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Honaorables Magistrados
CORTE CONSTITUCIONAL COLOMBIANA
Bogota D.C.

Ref: DEMANDA DE_INCONSTITUCIONALIDAD, _com\RA _E\ PARRAFO 2 DEL
ARTICULO 28 DE LA LEY 1508 DE 2012

MANOLO ROJAS RIANO ciudadano colombiano, mayor de edad, domiciliado en la
ciudad de Bogota. identificado con la cedula de ciudadania nimern 79.592.257 de Bogota
vy la T.P. numero 83.132 del Consejo Superior de la Judicatura, actuando en condicidon de
apoderado judicial de (i) BOGOTA DISTRITO CAPITAL - SECRETARIA DISTRITAL DE
SALUD entidad territorial gue forma parte del sector central, representada legalmente por
o sefior Secretario Distrital de Salud guion cjerce la representacion del Distrito Capital en
el sector salud acorde caon lo aispueste en e Decreto 655 de 2011 ' representacion que a
su vez ha sido delegada en cabeza de la Doctora OLGA LUCIA RUIZ MORA ciudadana
colombiana, mayor de edad, domiciliada en ésla ciudad, de conformidad con el poder
general amplio y suficiente contenide en la esciitura publica numero 2125 del 27 de
febrero de 2015 de la Notaria 28 de Circulo de 3ogoté D.C y (ii) el FONDO FINANCIERO
DISTRITAL DE SALUD establecimiento piblico del orden Distrital, creado por el Acuerdo
20 de 1990, representado igualmente por el sefior Secretario Distrital de Salud quien
fiene ia condicion de Director Eiecutivo. representacion que a su vez ha sido delegada en
cabeza de la Doctora OLGA LUCIA RUIZ MORA ciudadana colombiana, mayor de edad,
domiciliada en ésta ciudad, de conformidad con el poder general amplio y suficiente
contenido en la escritura publica nimero 2125 del 27 de febrero de 2015 de la Notaria 29
de Circulo de Bogota D.C ; en desarrollo ¢e las competencias contenidas en fos articulos
40 numeral 6° v 95 numerai 7° de la Corstitucion Poiitica; y los articulos 1y 2.5 del
Decreto 855 de 2011, por medio de este escrito formulo ACCION PUBLICA DE
INCONSTITUCIONALIDAD er cortra de parrafo segundo del articulo 28 de la Ley 1508
de 2012 el cual vari¢ el régimen presupuestal de las Empresas Sociales del Estado {en
adelante solo ESE) gue no han celebrado contralos pajo esquemas de Asociaciones
Pablico Privadas (en adelante AP} norma que vulnera el principio de unidad de materia
que se desprende de los articu'cs 158 y 169 de la Conslitucion Politica v el derecho a la
igualdad que en forma gencrat se incorpora en el articule 13 de la Constitucion Politica.
En cumplimiento de los requisitos establecidos en el Decreto 2067 de 1991, presento la
demanda en los siguientes términos:

I NDRMA ACUSADA

La transcripcian literal de la norma acusada se presenta a continuacién, subrayando el
aparle que produce la violacién demandada:

"LEY 1508 DE 20712
Ghheo Privadas, se dictan normas organicas de
LEROSICIONES

porla cual ge ssighicce el (dyinien

TITLLO IV
DISPOSICIONES COMUNES OF 1.0S PRDYECTDS DE ASOCIACION PUBLICO PRIVADA

"Bl aniculo * del Decete 555 de 2071 diapora: “Articulu 17, Delegacion de la representacion legal en fo judicial y
Y el articulo 9 del Acusrde 20 de 1990 wspons “Articulo 8% £ Fondo Financiero Distiital de Salud contard con una Junfa
Directiva y un Directar Ejuculive, yue serd el Seorataria D L de Salud quien o administrard y 8 su vez tendrd la
representacion legal def imismao pudiendo sor delegatario dg la o denacicn del gasin.”
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{.)
Articwlo 28. Presupuestacion de las Empresas Sociales del Esfado. Las Empresas Sociales del Cstacio que en
thasarrolic de ja presente ley celebren conlralos bafo esquemas de Asociaciones Puhblico Privadas, elaborardn sus
arestpuestes anuales con base en el recaudo efectivo realizade en el afio inmediatamente anterior al que se
elabora el presupuesto actualizado de acuerdo con la inflacion esperada de ese afio y hasta of 20% de ls carlera
peadiente por récaudar de vigencias anteriores. Las demds Empresas Sociales del Estado elaborardn sus
nresupuestos anuales_con base en ef recaudo efectivo realizade en gl afo nmediatamente anterior al que se
i of presupuesto actualizado de aguerdo con ta_ infigeign espera Q. Lo antariar, 5 pejuico, en

ambor casns, (e los ajustes que procedan af présupuesto de acuerdo con el recaudo real evidenciado en la
wOennia en que se efecuta ef presupuesta,”

Il. NORMAS CONSTITUCIONALES INFRINGIDAS

En relacior con la afectacion del principio de unidad de materia, dicha disposicién vulnera
los articulos 158 y 169 de la Constitucién Politica que disponen: (i) "ARTICULQ 158. Todo
proyecto de ey debe referrse a una misma materia y seran inadmisibles las
disposiciones o modificaciones que no se relacionen con efla. £/ Presidente de Ia
respectiva comision rechazara las iniciativas que no se avengan con este precepto, pero
sus decisiones seran apelables ante la misma comision. La ley que sea objeto de reforma
parcial se publicard en un solo texto que incorpore las modificaciones aprobadas.” (i)
"ARTICULO 169. EI titulo de las leyes deberad corresponder precisamente a su
contenido, y a su texto precederd esta formula: "€l Congreso de Colombia, DECRETA™

Er relacion con la afectacion del derecho a la jgualdad, dicha disposicién vulnera el
articulo 13 de la Constitucion Politica que dispone: “ARTICULO 13. Todas las
personas nacen lhibres e iguales ante la ley, recibirdn la misma proteccion y trato de las
auloridades y gozardn de los mismos derechos, fibertades y oportunidades sin ninguna
discriminacion por razones de sexo, raza, origen nacional o famifiar, lengua, religion,
opinion politica o flosdfica. Ef Estado promoveré las condiciones para que la iqualdad sea
reaj y efectiva y adoplard medidas en favor de grupos discriminados o marginadas. El
Estado prolegerd especialmente a aquellas personas que por su condicion econdmica,
fistca ¢ mental, se encuentren en circunstancia de debilidad manificsia y sancionard los
abusos o maltratos que contra ellas se cometan”.

En retacion con la planeacién ordenada en la constitucidon, dicha disposicion vulnera el
articuio 348 de la Constitucién Politica que dispone: "ARTICULO 346, (Modificado por el
arl. 3. Aclo Legislative 003 de 2011). El Gobierno formulara anualmenlie el presupuesto de
rentas y ley de apropiaciones, que serd presentacdo al Congreso denlro de los primeros
diez dias de cada legistatura. El presupuesto de rentas y ley de apropiaciones deberd
elaborarse, presentarse y aprobarse dentro de un marco de sostenibilidad fiscal y
corresponder al Plan Nacional de Desarrollo.En la Ley de Apropiaciones no podrd
meluirse partida alguna que no corresponda a un crédito judiciaimente reconocido, o a un

gasto decrelado conforme a ley anterior, 0 a uno propuesto por ¢! Gobierno para atender

dehidamente el funcionamiento de las ramas del poder publico, o al servicio de la deuda,
o destnado a dar cumplimiento al Plan Nacional de Desarrollo. Las comisiones da
asuos ceondmicos de las dos camaras deliberardan en forma conjunta para dar primer
debale al proyecto de Presupuesto de Rentas y Ley de Apropiaciones.”

. RAZONES DE LA VIOLACION
La presente demanda implica el analisis de tres cargos, el primero relacionado con la
unidad de matenia. el segundo se refiere a la afectacion del derecho a la igualdad y el
lercero se refiere a la violacion a la planeacion ordenada en la constitucion, tos cuales se

desarrcllan en forma separada asi:

1. Primer Cargo.- Vielacion del principio de unidad de materia
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El problema juridico en este primer cargo consiste en saber si el legislador
descanoce el principio de unidad de materia por el hecho de incluir en una ey cuyo
objeto es establecer el régimen juridico de ias Asociaciones Pablico Privadas,
medidas relacionadas con el régimen presupuestai de ESE que no han celebrado,
paticipado o ejecutado centratos baja esquemas de Asociaciones Publico Privadas.
Para dar respuesta a éste nterrogante se examinara (i) el concepto y alcance de!
principio de unidad de mater:a; ii} El nicleo ematico de la Ley 1508 de 2012 y su
conexidad con el parrafo segundo del articuio 28 de la Ley 1508 de 2012 y
finalmente (i) a manera de conclusicn se dard respuesta al problema juridico
planteado.

1.1 Concepto y alcance del principio de unidad de materia

Sea lo primero sefiaar. que el Congreso de la Republica, en gjercicio de su
potestad iegislativa geza, por mandato constitucional, de una amplia
libertad para definir procedimientos, acluaciones y las acciones originadas
en el derecho sustancial. Asi entonces, al Grgano legislativo le asiste una
importante "fibertad de confiquracion legisiativa”. No obstante, dicha libertad
no puede ser absuiuta, ni tampoco se puede llegar al extremo de ejerceria
en forma arbitraria por parte del legislador, pues asi como la misma
Constitucién oterga a un drgano principal, la potestad de legslar, ella
tambien se encarga de imponesle unos limites, que se traducen en el
principio fundamental de Ia Supremacia de la Carta Politica (Art. 4). Lo cual
significa que el Congreso no puece eiercer sus potestades, sino con arreglo
de las limitaciones que surjan de la Canstitucion.

En el marco constitucional, el prncipio de unidad de materia es
precisamente uno de cuyos limites impone la Constitucién a la clausula
general de competencia legisiativa en  cabeza del Congreso. Ei
constituyente se encargé de desarrollar ei principio de unidad de materia
legislativa en los articulos 158 y 169 de {a Carta donde se dispone
respectivamente glie “todo proyecto de ey debe referirse a una misma
materia v serén inadinisibics las disposiciones o modificaciones que no se
relacionen con effa’ y el o do o ifus feyes debera corresponder
precisaimente a su contenido”. Las normas constitucionales mencionadas,
son enfaticas al prescribir la coherencia gue debe existir entre la matetia de
un proyecto de iey y cada una dc sus disposiciones, dandose una pauta al
legislador para dar aplicacion de la regla, desde que un proyecto es
debatido en el Congresa y asi. por un lado se defina con precisién en el
misme titule del proyceto. que materias se regularén al expedir esa ley, y
en ese mismo orden se verifique uaa relacion entre las normas integrantes
de la ley, para que icdas ellas estén refendas a igual materia, 1a cual, asi
mismo guarde cnlace con el titulo de aquella.

El principio de unidad de materia, ademas de traducirse en la coherencia ¢
relacion directa entre ia ley y 1as proposiciones contenidas en ésta,
comprende una importantc tarea del legisladar, mas cuanto el principio en
mencion busca la “tecnifcacién de! proceso legislativo” que repercute en el
ejercicio de 'a patesiad legislativa. para que, fruto de la labor legislativa,
guiénes estén ila:madas a cumpiir 138 [eyes puedan consultatlas acudiendo
a su clasificacion por el tema al que se refieren, bajo el entendido de que
normas aisladas no se enconiraran recogidas dentro de leyes que regulan
otres tépicos ajeros a st cortenido particular.
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En este sentido la Corte Constitucional se ha pronunciado de |a siguiente
forma:

- "La Corporacidn ha destacado que ef principio te unidad de materia propende por ia
racionafizacton y {8 tecnificacion de fodo ef proceso formativo v cantithuye a darfe un gje
ceniral & fos diferentes debates que fa iniciativa suscita en el drgane fegslaliva, Luego de su
expedicion, el cumpimiento de la norma, disedads bajo csle elemental dictado de
coherencia inlema, faciita su cumplimianto, Ia identificacién de sus deslinatarios polenciales
¥ fa precisidn de fos comportamientos prescries..” fodc lo cual redunda en Ja cabal
observancia de la segurdad juridica tan clara a ios posiuindos del Estade Sociaf de
Derecho” {Senlencia No C-025 de 1993, M.P. Dr. Eduarde Cifuentes Mufioz)

"Sohre #f priacipio de unidad de materia legisiativa plasmadio en tos articufos 169 v 158 de
ta C.A. la Carte Constlucional se ha pronunciado en difereries oportunidades, destacando
que ef propesito que subyace a su consagracion en el texto de fa Carla as &l de lograr Ja
racionalizacion y tecnificacion del proceso fegisiative, en forma tal que fa discusion y fa
aprobacion del adicufado que se somete a fa consideracion dei Congreso de fa Repubiica
se ordane aededor de un "efe central” en refacidn con ef cual todas fas partes de un
proyecto de fey han de guardar necesara coherencia y armonia” (Sentengia C-568 de
1887, M.P. Dr. Fabio Moran Diaz)

- "De olra parte, esta Corparacion ha dicho que fa consagracicin constitugional de 1a unidad
de materia busca lecnificar ef proceso fegistativo, por cuanto especializa ia discusion y
cenlra fa alencidn tematica. As’ mismo, prelende facititar la congruencia v coherencia de Jos
textos nermalbivos, do cual aségura mayor grado de sequridad juridica v, fnalmante, ef
articufo 158 de la Carta, persique racionafizar el proccso iegisfaliva, en fanto v cuanto
pretenda que fa discusidn y volacidn de lus temas se reafice con fa méxima organizacion
posible. Asi fas cosas, ef proceso democrdlico demuesha una auléniica expresidn dei
puratismo cuands ta voluntad lagisfaliva as cangruente con su propia intercion, de ahi fa
importancia def respeta del principio de fa unidad de matena” {Sentencia C-006 de 2001,
M.P. Dr. Eduardo Monteaiegre Lynetl)

La jurisprudencia constitucional también ha dicho que, si bien, la aplicacion
de la regla de unidad de materia esta dirigida a la racionalizacidn del
gjercicio de la funcion legislativa y permite [a coherencia sistematica de las
normas dentro del ordenamiento juridico, contribuyendo de esta manera al
logro de la transparencia de la actividad legislativa, ello no puede
constituirse en un obstaculo para el desarrollo de la misma. Por io mismo,
en aplicacion de una concepcién ampliamente comprensiva de dicha regla,
solo aquellos apartes, segmentos o proposiciones de una ley respecto de
las cuales razonable y objetivamente no sea posible establecer conexidad
causal, teleoldgica, tematica o sistematica con la materia objeto de la ley,
deben ser retirados del ordenamiento juridico en virtud de ia violacion de la
regla de unidad de materia. Asi mismo esta honorabie corporacién, ha
senalado que, para dar aplicacion al principio de unidad de materia, es
fundamental determinar el nicleo tematico de una ley.

Es preciso entonces, para saber si una determinada disposicion guarda o
no una vinculacién objetiva y razonable con la materia propia de una ley,
verificar la sustancia misma de la ley, y asi poder inferir si una disposicién
cualguiera vulnera o no el principio de unidad de materia, es decir si
manifiesta coherencia o no con el titulo y el asunto que desarrolla una ley
cualgquiera.

Nicleo tematico de fa Ley 15808 de 2012 y su conexidad con ia norma
acusada

En virtud de la Ley 1508 de 2012 el Congreso de la Republica establecio el
régimen juridico de las Asociaciones Publico Privadas definidas como un
instrumento de vinculacion de capital privado, que se materializan en un
contrato entre una entidad estatal y una persona natural o jurfdica de
derecho privado, para la provisién de bienes publicos y de sus servicios
relacionados, que involucra la retencidn y transferencia de riesgos entre las
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partes v mecanisos de pago. reiaciorados con la disponibilidad y el nivel
de servizio de la infraestruciura yic servicio (Art. 1)

Segun el Proyecto de Ley Namero 160 de 2041 SENADO’ entre los
motivos que conlieva:iar a la promulgacion de la Ley 1608 de 2012 se
expresaba que “resuita esencial desagcltar esquemas de Asociaciones
Pabiico Privadas (AFE] y expiotar muecanismos alternativos para canalizar
nversion y qosiioi cacka oficicnios en la modemizacion, construccion,
operacion y/o maninmmicnts do infraesiructura pablica, y que esta basada
‘en  lonninos e mantopimicnio allemalivo  para  la construccion,
mademizacion, operacicn vy manisnimionto de fa infraestructura”, 1o gue
toma relevancia a. anaizar la figlira 1 de la exposicion de motivos, en los
que la inversién privada se plantca en términos de 3 ejes de accion que en
nada guardan relacion cen las Empresas Sociales del Estado prestadoras
del Servicio de Sawd, asi_ vemos qgue la inversion privada prevista para las
Asociaciones Plbtlico — Privadas cuyc presupuesto reglamentd la norma
demandada, son asociacicnes para ja prestacion de servicios publicos en
comunicaciones, Wnas, hidrocarsiios y enargia, y Transporte. Ast mismo,
en lo atinente a la cortinuacian y fortalecimiento de programas de
participacién privada er infraestructura, que se encuentra desarrollade en
el numeral 3 de la exsosicior de motivos, vemos como las acciones
pretendidas per le Ley demanzada son, entre ofras: Promover nueveos
esquemas de paricipacion privada y optmizar los mecanismos existentes
para la provisién de seivicios de infraestructura productiva vy social, en
diferentes sectcres, tales como (i) infraestructura, mantenimiento de
oquipos y desarctio de capacidades estratégicas en el sector defensa. (i)
distritos de riego y adecuacien de tlierras, (i) infraestructura social en
educacion salud y atoncion integral a la primera infancia (iv) infraestructura
fisica de entidades pubicas, {vi rehabiitacion y mantenimiento vial y (vi)
desarrollo de infrasstructura logisiica. entre otros. No cbstante el solo
tratamienio de una acsion encamirada a la optimizacion de provision de
servicios de infraestruciura, aun euando estén mencionados los Servicios
de salud. no es soporte suficiante para gue se modifique la elaboracion del
presuplesto antar en bmpresas Sociales del Estado gue NO tienen
participacion de inversionistas privados, como es el caso de i{a red
hospitalaria, que prosta un servisio pablico que no tiene connotacion de
“alineacion entre inferoses pubiicos y privados”, sino que esta previsto para
la atencion en salud y la garantia de los derechos fundamentales a la saiud
y a la vida de les Colombianos, y gue gpera con una regulacién propia que
marca distancia de las concesiores plbico — privadas.

Segln lo manifesta ol titulo VIl de la expesicion de motivos: "el proyecto es
un texto sencille que trata de estabiecer reglas precisas y claras para el
desarrolio de las asociaciones publico — privadas, (ef proyecto...) se limita a
desarroliar una figura contractua, parlicular para las asoctaciones publico-
privadas que permita atraer el capital privado local e internacional en
un marco juridico estable (negrills nuestia). {...)

El ohjeto de la iey tal como se ndico es incluir el capital privado en el
desarrollo total o parc.al de obras de infraestructura o en la prestacion de
servicios publicos y reguiar la iniciativa privada para tal fin. Sin embargo,
es sabido que nuestre sislema de salud y los logros del aseguramientc y de
la universalizacion de los servicios y de la unificacion de los planes de
servicics son logros ciudadanos y cn gran medida una lucha que han
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liderado nuestras Altas Cortes con la Honorabie Carte Constitucional a la
cabeza, y los sectores asociados, funcionarios y lideres sociales que
abogan por que la salud publica siga siendo una responsabilidad y un
servicio a cargo del estado, y aunque ello no signifigue que por la Ley
demandada cause el efecto de transformar per se& o induzca a las
mencionadas Empresas a establecer alianzas publico-privadas, sino que -
manteniendo su naturaleza de Empresas Sociales del Estado, las ESE se
han visto obligadas por cuenta del articulo demandado a elaborar su
Fresupuesto anual con base en una norma concebida para regular a
Empresas que siendo del estado, tienen un objetiva y unos fines diferentes.
Aunque fa H. Corte ha expresadp en otras oportunidades® que "&£/ principio
de unidad de materia no debe interpretarse de manera que constituya un
obstaculo en el ejercicio de la actividad legisfativa, que cercene ef prncipio
democratico y restrinja la facultad de configuracion legislativa, en forma {al
que solo se puedan proferir normas que guarden estricta relacion con un
(nico nicleo temmatico”, y que “sin desconocer ese principio, el legisiador
puede incorporar en un proyecto de le y diversidad de contenidos tematicos,
siempre y cuando que entre los mismos pueda apreciarse una refacion de
conexidad objetiva y razonable”, para el demandante esta claro aue no
existe un criterio razonable que permita establecer algtin tipo de conexidad
entre la reglamentacion de forma de presupuestacion de las Empresas
Sociales del Estado y la de las Empresas Sociales con inversionistas
privades, dispasiciones que en modo alguno pueden pertenecer ai mismo
cuerpo normativo, maxime cuando, como se expreso anteriormente, las
Empresas Sociales del Estado tienen una reglamentacion presupuestal
propia que estd siendp sustituida por lo dispuesto en el Articulo
demandado, sin que e! Honorable congreso se haya manifestado sobre s
la mencienada norma derogaba, abrogaba o sustituia ia reglamentacion
existente antes de la entrada en vigencia de la Ley 1508 de 2012

En efecto, la Ley se compone de treinta y nueve (39} articulos distribuidos
en cuatrp titulos con la siguiente estructura: (i) un Titulo preliminar due
define lo que debe entenderse por Asociacién Publico Privada, contiene ef
ambito de aplicacion, principios generales, retribucion, plazo, adiciones,
prorrogas y participacian de entidades de naturaleza publica o mixta en los
contratos que se celebren para el desarrollo de proyectos APP. (ii) Un
Titulo il referido a los proyectns de APP de iniciativa publica gue
estzblece el procedimiento de seleccion en proyectos de APP de iniciativa
privada (Art. 9); el sistema de precalificacién para la seleccién del
contratista (Art. 10); Ibs requisitos para abrir procesos de seleccidn de
contratistas para la ejecucion de proyectos de APP (Art 11); factores de
seleccion objetiva del participe privado (Art. 12); las adiciones y prorragas
de los contratos para proyectos de asociacién pubfico privada de iniciativa
publica (Art. 13). (iii) Por su parte el Titulp 1l referido a los proyectos de
APP de iniciativa privada que establece Ia posibilidad de estructuracién
de proyectos por agentes privados (Art. 14); la revisidn previa de la
iniciativa privada a cargn de la entidad publica (Art. 15), evaluacion,
aceptacion o rechazo de la iniciativa privada (Art. 16); Iniciativas privadas
aue requieren desembolsos de recursas pubficos (Art. 17}, Adiciones ¥
prorrogas de ios contratos para proyectos de asociacion publico privada de
iniciativa privada que requieren desembolsos de recursos plblicos. (Art.
18}, Iniciativas privadas que no requieren desembolsas de recursos
publicos (Art. 19); Adiciones y prorrogas de los contratos para proyectos de
asociacién publico privada de iniciativa privada que no requieren

Mog refermos g 'a Serdencia C-714 de 2001, M.P. Or Rodrigo Escobar Gt
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desembolsos de recurses publices (Art 21 (iv) Finalmente el Titulo IV
introduce las siguicntes disposiciones comunes de los proyectos de
APP.  Clausulas propias de 10s contratos administrativos (At 22);
Identificacion dei beneficiario real del contrata y del origen de los recursoes.
(Art. 23); Patrimonia Autdénomic (Art. 241 Registro Unico de Asocciacién
Publico Privada. RUAPP (Art. 25% Vigencias futuras de la Nacién y las
entidades estatales del orden nacional para proyectos de Asociacion
PUblico Privada (Art. 261 Requisitos para proyectas de Asociacion Publico
Privada que requieren desembolsos ce recursos publicos en entidades
territoriales (Art. 27); Presupuestacion de las Empresas Sociales del
Estado (Art. 28); Tasa por adicién o prorraga (Art. 29); Asuncién del
contrato (Art. 303 Entrega de bienes (Art. 31); Acuerdo de terminacion
anticipada (Art. 32); Ccentratos para la elabaracion de ‘estudios, la
evaluacion de proyecios de iniciativa privada y las interventorias( Art. 33);
Contratos vigentes (A, 34); Subcomision de seguimiento (Art. 35);
Normas Organicas (At 38 Administracion ¢e proyectos {Art. 37).

Significa lo anterior que el nucleo tematico de la Ley 1508 de 2012
consiste en determinar ei régimen uridico de las APP y algunas normas
organicas de prestpuesto de entidades publicas que desarrollen proyectos
bajo dicha medalicad. En lo referente al regimen juridico de las APP, éste
cuerpo normativo regula los principios generales, retribucion, plazo,
adicignes, prorregas v participacion de entidades de naturaleza publica ¢
mixta en los contratos que se celebren para el desarrollo de proyectos APP,
asi como la forma como se desarrciian las APP de iniciativa publica y las
de iniciativa privada. Y en lo ralacicnado con las normas de presupuesto se
incorpord al titulo v el regimen de vigencias futuras de |a Nacién y las
entidades estatales de) orden nacicnal para proyectas de APP (Art. 28),
requisitos para proyectos de APP gue reguieren desembolsos de recursos
publicos en entivades territorales (A 27, ¥ Presupuestacion de las
Empresas Sociales deo. Fstado (Art. 28), estas tres dispasiciones regulan
algunas aspecios presupuestales gue alectan la entidad estatal que
patticipa en el desarolle de la APP salve cl parrafo segundo de! articulo
28, que a diferenca de las o'ras disposiciones, vario el régimen
presupuestal de las ESE que no ejecutar proyectes bajo la modalidad de
APP. Acorde con el principiv de umidad de matetia el nicleo tematico actua
~ como hilo conductor vy orientadar de todo el cuerpo narmativo, imponiendo
al legislador el deber guardar afinidad o conexidad entre todas y cada una
de las disposicicnes y dicho nGcleo tematico. Por consiguiente, las
disposiciones que ro guarden esa sintonia o cenexidad tematica, causal,
telecidgica o sistematica con el cantre tlematco de la ley, se encontraran
llamadas a desaparecer dei ordenamiento juridico por inconstitucionales.

Volviendo al case concreto. se ohsorva gue el primer parrafo del ariculo 28
dispane en sintesis que las ESE zue ceiebren contratos APP, elaboraran
sus presupuesics andales con base en e. recaudo efectivo realizado en el
afo inmediatamcnte anteror al que se clabora el presupueste actualizado
de acuerdo con la inflacion esperada de ese afio y hasta el 20% de [a
cartera pendiente por recaudar de vigencias anteriores. Existe pues una
clara conexidad entre el ruc.eo tematico (normas orgénicas de presupuesto
de entidades publicas cue desarrolien proyectos bajo APP) y esta
disposicion en la medida que establece ajustes el régimen presupuestal de
las ESE que elecuien APF
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De otro lado el parrafo segundo del articuio 28 al establecer que las demas
ESE elaborarén sus presupuestos anuales con base en e recaudo efectivo
realizado en el afo inmediatamente anterior al que seé eiabora el
presupuesto actualizado de acuerdo con la inflacién esperada de ese ano,
rompe la conexidad temdtica, causal, teleoldgica y sistémica con el nicleo
tematico de la Ley por las siguientes razones: t} La regulacidn introducida
no se refiere a ninguna entidad publica que tenga en ejecucion o participe
de proyectos APP sino a "las demas” ESE, es decir a entidades ajenas al
desarrollo de proyectos APP y que se encuentran por fuera del ambito de
apiicacion de la Ley 1508 de 2012 que segun el articulo tercero se contrae
@ los contratos en los cuales las entidades estatales encarguen a un
inversionista privado ef disefio y construccion de una infraestructura y sus
servicios asociados, o su construccion, reparacién, mejoramiento o
equipamiento. ii} La disposicién acusada rompe su conexidad con el gje
tematico de la ley, dado que regulé la situacion presupuestal de una
modalidad de empresas publicas (ESE), que ni han celebrado ni ejecutan
proyectos APP. iil) las “demds Empresas sociales def estads”, en modo
alguno constituyen un sub- genero de las ‘empresas Sociales del Fstado
fue constituyan asociaciones publico — privadas”, sino gque se trata de una
categoria especial de entidad publica, reglamentada a su vez por el
Decreto Nacional No. 1876 de 1994 y con un régimen presupuestal en
funcion de su especialidad, con base en el sistema de reembolso confra
prestacion de servicios, segln lo expuesto en el Articulo 195 de fa Ley 100
de 1993, numeral 7 y el articulo 18 del Decreto Nacional No. 1876 de 1994
en una forma diferente: "Articulo 18°- Régimen presupuestal De
conformidad con lo establecido en ef numeral 7 del articuio 98 def Decreto-
ley 1298 de 1994 £/ régimen presupuestal serd el que se prevea en la ley
orgdnica de presupuesto, de forma tal que se adopte un régimen con base
en un sistema de anticipos y reembolso contra prestacion de servicios, y se
proceda a la sustitucion progresiva del sistema de subsidios de oferta porel
de subsidios a la demanda, conforme a la reglamentacion que al efecto se
expida”.

bn forma relativamente reciente la Honorable Corte Constitucional se ha
pronunciado sobre el principio de unidad de materia asi en Ia sentencia C-
333 del 2010:

‘La importancia de este principio radica en que a traves de su aplicacion se
busca evitar que los legisladores, y también los ciudadanos, seap
sorprendidos con la aprobacidn subrepticia de normas que nada tienen que
ver con fa{s) materia(s) que constituye(n) ef gjc temdtico de ta ley
aprobada, y qur por ese mismo motivo, pudieran no haber siclo objeto del
necesario debate democrdtico al interior de las camaras legisfativas, De
igual manera, su debida observancia contribuye a la coherencia intema deo
las normas y facilita el curnplimiento y aplicacion de estas ultimas al evitar,
o al menos reducir, las dificultades y discusioncs inferpretativas que en el
futuro pudieran surgir como consecuencia de la existencia de disposiciones
no refacionadas con fa materia principal a la que fa ley sc refiere.”

Por supuesto que la ley parcialmente demandada en este libelo, no es
ajena al principio de unidad de materia, ya que del cumplimiento de este
precepto depende que las normas contenidas en dichas leyes se
circunscriban a su aobjeto y no rebhasen e} fin que con ellas se persigue,
cstableciendo regulaciones que sobrepasen temporal, tematica o
finalisticamente su materia propla. En tal sentido la Corte sentd en forma
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clara tal exigencia en ia sentenciz C-177 del 2002, Asi las cosas, el
segmento legal demancado, vuinera el principia consagrado en el articulo
158 de la Constitucion, o cual genera su inexequibiidad, por transgredir a
regla contenida en el articuio 158 de la Constitucion Politica, tal como por
ejemplo se estudic en la sentencia C-006 de! 2012

1.3. Conclusidn

De lo anterior se concluye (i1 £l nticteo tematico de la Ley 1508 de 2012
consiste en deoterminar el régimen uridico de fas APP y algunas normas
organicas de presupuesto de enticades pablicas que desarrolien proyectos
de APP. (i) El parrafo scgundo de. articuio 28, al establecer que las demas
ESE elaboraran sus presupuestos anuales con base en el recaudo efectivo
realizado en e afc inmedialamente anterior al gue se elabora el
presupuesto actualizade de acuerdo con la inflacion esperada de ese afio,
rompe la conexidad feméatica, causal, teleoldgica y sistemica con el nucleo
tematico de la Ley

Segundo Cargo.- Violacion del derecho a [a igualdad.

El parrafo segundo de artcuo 28 de ia Ley 1508 de 2012 viola el derecho la
igualdad conteride en el articlic "3 de la Constitucian Palitica en dos sentidos:

2.1. Frente a las Empresas Sociales del Estado que tienen asociaciones
Publico Privadas: a. ponerlas en un plano juridico igual, la norma
inadvierte que la creacior, el opjetivo. los fines y las fuentes de financiacion
de unas y ofras sor complotamente diferentes; asi, la narma demandada
cumple su objetivo de crear instrumentes gue acerguen a 10s inversicnistas
de capital privado a constrair infraestructuras y servicios que tienen por
objeto una dobie productividad: |z det Estado vy |a de los inversores, sin
embargo, genera ur deshalance con las Empresas que prestan Servicios
especiales o que garantizan derechos fundamentales, como es el caso de
las Empresas Sociales dei Estado (gue reitcramos tienen su fin especifico
en la prestacion de servicios de salud),  gque deben efectuar sus
prosuptiestos con base en o rormado. pero gue deben servir a fines
diferentes. que er ¢ que a objelivos se refiere, difieren de las empresas
para las que estd cestinada la Ley 1508 de 2012, pues estas primeras
deben garantizar ia awencion en sa.ud y salvaguardar la vida y salud de los
ciudadanos, mieatras gue las empresas de sectores como mineria,
comunicacionas, nicrocarburos y energia. tienen una connotacién diferente
en cuanto a productivicad y garantia de servicios publicos gque no son a fa
vez derechos fundamenta.es.

2.2, inequidad frente a Instituciones Privadas que ofrecen servicios de
Salud: Asi mismo, es de anotar que el cesequilibrio o falta de igualdad no
sélo tiene efectos entre las diferentes empresas Sociales del Estado arriba
diferenciadas, sinc que ademas .as Empresas de Servicio Publico de la
Salud deben competic con IPS del sector privado, gue no tienen fas
limitaciones de presupuesia impucstas por la Ley 1508 de 2012 a fas del
sector plblico, por 1o quo se genera ademas un desequilibrio en términos
de calidad v coortunidad en la prestacion de los servicios de salud, que
debilitando a la rod estatal, afecta drectamente a la prestacion de servicios
de salud de .a peblacidén mas pobre y vulrerable, no sdio en el Distrito sina
a nivel nacional. 1o gue aunado a la crisis legendaria que aqueja al sector y
que inciuso lleve a ia Henerable Corte Censtitucional a declarar un “estado
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de cosas inconstitucional” y a una multiplicidad de factores que no se
trataran en la presente demanda, por no ser el escenario propicio, podria
conllevar al cierre de las ESE, y bien es sabido que las clinicas privadas no
son suficientes para atender la totalidad de los servicios de Salud
requeridos por los Colombianos, y que la mayor parte de la poblacién no
cuenta con la capacidad econémica para sufragar un servicio médico
privado.

3. Tercer Cargo.- Violacidn a la planeacién ordenada en la constitucion

Uno de [os principios mas importantes en el constitucionalisme moderno es el de la
planificacion econémica, al punto que en Colombia en la reforma constitucional de
1968 expresamente se incluyé una disposiciéon en tal sentido, habiendo hecho io
propio ta Asamblea Nacional Constituyente con el articulo 346 de la Carta de 1991.

Pues bien, con total claridad, el articulo 346 superior determina que los
Presupuestos de los entes estatales deberan elaborarse, presentarse y aprobarse
dentro de un marco de sostenibifidad fiscal y corresponder al Plan Nacicnal de
Desarrolio, por lo que el segmento demandado, debe estar a tono con el Plan
Nacional de Desarrollo vigente en los afios 2012, 2013, 2014 y 2015,
concretamente los contenidos en las leyes 1450 de 2011 y 1753 del 2015, que
cortienen dicho instrumento para los lapsos 2010-2014 y 2014-2018.

La vulneracion a la planeacién plurianual consagrada en el articulo 346 de la
Constitucion y desarrollada para los cuatrienios 2010-2014 y 2014-2018 determina
:a inexequibilidad del segmento demandado, justificandose la peticion de retirarlo
dei ordenamiento.

V. PRETENSIONES

Por los argumentos anteriormente expuestos, me permite solicitar a la Honorable Corte
Constitucioral Calombiana que una vez surtido el tramite correspondiente al estudio de la
demanda, se sirva declarar la inconstitucionalidad del parrafo 2 del Articulo 28 de la Ley
1508 de 2C12'por Ja cual se establece ef regimen juridico de las Asociaciones Pablico
Privadas. se dictan normas organicas de presupuesto y se dictan otras disposiciones”

V. COMPETENCIA DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
El Decreto Legislativo 2067 de 1991 dicta el Régimen Procedimental de los juicios y
actuaciores gue deban surtirse ante la Corte Constitucional. Son ustedes entonces

competentes, Honorables Magistrados, para conocer y fallar sobre esta demanda, por
tratarse de una demanda de inconstitucionalidad contra una Ley general.

A28 PRUEBAS

Adjuntc como pruebas los siguientes documentos:

1 Exposicion de motives del Proyecto de Ley Numero 160 de 2011 SENADO,
(zaceta del Congreso 823 del 3 de noviembre de 2011

VI, SOLICITUD DE VINCULLACION DE INTERESADOS
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Asi misme, por tratarse de una Demanda gue liene efectos directos sobre las Empresas
Sociales del Estado, y en las cuales las mismas podrian aportar elementos de juicio sobre
el problema juridico planteado. me permito soicitar se sirva poner en conocimiento a
dichas entidades de la presenie demanda de inconstitcionalidad, para que si a bien o
tienen, realicen intervenciones sobre e particuiar. En documento anexo remito |os
nombres de fas E.S.E, nombre del regresentanic legal y Direccion de notificaciones de las
mismas.

lgualmente me permito sclicitar se sirva citar a las asociaciones de usuarios del sistema
de salud, para que si a picn lo tenen, se maniiesten sobre |a presente demanda.

VI ANEXOS

Como anexos a ésta solicitud adjunto lus siguientes documentos:

1. Peder que me fue conferido para inlciar ia presente actuacion.

2. Copia de la escritura publica numero 2125 del 27 de febrero de 2015 de fa Notaria
29 de Circulo de Bogeta D.C. que contene el poder general en virtud del cual se
efectia una Delegacién de Funcicnes.

3. Decreto de nombramiento de! Suscrito,

4. Acta de posesion.

5, Cuadro que conticnc los nomires de as E.5.E. nombre del representante legal y

direccion de notificac.cnes de las mismas,
X, NOTIFICACIONES

La Secretana Distrital de Salvd vy =2l Fondo Finangiere Distrital de Salud reciben
notificaciones enfa Carrera 32 No. 12 - &7 de .a cudad de Bogota D.C.

Bl suscrito apoderado recibe notificaciones er ia Avenida 15 No. 124 — 67 de Bogotd,
telefeno 6288796 v e-mail: muneloros s Tow :

Alentamente,

MANOLO ROJAS RIANO
C.C.79.592 257 de Bogota
TP 83132delCS.J.

e e |
FUNCIONARIQ/CONTRATISTA o Vo.Bo. | FECHA
Mreyectads por | e e __“J?.O - Marolc Rojas 21/08/2015
N #1
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