1052-2001, M.P. Manuel José Zepeda, C-157-2013, M.P. Mauricio
Gonzdlez Cuerve.,
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Lo anterior, toda vez que del sometimiento del presupuesto de los .
parafiscales a la aprobacién del Confis no se deriva que se les vava a dar
unea destinacion diferente a la prevista en la ley para cada unc de ellos.
Por el contrario, establece un control sobre la administracién de dichos
recursos. De hecho, antes que generar la desviacién de esos dineros, la

norma acusada pretende asegurar que las entidades privadas encargadas

de lz administracién de parafiscales, los destinen a los fines P

cada caso, por ¢jemplo, en materia de seguridad social. Luego no es cierto

rOPIoS en

que el articulo 81 de la Ley 1687 de 2014 implique darle una destinacién
diferente a los recursos del Sistema General de Seguridad Social v, en este
sennido, gue esta norma contravenga el mandato constitucional previsto

en ¢l articulo 48 Superior.

3.2.2. Respeto del principio de economia reconocido en el articule

209 constitucional

Ei ciudadanoc considera que el articulo 81 de la Ley 1687 de 2013 es
contrario al articulo 209 constitucional en tanto, considera que éste
desconoce el principio de economia de la funcién administrativa, toda vez
que, al establecer como funcién del Confis la aprobacidén del presupuesto
del mangjo de parafiscales por parte de los organismos particulares que
administran estos recursos, olvida que el legislador {Ley 25 de 1981)

asignd la funcién de vigilancia y control de las cajas de compensacién

-

.
i
3
%
&

familiar a la Superintendencia de Subsidio Familiar, de tal forma que

A

s

existen dos entidades con una misma funcion,

2

S
A

Sin embargo, al respecto hay que precisar, en primer lugar, gue el alcance
del articulo 81 de la Ley 1687 de 2013 no esta limitado unicamente a las
cajas de compensacion familiar sino que recae sobre todos ios drgancs que
no forman parte del Presupuesto General de la. Nacién y que administran

contribuciones parafiscales.
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En segundo lugar, debe decirse que no existe un desconocimientc de la
economia como principic de la  funcién publica (articulo 209
constitucional) toda vez que la competencia de vigilancia v control en
cabeza de la Superintendencia de Subsidio Familiar sobre las Cajas de
Compensacién Familiar en todo caso no es idéntica a la funcidén que la

disposicién demandada asigné al Confis.

En efecto, la Ley 25 de 1981, que cres la Superintendencia en cuestion,
establecio como funcién de esta entidad “ejercer la inspeccién y vigilancia
de las entidades encargadas de recaudar los aportes y pagar las
asignaciones del subsidio familiar, con el propésito de que su constitucion y
JSuncionamiento se ajusten o las leyes, los decretos y a los mismos esiqtutos
mternos de la entidad vigilada” (articulo 3}. Mientras la Ley 789 de 2002,
en su articule 4°, sefiala como deber de la Superintendencia velar por el
cumphimiento de lo exigido por esta norma a las cajas de compensacion

3

numero de personas a cargo a los trabajadores beneficiarios de esta

familiar, esto es, garantizar el pago mensual del subsidic familiar segan el

prestacion en los términocs de ley, asi como lo correspondiente al traslado

entre cajas de compensacién durante el periodo de transicién previsto en

la citada ley.

Como puede verse, dentro de las funciones que el legislador ha asignado a
la Superintendencia de Subsidio Familiar de vigilancia y control sobre las
cajas dc compensacién no esta prevista la aprobacién presupuestal de
estas entidades. De tal suerte que esta jefatura considere que se estd ante
funciones diferentes respetando la economia como principio de la funcién

administrativa.
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3.2.3. Andlisis por la presunta vulneracién del articulo 382
constitucional

Como se sefiald en el primer acapite, el accionante sostiene que el articulo
81 de la Ley 1687 de 2013 es inconstitucicnal por cuanto incluve como

parte del Presupuesto General de la Nacién organos diferentes a los

determinados en el articulo 352 Superior.

A juicic de esta vista fiscal, sin embargo, no le asiste razén al accionante
puesto que la norma acusada en realidad no esta incluyende dentro del
Presupuesto General de la Nacién a entidades privadas gue administren
contribuciones parafiscales. Por el contrario, en este caso nuevamente se
esta ante un error de técnica legislativa pero no ante un vicie de

inconstitucionalidad.

Fara explicar la conclusién anterior baste con sefalar que si bien la duda
que se en la demanda es comprensible, en tante la mencién a las
enticades gque no conforman el Presupuesto General de la Nacidén se hace
dentro de una Ley Anual de Presupuesto modificando el Estatuto Organico
de Presupuesto, a la Iuz del contenido de la norma censurada y el tramite
legislativo que recibid, esta jefatura considera que dicha norma puede ser
scparada del resto del articulado de la ley, de tal forma que ne es dable
concluir que esté integrando al Presupuesto General de la Nacién
entidades privadas. Prueba de ello es que, la misma norma expresamente
los reconoce como ajenos al Presupuesto cuando dice que los “érganos que

no forman parte del Presupuesto General de la Nacién, independientemente

de su naturaleza juridica”.

Ademas, debe advertirse que, lo que en realidad estd haciendo la norma
censurada es exigiendo a los érganos que no forman parte del
Presupuesto  General de la Nacién v administran contribuciones

parafiscales que incorporen estos recursos en un presupuesto
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Procurador General

independiente, que debera ser aprobado por el Confis, exceptuando los

destinades al financiamiento del Sistema General de Seguridad Social. Es

decir, en concepte de esta vista fiscal, lejos de incluir dichos drganocs en el

Presupuesto General de la Nacién lo que esta haciendo es exigiendo la

conformacién de un presupuesto independiente sometide a un proceso de

aprobacion distinto, puesto que mientras el Presupuesto General de la

Nacién debe ser aprobado por el Congreso de la Republica, el presupuesto

que deben hacer los drganos en cuestién deberd ser aprobado por el
Confis.

4. Solicitud

Por las razones expuestas, el Procurador General de la Nacién le solicita a

la Corte Constitucional declararse INHIBIDA respecto de los

cargos

formulados contra el articulo 81 de la Ley 1687 de 2013 por la presunta
violacion de los articulos 42, 48, 51 vy 53 de la Constitucién Politica. Y

declarario EXEQUIBLE por los demas cargos aducidos con fundamento en

las consideraciones expuestas en el presente concepto.

De los Sentores Magistrados,

ALEJANDRO ORDONEZ MALDONADO
Procurador General de la Nacién
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