REGULACION LEGISLATIVA SOBRE ENERGIAS RENOVABLES Y TRANSICION ENERGETICA-
Normas que requieren iniciativa legislativa del Gobierno tienen su aval

REGULACION LEGISLATIVA SOBRE ENERGIAS RENOVABLES Y TRANSICION ENERGETICA-
Normas no modifican la estructura de la administracion nacional

ESTRUCTURA DE LA ADMINISTRACION NACIONAL-Modificacion de la integracién de la
Comision de Regulacién de Energia y Gas tienen aval del Gobierno

PRINCIPIO DE PUBLICIDAD EN TRAMITE LEGISLATIVO-No vulneracién/PRINCIPIO DE
CONSECUTIVIDAD EN TRAMITE LEGISLATIVO-No vulneracion

(...) en el trdmite de aprobacién de la Ley 2099 de 2021, no se vulneraron los principios de
publicidad y consecutividad. Esto, porque las proposiciones presentadas si fueron
debidamente publicitadas y por cuanto no se eludieron las tematicas que los accionantes
consideraron como no debatidas. La Corte concluydé que las disposiciones no fueron
expedidas al margen de la exigencia consagrada en el inciso 29 del articulo 154 de la
Constitucién Politica, algunas porque no debian ser de iniciativa gubernamental y otras
porque, siéndolo, fueron debidamente avaladas por el Gobierno Nacional. Igualmente, la
Corporacién concluy6 que los articulos acusados no fueron expedidos al margen de la
exigencia consagrada en el inciso 42 del articulo 154 de la Constitucion Politica. Esto, porque
la mencionada ley tuvo mensaje de urgencia y, en consecuencia, dicho requerimiento no
resultaba aplicable.

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD CONTRA LA LEY 2099 de 2021-Estarse a lo resuelto
en la sentencia C-186 de 2022

ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD POR VICIOS DE FORMA-Término de caducidad
INICIATIVA LEGISLATIVA DEL GOBIERNO-Contenido y alcance
INICIATIVA LEGISLATIVA RESERVADA AL GOBIERNO-Coadyuvancia

INICIATIVA LEGISLATIVA DEL GOBIERNO-Condiciones para entender otorgado aval del
Gobierno

INICIATIVA LEGISLATIVA DEL GOBIERNO-Subreglas
LEY DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-Exclusiva iniciativa gubernamental

La ley del PND es, pues, de iniciativa exclusiva del Gobierno Nacional. Igualmente, las
normas antes referidas permiten concluir que las iniciativas de reforma al PND también
deben ser gubernamentales, incluso, frente a aquellas disposiciones del plan que contienen
medidas necesarias para impulsar su cumplimiento. Tales conclusiones encuentran
fundamento en la interpretacion literal de dos disposiciones constitucionales: de un lado, el
Ultimo aparte del numeral 32 del articulo 150 constitucional que se refiere a “las medidas
necesarias para impulsar el cumplimiento” del “plan nacional de desarrollo y de inversiones
publicas”. De otro lado, del inciso 29 del articulo 154 de la Constitucién Politica, que se
refiere, indistintamente, a los verbos “dictar” o “reformar” en lo que atafe a las normas que



deben ser de iniciativa gubernamental. Igualmente, las conclusiones se fundamentan en una
interpretacidn orientada por el principio del “efecto Util de las normas” antes referidas, pues
si el Congreso de la Republica pudiera reformar el PND sin la iniciativa o el aval del Gobierno
Nacional, careceria de sentido que el constituyente le hubiere dado a este Ultimo la
competencia exclusiva para presentar al poder legislativo la ley que contiene el plan nacional
de desarrollo y de inversiones publicas.

PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-Regulacion legislativa de sus tematicas no siempre son de
iniciativa privativa del Gobierno

LEY DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-Modificaciones que requiere aval del gobierno

DETERMINACION DE LA ESTRUCTURA DE LA ADMINISTRACION-Alcance de la competencia
atribuida al Congreso

ESTRUCTURA DE LA ADMINISTRACION NACIONAL-Competencias concurrentes entre Congreso
y Presidente de la Republica

ESTRUCTURA DE LA ADMINISTRACION NACIONAL-Reserva de iniciativa a favor del Gobierno

ESTRUCTURA DE LA ADMINISTRACION NACIONAL-Modificacion de las funciones de las
entidades que pertenecen a la administracién

(...) la variacién de las funciones de las instituciones que conforman la administracién
nacional, supone una modificacion de la estructura de esta Ultima, solo si las nuevas
funciones afectan la “misién institucional” de la entidad y, como tal, resultan ajenas.

INICIATIVA LEGISLATIVA DEL GOBIERNO-Exenciones de impuestos, contribuciones o tasas
nacionales

EXENCIONES TRIBUTARIAS-Tratamiento constitucional
EXENCIONES TRIBUTARIAS-Consagracidn debe contar con iniciativa gubernamental
RESERVA DE INICIATIVA LEGISLATIVA EN MATERIA TRIBUTARIA-Reiteracion de jurisprudencia

La jurisprudencia constitucional ha reconocido que la reserva de iniciacion del tramite en
materias tributarias constituye un mecanismo a través del cual las entidades territoriales
ejercen un control politico sobre la articulacion legal de sus intereses y potestades
impositivas, propias y de la Nacidn. La reserva garantiza la representacidn territorial de los
tributos, en el entendido de que fortalece la participacion politica de las circunscripciones
territoriales y especiales en el diseno compartido de los elementos del tributo por parte del
congreso y de las corporaciones representativas de las entidades territoriales. Con ello,
ademas, se garantiza los principios de descentralizacion y autonomia impositiva de los entes
territoriales, permitiéndoles a los cuerpos representativos del orden territorial fijar los
elementos del tributo, claro esta, dentro de los marcos consagrados por el Legislador. Asi, la
Corte ha manifestado que deben iniciar su trdmite en la Cdmara de Representantes todas
aquellas disposiciones tributarias que afecten los elementos de los tributos del orden
territorial o la autonomia impositiva de las entidades territoriales.



TRAMITE LEGISLATIVO EN MATERIA TRIBUTARIA-Aplicacion rigurosa de los requisitos y etapas
previstas en la Constitucién

MENSAJE DE URGENCIA-Deliberacién conjunta de Senado y Cdmara

PROYECTOS DE LEY EN MATERIA TRIBUTARIA-Excepcién del tramite ante Camara de
Representantes cuando han sesionado las comisiones de forma conjunta en virtud de un
mensaje de urgencia

PRINCIPIO DE PUBLICIDAD EN TRAMITE LEGISLATIVO-Contenido y alcance
PRINCIPIO DE CONSECUTIVIDAD EN TRAMITE LEGISLATIVO-Contenido y alcance

COMUNICACION DE PROPOSICIONES QUE SE SOMETEN A CONSIDERACION DE LAS CAMARAS
LEGISLATIVAS-Mecanismos

PRINCIPIO DE PUBLICIDAD EN TRAMITE LEGISLATIVO-Jurisprudencia constitucional

PRINCIPIO DE PUBLICIDAD Y MODALIDADES DE NOTIFICACION DE PROPOSICIONES
PRESENTADAS DURANTE LOS DEBATES LEGISLATIVOS-Contenido y alcance

(...) para que la publicidad de las proposiciones resulte valida, es necesario que se garantice
la adecuada formacion de la voluntad democratica, es decir, que la “forma” vaya dirigida a
que los congresistas puedan conocer, con la debida antelaciéon y de manera suficiente, el
contenido de las modificaciones propuestas. En dicho contexto, esta Corporacion ha admitido
los siguientes mecanismos de publicidad de las proposiciones: (i) la publicacion en la Gaceta
del Congreso, aunque ello no sea una imposicién legal o constitucional; (ii) la lectura oral
antes del debate y votacién, habida cuenta de que las proposiciones deben y ser puestas a
consideracién antes de abrir la discusion; (iii) la distribucién de copias a cada parlamentario,
siempre que esto se haga con antelacién a la discusién y votacién; (iv) explicacion oral del
contenido particular y concreto; y (v) la publicaciéon en pagina Web. Las hipétesis de los
numerales “iv” y “v” deben ser objeto de aclaracion.

REPUBLICA DE COLOMBIA
CORTE CONSTITUCIONAL

Sala Plena

SENTENCIA C-109 de 2023
Referencia: expediente D-14880

Demandantes: Javier Francisco Arenas Ferro, Juan Felipe Garcia Arboleda, Joaquin Antonio
Garzén Vargas, Carolina Garcia Rojas, Carlos Alberto Barrera Guerrero y Mauricio Madrigal
Pérez.

Magistrada sustanciadora:

PAOLA ANDREA MENESES MOSQUERA



Bogota, D.C., diecinueve (19) de abril de dos mil veintitrés (2023)

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en cumplimiento de sus atribuciones
constitucionales y agotados los tramites establecidos en el Decreto 2067 de 1991, profiere la
siguiente

SENTENCIA
l. 1. ANTECEDENTES

1. 1. El 8 de julio de 2022, los ciudadanos Javier Francisco Arenas Ferro, Juan Felipe Garcia
Arboleda, Joaquin Antonio Garzén Vargas, Carolina Garcia Rojas, Carlos Alberto Barrera
Guerrero y Mauricio Madrigal Pérez (en adelante, los demandantes o accionantes)
presentaron demanda de accidn publica de inconstitucionalidad en contra de la Ley 2099 de
2021. Los accionantes solicitan la inexequibilidad de la ley demandada en su integridad, por
vicios de procedimiento en su formacion. Concretamente, alegaron la vulneracién de los
articulos 79, 113, 150 (nim. 3y 7), 154, 157, 160, 161, 182 y 208 de la Constitucion Politica
(CP), asi como de los articulos 94, 112, 113, 114, 115 (ndm. 3), 125, 142, 143, 145, 146, 157,
160, 178, 186, 188, 291 y siguientes de la Ley 52 de 1992, Reglamento del Congreso de la
Republica.

2. Los accionantes presentaron cinco cargos de inconstitucionalidad. Primero, sefialaron que
la norma demandada vulnera los principios de consecutividad y publicidad. Esto, por cuanto
en varias etapas del tramite legislativo se eludid el debate en relacién con temas centrales
de la regulacién. Segundo, manifestaron que el tramite que culminé con la expedicidon de la
Ley 2099 de 2021 vulnerd los parametros de la conciliacion, debido a varias inconsistencias
en la publicacién del informe de conciliacién y en la conformacion plural de la Comisién de
Conciliacion. Tercero, afirmaron que el Legislador viold la reserva del tramite en la iniciativa
legislativa, porque, de un lado, desconocié el deber de coadyuvancia en una tematica
compleja que requeria la intervencidén y el aval de todos los ministros involucrados y, de otro,
el proyecto de ley debid iniciar su tramite en la Camara de Representantes, al tratar sobre
asuntos tributarios. Cuarto, aseguraron que hubo una serie de irregularidades en la discusion
y resolucion de los impedimentos que se presentaron durante el tramite de la ley acusada. Y,
quinto, pidieron tener en cuenta que el Congreso de la Republica desconocié el principio de
maximizacién de las exigencias del tramite legislativo, debido a las omisiones en las que
incurrié en las diferentes etapas del procedimiento que culmind con la expedicién de la ley
demandada.

3. Mediante auto del 29 de agosto de 2022, la demanda de la referencia fue inadmitida de
forma parcial, habida cuenta de que los cargos segundo, tercero, cuarto y quinto no
satisfacian los requisitos previstos por el articulo 22 del Decreto 2067 de 1991. Por otro lado,
mediante auto del 19 de septiembre de 2022, luego de que la parte actora presentara escrito
de subsanacion, se admitié la demanda respecto del cargo tercero y se rechazaron los cargos
segundo, cuarto y quinto, por cuanto no cumplen con los requisitos de certeza, claridad,
especificidad y suficiencia. Igualmente, la suscrita magistrada sustanciadora dispuso
continuar el tramite respectivo y, en consecuencia, ordend: (i) correr traslado a la
procuradora general de la Nacién; (ii) fijar en lista el proceso de la referencia; (iii) comunicar
el inicio del proceso a los presidentes de la Republica y del Congreso de la Republica, a los



ministros de Minas y Energia, de Hacienda y Crédito Publico, de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, de Salud y Proteccién Social y de Educacién Nacional; y, finalmente, (iv) invitar a
participar en este proceso a los secretarios generales del Senado de la Republica y la Cdmara
de Representantes, a los senadores y representantes autores y ponentes del Proyecto de Ley
365 de 2020 Senado/565 de 2021 Camara, al presidente de la Camara de Representantes, a
la Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica, al Centro de Investigacidn y Altos
Estudios Legislativos y a los decanos de las facultades de Derecho de las universidades
Nacional de Colombia, Externado de Colombia, La Sabana, del Rosario, Javeriana y de
Antioquia.

4. Cumplidos los tramites constitucionales y legales propios de los procesos de
constitucionalidad, la Sala Plena de la Corte Constitucional decide la demanda de la
referencia.

. DEMANDA
1. 1. Norma acusada y cargos de inconstitucionalidad admitidos

5. Como se enuncio, la demanda se dirige contra toda la Ley 2099 de 2021, publicada en el
Diario Oficial nimero 51.731 del 10 de julio de 2021. Dada la extensidén del texto de la
referida ley (que es de 58 articulos), se omitira su transcripcion.

6. Primer cargo admitido: violacion de los principios de consecutividad y publicidad. Los
demandantes explican que, de acuerdo con lo dispuesto por los articulos 157, 160 y 161 de
la Constitucién Politica y 178 de la Ley 52 de 1992, “los temas sobre los que versen los
proyectos de ley deben ser abordados, con suficiencia y en su totalidad, en un nUmero
determinado de debates”. Resaltan que la consecutividad de los debates “pasa,
necesariamente, por la publicidad del contenido de los proyectos de ley, pues no existe
debate si no se conoce el objeto de éste”. En particular, sefialan que las proposiciones deben
ser conocidas “de manera suficiente y precisa para que sea[n] abordada[s] y se conforme la
voluntad de los representantes del pueblo”. Ademas, en virtud del principio de publicidad, las
proposiciones “deben ser leidas al menos dos veces”, como esta previsto en los articulos
47.3,94, 112,113, 115y 125 de la Ley 52 de 1992.

7. En tal sentido, argumentan que, durante el tramite del proyecto que dio origen a la Ley
2099 de 2021, se presentaron “multiples irregularidades en la publicidad, en especial de las
proposiciones”. Asimismo, alegan que hubo “elusién del debate desde las propias sesiones
conjuntas”. Lo anterior, en su criterio, afectd los principios constitucionales de consecutividad
e identidad flexible y, ademas, generé “que no existiera, de manera previa al debate,
durante el mismo y al momento de realizar las votaciones, el conocimiento de su objeto y
resolucidn integral”. En concreto, indicaron que “la falta de debate y publicidad afectd las
proposiciones de diversos congresistas, que se vio impulsada por la presién constante para
agilizar el procedimiento legislativo”, lo cual excluyd la posibilidad de deliberacidn
democratica.

8. Segun la demanda, “en la sesién conjunta del 2 de junio no se dio lectura a la totalidad de
las proposiciones”. Los accionantes advierten, entre otras irreqgularidades, que el senador
José David Name, al exponer la ponencia positiva, menciond “la existencia de 78



proposiciones que [dejaron] como constancia”; pero “no se conoc[id] su contenido”.
Igualmente, resaltan que el senador ponente “alude a proposiciones avaladas para los
articulos 9, 11, 22, 25, 41, 49, 51, 52 y 55, pero solo lee la proposicién de un articulo nuevo”.
Al respecto, relatan que la senadora Maritza Martinez intervino para “sefalar que
desconoc[ia] en qué consist[ian] las proposiciones avaladas” y que, en el mismo sentido se
pronunciaron el senador Goémez Jiménez, quien dijo que “vota[ba] si por sugerencia de un
senador”, y el senador Lemos Uribe, “quien arguy[d] que ‘segun [su] jefe, el senador Name,
vot[a] si”. A juicio de los demandantes, la explicacién que hizo el senador Name de las
proposiciones avaladas fue “a grandes rasgos”, “no le[yd] los articulos 51, 52 y 55", ni “hace
lectura o defensa de las proposiciones no avaladas en la plenaria del Senado”. Lo dicho, en
su criterio, “muestra desconocimiento del contenido del debate”, respecto de lo cual,
resaltan, “se presentan varias manifestaciones de congresistas relativas a ausencia de
conocimiento sobre el objeto del debate”. Finalmente, aducen que “en la Camara de
Representantes también se observan vicios que afectan la publicidad y la consecutividad e
identidad flexible del contenido material del proyecto de ley”.

9. Segun indican, “se observa que existe una reiterada preocupacién en relacién con la
técnica extractiva del fracking, pero que es claramente ignorada y eludida por los ponentes”.
Reprochan la falta de discusién “sobre la comprensién del hidrégeno azul y los impactos
ambientales de su obtencidon y explotacion, asi como la declaratoria de utilidad publica de
esta actividad y a la transferencia de activos”. Aseguraron que estos asuntos, ademas de que
no fueron abordados ni por los ponentes ni por el ministro de Minas y Energia, tampoco
fueron resueltos durante el resto del tramite legislativo.

10. En sintesis, los demandantes solicitan la inexequibilidad de la norma acusada, por
cuanto, a su juicio, en varias etapas del tramite legislativo se eludié el debate en relaciéon con
temas centrales de la regulacién, como el fracking, los posibles impactos ambientales de la
explotacién del hidrogeno azul o el costo fiscal de la transferencia de activos. Esto, porque el
Legislador no leyd ni expuso el contenido de las proposiciones aprobadas y no aprobadas por
las comisiones conjuntas y las Plenarias de las Camaras. Dichas irregularidades, concluyeron,
afectan “el contenido del debate y constituye[n] un vicio que incide en los principios de
consecutividad e identidad flexible”. Por lo tanto, consideran que la norma demandada
vulnera los principios constitucionales de consecutividad y publicidad.

11. Segundo cargo admitido: vulneracion de la reserva del tramite en la iniciativa legislativa.
Los ciudadanos demandantes sefialaron que en el tramite legislativo que dio origen a los
articulos 8, 9, 10, 11, 12, 18, 22, 29, 30, 31, 38, 39, 44, 48, 49, 51 y 53 de la Ley 2099 de
2021 “se desconocieron formas atinentes a la iniciativa legislativa”. Para lo anterior, los
actores desarrollaron dos lineas de argumentacién.

12. Por un lado, los accionantes sehalaron que las disposiciones acusadas debieron ser de
iniciativa gubernamental, habida cuenta de que regulan “exenciones de impuestos,
contribuciones y tasas”, asi como las tematicas a las que se refieren los numerales 32 y 72
del articulo 150 de la Carta Politica. Esto, en aplicacién del inciso 22 del articulo 154 ibidem.
Precisaron que si bien es cierto que la jurisprudencia constitucional ha permitido que el
Gobierno Nacional coadyuve la iniciativa durante el tramite legislativo, también lo es que la
coadyuvancia en “tematicas complejas e interconectada[s]” que incluyen, “entre otros,



asuntos tributarios, del plan de desarrollo, ambientales y de infraestructura”, requeria la
intervencidén y el aval de todos los ministros involucrados. Sin embargo, solo intervino el
ministro de Minas y Energia, quien “no abordd la especificidad de los temas atinentes al
ambiente, tributarios, y de composicion y competencias de la administracién”. En
consecuencia, los demandantes consideraron que se desconocié el articulo 208 de la
Constitucidn Politica.

13. Por otro lado, los actores aseguraron que entre las normas aludidas se encuentran “los
incentivos tributarios para los obligados a declarar renta; la exclusion del IVA a bienes y
servicios adicionales; los incentivos arancelarios; los beneficios tributarios para las
inversiones, los bienes, equipos y maquinarias; y las exenciones de contribuciones para
estaciones destinadas a la carga de vehiculos eléctricos.”. En ese sentido, aseguraron que la
ley acusada “orbita en torno a gravamenes, incentivos arancelarios y medidas fiscales”. Por
lo tanto, las normas de contenido tributario, en su criterio, conforman como “uno de los ejes
de la ley demandada, el incentivo del mercado energético nacional a través de incentivos
tributarios”. Por esta razén, concluyeron que la norma acusada debié “iniciar su tramite
legislativo en la Camara de Representantes”, de conformidad con el inciso 49 del articulo 154
de la Constitucién Politica. En su defecto, dijeron, los articulos de contenido tributario
debieron “(...) desglosarse y ser tramitad[a]s separadamente, comenzando en esa célula
legislativa (...)".

14. Durante el término de fijacidn en lista, que vencié el 13 de octubre de 2022, intervinieron
las autoridades, entidades y ciudadanos, en el sentido que mas adelante se indica.
Igualmente, dentro del término legal, se recibié el concepto de la Procuraduria General de la
Nacion. El sentido de las intervenciones y del concepto de la procuradora general de la
Nacidn fue el siguiente:

Mérito de los cargos

Exequibilidad

Inexequibilidad

Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible

Juan Pablo Soler Villamizar (Censat Agua Viva)

Ministerio de Minas y Energia

Asociacion Colombiana de Distribuidores de Energia Eléctrica (Asocodis)

Rosa Estefania Pefia, Yeny Rodriguez Junco y José David Castilla (Asociacidon Interamericana
para la Defensa del Ambiente)

José David Name Cardozo, senador de la Republica
Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica

Universidad de Antioquia



Procuraduria General de la Nacidn
Universidad del Rosario

15. A continuacidn, se relacionan las razones propuestas por los intervinientes y la
Procuraduria General de la Nacion para defender la exequibilidad o la inexequibilidad de las
disposiciones demandadas, segun corresponda.

1.1. Solicitudes de inexequibilidad

16. El ciudadano Juan Pablo Soler Villamizar, en calidad de investigador de la ONG Censat
Agua Viva, coadyuvd los argumentos del cargo por vulneracidon del principio de
consecutividad y publicidad. Considerd que no hubo deliberacion legislativa sobre: (i) el
“Hidrégeno verde e Hidrégeno Azul” (articulo 52 demandado); (ii) las implicaciones de
modificar el articulo 10 de la Ley 1715 de 2014; (iii) la “geotermia” y el articulo 19 de la Ley
2099 de 2021, que “supone que quien hace uso de ella serd el encargado de atender la
descontaminacion”; (iv) la “introduccién de Tecnologia de captura, utilizacién y
almacenamiento de carbono” y sus posibles consecuencia sobre los “efectos secundarios en
la salud de poblacién o los eventuales riesgos sobre la vida”; (v) las “implicaciones
econdmicas de permitir el usufructo de capitales privados a partir de la transferencia a titulo
gratuito del dominio de los activos asociados a la prestacién de estos servicios publicos
domiciliarios” (articulo 29 demandado); y (vi) el menoscabo de la legislaciéon ambiental, que,
aseguro, estipula el articulo 39 de la Ley 2099 de 2021 al no requerir Diagndstico Ambiental
de Alternativas para la transicidn energética.

17. Los ciudadanos Rosa Estefania Pefa, Yeny Rodriguez Junco y José David Castilla,
integrantes de la Asociacién Interamericana para la Defensa del Ambiente, apoyaron los
argumentos del primer cargo de la demanda, particularmente, sefialaron que, en el tramite
legislativo de la norma acusada, se eludieron temas fundamentales para la aprobacién de la
ley y, en consecuencia, los congresistas decidieron sobre una regulaciéon que desconocian.
Asimismo, coadyuvaron los argumentos del segundo cargo admitido, por dos razones: por
una parte, sefialaron que la Ley 2099 de 2021 incluye asuntos de indole “tributaria, minero
energética y ambiental”, por lo que entienden necesaria y obligatoria la intervencién de
todos los ministros especializados en tales asuntos, lo cual no ocurrid, agregan, porque en el
tramite legislativo solo intervino el ministro de Minas y Energia. Por otra parte, aseguran que
el proyecto de ley acusado debi6 iniciar su tramite en la Camara de Representantes, habida
cuenta de que en la misma se incluyeron asuntos tributarios.

18. La Universidad de Antioquia apoyd la solicitud de inexequibilidad porque, en su criterio,
durante el tramite legislativo se incurrié en vicios de procedimiento. En primer lugar, sefialé
que se desconocid el principio de publicidad respecto de la exposicion y discusién de las
proposiciones. Asegurd que en la sesién plenaria del dia 16 de junio de 2021 se presentaron
“omisiones en la explicacion y lectura” de tales documento, lo que, en su criterio, supone que
los congresistas no tenian conocimiento del texto que se someteria a votacién. En segundo
lugar, asegurd que se desconocidé de la reserva de tramite en la iniciativa legislativa, pues la
norma acusada regula materias tributarias, por lo que debié iniciar su discusién en la Cdmara
de Representantes. Finalmente, pidi6 tener en cuenta que, por la razén anotada, la norma
acusada debid ser de origen gubernamental, por disposicidn de los articulos 154 y 208 de la



Constitucion Politica.

19. La Universidad del Rosario considerd que la Ley 2099 de 2021 debe ser declarada
inexequible. Para tales fines, desarrollé tres argumentos. Primero, asegurd que, durante el
tramite legislativo, se presentaron irregularidades que afectaron los principios de publicidad
y consecutividad, ya que los ponentes de la iniciativa no usaron un lenguaje comprensible
que facilitara el debate y la participacién ciudadana. A su juicio, la deliberacién era
importante por los impactos sociales, econdmicos y ambientales de la iniciativa legislativa, la
cual, ademas, tuvo el tramite de urgencia al que se refiere el articulo 191 de la Ley 52 de
1992. Las falencias en la deliberacion, se dijo, se reflejan en la intervenciéon de varios
congresistas, quienes, para la universidad interviniente, no tenian conocimiento sobre los
temas que se estaban debatiendo.

20. Por otro lado, la Universidad asegurd que se viol0 la reserva de tramite en la iniciativa
legislativa, toda vez que, como lo sefalaron los demandantes y varios intervinientes, el
proceso legislativo no inicié en la de la Cadmara de Representantes, pese a tratar de temas
tributarios. Por Ultimo, agregd que, a la luz del principio de instrumentalidad de las formas,
los errores del tramite legislativo no son subsanables.

1.2. Solicitudes de exequibilidad

21. El Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible expuso dos lineas de argumentacion
para defender la constitucionalidad de la norma acusada. Primero, sefialé que el control de
constitucionalidad respecto del principio de consecutividad tiene como objetivo analizar si se
incluyeron o no asuntos que no fueron debatidos durante el tramite legislativo, lo que,
asegurd, no tiene relaciéon con el debate de las proposiciones parlamentarias.
Subsidiariamente, la entidad resaltd que, en caso de que se admita que “esta [supuesta]
irregularidad tuvo asiento en el tramite objeto de revisidn, [lo cierto es que] ella no resulta
sustancial, ni atentatoria a los principios legales y constitucionales que se imponen en el
tramite normativo” .

22. Segundo, el Ministerio asegurd que la norma acusada esta dirigida al sector energético,
cuya responsabilidad politica corresponde a la cartera de Minas y Energia, lo que explica que
esta hubiera sido la entidad convocada al debate legislativo. En ese sentido, afirmd que
aunque los temas referentes a la transicion energética resultan transversales a las politicas
pUblicas ambientales y tributarias, la ausencia de los ministros expertos en la materia no
vicia el tramite de la norma acusada, pues se trata de una “formalidad que cede ante la
prevalencia del derecho sustancial.”. Adicionalmente, la entidad sostuvo que la reserva
legislativa “debe ser vista desde una déptica amplia y no restrictiva, esto es, que las
iniciativas sobre estas materias especificas pueden tener inicio en alguna de las cdmaras
siempre que exista aval gubernamental antes de las votaciones de parte de las plenarias, tal
como acontecid en el caso bajo estudio”.

24. La Asociacion Colombiana de Distribuidores de Energia Eléctrica (Asocodis) se opuso a la
prosperidad de la demanda presentada, con fundamento en dos consideraciones. Sefald que
no se violaron los principios de consecutividad y de publicidad en el tramite legislativo de la
ley demandada, por las siguientes razones: (i) el proyecto de ley tuvo un proceso
deliberativo, no solo al interior del érgano legislativo, sino en diferentes foros en los que tuvo



la oportunidad de participar como asociacién; (ii) hubo un amplio debate entre los miembros
del congreso; (iii) la mesa directiva apremiaba a los congresistas para dar el tramite de
urgencia que se le habia impreso al proyecto, lo que, aclard, “no equivale a que se obvien los
tramites sino a que [se] agilicen”; y (iv) la ausencia de debate sobre fracking no genera un
vicio en el tramite de la norma, en el entendido de que este tema nunca fue desarrollado o
incluido en el proyecto y tampoco hace parte de la norma demandada.

25. Asocodis, igualmente, sostuvo que no se desconocieron las exigencia legales
relacionadas con la iniciativa legislativa, por las siguientes razones: (i) al ser un proyecto de
ley que corresponde al sector minero-energético, es competencia del ministro de Minas y
Energia dar el aval sobre los temas de iniciativa del Gobierno Nacional; (ii) los incentivos
tributarios y arancelarios propuestos en la norma, “no solo cuentan con el aval del Ministro
de Minas y Energia sino con el del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico”; y (iii) la norma
acusada no es una ley tributaria sino una relativa “al sector minero energético que, con el
propoésito de acelerar la transicién energética, contiene algunos incentivos tributarios y
arancelarios”.

26. El senador José David Name Cardozo, ponente de la iniciativa, expuso dos lineas de
argumentacién para defender la constitucionalidad de la norma acusada. Por un lado,
considerd que no se vulneraron los principios de consecutividad y publicidad porque, durante
las sesiones de las comisiones constitucionales del Senado y la Camara de Representantes,
hubo amplia deliberacién. Por otro lado, asegurd que la norma acusada cuenta con aval
gubernamental y aclardé que si bien es cierto que la disposicion tuvo origen parlamentario,
también lo es que el Gobierno Nacional, al presentar el mensaje de urgencia y al sancionar la
ley, dio su aval para que el proyecto de ley siguiera su curso.

27. El Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica (Dapre) solicitd que se
declaré la exequibilidad de la Ley 2099 de 2021. Para tales fines, asegurd que los debates
legislativos dan cuenta de que “(i) [s]i se tuvo en cuenta el mensaje de urgencia remitido por
el Presidente de la Republica; (ii) las discusiones en los debates abordaron la integridad del
proyecto; (iii) [si] se tuvo en cuenta que el articulado que conformoé el proyecto de ley se
relaciond con una misma materia o, en otros términos, se guardé identidad regulatoria
porque se traté de una estructura normativa coherente con una misma técnica y dirigida a
alcanzar un mismo fin, es decir, la transicién energética”. En ese sentido, el Dapre manifesté
que las afirmaciones hechas en la demanda no se ajustan a la realidad ni al precedente
constitucional.

28. Al referirse al cargo por violacidn de reserva del tramite en la iniciativa legislativa, la
entidad sefalé que el mismo carece de fundamento y de validez, pues, de acuerdo con la
jurisprudencia constitucional, “frente a proyectos de iniciativa privativa del Gobierno, el
consentimiento del ejecutivo cuando el proyecto tiene origen parlamentario puede ser
manifestado de manera tacita o expresa y por medio del ministro cuyas funciones tenga
relacién con la tematica o conexion causal con el proyecto de ley”. En ese sentido, la entidad
indicé que la ley acusada regula una tematica relacionada con las funciones del Ministerio de
Minas y Energia, por lo tanto, concluyd, al ministro del ramo le correspondia dar el aval al
proyecto de ley. Por otro lado, manifesté que, aun cuando la norma acusada es de origen
parlamentario, durante el tramite legislativo el Gobierno Nacional manifestd su aval y



coadyuvancia al proyecto, de dos formas: (i) mediante el mensaje de urgencia; y (ii) con la
participacidn del ministro de Minas y Energia en el debate legislativo.

2. Concepto de la Procuraduria General de la Nacion

29. La Procuraduria General de la Nacidn le solicité a la Corte Constitucional que declarara la
exequibilidad de la Ley 2099 de 2021. Para sustentar tal solicitud la entidad expuso cuatro
argumentos, los que se explicaran brevemente a continuacion.

30. Primero, el Ministerio Publico sefiald que no se configura el vicio por desconocimiento de
las reglas sobre la reserva del tramite en la iniciativa legislativa. Esto, porque si bien “la
iniciativa en la expedicion de la Ley 2099 de 2021 fue radicada en el Senado de la Republica
a pesar de incluir normas de caracter tributario, lo cierto es que la Cadmara de
Representantes tuvo la oportunidad de participar desde un inicio en la deliberacién del
proyecto, en virtud del estudio de la iniciativa en comisiones conjuntas producto del mensaje
de urgencia presentado por el Gobierno Nacional”.

31. Segundo, la Procuraduria General de la Nacién expuso que, de acuerdo con la
jurisprudencia constitucional, “la falta de legitimacidn legislativa puede superarse con la
sancion del proyecto de ley por el Gobierno Nacional después de haber presentado mensaje
de urgencia sin objecién, ain mas cuando consta la participacion activa de ministros y
viceministros durante el tramite parlamentario”. En ese sentido, considerd que, si bien el
proyecto legislativo de la ley demandada no tuvo iniciativa en el ejecutivo, lo cierto es que
cualquier defecto desaparecié ante “el aval tacito y complejo que infiere de las actuaciones
del Presidente de la Republica y sus Ministros durante el procedimiento surtido ante las
camaras”, como lo son: (i) el mensaje de urgencia para adelantar el tramite de la iniciativa
legislativa; y (ii) la sancidon de la ley acusada. Asimismo, destacd (iii) la presencia del ministro
de Minas y Energia y del viceministro de Hacienda y Crédito Publico en las deliberaciones.

32. Tercero, la entidad advirtié que en el tramite de la iniciativa no se desconocié el mandato
de publicidad, pues aunque los ponentes realizaron explicaciones generales del proyecto y
no leyeron la totalidad de las proposiciones presentadas, el principio de publicidad fue
garantizado: (i) al publicarse el proyecto de ley y las respectivas ponencias, en la Gaceta del
Congreso de la Republica; y (ii) porque las proposiciones radicadas durante el tramite
parlamentario, fueron puestas a consideracién de los congresistas, mediante correos
electrénicos y en la pagina web habilitada para tales fines. Igualmente, manifestd que la
decision de no leer todas las proposiciones presentadas en la sesién conjunta tiene
fundamento en el articulo 111 de la ley 52 de 1992, pues los ponentes “optaron por dejarlas
como constancias a efectos de ser estudiada en los informes de ponencia para debate ante
las Plenarias.”

33. En el mismo sentido, la procuradora general de la Nacién asegurd que las sesiones
legislativas fueron transmitidas en la plataforma virtual correspondiente. Agregd que en las
grabaciones se evidencia que en el tramite legislativo: (i) se generaron discusiones propias
del escenario parlamentario; (ii) se presentaron las ponencias negativas; (iii) se resefaron y
acogieron las ponencias positivas (iv) se dispuso un espacio para las intervenciones y la
radicacion de proposiciones por parte de los parlamentarios; (v) se permitié la participacion
del ministro de Minas y Energia; y (vi) se efectud la votacién y aprobacion del articulado del



proyecto. En ese sentido, la entidad concluy6 que no se eludid la carga de deliberacién
exigida al Congreso de la Republica.

34.Y, cuarto, el Ministerio PUblico sefialé que el juez constitucional no puede juzgar la calidad
del debate parlamentario, pues el control constitucional del debate no comprende tales
aspectos, asi como tampoco abarca la suficiencia de los argumentos presentados para
defender o rechazar la iniciativa legislativa. Lo anterior, por respeto al principio del
pluralismo y el principio de autonomia del Congreso de la Republica.

. CONSIDERACIONES
1. 1. Competencia

35. De conformidad con el articulo 241.4 de la Constitucion Politica, la Corte Constitucional es
competente para ejercer el control de constitucionalidad de las normas demandadas.

2. Término para ejercer la accion publica de inconstitucionalidad por vicios de forma
(segundo cargo)

36. De acuerdo con lo establecido en el numeral 3¢ del articulo 242 de la Constitucién
Politica, el término de caducidad para ejercer la accidén publica de inconstitucionalidad por
vicios de forma es de un afo. Dicho término se debe computar a partir de la publicacién de la
ley que se demanda, en el Diario Oficial.

37. La norma acusada es la Ley 2099 de 2021, que fue publicada en el Diario Oficial 51.731
del 10 de julio de 2021. Por otro lado, la demanda de la referencia fue presentada el 8 de
julio de 2022, a través de correo electronico remitido a la Secretaria General de la Corte
Constitucional. Asi, se debe concluir que la accién publica de inconstitucionalidad se ejercio
dentro del término establecido en la Constitucién Politica, lo que habilita a la Corte para
emitir un pronunciamiento de fondo.

3. Problema juridico y estructura de la decision

38. Los cargos admitidos suponen tres debates de constitucionalidad diferentes. Primero, la
Corte debe definir si se vulneraron el inciso 22 del articulo 154 y el articulo 208 de la
Constitucidén Politica, habida cuenta de que el proyecto de ley que se convirtié en la norma
acusada no fue de iniciativa gubernamental, cuando debia serlo y porque, en todo caso, la
coadyuvancia que hizo el Gobierno Nacional durante el tramite legislativo no satisfizo las
exigencias establecidas en la jurisprudencia constitucional. Segundo, esta Corporacién debe
determinar si se vulnerd el inciso 42 del articulo 154 de la Carta Politica, debido a que la
iniciativa sub examine no inici6 su tramite legislativo en la Cdmara de Representantes. Y,
tercero, la Sala Plena debe establecer si, al aprobar los articulos 21, 23, 25, 29 y 57 de la Ley
2099 de 2021, se vulneraron los principios constitucionales de publicidad y consecutividad,
particularmente, si se presentaron inconsistencias en el tramite de exposicidn y presentacion
de las proposiciones legislativas.

39. Para resolver las problematicas sefialadas, la Sala Plena empezara por estudiar la aptitud
de la demanda (infra num. 4). Posteriormente, abordard los reproches asociados a la
iniciativa legislativa (infra num. 5). Luego, se analizara el debate sobre el deber de iniciar el



tramite en la Camara de Representantes (infra num. 6). Finalmente, se examinaran los
reproches que afectan la exposicion de las proposiciones y la alegada vulneracion a los
principios de consecutividad y publicidad (infra num. 7).

40. Frente al articulo 56 de la Ley 2099 de 2021, son necesarias dos aclaraciones. Primero,
que no se presenta cosa juzgada en relacién con la Sentencia C-325 de 2022. Esto, porque si
bien es cierto que en esa ocasién se alegd la infraccion de los principios de publicidad y
consecutividad, como ocurre en el proceso de la referencia, también lo es que alli el alegato
fue diferente. Hoy se cuestionan inconsistencias en la publicidad de las proposiciones
legislativas (cargo primero); mientras que en esa ocasion se alegd que, sin haber publicado
el texto definitivo, se conformd una comisién de conciliacién para resolver las diferencias
existentes entre los textos aprobados en las dos camaras, las cuales, se dijo, ejercieron sus
competencias sin tener “certeza oficial” o “conocimiento real” por algin otro medio
alternativo de publicidad. Y, segundo, que si se presenta el fendmeno de cosa juzgada
absoluta y formal frente a la Sentencia C-186 de 2022, toda vez que, mediante esa
sentencia, la Corte declaré inexequible el inciso 22 del articulo 56 de la Ley 2099 de 2021, lo
que hace necesario que aqui se ordene estarse a lo resuelto en dicha providencia.

4. Cuestion previa: aptitud de la demanda

41. En la etapa de admisibilidad, el despacho sustanciador valora si la demanda cumple con
los requisitos minimos de procedibilidad. Sin embargo, tal estudio corresponde a una revisién
sumaria, que “no compromete ni define la competencia [...] de la Corte, [...] en quien reside
la funcion constitucional de decidir de fondo sobre las demandas de inconstitucionalidad que
presenten los ciudadanos [...] (C.P. art. 241-4-5)". Este criterio ha sido recientemente
reiterado por la Sala Plena de la Corporacion, en las sentencias C-056 y C-366 de 2022 y
C014 de 2023. Alli, la Corte recordd que, al asumir el analisis colegiado de los cargos de la
demanda, cuenta con la competencia para realizar un nuevo analisis de procedibilidad,
maxime cuando las intervenciones o el concepto de la Procuraduria General de la Nacién
brindan mayores elementos de juicio para definir si los razonamientos de la demanda pueden
conducir a pronunciarse de fondo. Esto, claro estd, no significa que la Corte esté limitada por
los cuestionamientos esbozados por los intervinientes o el Ministerio Publico.

42. El articulo 2 del Decreto 2067 de 1991 regula el contenido de las demandas en las
acciones publicas de inconstitucionalidad. A partir de esta disposicidn, la jurisprudencia ha
considerado necesario que, para producir un pronunciamiento de fondo, la demanda
contenga: (i) la delimitacidn precisa del objeto demandado; (ii) el concepto de violacion; (iii)
la razén por la cual la Corte es competente para conocer del asunto; y, cuando esto fuere del
caso, (iv) el sefialamiento del tramite legislativo impuesto para la expedicién de la
disposicion demandada.

43. Exigencias generales de argumentacidén. En la sentencia C-1052 de 2001, la Corte sefialé
que el concepto de la violacion se formula correctamente cuando la demanda esta soportada
en razones claras, ciertas, especificas, pertinentes y suficientes. A partir de esta sentencia, la
jurisprudencia constitucional ha precisado el alcance de tales exigencias argumentativas. Al
respecto, ha reiterado que dichas razones deben ser: (i) claras, es decir “sequir un curso de
exposicion comprensible y presentar un razonamiento inteligible”; (ii) ciertas, lo que significa



gue “no deben basarse en interpretaciones puramente subjetivas, caprichosas o irrazonables
de los textos demandados”; (iii) especificas, lo que excluye “argumentos genéricos o
excesivamente vagos”; (iv) pertinentes, de manera que planteen “un problema de
constitucionalidad y no de conveniencia o correccidn de las decisiones legislativas”, y (v)
suficientes, esto es, capaces de “generar una duda inicial sobre la constitucionalidad de la
disposicion demandada”.

44. Recientemente, en las sentencias C-366 y C-385 de 2022 y C-014 de 2023, la Sala Plena
sefiald que tales exigencias, por una parte, encuentran fundamento en el hecho de que la
accion de inconstitucionalidad materializa los derechos politicos y, por la otra, se justifican en
que hacen efectiva la participacion ciudadana en el ejercicio del control a la funcién del poder
legislativo. Por lo anterior, se dijo en las referidas providencias, solo es posible la adopcion de
una decision de mérito si se trata de una oposicion comprensible, que produzca efectos
constatables y que se adviertan contrarios a la Constitucion Politica, los cuales tienen que
estar debidamente fundados, ya que de lo contrario seria necesario mantener la presuncion
de constitucionalidad de las normas que se demandan.

45. Cargo por violacién de la reserva del tramite en la iniciativa legislativa. En términos
generales, los accionantes desarrollaron dos lineas de argumentacién. Por un lado, sefialaron
que, durante el tramite legislativo, se desconocié la coadyuvancia en una tematica compleja
que requeria la intervencion y el aval de todos los ministros involucrados. En su criterio, ante
la ausencia de iniciativa gubernamental, en los diferentes debates de la ley acusada debieron
haber intervenido los ministros de Hacienda y Crédito Publico, de Salud y Proteccién Social,
de Educacion y de Ambiente y Desarrollo Sostenible. Esto, porque las normas demandadas
regulan las materias a las que se refieren los numerales 32 y 79 del articulo 150 de la CP, asi
como “exenciones de impuestos, contribuciones y tasas” (art. 154, inciso 29, CP). En su
criterio, algunas de las normas tienen como objeto determinar la estructura de la
administraciéon nacional y otras deben ser entendidas como modificaciones al Plan Nacional
de Desarrollo. Sin embargo, agregan, en los debates legislativos solo intervino el ministro de
Minas y Energia.

46. Por otro lado, aseguraron que, al incluir dentro de su regulacién asuntos tributarios, el
proyecto de ley debid iniciar su tramite en la Camara de Representantes y no en el Senado
de la Republica. Luego de que la demanda fuera inadmitida, los demandantes precisaron que
los reproches en las dos lineas argumentativas se circunscriben a los articulos 8, 9, 10, 11,
12,18, 22, 29, 30, 31, 38, 39, 44, 48, 49, 51 y 53.

47. En criterio de la Sala, el cargo es apto para proferir una decision de fondo. Esto, porque:
(i) la acusacidon es cierta, debido a que los actores explicaron por qué las normas de
contenido tributario, en su criterio, conforman “uno de los ejes de la ley demandada”, a
saber, “el incentivo del mercado energético nacional a través de incentivos tributarios”.
Asimismo, (ii) el cargo es especifico, porque en la demanda se explicod, de forma concreta y
determinada, por qué las normas de contenido tributario debieron, en opinién de los
demandantes, “iniciar su tramite legislativo en la Cadmara de Representantes” o, en su
defecto, “desglosarse y ser tramitados separadamente, comenzando en esa célula
legislativa”. De igual forma, (iii) los demandantes explicaron por qué, en su opinidn, las
normas acusadas serian de iniciativa gubernamental y demandarian el concurso de dos o



mas ministerios. Igualmente, (iv) el cargo es suficiente porque los argumentos sub examine
despiertan una duda inicial sobre la constitucionalidad de las disposiciones demandadas.

48. Lo dicho no impide que, al desatar el problema juridico planteado, la Sala Plena retome el
debate sobre la naturaleza juridica de los articulos demandados. Una cosa es que sean aptos
los argumentos orientados a mostrar que tales disposiciones son de naturaleza tributaria y
otra, diferente, que dichas normas tengan tal naturaleza. Esto lo define la Corte y aquello le
compete a la parte actora. Asi, para los efectos de valorar la aptitud de la demanda, es
suficiente con que los accionantes expliquen en debida forma las razones por las que
consideran que las disposiciones que fustigan son de naturaleza tributaria, o que no significa
que tal delimitacién tenga que coincidir con la valoracién sustancial que se haga en la
sentencia de mérito, so pena de que el cargo devenga inepto. Aceptar lo contrario supone
imponer a los accionantes una carga desproporcionada, lo que, ademas de entrar en conflicto
con el caracter publico de la accién de inconstitucionalidad y con el principio pro actione, rifie
con la competencia de la Sala Plena, que es a quien el constituyente le encargd6 la
supremacia de la Carta Politica. Lo dicho, claro estd, no supone que la sola afirmacién sobre
la naturaleza juridica de la norma sea suficiente para entender acreditadas las exigencias
argumentativas exigidas jurisprudencialmente, pues, se insiste, los accionantes deben
explicar debidamente las razones de tal razonamiento.

49. Cargo por vulneracién de los principios de publicidad y consecutividad. En términos
generales, los accionantes explican que, de acuerdo con lo dispuesto por los articulos 157,
160 y 161 de la Constitucidn Politica y 178 de la Ley 5 de 1992, “los temas sobre los que
versen los proyectos de ley deben ser abordados, con suficiencia y en su totalidad, en un
nimero determinado de debates”. En esa linea, resaltan que la consecutividad de los
debates “pasa, necesariamente, por la publicidad del contenido de los proyectos de ley, pues
no existe debate si no se conoce el objeto de éste (sic)”. En particular, los actores sefialan
que las proposiciones deben ser conocidas “de manera suficiente y precisa para que sea[n]
abordadal[s] y se conforme la voluntad de los representantes del pueblo”. Ademas, sefialaron
que, en virtud del principio de publicidad, las proposiciones “deben ser leidas al menos dos
veces”, segln los articulos 47.3, 94, 112, 113, 115y 125 de la Ley 5 de 1992,

50. Los demandantes aseguran que, durante el tramite del proyecto que dio origen a la ley
acusada, se presentaron “multiples irreqgularidades en la publicidad, en especial de las
proposiciones”. Asimismo, alegan que hubo “elusién del debate desde las propias sesiones
conjuntas”. Esto, sefialaron, afecté el principio constitucional de consecutividad y, ademas,
generd “que no existiera, de manera previa al debate, durante el mismo y al momento de
realizar las votaciones, el conocimiento de su objeto y resolucién integral”. En concreto, los
demandantes indicaron que “la falta de debate y publicidad afectd las proposiciones de
diversos congresistas, que se vio impulsada por la presién constante para agilizar el
procedimiento legislativo”, lo cual excluyé la posibilidad de deliberacién democratica.

51. La parte actora pidié tener en cuenta que “en la sesién conjunta del 2 de junio no se dio
lectura a la totalidad de las proposiciones”. Resaltaron, entre otras irregularidades, que el
senador ponente de la iniciativa menciond “la existencia de 78 proposiciones que [dejaron]
como constancia”; pero “no se conoc[id] su contenido”. Asimismo, resaltan que el senador
ponente “alude a proposiciones avaladas para los articulos 9, 11, 22, 25, 41, 49, 51, 52 y 55,



pero solo lee la proposicién de un articulo nuevo”. Al respecto, relatan que una congresista
intervino para “sefalar que desconoc[ia] en qué consist[ian] las proposiciones avaladas” y
que, en el mismo sentido se pronuncidé otro senador, quien dijo que “vota[ba] si por
sugerencia de [otro] senador”, y el parlamentario Lemos Uribe, “quien arguy[d] que ‘segun
[su] jefe, el senador Name, vot[a] si”. Ademas, a juicio de los demandantes, la explicacion
qgue hizo el senador Name de las proposiciones avaladas fue “a grandes rasgos”, pues “no
le[yd] los articulos 51, 52 y 55”, ni “hace lectura o defensa de las proposiciones no avaladas
en la plenaria del Senado”. Lo anterior, agregaron, “muestra desconocimiento del contenido
del debate”, respecto de lo cual, resaltan, “se presentan varias manifestaciones de
congresistas relativas a ausencia de conocimiento sobre el objeto del debate”.
Adicionalmente, de forma genérica sefialaron que “en la Camara de Representantes también
se observan vicios que afectan la publicidad y la consecutividad e identidad flexible del
contenido material del proyecto de ley.

52. En criterio de los accionantes, en el tramite legislativo “se observa que existe una
reiterada preocupacion en relaciéon con la técnica extractiva del fracking, pero que es
claramente ignorada y eludida por los ponentes”. Ademas, los actores reprochan la falta de
discusion “sobre la comprensién del hidrégeno azul y los impactos ambientales de su
obtencidn y explotacidn, asi como la declaratoria de utilidad publica de esta actividad y la
transferencia de activos”. Finalmente, aseguraron que estos asuntos, ademas de que no
fueron abordados por los ponentes ni por el ministro de Minas y Energia, tampoco fueron
resueltos durante el resto del tramite legislativo.

53. Para la Sala, el cargo es apto para emitir un fallo de mérito. Esto, debido a que la
acusacion formulada por los accionantes es clara, habida cuenta de que es posible entender
su sentido; que se relaciona, de un lado, con la presunta afectacion de los principios de
publicidad y consecutividad, del otro, con el desconocimiento de los requisitos legales de los
debates parlamentarios y el tramite de las proposiciones legislativas. El reproche también es
cierto, habida cuenta de que se cuestiona el tramite legislativo que surtié la norma acusada y
se hacen referencias expresas a las exigencias del proceso legislativo reguladas en las
normas organicas que los actores invocan como parametro de constitucionalidad. Ademas, el
cargo es especifico, pues no se sustenta en afirmaciones vagas, indeterminadas, abstractas o
globales ni en apreciaciones subjetivas de los demandantes, en la medida en que ellos
explican, de forma precisa, los vicios legislativos que habrian vulnerado los principios de
publicidad y consecutividad. De igual forma, el reproche es pertinente, porque se basa en
razones de naturaleza constitucional que confrontan, por una parte, el procedimiento que
condujo a la aprobacién de la ley demandada y, por la otra, el contenido de las disposiciones
que se erigen como parametro de constitucionalidad. Finalmente, el cargo es suficiente, en la
medida en que despierta una duda inicial sobre la constitucionalidad del procedimiento
legislativo que se surtidé para la aprobacién de las disposiciones legales objeto de control
abstracto de constitucionalidad.

54. Con todo, y pese a que los demandantes cuestionaron la totalidad de la Ley 2099 de
2021, la Sala circunscribira el cargo a los articulos 21, 23, 25, 29 y 57. Lo dicho previamente,
por dos razones: (i) el reproche de los accionantes se proyecta en dos escenarios: por un
lado, ellos cuestionan que se eludié el debate, principalmente, sobre hidrégeno azul, fracking



y el costo fiscal de la transferencia de activos vy, por el otro, sefalan que no se tramitaron
debidamente las proposiciones presentadas; y (ii) no todos los articulos de la ley acusada
fueron objeto de proposicion, por lo que no todos estarian viciados del defecto de publicidad
al que se le imputa la elusion de los debates legislativos.

55. En efecto, la Ley 2099 de 2021 tiene 58 articulos. De esas disposiciones, 32 fueron
aprobadas sin proposiciones, como consta en la Gaceta 1624 de 2021, respecto del Senado,
y en la Gaceta 1220 de 2021, respecto de la Camara. Otros 7 articulos se aprobaron sin
proposiciones en el Senado, y en la Camara los interesados decidieron dejar las
proposiciones como constancia. En total, son 39 disposiciones que no caen en el &mbito del
cargo de inconstitucionalidad, razén por la que, frente a las mismas, deviene improcedente el
reproche sobre el principio de publicidad y el correlativo alegato sobre la elusiéon legislativa
de los temas propuestos en la demanda. Ademas, de los 19 articulos presuntamente
afectados, solo los articulos 57, 25, 23, 21 y 29 se refieren a los temas que los accionantes
alegan no debatidos.

56. Es verdad que en algunos apartes de la demanda se hacen referencias a la violaciéon
genérica del principio de publicidad, lo que, en principio, supondria que se debe adelantar un
analisis general de dicho principio en todo el proceso legislativo. Sin embargo, este abordaje
no resulta procedente, al menos, por dos razones: de un lado, porque a pesar de tales
referencias, los argumentos de la demanda tienen como eje los defectos de publicidad de las
proposiciones legislativas. En otras palabras, porque los demandantes no aportaron
elementos de juicio suficientes para llevar a cabo un estudio de publicidad respecto de las
normas que no estarian afectadas por las inconsistencias alegadas en la publicidad de las
proposiciones. De otro lado, debido a que, por la falencia anotada, el cargo primero fue
admitido en los siguientes términos y los acciones no cuestionaron tal decisién, pudiendo
hacerlo: “[e]n sintesis, los demandantes solicitan la inexequibilidad de la ley acusada, por
cuanto, a su juicio, en varias etapas del tramite legislativo se eludié el debate en relaciéon con
temas centrales de la regulacién, como el fracking, los posibles impactos ambientales de la
explotacién del hidrogeno azul o el costo fiscal de la transferencia de activos. Esto, porque el
Legislador no leyd ni expuso el contenido de las proposiciones aprobadas y no aprobadas por
las comisiones conjuntas y las Plenarias de las Camaras. Dichas irregularidades afectan «el
contenido del debate y constituye[n] un vicio que incide en los principios de consecutividad e
identidad flexible». // (..) En estos términos, la acusacién formulada por los accionantes es
clara, porque es posible entender su sentido. En efecto, se relaciona, de un lado, con la
presunta afectaciéon de los principios de publicidad y consecutividad, del otro, con el
desconocimiento de los requisitos legales de los debates parlamentarios y el tramite de las
proposiciones legislativas” (negrillas propias).

5. Iniciativa legislativa reservada al Gobierno Nacional. Articulos 8, 9, 10, 11, 12, 18, 22, 29,
30, 31, 38, 39, 44, 48, 49, 51 y 53 de la Ley 2099 de 2021

57. Reiteracidn de la jurisprudencia constitucional. La separacién de poderes es un elemento
estructural del régimen constitucional y democratico y de la Constitucién Politica de 1991.
Esta, segun la jurisprudencia constitucional, tiene como propdsito preservar las libertades de
los asociados y permitir cumplir eficientemente con los fines esenciales del Estado (CP, art.



2). Para esto ultimo, el articulo 113 de la Carta Politica establece el principio de colaboracion
armonica entre las ramas y érganos del poder publico, que prescribe que si bien estos
ultimos estan organicamente delimitados, lo cierto es que deben concurrir en el ejercicio de
sus competencias, de tal manera que “(...) unos d6rganos participan en el ambito
competencial de otros, bien sea como un complemento, que, segun el caso, puede ser
necesario o contingente (...) o como una excepcién a la regla general de distribucién
funcional”. Una de las formas que toma el referido principio constitucional es la que la Corte
ha llamado iniciativa legislativa del Gobierno Nacional (desde ahora, ILGN).

58. La ILGN encuentra fundamento en el inciso 22 del articulo 154 de la Constitucion Politica,
que consagra que “(...) sélo podran ser dictadas o reformadas por iniciativa del Gobierno [a]
las leyes a que se refieren los numerales 3, 7, 9, 11 y 22 (...) del articulo 150; [b] las que
ordenen participaciones en las rentas nacionales o transferencias de las mismas; [c] las que
autoricen aportes o suscripciones del Estado a empresas industriales o comerciales y [d] las
que decreten exenciones de impuestos, contribuciones o tasas nacionales”. Su regulacion
legal esta contenida en el articulo 142 de la Ley 52 de 1992, que, en desarrollo de la referida
disposicidon constitucional, establece que Unicamente podran ser dictadas o reformadas por
ILGN, las leyes referidas a unas materias especificas, cuya interpretacién debe ser restrictiva.
Por la relacién que tienen con el caso, se resaltan las siguientes: (i) Plan Nacional de
Desarrollo y de Inversiones Publicas que hayan de emprenderse o continuarse; (ii) estructura
de la administracion nacional; (iii) creacién, supresion o fusién de Ministerios, Departamentos
Administrativos, Superintendencias, Establecimientos Publicos y otras entidades del orden
nacional; (iv) reglamentacidon de la creacién y funcionamiento de las Corporaciones
Autonomas Regionales; (v) creacion o autorizacion de la constitucién de empresas
industriales y comerciales del Estado y sociedades de economia mixta; (vi) exenciones de
impuestos, contribuciones o tasas nacionales; (vii) fijacion de servicios a cargo de la Nacién y
de las entidades territoriales; y (vii) reservacién para el Estado de determinadas actividades
estratégicas o servicios publicos, con indemnizacién previa y plena a los afectados.

59. La ILGN es una competencia que desempefia un importante papel en la estructura
democratica del Estado, pues se trata de uno de los medios con los que cuenta el Gobierno
Nacional para realizar las funciones a su cargo, especialmente, en lo que se refiere al
cumplimiento de los objetivos de politica publica trazados en el Plan Nacional de Desarrollo
(PND). En criterio de la Corte, esta competencia, por un lado, es exclusiva porque supone que
se prescinde de la intervencidn de cualquier otra autoridad para su ejercicio y, por el otro, es
privativa, pues su regulacién solo se produce con aquiescencia del poder ejecutivo del
Estado. Asi, la disposicion normativa que se aprueba al margen de dicha competencia debe
ser retirada del ordenamiento juridico, habida cuenta de que materializa un vicio de
procedimiento legislativo insubsanable y, como tal, inconstitucional.

60. Sin perjuicio de lo anterior, el paragrafo del articulo 142 de la Ley 52 de 1992 establece
que el Gobierno Nacional podra coadyuvar cualquier proyecto que deberia ser de su iniciativa
y que curse en el Congreso de la Republica, cuando las circunstancias lo justifiquen.
Amparada en esta disposicion legal, la Corte Constitucional ha sefialado que la iniciativa
gubernamental se satisface con el acto de presentacién del proyecto de ley, bien por parte
del presidente de la Republica o de alguno de sus ministros, asi como también cuando se
acredite la aquiescencia o “aval gubernamental” posterior a este momento. Esto ultimo, claro



esta, siempre que se otorgue antes de la votacidén y aprobacion del articulado en las
plenarias. Adicionalmente, la Sala Plena ha reconocido que la coadyuvancia puede ser dada
por el ministro titular de la cartera que tenga relacién con la materia objeto de regulacién,
que no de manera necesaria por parte del presidente de la Republica.

61. En la Sentencia C-110 de 2019, la Corte Constitucional estandarizé las reglas sobre el
juicio de infraccién de la iniciativa gubernamental exclusiva, incluidas las atinentes a la
coadyuvancia o aval a proyectos de ley en curso ante el Congreso de la Republica. Estas vy,
en general, aquellas se pueden ver en el siguiente cuadro:

Reglas sobre el juicio de infraccion de la iniciativa gubernamental exclusiva

(i) La iniciativa gubernamental exclusiva no implica que el Congreso de la Republica tenga
prohibido introducir variaciones a los proyectos de ley presentados por el Gobierno. El
articulo 154 de la Constituciéon impide la inclusiéon de nuevos temas que estén sometidos a
esta reserva, los cuales tendrian que ser propuestos por el Ejecutivo.

(i) Como consecuencia de lo anterior, es preciso distinguir “entre aquellas modificaciones
que alteran sustancialmente la iniciativa gubernamental, caso en el cual deben contar con el
aval del Gobierno, de las adiciones, supresiones o modificaciones que no tienen tal alcance,
las cuales no requieren aval”.

(iii) El aval del Gobierno Nacional, cuando el proyecto no fue de su iniciativa, debe producirse
dentro del tramite legislativo y ser formulado por el ministro cuya dependencia tenga alguna
relacién tematica o conexidn con el proyecto de ley y ante la célula legislativa donde se esté
tramitando el proyecto de ley.

(iv) El aval del Gobierno Nacional debe referirse a un proyecto especifico y existente.

(v) El aval del Gobierno Nacional puede provenir (a) de una manifestacién de los ministros
con competencia (expresamente) o (b) de actos inequivocos en los que se demuestra su
complacencia con el contenido de la materia sometida a aprobacién (tacitamente),
ocurriendo esto Ultimo, por ejemplo, cuando en el expediente consta la presencia de dicho
funcionario en la sesién correspondiente y este no se opone a la iniciativa sometida a
discusién, a pesar de que se sefiala que cuenta con su aval.

(vi) El respaldo del ministerio sera complejo o simple segun requiera o no de la concurrencia
de mas de un ministro.

(vii) Existen tres eventos en los cuales la ausencia de aval gubernamental vulnera el articulo
154 de la Constitucién Politica: (a) cuando el proyecto no ha sido presentado por el Gobierno
Nacional y se refiere en su totalidad a asuntos sometidos a la reserva; (b) cuando el proyecto
original no se ocupa de materias que correspondan a iniciativa gubernamental v,
posteriormente, el Congreso las incluye; y (c) cuando el proyecto se refiere a materias
comprendidas por la reserva gubernamental y el Congreso le introduce ajustes que
constituyen un tema nuevo.

(viii) Los supuestos de iniciativa gubernamental exclusiva previstos en el articulo 154 de la
Carta Politica, son de interpretacidn restrictiva puesto que el principio general que rige la



competencia del Congreso es el de libertad.

62. La mayoria de las mencionadas reglas fueron reiteradas, recientemente, por medio de la
Sentencia C-043 de 2023. Alli, se sefal6 que el “aval del Gobierno debe ser manifestado por
el «el [m]inistro titular de la materia objeto de discusién». Mas concretamente, ha de
provenir del jefe de la cartera «cuya dependencia tenga alguna relaciéon tematica o conexion
con el proyecto de ley»". En criterio de la Sala Plena, esta precision es importante porque el
inciso 29 del articulo 208 de la Constitucién Politica, establece que “[IJos ministros, en
relacién con el Congreso [de la Republical, son voceros del Gobierno [Nacional], presentan a
las camaras proyectos de ley, atienden las citaciones que aquellas les hagan y toman parte
en los debates directamente o por conducto de los viceministros” (negrillas propias). No
obstante, dicho aval no puede provenir de los viceministros, pues la mencionada facultad “se
refiere [Unicamente] a la posibilidad de tomar parte en los debates que se surten ante el
Legislativo”.

63. Posicidn de los accionantes. El razonamiento de los accionantes tiene dos facetas. Por un
lado, los demandantes entienden que los articulos 8 a 12, 18, 22, 29 a 31, 38, 39, 44, 48, 49,
51y 53 de la Ley 2099 de 2021, son violatorios del articulo 154 de la Constitucién Politica. En
su criterio, esto es asi por cinco razones: (i) la ley acusada es de iniciativa parlamentaria; (ii)
el referido articulo 154 establece que solo pueden ser dictadas o reformadas por iniciativa
del Gobierno Nacional las leyes a las que se refieren los numerales 3, 7, 9, 11 y 22 del
articulo 150 de la Carta Politica y las que decreten exenciones de impuestos, contribuciones
o tasas nacionales (supra fj. 58); (iii) el objeto de los articulos 12, 30 y 53 acusados esta
relacionado con el numeral 32 del articulo 150 ibidem; (ii) el objeto de los articulos 18, 29, 31,
38, 39 y 44 demandados estan conectados con el numeral 72 del articulo 150 ejusdem; vy (iii)
el objeto de los articulos 8 a 11, 22, 48, 49 y 51 acusados se encuentran relacionados con el
inciso segundo del articulo 154 de la Carta Politica.

64. Por otro lado, los accionantes alegan que los articulos acusados vulneran los articulos 154
y 208 de la Constitucién Politica. Para sustentar tal afirmacidn, exponen tres argumentos: (i)
los articulos atacados regulan “multiples temas atinentes a la transicidn energética, no solo
ambientales, sino concernientes a exenciones tributarias”, incluso, tematicas educativas; (ii)
aunque la ley y la jurisprudencia han permitido la coadyuvancia de proyectos de ley que
debieron tener ILGN, lo cierto es que dicho aval debe provenir de todos los ministros cuyas
competencias se relacionen con el proyecto de ley; y (iii) la coadyuvancia de la iniciativa
legislativa Unicamente fue manifestada por el ministro de Minas y Energia.

65. Para resolver los reproches propuestos, la Sala tendra que definir cudl es el objeto de las
normas acusadas, pues solo a partir de tal determinacién es que se puede definir si el
proyecto de ley debid ser de iniciativa gubernamental. Este ejercicio es de vital importancia
para resolver el problema juridico planteado (supra fj. 38), pues si la iniciativa no debia ser
de iniciativa del Gobierno Nacional, resultaria innecesario definir si el aval se dio con apego a
la jurisprudencia del Tribunal. Por el contrario, si, al analizar el contenido de las normas
demandadas, la Sala encuentra que los temas alli regulados estan relacionados con las
materias que el constituyente le encargdé de forma exclusiva al Gobierno Nacional, si
resultaria necesario estudiar las reglas y subreglas establecida para valorar la coadyuvancia



0 aval gubernamental (supra fj. 61).

66. La Corte considera apropiado dividir los razonamientos que sustentan el cargo teniendo
como referente la estructura metodoldgica propuesta por los demandantes, quienes
desarrollaron sus argumentos teniendo como referente las disposiciones constitucionales que
justificarian que el proyecto de ley hubiese debido tener iniciativa gubernamental, esto es,
los numerales 32 y 79 del articulo de la Constitucidn politica, asi como el inciso 22 del articulo
154 ibidem. A continuacion, entonces, se hara referencia a estas disposiciones para resolver
el cargo sub examine.

5.1. Numeral 32 del articulo 150 de la Constitucidn Politica. Articulos 12, 30 y 53 acusados

67. El numeral 32 del articulo 150 de la Carta Politica establece que le corresponde al
Congreso de la Republica “[a]probar el plan nacional de desarrollo y de inversiones publicas
que hayan de emprenderse o continuarse, con la determinacién de los recursos y
apropiaciones que se autoricen para su ejecucion, y las medidas necesarias para impulsar el
cumplimiento de los mismos”. En la sentencia C-063 de 2021, la Sala Plena advirtié que el
PND tendria que estar integrado por tres partes: (i) una parte general, que contiene los
propdsitos y objetivos nacionales de largo plazo, que deben incluir los sectoriales; (ii) el Plan
Nacional de Inversiones (PNI), gue contiene los principales programas y proyectos de
inversién publica nacional, asi como los presupuestos plurianuales de estos, y que también
debe incorporar la determinacidon o especificacién concreta de los recursos financieros y
apropiaciones requeridos y la autorizacién para su ejecucion; y (iii) los mecanismos o
instrumentos idéneos para impulsar el cumplimiento y ejecucién del PNI. Desde esta
perspectiva, la Corte indicé en el mencionado fallo que “son los programas y proyectos de
inversién publica nacional y los presupuestos plurianuales de los mismos, junto con la
determinacién o especificaciébn concreta de los recursos financieros y apropiaciones
requeridos que se autoricen para su ejecucion definidos en la Ley del Plan Nacional de
Inversiones, los que concretan los derroteros de la accion estatal por el periodo plurianual al
que se refiere cada Plan Nacional de Desarrollo e inclusive a mas largo plazo en el caso de
los programas y proyectos que requieran un periodo mucho mayor” (negrillas propias).

68. La iniciativa legislativa del PND es privativa del Gobierno Nacional, segun el inciso 29 del
articulo 154 ibidem. Estas normas deben interpretarse a la luz de las que integran el Capitulo
2 del Titulo XII de la Carta Politica, sobre los planes de desarrollo, particularmente, los
articulos 339 y 341 que regulan su contenido y la competencia para elaborarlo. Ademas, es
importante tener claro que la iniciativa privativa del Gobierno Nacional también se predica
del PNI'y de las disposiciones instrumentales del PND que permiten la materializacién de los
derroteros de la accién estatal, toda vez que, como se dijo previamente, hacen parte
integrante del PND.

69. La ley del PND es, pues, de iniciativa exclusiva del Gobierno Nacional. Igualmente, las
normas antes referidas permiten concluir que las iniciativas de reforma al PND también
deben ser gubernamentales, incluso, frente a aquellas disposiciones del plan que contienen
medidas necesarias para impulsar su cumplimiento. Tales conclusiones encuentran
fundamento en la interpretacion literal de dos disposiciones constitucionales: de un lado, el
Ultimo aparte del numeral 32 del articulo 150 constitucional que se refiere a “las medidas



necesarias para impulsar el cumplimiento” del “plan nacional de desarrollo y de inversiones
publicas”. De otro lado, del inciso 29 del articulo 154 de la Constitucién Politica, que se
refiere, indistintamente, a los verbos “dictar” o “reformar” en lo que atafie a las normas que
deben ser de iniciativa gubernamental. Igualmente, las conclusiones se fundamentan en una
interpretacidn orientada por el principio del “efecto Util de las normas” antes referidas, pues
si el Congreso de la Republica pudiera reformar el PND sin la iniciativa o el aval del Gobierno
Nacional, careceria de sentido que el constituyente le hubiere dado a este Ultimo la
competencia exclusiva para presentar al poder legislativo la ley que contiene el plan nacional
de desarrollo y de inversiones publicas.

70. Los articulos 12 y 53 acusados no se relacionan con el numeral 3¢ del articulo 150 de la
Constitucion Politica. El articulo 12 de la Ley 2099 de 2021 le agrega un numeral al articulo
19 de la Ley 1715 de 2014, a efectos de imponerle al Gobierno Nacional el deber de fomentar
la autogeneracién fotovoltaica en edificaciones oficiales. El articulo modificado regula el
desarrollo de la energia solar, incluso, ya tenia una norma muy similar: “[e]l Gobierno
Nacional incentivara el uso de la generacion fotovoltaica como forma de autogeneracién y en
esquemas de [Generacién Distribuida] con [Fuentes No Convencionales de Energia
Renovable]”. La Ley 1715 de 2014, que contiene dicha disposicion, tiene como objeto la
integracion de las energias renovables no convencionales al Sistema Energético Nacional
(SEN). Particularmente, el articulo 22 de la mencionada ley establece que sus finalidades
principales son: (i) establecer el marco legal y los instrumentos para la promocién del
aprovechamiento de las fuentes no convencionales de energia, para el fomento de la
inversién, investigacion y desarrollo de tecnologias limpias para produccion de energia, la
eficiencia energética y la respuesta de la demanda, en el marco de la politica energética
nacional; y (ii) establecer lineas de accién para el cumplimento de compromisos asumidos
por Colombia en materia de energias renovables, gestion eficiente de la energia y reduccion
de emisiones de los gases de efecto invernadero.

71. Por otro lado, el articulo 53 acusado le impone al Gobierno Nacional el deber de fomentar
los denominados Programas de Formacion para el Empleo, para lo cual debe adoptar
medidas tendientes a garantizar la oferta de programas de formacidn, educacién técnica y
profesional para promocién y desarrollo de competencias técnicas y profesionales en los
sectores relacionados con las Fuentes No Convencionales de Energia Renovable y con la
Gestidn Eficiente de la Energia.

72. Los articulos 12 y 53 de la Ley 2099 de 2021 no debieron ser de iniciativa
gubernamental. Por un lado, resulta obvio que la ley 2099 del aflo 2021 no contiene el plan
nacional de desarrollo y de inversiones publicas. Por otro lado, ninguna de las dos
disposiciones tiene por objeto modificar el plan nacional de desarrollo y de inversiones
publicas. La primera de ellas modifica la Ley 1715 de 2014, que regula la integracion de las
energias renovables no convencionales al Sistema Energético Nacional. El segundo articulo,
incluso, no modifica disposicién normativa alguna.

73. Es cierto que el plan de desarrollo vigente al momento de la presentacion de la demanda,
contenido en la Ley 1955 de 2019, contenia disposiciones sobre energia solar y, en general,
sobre energias renovables y transicion energética. En efecto, el articulo 175 ibidem regula
las partidas arancelarias para proyectos de energia solar. Ademas, las “Bases del Plan



Nacional de Desarrollo 2018 - 2022: Pacto por Colombia, pacto por la equidad” contienen
varias referencias a la transicion energética y a lo que esta supone respecto del cuidado del
ambiente teniendo en cuenta la proteccion al ecosistema y el uso de fuentes de energia
alternativas. Esto ocurre, por ejemplo, en muchos de los objetivos planteados para los pactos
transversales IV (sostenibilidad) y IX (recursos minero-energéticos), asi como para la mayoria
de los Pactos Regionales. Especificamente, en el pacto VIII (calidad y eficiencia en los
servicios publicos) se encuentra el acapite sobre la “Energia que transforma: hacia un sector
energético mas innovador, competitivo, limpio y equitativo”. Alli se regula la estrategia para
la transicion energética en lo que atafie a la modernizacién de los mercados actuales y
promocién de la innovacion.

74. Sin embargo, la Corte considera que tales referencias no son suficientes para entender
que la regulacion legislativa sobre las energias renovables y la transicidn energética tienen
gue ser de iniciativa privativa del Gobierno Nacional, como parecen entenderlo los
accionantes. De ser asi, la mayoria de la legislacion deberia provenir del Gobierno Nacional,
dada la multiplicidad de temas desarrollados en las “Bases del Plan Nacional de Desarrollo
2018 - 2022" (1457 paginas). Esta hipdtesis, por un lado, supondria una afectacién grave de
la libertad de configuracion del Legislador, con lo que ello implica respecto de los principios
democratico y de separacion de poderes y, por el otro, subvertiria la teleologia del inciso 22
del articulo 154 de la Constitucién Politica, pues la iniciativa gubernamental se volveria la
regla general, mientras que la del Legislador seria la excepcion. No es posible, entonces,
asumir que la regulacion legislativa de las tematicas planteadas en la ley que contiene el
plan nacional de desarrollo y de inversiones publicas tiene que ser de iniciativa
gubernamental, pues esto terminaria por vaciar la competencia del poder legislativo del
Estado.

75. Teniendo en cuenta lo anterior, no es necesario establecer si hubo aval del Gobierno
Nacional y si este cumplié 0 no con las exigencias jurisprudenciales.

76. El articulo 30 acusado si se relaciona con el numeral 32 del articulo 150 de la Constitucion
Politica, pero fue debidamente avalado por el Gobierno Nacional. El articulo 30 de la Ley
2099 de 2021 le afiade un paragrafo al articulo 288 de la Ley 1955 de 2019, que, como ya se
dijo, contiene el Plan Nacional de Desarrollo “2018-2022". A la luz de los razonamientos
expuestos en el fundamento juridico 68 supra, el inciso 22 del articulo 154 de la Constitucion
Politica establece que las iniciativas de reforma al PND deben ser gubernamentales, por lo
que, en principio, seria necesario concluir que la disposicién sub examine fue expedida en
contravia de los postulados constitucionales, dado que la ley acusada no provino del poder
Ejecutivo.

77. No obstante, como ya se explicé (supra fj. 60), el articulo 142 de la Ley 52 de 1992
establece expresamente que el Gobierno Nacional podra coadyuvar cualquier proyecto que
debia ser de su iniciativa y que curse en el Congreso de la Republica, siempre que se
cumplan las exigencias establecidas en la jurisprudencia constitucional a la que ya se hizo
referencia (supra fj. 61). Para la Corte, estas exigencias estan cumplidas en el presente caso
por las razones que se explicaran a continuacion.

79. La Sala considera necesario resaltar que en la ponencia para primer debate se incluyeron



15 articulos nuevos por solicitud del Ministerio de Minas y Energia, con ocasién de “varias
reuniones sostenidas con el Sefior Viceministro de Energia y asesores de ese Ministerio, en
especial, la ocurrida el 26 de abril del afio en curso (...)". Dentro de esas normas esta el que
se convirtid en el articulo 30 demandado.

80. El respaldo ministerial no debié ser complejo, es decir, no requeria la concurrencia de
varios ministros. Para otorgar el aval a la norma acusada era suficiente la coadyuvancia del
ministro de Minas y Energia, pues las competencias de la cartera a su cargo tienen relacion
tematica y conexidn con el articulo 30 de la Ley 2099 de 2021, que modificé el articulo 288
de la Ley 1955 de 2019, en el entendido de que esta Ultima norma regula las soluciones
energéticas para proyectos del Fondo de Apoyo Financiero para la Energizacién de las Zonas
no Interconectadas (Fazni). En términos generales, el Ministerio de Minas y Energia tiene
como objetivo “formular, adoptar, dirigir y coordinar las politicas, planes y programas del
Sector de Minas y Energia”, segun el articulo 1.1.1.1.1. del Decreto 1073 de 2015 (Sector
Administrativo Minas y Energia). Especificamente, el Fanzi tiene como propdsito ampliar la
cobertura y procurar la satisfacciéon de la demanda de energia en las Zonas No
Interconectadas (ZNI), segln lo estipulado en el articulo 2° de la Ley 1099 de 2006,
competencia que relaciona directamente a dicha cartera.

81. En suma, como la norma sub examine fue debidamente avalada por el Gobierno
Nacional, queda descartada la violacién del inciso 22 del articulo 154 de la Constitucidn
Politica.

5.2. Numeral 72 del articulo 150 de la Constitucidn Politica. Articulos 18, 29, 31, 38, 39 y 44
acusados

82. El numeral 72 del articulo 150 de la Constitucion Politica establece que le corresponde al
Congreso de la Republica (i) determinar la estructura de la administracién nacional y crear,
suprimir o fusionar ministerios, departamentos administrativos, superintendencias,
establecimientos publicos y otras entidades del orden nacional, sefialando sus objetivos y
estructura organica; (ii) reglamentar la creacion y funcionamiento de las Corporaciones
Autonomas Regionales dentro de un régimen de autonomia; y (iii) crear o autorizar la
constitucion de empresas industriales y comerciales del estado y sociedades de economia
mixta. Para el caso, es relevante la primera de tales competencias. Esta, sin embargo, debe
entenderse en dos ambitos diferentes: por un lado, con la limitacién que impone el inciso 29
del articulo 154 ibidem, segun el cual la iniciativa legislativa en estos asuntos es privativa del
Gobierno Nacional. Por otro lado, se tiene que leer en armonia con la potestad reglamentaria
que consagran los numerales 16 y 17 del articulo 189 ibidem. Habria que agregar que, segun
lo que se dijo en la Sentencia C-043 de 2023, la variacién de las funciones de las instituciones
que conforman la administracién nacional, supone una modificacién de la estructura de esta
Ultima, solo si las nuevas funciones afectan la “misidn institucional” de la entidad y, como tal,
resultan ajenas.

83. Al estudiar la aparente tensién que se genera entre el numeral 72 del articulo 150 y los
numerales 16 y 17 del articulo 189 de la Constitucion Politica, la jurisprudencia constitucional
ha sido enfatica en sefalar que “es competencia legislativa, y no gubernamental, definir los
elementos que estructuran la administracién nacional, esto es, la creacidén de los distintos



organismos y entidades que la integran, la definicién de sus interrelaciones, de sus objetivos
prioritarios, asi como la determinacion de su estructura organica basica, su naturaleza
juridica, sus competencias principales, su régimen legal y la fijacion de sus érganos de
direccion y administracion”. Para adoptar tal hermenéutica, la Sala Plena tomd consideracion
diferentes disposiciones de la Ley 489 de 1998. En términos generales, amparada en esta
Ultima y en diferentes sentencias, la Corte resalté que:

“(...) la jurisprudencia de la Corporacion (...) ha explicado que i) la funcién de determinar la
estructura de la administraciéon nacional, no se agota con la creacidn, supresién o fusién de
los organismos que la integran, “sino que abarca proyecciones mucho mas comprensivas que
tienen que ver con el seflalamiento de la estructura organica de cada uno de ellos, la
precisiéon de sus objetivos, sus funciones generales y la vinculaciéon con otros organismos
para fines del control”[21], asi como también “regular los asuntos relacionados con el
régimen juridico de los trabajadores, con la contratacién y con las materias de indole
presupuestal y tributario, entre otras”[22]. Igualmente, en desarrollo de esta misma funcion,
el Congreso también se encuentra habilitado para fijar las caracteristicas de los érganos
creados, esto es, para establecer “la independencia administrativa, técnica y patrimonial de
ciertas agencias estatales, con o sin personeria juridica, para modificar sus caracteristicas y
aun para suprimirlas”[23], ii) la mencién hecha en el articulo 150-7 comprende asi mismo no
solo la enumeracién de los tipos de organismos que, a partir de los enunciados
constitucionales y del ejercicio de las potestades que el propio texto superior atribuye al
Congreso, determine la ley, sino también la ubicacién de los organismos en el conjunto de la
administracion y la relacidn entre ellos[24], iii) conforme a lo dispuesto por el articulo 150-7
superior la creacién de organismos llamados a integrar la administracién nacional
corresponde de manera privativa a la ley[25], de la misma manera que es a ella a quien se le
asigna especificamente la creacion y autorizacion de empresas industriales y comerciales del
Estado y sociedades de economia mixta [26], iv) la competencia a que se refiere el numeral
7° del articulo 150 Superior no supone un ejercicio totalmente independiente por parte del
Congreso de la Republica, pues es necesario contar con la participacion gubernamental para
expedir o reformar las leyes referentes a la estructura de la administracién nacional, en
razén de que la iniciativa para su adopcion pertenece en forma exclusiva al Gobierno
Nacional de conformidad con lo preceptuado en el articulo 154 Superior[27]" (negrillas
propias).

84. Notese que las competencias legislativa y reglamentaria son complementarias, claro
esta, sin que ello lleve a un supuesto de deslegalizacion de la potestad legislativa, pues esto
supondria ampliar la competencia limitada que el constituyente le atribuyd al Gobierno
Nacional en los numerales 16 y 17 del articulo 189 de la Constitucidén Politica. De todos
modos, la potestad legislativa del Congreso de la Republica se encuentra limitada por el
articulo 154 ibidem, en el sentido de que resulta indispensable la participacion del Gobierno
Nacional o, en su defecto, que este Ultimo avale o coadyuve la iniciativa parlamentaria,
cuando quiera que con esta se pretenda determinar la estructura de la administracién
nacional (CP, art. 150.7).

85. Los articulos 18, 29, 31, 38 y 39 acusados no se relacionan con el numeral 72 del articulo
150 de la Constitucidn Politica. Ninguna de estas normas tiene como objeto determinar la
estructura de la administraciéon nacional y, mucho menos, crear, suprimir o fusionar



ministerios, departamentos administrativos, superintendencias, establecimientos publicos y
otras entidades del orden nacional. Tampoco se puede concluir que estas buscan sefalar los
objetivos y estructura organica de estas entidades. Esto, debido a lo siguiente; (i) el articulo
18 establece la competencia para otorgar la concesidn de aguas superficiales y subterraneas;
(i) el articulo 29 regula la transferencia del dominio de los activos asociados a la prestacion
de los servicios publicos de energia o gas combustible; (iii) el articulo 31 modifica la
competencia para aprobar las vigencias futuras, respecto de las empresas de servicios
pUblicos domiciliarias mixtas del orden nacional y sus subordinadas; (iv) el articulo 38
autoriza la aplicacién en los proyectos de infraestructura de utilidad publica, de diversas
disposiciones de la Ley 1682 de 2013, aplicables a proyectos de infraestructura de
transporte; y (v) el articulo 39 exonera de la obligaciéon de presentar el Diagnéstico
Ambiental de Alternativas (DAA), respecto de los proyectos de generacion de energia
eléctrica que decidan compartir dichos activos de conexidn.

86. Es necesario hacer tres precisiones. Primero, que no le asiste razén a los demandantes
cuando afirman que, en si misma, “la asignacién de competencias a determinadas entidades
(...) equivale a modificar la estructura de la administracién nacional”, pues, segun las reglas
transcritas en el fundamento juridico 82 supra, la funcidn de determinar la estructura de la
administracion nacional no siempre incluye la asignacién de nuevas competencias. Esto solo
ocurre cuando estas afectan las “misién institucional” o las funciones generales de las
entidades estatales a las que las normas acusadas les asignaron tales competencias, lo que
no ocurre en el sub lite.

87. Segundo, que, de conformidad con el articulo 50 de la Ley 489 de 1998 y la
jurisprudencia constitucional, la “estructura organica” de un organismo o entidad
administrativa comprende la determinacién de los siguientes aspectos: (a) la denominacion;
(b) la naturaleza juridica y el consiguiente régimen juridico; (c) la sede; (d) la integracién de
su patrimonio; (e) el sefialamiento de los érganos superiores de direccion y administracion; y
(f) la forma de integracion y de designacién de sus titulares. Tal precisidn es importante
porgue los accionantes parecen suponer que la definicion de competencias legales se puede
asimilar a la nocion “estructura organica” o, lo que es lo mismo, que, al establecer diversas
competencias en diferentes ambitos, el estd alterando la “estructura organica” de las
entidades estatales en cabeza de las que radica tales competencias.

88. En el mismo sentido, tercero, es necesario aclarar que los “objetivos” y las
“competencias” no son nociones asimilables, al menos para efectos de definir la aplicacion
del inciso 22 del articulo 154 de la Constitucion Politica, esto es, para establecer la
aplicabilidad de la obligacion de la iniciativa gubernamental exclusiva. Esto es asi, al menos,
por dos razones. De un lado, porque la Ley 489 de 1998, por la cual se dictan normas sobre
la organizacién y funcionamiento de las entidades del orden nacional, distingue las dos
nociones y les da alcances diferentes. Asi ocurre, por ejemplo, con la disposicién que regula
el sistema de informacién de las entidades y organismos (art. 38) o con la que autoriza al
presidente de la Republica para la supresién, disolucion y liquidacidon de entidades u
organismos administrativos nacionales (art. 52.5). En el mismo sentido se puede consultar
los articulos 78, 96 (lit. a) y 108 ibidem. Incluso, la distincidn se hace mas evidente si se tiene
en cuenta que los “objetivos” y las “funciones” de los ministerios y departamentos
administrativos estan regulados en normas diferentes, esto es, los articulos 58 y 59 de la Ley



489 de 1998. Por el otro, porque esta hermenéutica limitada es compatible con la
jurisprudencia sobre el juicio de infraccion de la iniciativa gubernamental exclusiva (supra fj.
61), segln la cual los supuestos del articulo 154 de la Carta Politica, son de interpretacion
restrictiva, puesto que el principio general que rige la competencia del Congreso de la
Republica es el de libertad de configuracion.

89. Teniendo en cuenta lo anterior, no es necesario establecer si hubo aval del Gobierno
Nacional y si este cumplié 0 no con las exigencias jurisprudenciales.

90. El articulo 44 acusado si se relaciona con el numeral 72 del articulo 150 de la Constitucion
Politica, pero fue debidamente avalado por el Gobierno Nacional. El articulo 44 de la Ley
2099 de 2021 modifica la integracion de la Comision de Regulacién de Energia y Gas (CREG).
Como ya se dijo (supra fj. 82), el inciso 29 del articulo 154 de la Constitucién Politica
establece que las iniciativas que determinan la estructura de la administracién nacional
deben ser gubernamentales, por lo que, en principio, la Corte tendria que concluir que la
disposicién sub examine fue expedida en contravia de los postulados constitucionales, dado
que la ley acusada no provino del poder Ejecutivo. Es necesario aclarar que la CREG es una
unidad administrativa especial sin personeria juridica y adscrita al Ministerio de Minas y
Energia, segun el articulo 69 de la Ley 142 de 1994, razén por la que hace parte del Sector
Central de la Rama Ejecutiva, segun el articulo 38 de la Ley 489 de 1998.

91. No obstante, como se dijo antes (supra fj. 60), el articulo 142 de la Ley 52 de 1992
establece que el Gobierno Nacional podra coadyuvar cualquier proyecto que debia ser de su
iniciativa y que curse en el Congreso de la Republica, siempre que se cumplan las exigencias
establecidas en la jurisprudencia constitucional a la que ya se hizo referencia (supra fj. 61).
Para la Corte, estas exigencias estan cumplidas en el presente caso por las razones
explicadas en los fundamentos juridicos 77 y 78 supra, habida cuenta de que el ministro de
Minas y Energia aval6 la iniciativa parlamentaria.

92. Es del caso aclarar que, en lo que respecta al articulo 44 acusado, el respaldo ministerial
no debié ser complejo, es decir, no requeria la concurrencia de varios ministros. Para otorgar
el aval a la norma acusada era suficiente la coadyuvancia del ministro de Minas y Energia,
habida cuenta de que la entidad cuya integracidon fue modificada estd adscrita a dicha
cartera ministerial. Las competencias legales de ambas, ademas, estan directamente
relacionadas, como se observa al analizar el alcance de los articulos 1.1.1.1.1. y 2.2.3.2.1.1.
del Decreto 1073 de 2015 (Sector Administrativo Minas y Energia), que regula el objetivo y
las competencias de esta y aquella, en concordancia con lo que establece el articulo 23 de la
Ley 143 de 1994.

93. En suma, como la norma sub examine fue debidamente avalada por el Gobierno
Nacional, queda descartada la violacién del inciso 22 del articulo 154 de la Constitucidn
Politica.

5.3. Inciso 29 del articulo 154 de la Constitucién Politica. Articulos 8, 9, 10, 11, 22, 48,49y
51 acusados

94. Segun lo que establece el Ultimo aparte del inciso 22 del articulo 154 de la Constitucion
Politica, sélo podran ser dictadas o reformadas por iniciativa del Gobierno Nacional las leyes



gue decreten exenciones de impuestos, contribuciones o tasas nacionales. La norma
establece dos exigencias: de un lado, que se trate de exenciones tributarias y, del otro, que
las mismas sean del orden nacional. Tales exigencias, entonces, excluyen las exenciones
tributarias del orden territorial, habida cuenta de que tales beneficios, en principio, compete
a los concejos municipales.

95. Las exenciones tributarias son validas constitucionalmente. Esta Corte ha reconocido que
las cargas que el régimen impositivo prevé permiten el cumplimiento de los fines esenciales
del Estado. Desde esa perspectiva, el sistema tributario cumple un papel fundamental en la
existencia misma del Estado, pues es indudable que su establecimiento se convierte en un
presupuesto esencial para obtener los recursos necesarios que permiten su mantenimiento,
subsistencia y fortalecimiento. Esto justifica el deber ciudadano de tributacién al que se
refiere el numeral 92 del articulo 95 de la Constitucién Politica, cuya finalidad es permitirle al
Estado contar con los recursos necesarios para garantizar la efectividad de los derechos y, a
la vez, aseqgurar la racionalizacién de la economia, el mejoramiento de la calidad de vida de
los habitantes, y la redistribucidon equitativa de las oportunidades y los beneficios del
desarrollo, en los términos del articulo 334 ibidem.

96. El Legislador tiene amplia libertad de configuracién en materia impositiva. En ese marco,
esta facultado para establecer beneficios tributarios, que pueden estar inspirados en razones
de orden fiscal, econdmico o social, tales como: (i) la recuperacion y desarrollo de areas
geograficas deprimidas en razén de desastres naturales; (ii) el fortalecimiento patrimonial de
empresas o entidades que ofrecen bienes o servicios de sensibilidad social; (iii) el incremento
de la inversion en sectores vinculados con la generacién de empleo masivo; (iv) la proteccion
de determinados ingresos laborales; (v) la proteccién a los cometidos de la seguridad social;
y (vi) en general, una mejor redistribucién de la renta global que ofrece el balance econdmico
del pais. Estos beneficios, como ya se dijo, deben ser de iniciativa legislativa del Gobierno
Nacional, cuando se trate de tributos del orden nacional.

97. Entre los beneficios tributarios estan las exclusiones y las exenciones. Estas tienen lugar
cuando una norma exonera del tributo determinados actos o personas que normalmente
estarian gravados. En otras palabras, cuando habiéndose presentado el hecho generador, la
ley estipula que no se produciran sus consecuencias o ello ocurrird solo de forma parcial.
Aquellas tienen que ver con aquellos casos donde no hay sujecidon a un determinado
gravamen; es decir, cuando los supuestos facticos no se adectan al hecho generador
definido en la ley y por tanto no son objeto de tributacion por la sencilla razén de que no se
causa el impuesto. Recientemente, la Sala Plena establecié que, “[e]ln todo caso, si bien esta
potestad legislativa otorga un amplio margen de configuracién, este no es absoluto y esta
sujeto a limites. Entre estos se encuentran los principios del sistema tributario y la igualdad
respecto de las cargas publicas. En consecuencia, el ejercicio de esa atribucién puede
resultar contrario al orden constitucional si desconoce los principios de equidad, eficiencia y
progresividad, o derechos fundamentales (...)".

98. Las exclusiones no se encuentran amparadas por el inciso 22 del articulo 154 de la
Constitucién Politica. Esta conclusidon encuentra fundamento en dos razonamientos: de un
lado, la jurisprudencia constitucional ha establecido que los supuestos de iniciativa
gubernamental exclusiva son de interpretacidn restrictiva, debido a que el principio general



que rige la competencia del Congreso es el de libertad (supra fj. 61). De otro lado, debido a
que si, en tiempos de paz, el Congreso de la Republica es el Unico que puede crear tributos
del orden nacional, segun lo que establecen el numeral 12 del articulo 150 y el articulo 338
de la Constitucion Politica, lo razonable es concluir que estas normas también son el
fundamento para reconocer “la competencia del Congreso de la Republica para conceder
exclusiones tributarias”, como lo sefialé la Corte Constitucional, en la Sentencia C-345 de
2022.

99. Como las exenciones suponen un trato diferenciado, su validez depende de que estén
fundadas en razones objetivas, en el entendido de que la igualdad “no significa la ausencia
de distinciones ni es sindnimo de ciego igualitarismo, sino que responde a la necesidad de
otorgar el mismo trato a quienes se encuentran en semejantes o iguales condiciones y de
adoptar medidas distintas para quienes se hallan en hipdtesis diversas, mediante la
razonable blsqueda, por parte de la autoridad, del equilibrio y la ponderacién”. Ademas,
como se sefnald en el fundamento juridico 94 supra, las leyes que las consagran deben ser
dictadas o reformadas por iniciativa del Gobierno Nacional, en los casos en los que aquellas
sean del orden nacional.

100. A partir de las consideraciones precedentes, la Sala dividira en cuatro grupos los
articulos objeto de estudio: (i) los articulos 8 y 11, que contienen beneficios de relevancia
tributaria, pero no se relacionan con el inciso 29 del articulo 154 de la Constitucién Politica
(infra num. 5.3.1.); (ii) los articulos 9, 22, 48 y 49, que no se relacionan con el mencionado
inciso (infra num. 5.3.2.); (iii) el articulo 51, que puede llegar a estar relacionado con la
referida disposicidn constitucional, pero fue debidamente avalado por el Gobierno Nacional
(infra num. 5.3.3.); y (iv) el articulo 10, que si esta relacionado con el inciso 22 del articulo
154 de la Constitucién Politica, y fue debidamente avalado por el Gobierno Nacional (infra
num. 5.3.3.).

5.3.1. Los articulos 8 y 11 acusados contienen beneficios de relevancia tributaria, pero no se
relacionan con el inciso 29 del articulo 154 de la Constitucién Politica.

101. El articulo 82 acusado modifica el articulo 11 de la Ley 1715 de 2014, que regula la
integracion de las energias renovables no convencionales al Sistema Energético Nacional, en
el sentido de establecer un incentivo para la generacion de energia eléctrica con fuentes no
convencionales, particularmente, para la inversion en el ambito de la produccién de energia
con Fuentes No Convencionales de Energia Renovable y de la Gestidn Eficiente de la Energia,
incluyendo la medicién inteligente, consistente en la deduccién de renta del 50% del total de
la inversién realizada, por un periodo no mayor a 15 afios. Igualmente, el articulo 11
demandado tiene como objeto modificar el articulo 14 de la Ley 1715 de 2014, a efectos de
crear un incentivo contable, a través de la aplicacion del régimen de depreciacién acelerada,
al que se refiere el articulo 2.2.3.8.5.1. del Decreto 2143 de 2015. Este, que en la practica
consiste en una deduccion, se aplica a las maquinarias, equipos y obras civiles necesarias
para la preinversidn, inversién y operacion de los proyectos de generacion con Fuentes No
Convencionales de Energia Renovable, asi como para la mediciéon y evaluacién de los
potenciales recursos y para acciones o medidas de gestidn eficiente de la energia, incluyendo
todos los equipos de medicion inteligente.



102. Para los efectos del inciso 29 del articulo 154 de la Constitucion Politica, las deducciones
no pueden ser entendidas como exenciones, pues, en estricto sentido, estas no exoneran del
tributo determinados actos o personas que, normalmente, estarian gravados. En otras
palabras, porque ante la concrecién del hecho generador, se siguen produciendo las
consecuencias impositivas establecidas por el Legislador. En el caso del impuesto sobre la
renta, las deducciones estan encaminadas a la determinacién de la renta liquida gravable
como base para la aplicacion de la tarifa, pero no tienen que ver directamente con el hecho
generador o con la obligacién tributaria.

103. Las exenciones afectan todo o de parte de un tributo, sin que el sujeto beneficiario deje
de ser sujeto pasivo del impuesto. Estas, como excepcidn al pago de la prestacion tributaria,
son una forma de discriminacidn justificable y, como tal, de consagracién legal, de caracter
taxativo y restrictivo, por lo que no es viable hacerlas extensivas a situaciones no previstas
por el Legislador. Ademas, reflejan un tratamiento preferencial otorgado a aquellos bienes
que, por sus condiciones y naturaleza, no son aplicables para ser objeto de gravamenes
tributarios, cuando, por regla general, deberian estarlo. En otras palabras, aun cuando el
hecho generador se configura, por expresa disposicion del Legislador no se desencadenan las
consecuencias fiscales.

104. Teniendo en cuenta lo anterior, no es necesario establecer si hubo aval del Gobierno
Nacional y si este cumplié 0 no con las exigencias jurisprudenciales.

105. Ahora bien, aun asumiendo que las normas en comento contienen exenciones
propiamente dichas, habida cuenta de que la Corte ha sefialado que el concepto de exencion
puede llegar a abarcar la eliminacion total del tributo y, ademas, la disminucién de la tarifa,
lo cierto es que aun asi no habria lugar a declarar la inexequibilidad de las disposiciones en
comento, habida cuenta de que tales normas fueron debidamente avaladas por el Gobierno
Nacional. En efecto, una vez radicado el proyecto de ley, el presidente de la Republica, en
compafia de los ministros de Hacienda y Crédito Publico, Minas y Energia, y Ambiente y
Desarrollo Territorial, remitieron solicitud de tramite de urgencia del Proyecto de Ley. Resulta
del caso precisar que los articulos 82 y 112 estaban incluidos en la iniciativa en relacién con
la cual se generd el mensaje de urgencia, particularmente, en los articulos 52 y 92 de la
iniciativa, como se constata en la pagina 6 de la Gaceta 1424 del 2 de diciembre del 2020.

5.3.2. Los articulos 9, 22, 48 y 49 acusados no se relacionan con el inciso 29 del articulo 154
de la Constitucion Politica.

106. Los referidos articulos no establecen exenciones tributarias, por lo que su iniciativa no
era privativa del Gobierno Nacional. Esto, por dos grupos de razones. Primero, debido a que
el articulo 22 demandado faculta al Gobierno Nacional para reglamentar la promocion y
desarrollo de las tecnologias de captura, utilizacién y almacenamiento de carbono. En la
misma linea, se tiene que el articulo 48 acusado modifica el régimen de subsidios de energia
eléctrica y gas combustible. Ni este ni aquel tienen como objeto regular, directa e
indirectamente, exenciones tributarias.

107. Es necesario aclarar que el subsidio del servicio publico domiciliario de energia eléctrica
y gas no se puede asimilar con una exencion tributaria. El subsidio, segun lo que se dijo en la
Sentencia C-324 de 2009, no es otra cosa que la diferencia entre el precio que los



compradores pagan y el precio que los productores reciben, diferencia que es pagada por un
tercero, que suele ser el Estado. Particularmente, el articulo 12 del Decreto 847 de 2001, que
regula el Fondo de Solidaridad para Subsidios y Redistribucién de Ingresos (FSSRI), destinado
a administrar y distribuir los dineros reservados para fondear los subsidios del servicio
publico domiciliario de energia eléctrica y gas a los usuarios de menores ingresos de la red
fisica, define el subsidio como “la diferencia entre lo que un usuario paga por el servicio y su
costo, cuando tal costo es mayor al pago que debe hacer el usuario y se refleja como
descuento en el valor de la factura que reciben los consumidores de menores ingreso”. Asi lo
reconocio la Corte recientemente, mediante la Sentencia C-186 de 2022.

108. Y, segundo, el articulo 9 y el paragrafo 22 del articulo 22 establecen exoneraciones, pero
no exenciones propiamente dichas. En lo que respecta a la primera de tales disposiciones
legales, la Sala Plena advierte que la misma tiene como objeto la exclusién del impuesto a las
ventas (IVA) en la adquisicion de bienes y servicios para el desarrollo de proyectos de
generacién con Fuentes no Convencionales de Energia y gestidn eficiente de la energia. Esta
exclusién, para la Corte, se debe interpretar a la luz del articulo 424 del Estatuto Tributario,
que enlista los bienes que no causan el impuesto. Esta Corporacion ha precisado que “[l]os
bienes excluidos no causan IVA y quien los comercializa no se convierte en responsable
tributario ni adquiere obligacion alguna en relacién con ese gravamen, motivo por el cual no
es posible descontar los valores pagados por dicho concepto. Por el contrario, los bienes
exentos si causan IVA, aunque son gravados con una tarifa del cero por ciento (0%), y los
productores de dichos bienes adquieren la calidad de responsables tributarios aun cuando
pueden obtener la devolucion del IVA pagado en la compra de materia prima y demas gastos
relacionados con la produccidn o comercializacion de esos bienes”. Desde esa perspectiva,
es necesario concluir que la iniciativa legislativa de esta disposicién no es privativa del
Gobierno Nacional, porque no le aplica el inciso 29 del articulo 154 de la Constitucion Politica.

109. Lo mismo se debe decir del paragrafo 22 del articulo 22 y del articulo 49, ya que estos
tienen como objeto la exclusidén del impuesto a las ventas de las inversiones, los bienes,
equipos y maquinaria destinados a la captura, utilizacién y almacenamiento de carbono, por
un lado, y eximir a las empresas prestadoras del Servicio Publico Urbano de Transporte
Masivo de Pasajeros de la contribucidn prevista en el articulo 47 de la Ley 143 de 1994 y el
articulo 89.1 de la Ley 142 de 1994, por el otro.

110. Teniendo en cuenta lo anterior, no es necesario establecer si hubo aval del Gobierno
Nacional y si este cumplié 0 no con las exigencias jurisprudenciales.

5.3.3. El articulo 51 acusado puede llegar a estar relacionado con el inciso 22 del articulo 154
de la Constitucidn Politica, pero fue debidamente avalado por el Gobierno Nacional.

111. El articulo 51 dispone que los puestos y centros de salud, los hospitales, clinicas y los
centros educativos y asistenciales no seguiran pagando sobre el valor de sus consumos el
factor o factores de que trata el numeral 72 del articulo 89 de la Ley 142 de 1994. Asi, aun
suponiendo que dicha norma contiene exenciones tributarias y que, como tal, su iniciativa es
privativa del Gobierno Nacional por disposicién del inciso 22 del articulo 154 de la
Constitucién Politica, lo cierto es que el articulo 142 de la Ley 52 de 1992 establece que el
Gobierno Nacional podra coadyuvar cualquier proyecto que debia ser de su iniciativa, claro



esta, siempre que se cumplan las exigencias establecidas en la jurisprudencia constitucional
(supra fj. 61). Para la Sala Plena, tales exigencias si estan cumplidas en el presente caso por
las razones que se explicaran a continuacion.

112. El aval se produjo respecto de una iniciativa en particular, esto es, el Proyecto de Ley
365 de 2020 Senado de la Republica, 565 de 2021 Camara de Representantes. Ademas, la
coadyuvancia fue tacita (actos suficientemente claros e inequivocos) y se dio dentro del
tramite legislativo y ante las células legislativas donde se estaba tramitando conjuntamente
el Proyecto de Ley. En efecto, una vez radicado el proyecto de ley, el presidente de la
Republica, en compafiia de los ministros de Hacienda y Crédito Publico, Minas y Energia, y
Ambiente y Desarrollo Territorial, remitieron solicitud de tramite de urgencia del Proyecto de
Ley. Resulta del caso precisar que el articulo 51 estaba incluido en la iniciativa en relacién
con la cual se generd el mensaje de urgencia, particularmente, en el articulo 20 de la
iniciativa, como se constata en la pagina 8 de la Gaceta 1424 del 2 de diciembre del afo
2020.

113. El respaldo ministerial no requeria la concurrencia de otros ministros. Para otorgar el
aval a la norma acusada era suficiente la coadyuvancia del presidente de la Republica y del
ministro de Hacienda y Crédito Publico, pues estas establecen beneficios con impactos
tributarios. El nexo entre el objeto de los articulos y las competencias legales del referido
ministerio se hace evidente en el articulo 1.1.1.1. del Decreto 1068 de 2015 (Sector
Administrativo Hacienda y Crédito Publico), que establece que la entidad tiene como objeto
“la regulacién, en materia fiscal, tributaria, aduanera, de crédito publico, presupuestal, de
tesoreria, cooperativa, financiera, cambiaria, monetaria y crediticia”. Incluso, si en gracia de
discusién se acepta que debia concurrir otro ministerio para la coadyuvancia de las
disposiciones en comento, lo cierto es que la cartera ministerial que también podria tener
interés es el Ministerio de Minas y Energia, habida cuenta de que el articulo modificado
requla tarifas de servicios publicos. Esta entidad publica, como ya ha quedado expuesto
previamente, participd activamente en el tramite legislativo y avald la norma que contienen
las disposiciones objeto de las consideraciones precedentes.

114. En suma, como la norma sub examine fue debidamente avalada por el Gobierno
Nacional, queda descartada la violacién del inciso 22 del articulo 154 de la Constitucidn
Politica.

5.3.4. El articulo 10 si esta relacionado con el inciso 22 del articulo 154 de la Constitucion
Politica, pero fue debidamente avalado por el Gobierno Nacional.

115. El articulo 10 modifica el articulo 13 de la Ley 1715 de 2014, en el sentido de disponer
un incentivo arancelario, por medio de la exencién del pago de los derechos arancelarios de
importaciéon, para las personas, naturales o juridicas, que sean titulares de nuevas
inversiones en nuevos proyectos de Fuentes No Convencionales de Energia Renovable y
medicién y evaluacidon de los potenciales recursos o acciones y medidas de eficiencia
energética, incluyendo los equipos de medicion inteligente, en el marco del Programa de Uso
Racional y Eficiente de Energia y Fuentes No Convencionales (Proure). Especificamente, el
articulo consagra la exencion respecto de la importaciéon de maquinaria, equipos, materiales
e insumos destinados exclusivamente para labores de reinversién y de inversion en dichos



proyectos. La norma, entonces, es una exencidn tributaria propiamente dicha, primero,
porque exonera del tributo a determinadas personas y actos que, normalmente, estarian
gravados. Segundo, debido a que la disposicién, prima facie, no releva al beneficiario de
cumplir con las exigencias formales de la importacién.

116. Como ya se dijo (supra fj. 94), Unicamente podran ser dictadas o reformadas por
iniciativa del Gobierno Nacional las leyes que decreten exenciones de impuestos,
contribuciones o tasas nacionales, por lo que, en principio, seria necesario concluir que la
disposicién sub examine fue expedida en contravia de los postulados constitucionales, dado
que la ley acusada provino de una iniciativa parlamentaria.

117. Con todo, el articulo 142 de la Ley 52 de 1992 reconoce que el Gobierno Nacional podra
coadyuvar cualquier proyecto que debiera ser de su iniciativa, siempre que se cumplan las
exigencias establecidas en la jurisprudencia (supra fj. 61). Para la Corte, estas exigencias
estan cumplidas en el presente caso por las razones que se explicaran a continuacion.

118. El aval ministerial debidé ser complejo, es decir, requeria la concurrencia de varios
ministros. En efecto, por el objeto de la norma acusada la coadyuvancia debidé provenir de los
ministros de Minas y Energia y de Hacienda y Crédito Publico, en el entendido de que el
articulo 10 acusado establece beneficios tributarios que tienen como objeto la promocién de
las Fuentes No Convencionales de Energia y la gestion eficiente de la energia, tematicas
relacionadas directamente con las dos carteras ministeriales, seglin lo que se lee,
respectivamente, en el articulo 1.1.1.1.1. del Decreto 1073 de 2015 (Sector Administrativo
Minas y Energia) y el articulo 1.1.1.1. del Decreto 1068 de 2015 (Sector Administrativo
Hacienda y Crédito Publico), como ya lo explicé la Sala Plena en apartes de esta providencia
judicial.

119. Como ya se dijo, una vez radicado el proyecto de ley, el presidente de la Republica, en
compafia de los ministros de Hacienda y Crédito Publico, Minas y Energia, y Ambiente y
Desarrollo Territorial, remitieron solicitud de tramite de urgencia del Proyecto de Ley. Resulta
del caso precisar que el articulo 102 estaba incluido en la iniciativa en relacién con la cual se
generd el mensaje de urgencia, particularmente, en el articulo 82 de la iniciativa, como se
constata en la pagina 6 de la Gaceta 1424 del 2 de diciembre del 2020.

120. Es verdad que en el tramite legislativo se manifestd, expresamente, que “mientras se
mantenga la vigencia y redaccién actual, dichos beneficios [incluido el incentivo arancelario
que se estudia] no cuentan con el aval de[l] Ministerio [de Hacienda y Crédito Publico]”. Esto,
segln lo que se lee en el documento “[c]lomentarios frente a la ponencia de segundo y
cuarto debate”, debido a que la entidad manifesté: “esta Cartera avalaria los beneficios
tributarios contenidos en los articulos 8, 9, 10 (...), si se establece claramente que los
articulos que consagran dichos beneficios tendran una vigencia de treinta (30) afios,
contados a partir del 1 de julio de 2021” (negrillas propias). Particularmente, “[p]ara una
mayor claridad -y teniendo en cuenta que se trata de articulos y beneficios muy variados- [el]
Ministerio sugi[rié] que se adicion[ara] un nuevo articulo al Capitulo Il de la Ley 1715 para
establecer claramente el plazo de 30 afios a partir del 1 de julio de 2021 para todos los
beneficios alli consagrados”. Esto y aquello, porque “el plazo no solo permitiria acceder a los
beneficios en un periodo de tiempo amplio, sino que ademas permitiria eliminar beneficios



tributarios al final del plazo establecido”. Con todo, también es verdad que dicha
manifestacidn no provino directamente del ministro de la Cartera y que, de todos modos, en
el texto finalmente aprobado se incluyé el articulo 55, que reza: “[l]os beneficios tributarios y
arancelarios y los tratamientos fiscales preferenciales que se deriven de lo establecido en el
presente capitulo continuaran vigentes por un plazo de treinta (30) afios, contados a partir
del 1 de julio de 2021. Una vez cumplido dicho plazo, las inversiones, bienes, servicios y
supuestos de hecho objeto de los beneficios aqui establecidos tendran el tratamiento
tributario general y no gozaran de tratamientos tributarios especiales”.

121. En consecuencia, como la norma sub examine fue avalada por el Gobierno Nacional,
queda descartada la violacion del inciso 22 del articulo 154 de la Constitucion Politica.

122. Conclusion del primer problema juridico. Los articulos 8, 9, 10, 11, 12, 18, 22, 29, 30,
31, 38, 39, 44, 48, 49, 51 y 53 de la Ley 2099 de 2021, no fueron expedidos al margen de la
exigencia consagrada en el inciso 22 del articulo 154 de la Constitucién Politica. Esto, por las
razones que se recogen en el siguiente cuadro:

Norma demandada
Argumento de constitucionalidad
Articulos 12 y 53,

Las disposiciones no se relacionan con el numeral 32 del articulo 150 de la Constitucidn
Politica, por lo que no era obligatoria la iniciativa gubernamental.

Articulo 30.

La norma si se relaciona con el numeral 32 del articulo 150 de la Constitucién Politica, por lo
que debia ser de iniciativa del Gobierno Nacional. Aunque esto no ocurrid, el articulo fue
debidamente avalado.

Articulos 18, 29, 31, 38 y 39.

Las disposiciones no se relacionan con el numeral 72 del articulo 150 de la Constitucidn
Politica, por lo que no era obligatoria la iniciativa gubernamental.

Articulo 44.

La norma si se relaciona con el numeral 72 del articulo 150 de la Constitucién Politica, por lo
que debia ser de iniciativa del Gobierno Nacional. Aunque esto no ocurrid, el articulo fue
debidamente avalado.

Articulos 8 y 11.

Las disposiciones contienen beneficios de relevancia tributaria, pero no se relacionan con el
inciso 22 del articulo 154 de la Constitucion Politica, por lo que no era obligatoria la iniciativa
gubernamental.

Articulos 9, 22, 48 y 49.



Las disposiciones no se relacionan con el inciso 22 del articulo 154 de la Constitucion Politica,
por lo que no era obligatoria la iniciativa gubernamental.

Articulo 51.

La norma se puede llegar a relacionar con el inciso 29 del articulo 154 de la Constitucidn
Politica, por lo que debia ser de iniciativa del Gobierno Nacional. Aunque esto no ocurrid, el
articulo fue debidamente avalado.

Articulo 10.

La norma esta relacionada con el inciso 22 del articulo 154 de la Constitucién Politica, por lo
que debia ser de iniciativa del Gobierno Nacional. Aunque esto no ocurrid, el articulo fue
debidamente avalado.

6. Reserva de iniciativa legislativa en materia tributaria (cargo segundo). Articulos 8, 9, 10,
11,12, 18, 22, 29, 30, 31, 38, 39, 44, 48, 49, 51 y 53 de la Ley 2099 de 2021

123. Reiteracidn de jurisprudencia. El inciso 42 del articulo 154 de la Constitucidn Politica
establece que “[l]os proyectos de ley relativos a los tributos iniciaran su tramite en la Camara
de Representantes y los que se refieran a relaciones internacionales, en el Senado”. En Ia
misma linea, el articulo 143 de la Ley 52 de 1992 dispone que “[I]os proyectos de ley
relativos a tributos y presupuesto de rentas y gastos seran presentados en la Secretaria de la
Camara de Representantes (...)".

124. Recientemente, la Sala Plena recopild las reglas jurisprudenciales sobre el tramite
legislativo en materia tributaria. En términos generales, ademas de explicar en qué consiste
el bicameralismo y cudl es el objeto y alcance de las “leyes de financiamiento”, la Corte se
refirid a los requisitos constitucionales y organicos en el tramite de asuntos tributarios. Por
una parte, resalté que la Carta Politica “establece los siguientes requisitos para que un
proyecto se convierta en Ley de la Republica: (i) haber sido publicado oficialmente por el
Congreso antes de darle curso en la comisidn respectiva; (ii) haber sido aprobado en primer
debate en la comisidon o en sesién conjunta de las comisiones permanentes de ambas
camaras, segun el caso; (iii) haber sido aprobado en segundo debate en cada camara; y (iv)
haber sido sancionado por el presidente de la Republica (arts. 157 y 189 CP)". Estos,
concluyd, son los aspectos estructurales del proceso de formacion de las leyes, cuya
ausencia, agregd, comporta la existencia de un vicio de inconstitucionalidad insubsanable.
Para esto Ultimo, resaltd la importancia de valorar el principio de instrumentalidad de las
formas. Por otra parte, el Tribunal destacé la importancia de las disposiciones organicas
relativas a la formacion de las leyes.

125. En la Sentencia C-015 de 2016, la Corte se pronuncié sobre la reserva de iniciativa en
materia tributaria, de conformidad con el inciso 42 del articulo 154 de la Constitucion Politica.
Recordd que si una ley contiene disposiciones tributarias, el tramite debe iniciarse en la
Camara de Representantes, con independencia del titulo que se dé al proyecto o de que los
asuntos tributarios sean minoritarios o marginales dentro del mismo. En su defecto, los
articulos respectivos se deben desglosar y ser tramitados separadamente, empezando su
tramite en dicha célula legislativa. De una forma u otra, para determinar si las disposiciones



de una norma son de naturaleza tributaria, debe atenderse a su contenido sustantivo y no al
titulo dado por los autores del proyecto, asi como también se deben tener en cuenta el
alcance de las obligaciones tributarias en ellas incluidas. Asi, un precepto se entendera de
naturaleza tributaria cuando modifique los elementos de un tributo o los aspectos
relacionados con las obligaciones tributarias de caracter instrumental. Con todo, el inciso 49
del articulo 154 de la Carta Politica debe interpretarse “conforme al principio de
razonabilidad, teniendo en cuenta el sentido y finalidad de la reserva de tramite en materias
tributarias” y “analizandola sistematicamente con las demas disposiciones constitucionales
relevantes (...)".

126. La norma en comento tiene como propoésito de control “con el cual se representa a los
ciudadanos con el fin de que se determinen sus derechos y alcance de sus obligaciones en
materia de tributos, de manera que el Constituyente le otorga a la Camara de
Representantes el poder en el tema del control politico”. En la Sentencia C-229 de 2003, el
Tribunal sefialé que la “reserva de tramite en materias tributarias constituye un mecanismo
de control politico sobre la potestad impositiva del Estado, que tiene como objetivo preservar
el principio de democracia representativa en materia tributaria”. Desde esa perspectiva, la
simple referencia a una materia tributaria, que en si misma no tenga repercusiones respecto
del contenido y alcance de una obligacién tributaria en concreto, excede el ambito propio del
control politico que el Constituyente quiso encargarle a la Camara de Representantes. En la
practica, una disposicion normativa que se refiere tangencialmente a una materia tributaria,
pero que no afecta el contenido y alcance de las obligaciones tributarias sustanciales o
instrumentales, no resulta inconstitucional por no haberse iniciado el trdmite en la Camara
de Representantes.

127. En la misma linea, la jurisprudencia constitucional ha reconocido que la reserva de
iniciacién del tramite en materias tributarias constituye un mecanismo a través del cual las
entidades territoriales ejercen un control politico sobre la articulacidn legal de sus intereses y
potestades impositivas, propias y de la Nacién. La reserva garantiza la representacién
territorial de los tributos, en el entendido de que fortalece la participacion politica de las
circunscripciones territoriales y especiales en el disefio compartido de los elementos del
tributo por parte del congreso y de las corporaciones representativas de las entidades
territoriales. Con ello, ademas, se garantiza los principios de descentralizaciéon y autonomia
impositiva de los entes territoriales, permitiéndoles a los cuerpos representativos del orden
territorial fijar los elementos del tributo, claro esta, dentro de los marcos consagrados por el
Legislador. Asi, la Corte ha manifestado que deben iniciar su tramite en la Camara de
Representantes todas aquellas disposiciones tributarias que afecten los elementos de los
tributos del orden territorial o la autonomia impositiva de las entidades territoriales.

128. Sin perjuicio de lo anterior, la jurisprudencia constitucional ha admitido algunas
excepciones o “criterios de flexibilizaciéon” del inciso 4 del articulo 154 de la Carta Politica, a
saber: (i) cuando se trata de la implementacién de un Cdédigo; (ii) cuando se menciona una
norma tributaria pero no se hace creacién, modificacién, o supresién alguna de la misma; (iii)
cuando se trate de leyes que modifiquen o adopten de manera permanente decretos de
emergencia econdmica; y (iv) cuando exista un mensaje de urgencia del presidente de la
Republica.



129. En lo que respecta al mensaje de urgencia, la Corte Constitucional ha reconocido que,
cuando existe un llamado de este tipo y las comisiones sesionan de forma conjunta en su
primer debate, se esta asegurando la participacién de la Camara de Representantes al inicio
del procedimiento legislativo. Asi mismo, la Sala Plena ha sefialado que la radicacién del
proyecto en la Secretaria de una o de otra Camara no tiene incidencia en la facultad que el
articulo 163 de la Constitucién Politica le otorga al presidente de la Republica para solicitar el
tramite de urgencia. Este hecho tampoco impide la deliberacidén conjunta de las comisiones,
ni la flexibilizacion del tramite a que, por excepcién, da lugar esa deliberacién conjunta
originada en el mensaje de urgencia.

130. Finalmente, es necesario resaltar que la no aplicacion de la regla en comento da lugar a
un vicio de tramite insubsanable, por lo que, ante esta situacidn, el Tribunal deberia declarar
inexequible la Ley en la que se omitid la ejecucién del inciso 42 del articulo 154 de la
Constitucion Politica.

131. Posicién de las partes. Los accionantes consideran que los articulos acusados son
violatorios del inciso 49 del articulo 154 de la Constitucién Politica, por dos razones: primero,
porque los articulos 8, 9, 10, 11, 12, 18, 22, 29, 30, 31, 38, 39, 44, 48, 49, 51 y 53 de la Ley
2099 de 2021, regulan asuntos tributarios y, segundo, debido a que, a pesar de esto,
iniciaron el tramite en el Senado de la Republica.

132. La exigencia constitucional que se echa de menos no es aplicable. En criterio de la
Corte, el inciso 4¢ del articulo 154 de la Constitucién Politica no es aplicable respecto de los
articulos demandados. Por un lado, como se explicé en el numeral 5.3.2. supra, los articulos
22 y 48 no contienen normas de naturaleza tributaria. Por otro lado, aunque las demas
disposiciones pudieran llegar a tener tal naturaleza, para lo cual los demandantes no
desarrollaron mayores argumentos, lo cierto es que este hecho es irrelevante porque se
presenta una de las excepciones o “criterios de flexibilizacién” del inciso 4 del articulo 154 de
la Constitucion Politica, en el entendido de que la normativa acusada tuvo mensaje de
urgencia (supra fj. 129).

133. En efecto, el 24 de marzo de 2021, el presidente de la Republica, en compafia de los
ministros de Hacienda y Crédito Publico, Minas y Energia, y Ambiente y Desarrollo Territorial,
remitieron solicitud de tramite de urgencia del Proyecto de Ley 365 de 2020 Senado (aun no
habia empezado en la Cdmara de Representantes), asi como de su deliberacidén conjunta en
las comisiones quintas del Congreso de la Republica. Posteriormente, las mesas directivas de
ambas cdmaras accedieron a la solicitud y fueron expedidas las resoluciones 089 del 7 de
abril de 2021 -Senado- y 0648 del 6 de abril de 2021 -Camara-, mediante las cuales se
autorizé a las comisiones quintas de Senado y Camara a sesionar conjuntamente.

134. Habria que agregar que no les asiste razén a los accionantes cuando afirman que la
radicacion del proyecto en el Senado de la Republica es un hecho per se indicativo de
violacion del inciso 42 del articulo 154 de la Constitucion Politica, pues, como lo ha
reconocido la jurisprudencia constitucional (supra fj. 129), la radicacién del proyecto en una u
otra Camara no tiene incidencia en la facultad que el articulo 163 de la Constitucién Politica
le otorga al presidente de la Republica para solicitar el tramite de urgencia, asi como
tampoco la tiene respecto de la deliberacién conjunta de las comisiones, ni la flexibilizacién



del tramite a que, por excepcion, da lugar esa deliberacién conjunta originada en el mensaje
de urgencia.

135. Aun haciendo caso omiso de lo anterior, lo cierto es que el inciso 42 del articulo 154 de
la Carta Politica debe interpretarse “conforme al principio de razonabilidad, teniendo en
cuenta el sentido y finalidad de la reserva de tramite en materias tributarias” y “analizandola
sistematicamente con las demas disposiciones constitucionales relevantes (...)", lo que
conduce a descartar la hermenéutica de los actores, pues lo importante es que la Camara de
Representantes hubiere podido ejercer sus competencias constitucionales respecto de las
normas de orden tributario, lo que, en efecto, ocurrié en este caso, como se explicara en el
numeral 7 infra.

136. Conclusion del segundo problema juridico. Los articulos 8, 9, 10, 11, 12, 18, 22, 29, 30,
31, 38, 39, 44, 48, 49, 51 y 53 de la Ley 2099 de 2021, no fueron expedidos al margen de la
exigencia consagrada en el inciso 42 del articulo 154 de la Constitucion Politica. Esto, porque
la mencionada ley tuvo “mensaje de urgencia”.

7. Principio de publicidad y consecutividad.

137. Principios de publicidad y consecutividad. Presupuesto fundamental del procedimiento
legislativo y del tramite de las proposiciones. El principio de publicidad es transversal a todo
el procedimiento legislativo. Estd reconocido en los articulos 157 y 160 de la Constitucion
Politica y en diversas disposiciones de la Ley 52 de 1992. Igualmente, este se erige como
supuesto de la racionalidad deliberativa y decisoria, en el entendido de que posibilita el
debate y, en consecuencia, la debida conformacion de la voluntad democratica del Congreso
de la Republica.

138. La publicidad es una herramienta para el funcionamiento de las reglas de discusién al
interior del érgano legislativo y, ademas, otorga las condiciones necesarias para que los
ciudadanos conozcan las leyes en el proceso de formacion y, de considerarlo procedente,
ejerzan “el control politico que tiene sobre sus representantes”. Para los efectos del caso,
vale la pena resaltar que: (i) de los proyectos legislativos, ponencias, sesiones de las
camaras y sus comisiones se levantaran las actas correspondientes, las cuales deben
contener una relacion de los temas debatidos, los intervinientes, las proposiciones y las
decisiones adoptadas (Ley 52 de 1992, arts. 35 y 130); (ii) aunque la Gaceta del Congreso de
la Republica es el medio oficial escrito de publicidad del cuerpo legislativo (ibidem, art. 36),
no se descarta la publicidad de los actos de las comisiones y las plenarias por cualquier otro
medio alterno (ibidem, art. 35); (iii) la publicacién de las gacetas se efectuarad a la mayor
brevedad posible (ibidem, art. 130); y (iv) los informes de ponencia deberan publicarse en la
Gaceta del Congreso de la Republica, pero, a efectos de agilizar el trdmite del proyecto de
ley, es posible autorizar la reproduccién de estos por cualquier medio de distribucion entre
los miembros de la respectiva comisidn, claro esta, sin perjuicio de su posterior y oportuna
reproduccién en la Gaceta del Congreso.

139. La publicidad, pues, racionaliza el tramite legislativo, fomenta el ejercicio deliberativo y
contribuye a la legitimidad y la confianza ciudadana en el proceso. Al respecto, en la
Sentencia C-397 de 2010, se dijo que el principio de publicidad cumple importantes
finalidades dentro del Estado social de derecho, pues el Congreso de la Republica es el lugar



en donde se realiza de manera privilegiada la discusion publica de las distintas opiniones y
opciones politicas. La publicidad, se dijo, también racionaliza la discusién parlamentaria y la
hace mas receptiva a los distintos intereses de la sociedad, con lo cual las deliberaciones
producen resultados mas justos. De otro lado, se sefialé que “la publicidad articula la
actividad del Congreso con la ciudadania, y es una condicidn necesaria para que el publico
esté mejor informado sobre los temas de trascendencia nacional, con lo cual se estrechan
ademas las relaciones entre electores y elegidos, valor esencial en una democracia
participativa como la colombiana”. La publicidad, concluy6 la Corte en la mencionada
sentencia, “es una condicién de legitimidad de la discusion parlamentaria, pues es la Unica
manera de que el Congreso cumpla una de sus funciones esenciales, esto es, la de traducir
politicamente la opinidn de los distintos grupos y sectores de la sociedad y, a su vez, la de
contribuir a la preservacion de una sociedad abierta en la cual las distintas opiniones puedan
circular libremente”.

140. Para efectos practicos, lo que se busca es que los congresistas tengan un conocimiento
previo e informado del asunto a discutir, por lo que la publicidad es una condiciéon Idgica del
debate y de la votacidn, en los términos establecidos en los articulos 94, 112 y 122 de la Ley
52 de 1992. Esto, porque si no es claro el objeto no hay debate, pues a los legisladores les
corresponde “aprobar textos [determinados], conocidos, explicitos, expresos e idénticos, que
s6lo asi pueden devenir en leyes de obligatorio cumplimiento”. Desde esa perspectiva,
entonces, la posibilidad de aprobar textos implicitos, indeterminados o “determinables”,
resulta completamente ajena a la voluntad del constituyente y lesiva del principio objeto de
comentarios.

141. Es necesario aclarar el alcance de la jurisprudencia constitucional sobre el principio de
publicidad, al menos, en dos sentidos. Por un lado, que los requerimientos que se exigen
para la satisfaccion del principio de publicidad operan en una intensidad variable en funcion
de las materias sometidas a examen constitucional. Por ejemplo, en el debate de
regulaciones penales, la exigencia de todos aquellos principios instituidos en garantia de la
democracia, incluyendo el de publicidad, adquieren una particular dimensién, dado el objeto
y materia sobre los que versan. Por el otro, la Corte ha reconocido que el cumplimiento del
principio de publicidad guarda relaciéon con el principio de consecutividad, pues el
quebrantamiento de las reglas de procedimiento relativas al principio de publicidad, a tal
punto que no sea posible concluir que los congresistas tenian un conocimiento real del objeto
de la discusidn, descarta la existencia de un debate propiamente dicho. Esta conclusion, sin
embargo, debe ser matizada: (i) el principio de publicidad debe ponderar el principio de
instrumentalizacion de las formas, segun el cual las reglas de aprobacion de los proyectos no
tienen un fin en si mismo, por lo que deben ser interpretadas a la luz de los valores
sustantivos que esas reglas pretenden realizar; (ii) el conocimiento de los congresistas se
presume cuando se utilizan los medios oficiales para difundir una determinada informacion,
esto es, la Gaceta del Congreso de la Republica (regla general); y (iii) sin perjuicio de lo
anterior, es posible recurrir a medios alternativos de publicidad (regla de excepcidn), por la
cual, de todos modos, resulta indispensable que se pruebe el conocimiento real de los
congresistas.

142. En esa linea, La jurisprudencia ha precisado que las células legislativas, en virtud del
principio de consecutividad, deben debatir todos los temas propuestos en el tramite



legislativo, esto es, debatir y aprobar o improbar el articulado propuesto para primer o
segundo debate, asi como las proposiciones que lo modifiquen o adicionen. En términos
generales, una irregularidad asociada a esta obligacion da lugar a se considere que se ha
incurrido en un vicio de procedimiento por la elusion del debate.

143, Principio de publicidad aplicado a las proposiciones. La doctrina constitucional vigente
estd contenida en las sentencias C-481 de 2019, C-415 de 2020 y C-314 de 2022, cuyas
consideraciones fueron reiteradas, recientemente, en la Sentencia C-325 de 2022. Alli se
alegd la violacidon del principio de publicidad, precisamente, en contra de la ley objeto del
presente control abstracto de constitucionalidad. En la primera de las decisiones, este
Tribunal declaré la inexequibilidad de varios articulos de la Ley 1943 de 2018 (ley de
financiamiento), debido a que los integrantes de la Camara de Representantes desconocian
el texto aprobado en la plenaria del Senado de la Republica, al momento de aprobar la
proposicién de acoger este Ultimo en su integridad. En contraste, la sequnda decisidon avalé
la constitucionalidad de la Ley 1955 de 2019 (PND), al encontrar que las explicaciones orales
y la publicacién en pagina Web si fueron mecanismos alternativos validos de publicidad. En el
tercero de los mencionados fallos, se declard la exequibilidad de la Ley 2155 de 2021. De
una u otra manera, lo cierto es que esta Corporacién ha avalado la viabilidad de acudir a
“medios alternativos de publicidad” en el tramite legislativo.

144. En términos generales, la jurisprudencia constitucional ha establecido que la publicidad
de las proposiciones se debe garantizar en los términos del articulo 125 de la Ley 52 de 1992,
segun el cual estas deben ser leidas en dos oportunidades; una vez antes del debate
respectivo y otra antes de la votacion. Adicionalmente, amparada en el principio de
instrumentalidad de las formas, la Corte ha reconocido que, si esto no ha ocurrido, existen
formas de subsanacion durante el tramite legislativo. Con todo, para que la publicidad de las
proposiciones resulte valida, es necesario que se garantice la adecuada formacion de la
voluntad democratica, es decir, que la “forma” vaya dirigida a que los congresistas puedan
conocer, con la debida antelaciéon y de manera suficiente, el contenido de las modificaciones
propuestas.

145. En dicho contexto, esta Corporaciéon ha admitido los siguientes mecanismos de
publicidad de las proposiciones: (i) la publicacion en la Gaceta del Congreso, aunque ello no
sea una imposicion legal o constitucional; (ii) la lectura oral antes del debate y votacidn,
habida cuenta de que las proposiciones deben y ser puestas a consideracion antes de abrir la
discusion; (iii) la distribucién de copias a cada parlamentario, siempre que esto se haga con
antelacion a la discusién y votacion; (iv) explicacion oral del contenido particular y concreto;
y (v) la publicaciédn en pagina Web. Las hipotesis de los numerales “iv” y “v” deben ser objeto
de aclaracién.

146. En lo que respecta a la explicacidén oral durante el debate legislativo, es necesario
aclarar que, aunque en la Sentencia C-481 de 2019, la Corte acogié un estandar de
valoracién segln el cual se debe analizar si la explicacién fue completa, especifica, precisa y
suficiente (fj. 300), en la Sentencia C-415 de 2020 se optd por un estandar que impone
estudiar si la explicacion fue clara, precisa y necesaria (fj. 129). De especial importancia
resulta el criterio de necesidad, habida cuenta de que la Corporaciéon concluyd que “las
explicaciones suministradas no necesariamente tenian que versar sobre todas y cada una de



las disposiciones de la ley”. Igualmente, en la Sentencia C-314 de 2022 se adoptd un criterio
de “razonabilidad”. Asi, termind por establecer un estandar de valoracién menos estricto que
en el primer caso, lo que se justifica en que este Ultimo trataba sobre normas de orden
tributario.

147. En cuanto a la publicacion en pagina Web, resulta indispensable precisar que, segun el
estandar fijado en las sentencias C-481 de 2019 (fj. 241) y C-415 de 2020 (fj. 131), dicha
publicacion deber ser informada a los parlamentarios, es decir, que se les comunique que las
proposiciones fueron publicadas por ese medio. Habria que agregar que la publicacién en
pagina Web no es el Unico “medio alternativo” que ha avalado la jurisprudencia, dado de que
la Sentencia C-481 de 2019 reconocié que “(...) el conocimiento previo y completo de los
textos sometidos a debate en efecto puede darse a través de las nuevas tecnologias de la
informacién o cualquier medio adecuado para comunicarla a sus destinatarios”. Incluso, en
esa ocasion se estudié si la transmision de la sesién plenaria del Senado de la Republica
podia ser idonea para efectos de publicidad.

148. La Sala reitera las consideraciones mencionadas. Sin embargo, en lo que respecta a la
publicacién en pagina Web, entiende necesario matizar su alcance solo para los efectos del
caso en concreto, en el sentido de precisar que el “informe previo” no limita la validez de la
publicacion como herramienta de garantia del principio de publicidad. Esto, por las
circunstancias particulares en las que se expidié la Ley 2099 de 2021. En efecto, esta norma
fue tramitada en el primer semestre del 2021, cuando el pais atravesaba un proceso de
estabilizacion y reduccion de los contagios y las muertes causadas por el Covid-19. Es un
hecho notorio que en el ano 2021 hubo en Colombia dos picos de fallecimientos y contagios
gue hicieron inviable levantar totalmente la emergencia sanitaria: por un lado, el 17 de enero
de 2021, estando radicada la iniciativa, se reportaron 17,379 casos nuevos registrados, y el
28 de junio, ocho dias después de la discusidn y aprobacién del informe de conciliacién en la
plenaria de la Cdmara de Representantes, se reportaron 28,478 casos nuevos. Los puntos
mas altos de fallecimientos por el coronavirus, por su parte, se presentaron el 21 de enero de
2021 con 395 muertes y el 6 de junio con 530 fallecidos. Como se puede ver, el
procedimiento de formacion de la ley se surtié en un punto intermedio entre los dos referidos
picos, lo que justificaba el distanciamiento fisico en esa época para controlar los contagios y
las muertes y, en lo que respecta al procedimiento legislativo, acudir a los medios virtuales
de publicidad.

149. Para esos momentos, las mesas directivas del Congreso de la Republica ya habian
adoptado medidas para garantizar el funcionamiento del poder legislativo, de las cuales se
resaltan las relevantes para esta sentencia. El Senado de la Republica, mediante la
Resolucién 001 del 24 de julio de 2020, sefald que, “en cuanto a la forma de presentacion de
los proyectos de ley o acto legislativo, (...) radicacién de proposiciones, (...) tenemos que el
inciso quinto del articulo 2 de la ley 1431 de 2011, que modifico el articulo 130 de la ley 5 de
1992, establece que «[la] informacidn que tenga que ver con el tramite legislativo deberan
ser publicados en la Gaceta del Congreso, (...), la cual se publicaran (sic) en la pagina web de
cada camara; [y que] con esta publicacion se dara por cumplido el requisito de publicidad».
Luego, [concluyd,] en sesiones no presenciales todo ello puede seguirse haciendo por medios
virtuales (negrillas propias). Por su parte, la Camara de Representantes expidid la Resolucidn
0777 del 6 de abril de 2020, cuyo articulo 22 dispone que la declaracién la Emergencia



Sanitaria significa grave riesgo para la salud o la vida y, por tanto, impide la participacidn
fisica de los parlamentarios, por lo que, “para el desempefio de sus labores, se permite que
todas y cada una de las funciones (...) puedan realizarse a través de medios virtuales,
digitales o de cualquier otro medio tecnoldgico, [siempre] que se den a conocer
oportunamente a los Representantes a la Camara y de la sociedad en su conjunto, el
contenido de los proyectos, las sesiones, discusiones, votaciones y, en general, todo lo
relacionado con el trabajo legislativo que se adelanta en las Comisiones y Plenarias de la
Camara de Representantes” (negrillas propias).

150. En criterio de la Sala, la ocurrencia de tales hechos exige un enfoque excepcional
respecto del deber de informar previamente sobre la publicacion en pagina Web, para los
efectos del tramite legislativo de la ley demandada. Antes de la pandemia, este mecanismo
era una herramienta excepcional de publicidad, lo que explicaba que los parlamentarios
debieran ser informados de que se acudiria a dicho medio de publicacién. Luego de la
pandemia, sin que la publicaciéon en la pagina Web dejara de ser la excepcidon a la regla
general, esta Ultima tomé un papel protagdnico para la garantia del principio de publicidad.
Habria que agregar que, segln lo que se dijo en la Sentencia C-1040 de 2005, “si bien el
Reglamento del Congreso reconoce el derecho de los congresistas a formular proposiciones y
a que las mismas se sometan a consideracién de la Comisiédn o Plenaria respectiva, ello no
significa (...) que su sola radicaciéon exima al parlamentario de su deber de diligencia
inherente al trdmite de la proposicidon”. Los primeros llamados a velar porque se cumplan
debidamente las normas que regulan el proceso legislativo son, en consecuencia, los
congresistas de la Republica.

151. Posicién de las partes. En términos generales, los accionantes entienden que se
vulneraron los principios de publicidad y consecutividad, por tres razones: (i) en virtud del
principio de publicidad, las proposiciones deben ser leidas al menos dos veces, como, segin
dicen, esta previsto en los articulos 47.3, 94, 112, 113, 115y 125 de la Ley 52 de 1992; (ii)
los congresistas no conocian el contenido de las proposiciones a las que aludieron el senador
y representante ponentes de la iniciativa; y (iii) como no se leyeron y tampoco se dio a
conocer el contenido de las proposiciones referidas, se eludié el debate en relacién con
temas centrales de la regulacion, particularmente, frente (a) al fracking, (b) los posibles
impactos ambientales de la explotacién del hidrégeno azul y (c) el costo fiscal de la
transferencia de activos.

152. La Sala considera que el cargo de inconstitucionalidad no esta llamado a prosperar. Para
sustentar la conclusion, previamente, explicara el tramite legislativo de la Ley 2099 de 2021,
para lo cual acogera los planteamientos de la Sentencia C-325 de 2022, en la que la Corte
reconstruyd el iter legislativo de dicha norma (infra 7.1.). A continuacién, amparada en tal
explicacidn, abordara el caso concreto y explicara por qué considera que no se lesioné el
principio de publicidad y no se eludieron debates de gran relevancia (infra 7.2.).

7.1. Tramite legislativo de la Ley 2099 de 2021

153. El Proyecto de Ley 365 de 2020 Senado - 565 de 2021 Camara (desde ahora, el PL) fue
radicado por iniciativa parlamentaria el 27 de noviembre de 2020, ante la secretaria general
del Senado de la Republica (a partir de aqui, el Senado). El 4 de diciembre de 2020 siguiente



fue repartido a la Comisién Quinta Constitucional Permanente del Senado (en adelante C5S),
que designd como ponentes a senadores José David Name Cardozo -coordinador ponente-,
Nora Maria Garcia Burgos, Alejandro Corrales Escobar, Didier Lobo Chinchilla, José Eduardo
Londofio y Jorge Enrique Robledo Castillo.

154. La iniciativa se publicé en la Gaceta No. 1424 del 2 de diciembre de 2020. De acuerdo
con la exposicién de motivos, esta tenia como propésito adoptar medidas tendientes a
garantizar la transicién energética e incentivar el uso de energias no convencionales.
Igualmente, la iniciativa buscaba privilegiar la utilizacién sostenible de los recursos y
fortalecer los servicios publicos de energia eléctrica y de gas combustible, en procura de
garantizar la reactivacién econdmica del pais luego de la pandemia del Covid-19. Para tales
fines, se propusieron modificaciones significativas a la Ley 1715 de 2014, que adoptd
medidas para promover el desarrollo y la utilizacion de las FNCE y la gestidn eficiente de las
mismas.

155. El 24 de marzo de 2021, el presidente de la Republica, en compafnia de los ministros de
Hacienda y Crédito Publico, Minas y Energia, y Ambiente y Desarrollo Territorial, remitieron
solicitud de tramite de urgencia del PL, asi como de su deliberacién conjunta en las
comisiones quintas del Senado y de la Camara de Representantes (a partir de aqui, la
Camara). Posteriormente, las mesas directivas de ambas camaras accedieron a la solicitud y
fueron expedidas las resoluciones 089 del 7 de abril de 2021 y 0648 del 6 de abril de 2021,
mediante las cuales se autorizé a las comisiones quintas de Senado y Cdmara a sesionar
conjuntamente. En consecuencia, el 14 de abril de 2021, la mesa directiva de la Camara
designd como ponentes a los representantes José Edilberto Caicedo Sastoque -coordinador
ponente- Edwin Gilberto Ballesteros Archila y Oscar Camilo Arango Cardenas.

156. En el Senado, la publicacién del informe de ponencia “positiva” para primer debate
conjunto se hizo en la Gaceta No. 495 del 2021. El mismo texto fue publicado en Camara, en
la Gaceta No. 514 de 2021. El debate conjunto se llevd a cabo el 2 de junio de 2021, como
consta en la Gaceta No. 976 de 2021, en la cual se publicé el Acta No. 005 de 2021. Aunque
alli se presentaron diferentes proposiciones, todas fueron dejadas como constancia para
poder analizarlas para la construcciéon de los informes de ponencia respectivos, de cara al
segundo debate a surtir en las plenarias.

157. Los ponentes designados presentaron el informe de ponencia positivo, el cual fue
publicado en la Gaceta No. 632 de 2021. En sesion plenaria del Senado de la Republica de
fecha 16 de junio de 2021, se discutid y aprobé el PL, tal y como consta en el Acta No. 63 de
2021, que fue publicada en la Gaceta No. 1624 de 2021.

158. Los ponentes designados presentaron el informe de ponencia positivo para seqgundo
debate, el cual se publicé en la Gaceta No. 628 de 2021. De acuerdo con las actas de
plenaria Nos. 242 y 243 del 16 y 17 de junio de 2021, en esas sesiones ordinarias de la
Camara se llevaron a cabo los respectivos anuncios de la iniciativa.

159. La plenaria de la Camara, en sesion ordinaria del 17 de junio de 2021, dio inicio el
estudio del PL, Lo primero que se abordé fue la lectura, discusién y votaciéon de 9
impedimentos, que fueron negados. Luego, la plenaria aprobd varios articulos de la iniciativa,
algunos que no tenian proposiciones y otros que, teniéndolas, fueron dejadas como



constancias. En la sesion ordinaria que se cumplié el dia 18 de junio de 2021, se leyeron y
discutieron los articulos con proposiciones avaladas, asi como las proposiciones que
establecian articulos nuevos, de los cuales se aprobaron 2. Agotado el debate y la votacion
sobre las proposiciones relacionadas con dichos articulos, se sometié a consideracién de la
plenaria de la Camara el titulo y el nombre del PL, siendo aprobados ambos por 109 votos
por el “Si” y 28 votos por el “No”.

160. De conformidad con los articulos 186 de la Ley 52 de 1992 y 161 de la Constitucidn
Politica, al evidenciar la existencia de discrepancias entre los textos aprobados en las
plenarias, los presidentes del Senado y de la Cdmara procedieron a conformar la comision de
conciliacién, mediante oficios del 18 de junio de 2021. Por parte del Senado, fue designado
como conciliador el Senador José David Name -coordinador ponente- y por la Camara, el
representante Edwin Gilberto Ballesteros Archila -ponente-. En las Gacetas Nos. 699 y 709 de
junio de 2021, se publicé el informe de ponencia que presentaron, conjuntamente, los
conciliadores el 18 de junio de 2021. Luego de relatar brevemente el tramite surtido en la
votacién en ambas plenarias, alli se concluyd que “solo hay diferencias en el articulo 11 y un
articulo nuevo aprobado en la Cdmara de Representantes”. De esta forma, los conciliadores
acordaron que se acogeria el texto aprobado por la plenaria de la Cdmara y, por esa razon,
procedieron a presentar el texto conciliado de todo el PL.

161. En la sesién mixta del 18 de junio de 2021, la plenaria del Senado, registrada en el Acta
No. 65 de 2021 (Gaceta No. 1473 de 2021), se anunci6 el PL para ser objeto de discusién y
votacion en la sesion del 20 de junio de 2021. El anuncio en la plenaria de la Cdmara se
efectud el 19 de junio de 2021, segun consta en la Gaceta No. 029 de 2022, que contiene el
Acta No. 245 de 2021. El anuncio de la conciliacién tuvo lugar sobre el final de esa sesion y
se convoco para discusion y votacion a partir de las 00:40 a.m. del 20 de junio de 2021.

162. De acuerdo con el Acta No. 66 de 2921 (Gaceta No. 1756 de 2021), en la sesion plenaria
mixta del 20 de junio de 2021 del Senado, el congresista José David Name hizo una
presentacion de las discrepancias. Después de la intervencién del congresista, se dio lectura
al informe de mediacidon y se sometié a consideracion de la plenaria, siendo aprobado segln
el registro de votacion por 66 votos por el “Si” y 24 por el “No”.

163. Segun lo que se lee en el Acta No. 246 de 2021 (Gaceta No. 1907 de 2021), en la sesién
ordinaria del 20 de junio de 2021, el secretario general de la Camara indic6 la gaceta en la
que fue publicado el informe de conciliaciéon (709 de 2021) y leyd la conclusién consignada
en el informe: “(...) previendo cualquier omisién en esta acta, los conciliadores acogen
integramente el texto aprobado por la plenaria de la Camara de Representantes”. El ponente
del proyecto de ley y conciliador intervino ante la plenaria y explicé el contenido del informe
de conciliacién. En seguida se abrié la discusién y el registro de votacion. El informe de
conciliaciéon fue aprobado por 102 votos favorables y 21 votos negativos.

164. Una vez fue sancionada por el presidente de la Republica, la Ley 2099 de 2021 fue
publicada en el Diario Oficial No. 51.731 del 10 de julio de 2021.

7.2. Analisis del cargo. No hubo violacién del principio de publicidad ni elusién sobre los
debates planteados en la demanda de la referencia. Articulos 21, 23, 25, 29 y 57 de la Ley
2099 de 2021



165. En la expedicién de la Ley 2099 de 2021 no se vulneraron los principios de publicidad y
consecutividad. Esto, por las siguientes razones: (i) respecto de las normas que si tuvieron
proposiciones, se pudo establecer que cuatro de los cinco temas que se echan de menos si
fueron objeto de debate al interior del érgano legislativo; (ii) frente a la otra tematica, la
Corte no es competente para definir cudles debieron ser los asuntos objeto de debate
legislativo; y (iii) aun haciendo caso omiso de todo lo anterior, no se incurri6é en las
inconsistencias alegadas frente a la publicidad de las proposiciones legislativas. A
continuacion, la Sala Plena explicara cada uno de tales argumentos.

166. Respecto de las normas que si tuvieron proposiciones, se pudo establecer que cuatro de
los cinco temas que se echan de menos si fueron objeto de debate al interior del rgano
legislativo. Los accionantes aseguran que en el Congreso de la Republica no se abordaron los
temas relacionados con “los impactos ambientales de la produccién del hidrégeno azul y (..)
la aplicacién de la técnica del fracking para la extraccién de hidrocarburos no
convencionales”. En su criterio, tampoco “(...) hubo debate sobre la transferencia gratuita de
activos para incidir en la prestacidon del servicio publico de energia en zonas no
interconectada (...)", el “(...) el costo fiscal de los incentivos tributarios (...)” y el hecho de
que la “(...) participacién social en un asunto que responde a obligaciones internacionales de
Colombia, pero en especial a la garantia de un ambiente sano para las actuales y futuras
generaciones (...)".

167. No obstante, al verificar el tramite legislativo, la Corte Constitucional pudo establecer
que, en términos generales, estas tematicas si hicieron parte del debate. En lo que respecta
al costo fiscal de los incentivos tributarios, como se dijo al estudiar el cargo sobre la presunta
violacion del inciso 29 del articulo 154 de la Constitucién Politica, el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico presentd “[c]Jomentarios frente a la ponencia de segundo y cuarto debate”,
en el que se refiri6 expresamente a los beneficios tributarios y arancelarios propuestos. Esto,
incluso, condujo a que la plenaria de la Cdmara de Representantes aprobara una proposicion
que buscaba adicionar un articulo (55), cuyo objeto es, precisamente, limitar en el tiempo los
beneficios tributarios. Es necesario resaltar que, sobre el particular, el representante Wilmer
Ramiro Carrillo Mendoza presentd sus observaciones ante la plenaria. Incluso, en la misma
célula se negd una proposicidn que buscaba excluir unos contratos especificos de los
beneficios establecidos en la ley para el fomento de la generacion de energia a través de
fuentes no convencionales de energia, cuyos autores fueron los representantes Edwin Fabian
Orduz Diaz y Wilmer Leal Pérez.

168. Adicionalmente, los autores de la ponencia negativa presentaron a la plenaria del
Senado sus argumentos sobre los beneficios tributarios, los cuales fueron replicados en la
intervencién frente a la ponencia positiva. Por ejemplo, el senador Jorge Eduardo Londofio
Ulloa manifesté que: “[I]a asignacion de beneficios tributarios a tecnologias como el
hidrogeno azul que dependen de combustibles fosiles, terminan distrayendo recursos que
podrian aplicarse a unas verdaderas tecnologias limpias”. En la misma linea, la senadora
Griselda Lobo intervino diciendo: “la asignaciéon de beneficios tributarios a nuevas
tecnologias y fuentes de energia resultan de una manera inequitativa de distribuir los
beneficios, para las soluciones que garantizardn una transicibn energética y des
carbonizaciéon a mediano plazo en el pais”. Agregé que “[I]a asignacion de los beneficios
tributarios para estas tecnologias nos preocupa, porque violan principios que guian la politica



climatica nacional, como es el principio de las responsabilidades compartidas, pero
diferenciadas al ofrecer incentivos, a soluciones tecnoldgicas, que dependen aun de las
fuentes de energia que nos tiene frente a la crisis climatica”.

169. Lo mismo podria decirse sobre la omision en el debate sobre el fracking y el hidrogeno
azul. Por un lado, en la ponencia negativa que se presentd ante las comisiones conjuntas se
hicieron diversas explicaciones al respecto, como lo muestran la exposicion de motivos de la
ponencia, obrante en la Gaceta 533 de 2021, y la presentacidén que de la misma se hiciera su
autor, de la que es prueba el Acta 005 del 2 de junio de 2021. Por otro lado, los senadores
Jorge Eduardo Londofo Ulloa y Griselda Lobo también se refirieron al particular en la plenaria,
incluso, el senador autor de la iniciativa, como lo muestra el Acta 063 del 16 de junio de
2021. Adicionalmente, en la plenaria de la Camara se discutieron ampliamente estos temas,
como se puede ver en el Acta 244 del 18 de junio de 2021, incluso, al final del debate se
discutieron varias proposiciones sobre el particular, particularmente, relacionadas con los
articulos 29 y 52 de la iniciativa y nuevos articulos.

170. Aunque de forma minoritaria, el tema de la transferencia de activos también fue objeto
de intervencion legislativa, particularmente, del representante Jorge Alberto Gdmez Gallego.

171. Frente a la tematica que no fue objeto de debate, la Corte no es competente para definir
cuales debieron ser los asuntos objeto de debate legislativo. La Sala considera que le asiste
razén a la sefiora procuradora general de la Nacién cuando afirma que el juez constitucional
no puede juzgar la calidad del debate parlamentario, pues el control constitucional del
debate no comprende tales aspectos, asi como tampoco abarca la suficiencia de los
argumentos presentados para defender o rechazar la iniciativa legislativa. Esto, por respeto
al principio del pluralismo y el principio de autonomia del Congreso de la Republica. De todos
modos, en lo que respecta a las “obligaciones internacionales de Colombia”, la Sala resalta
que en la plenaria de la Cdmara se aceptd la proposicidon de la representante Juanita
Goebertus, que buscaba agregar un articulo (57) en el que se sefalara el cumplimiento de
los compromisos nacionales e internacionales en materia de reduccién de emisiones,
particularmente, para garantizar la Contribucidon Nacionalmente Determinada de Colombia
ante el Acuerdo de Paris, y todas las obligaciones sobre cambio climatico.

172. Aun haciendo caso omiso de todo lo anterior, no se incurrié en las inconsistencias
alegadas frente a la publicidad de las proposiciones legislativas. Las disposiciones que
podrian estar afectadas por las alegadas inconsistencias de publicidad son 5, a saber: los
articulos 21, 23, 25, 29 y 57. Contrario a lo que consideran los accionantes, la Corte entiende
que la publicidad de estas disposiciones si estuvo garantizada debidamente. Esto, por las
razones que pasan a explicarse.

173. Primero, la Sala Plena encuentra que no se vulnerd el principio de publicidad y, por
ende, tampoco se vio afectado el principio de consecutividad, en general, respecto de los
articulos 21, 23, 25, 29 y 57. En lo que respecta a la camara baja, debido a que las
proposiciones estaban debidamente publicadas en la pagina Web de la Camara de
Representantes. Este hecho debe entenderse segun el alcance que se hizo respecto de la
regla de publicidad en los tramites legislativos adelantados durante la pandemia que generd
el Covid-19 (supra ff.jj. 148 a 150), esto es, en vigencia de las resoluciones 001 del 24 de



julio de 2020 (Senado) y 0777 del 6 de abril de 2020 (Camara), las cuales habilitaron
expresamente la publicacion de estos documentos por la via sefialada. En cuanto al Senado,
ademas de la razon antes anotada, la publicidad se vio materializada por una via
parcialmente complementaria. Como lo demostrd el senador ponente de la iniciativa en el
tramite ante la Corte, las proposiciones fueron enviadas por correo electrénico a los
miembros de la Comisién Quinta del Senado y, adicionalmente, el senador José David Name
explicd ante la plenaria los aspectos mas generales de las proposiciones que fueron
presentadas.

174. Segundo, el articulo 21 acusado fue propuesto en el primer debate por solicitud del
Ministerio de Minas y Energia bajo el nimero 18, y asi fue identificado de forma expresa en el
informe de ponencia. Asi mismo, este articulo tuvo tres proposiciones que fueron dejadas
como constancia y que, por lo mismo, no son susceptibles de cumplir la carga de ser
anunciadas, leidas y debatidas como tal.

175. Tercero, respecto del articulo 23 la proposicion en la Camara se dejé como constancia, y
en el Senado garantizd la publicidad de las proposiciones. La publicidad de esta disposicion
se garantizé debidamente. Por un lado, en la Camara las proposiciones fueron dejadas como
constancia por la voluntad de los interesados, lo que descartaba la necesidad de que se
leyeran, explicaran y sometieran a consideracién. Esto se puede verificar en el Acta 244 del
18 de junio de 2021, obrante en la Gaceta 1906 de 2021, particularmente, en las paginas
157 y siguientes de dicho documento. Por otro lado, por lo dicho en el fundamento previo, se
puede concluir que en el Senado también se garantizd la publicidad en lo que respecta a las
proposiciones legislativas.

176. Cuarto, respecto del articulo 25 en la Camara se leyeron las proposiciones existentes, y
en el Senado se garantizd la publicidad de las proposiciones. Por un lado, en la Camara se
leyeron, explicaron y sometieron a consideracion las proposiciones, como lo muestra el Acta
244 del 18 de junio de 2021, obrante en la Gaceta 1906 de 2021, particularmente, en las
paginas 108 y siguientes de dicho documento. Por otro lado, por lo dicho en el parrafo 173
supra, se puede concluir que en el Senado se garantiz6 la publicidad en lo que respecta a las
proposiciones legislativas.

177. Finalmente (quinto), la Sala considera necesario precisar que tampoco hubo violacién a
los principios de publicidad y consecutividad, respecto de uno de los articulos incorporados
en la plenaria de la Camara, que corresponde al articulo 57 de la Ley 2099 de 2021 (no es la
misma numeracién del PL). Frente a este, como se puede leer en el Acta 244 del 18 de junio
de 2021, que reposa en la Gaceta 1906 de 2021, la publicidad se dio por la via de la lectura
de las proposiciones, esto es, en apego del articulo 125 de la Ley 52 de 1992. Ademas, como
se ha dicho insistentemente, la publicacion en la pagina Web de la Cadmara de Representante
supone, para los efectos de este caso en concreto, una forma de publicidad valida, por el
contexto en el que se tramitd la iniciativa (supra ff.jj. 148 a 150).

178. Por las consideraciones que anteceden, la Corte considera que no se viold el principio de
consecutividad en el tramite legislativo, pues hubo debida publicidad de las proposiciones,
ademas, porgue no se eludieron los debates a los que se refirieron los accionantes.

179. Conclusion del tercer problema juridico. En el tramite de aprobacién de los articulos 21,



23, 25,29 y 57 de la Ley 2099 de 2021, no se vulneraron los principios de publicidad y
consecutividad. Esto, debido a que las proposiciones presentadas si fueron debidamente
publicitadas y a que no se eludieron las tematicas que los accionantes consideraron como no
debatidas.

8. Sintesis de la decision

180. Los ciudadanos Javier Francisco Arenas Ferro, Juan Felipe Garcia Arboleda, Joaquin
Antonio Garzon Vargas, Carolina Garcia Rojas, Carlos Alberto Barrera Guerrero y Mauricio
Madrigal Pérez presentaron demanda de accién publica de inconstitucionalidad en contra de
la Ley 2099 de 2021. Los accionantes solicitan la inexequibilidad de la ley demandada en su
integridad, por vicios de procedimiento en su formacién. Concretamente, alegaron la
vulneracion de los articulos 79, 113, 150 (nim. 3y 7), 154, 157, 160, 161, 182 y 208 de la
Constitucion Politica (CP), asi como de los articulos 94, 112, 113, 114, 115 (num. 3), 125,
142, 143, 145, 146, 157, 160, 178, 186, 188, 291 y siguientes de la Ley 52 de 1992,
Reglamento del Congreso de la Republica. Para tales fines, los accionantes desarrollaron
cinco lineas argumentativas.

181. No obstante, los cargos admitidos dieron lugar solo a tres debates de constitucionalidad.
Primero, la Corte debia definir si se vulneraron el inciso 22 del articulo 154 y el articulo 208
de la Constitucién Politica, habida cuenta de que el proyecto de ley que se convirtid en la
norma acusada no fue de iniciativa gubernamental, cuando, para los actores, debia serlo y
porque, en todo caso, la coadyuvancia que hizo el Gobierno Nacional durante el tramite
legislativo no habria satisfecho las exigencias establecidas en la jurisprudencia
constitucional. Segundo, la Corporacién debié determinar si se vulneré el inciso 42 del
articulo 154 de la Carta Politica, debido a que la iniciativa sub examine no inicié su tramite
legislativo en la Camara de Representantes. Y, tercero, la Sala Plena tuvo que establecer si,
al aprobar la Ley 2099 de 2021, se vulneraron los principios constitucionales de publicidad y
consecutividad, particularmente, si se presentaron inconsistencias en el tramite de
exposicién y presentacion de las proposiciones legislativas.

182. Antes de resolver los problemas juridicos planteados, la Sala abord6 dos cuestiones
previas. Por un lado, la Corte estudid la aptitud de la demanda, frente a lo que concluyé que
los dos cargos de la demanda si cumplen las exigencias argumentativas establecidas en la
jurisprudencia. Sin embargo, frente al cargo primero (publicidad y consecutividad) aclaré que
el control de constitucionalidad debia circunscribirse a los articulos 21, 23, 25, 29 y 57,
habida cuenta de que los argumentos de los accionantes estaban directamente relacionados
con las disposiciones en las que se presentaron proposiciones y en las que existe una
relacién con las tematicas presuntamente eludidas por el Legislador. Por otro lado, hizo dos
aclaraciones frente al articulo 56 de la Ley 2099 de 2021 (demandado). Primero, que no se
presenta cosa juzgada en relacidn con la Sentencia C-325 de 2022. Esto, porque si bien es
cierto que en esa ocasion se alegd la infraccion de los principios de publicidad vy
consecutividad, como ocurrié en el proceso de la referencia, también lo es que alli el alegato
fue diferente. Y, segundo, que si se presenta el fendmeno de cosa juzgada absoluta y formal
frente a la Sentencia C-186 de 2022, toda vez que, mediante esa sentencia, la Corte declaré
inexequible el inciso 29 del articulo 56 de la Ley 2099 de 2021, lo que hizo necesario que se
ordenara estarse a lo resuelto en dicha providencia.



183. En cuanto al primer cargo de la demanda, la Sala Plena concluyd que en el tramite de
aprobacion de la Ley 2099 de 2021, no se vulneraron los principios de publicidad y
consecutividad. Esto, porque las proposiciones presentadas si fueron debidamente
publicitadas y por cuanto no se eludieron las tematicas que los accionantes consideraron
como no debatidas. Respecto del segundo problema juridico, la Corte concluyd que las
disposiciones no fueron expedidas al margen de la exigencia consagrada en el inciso 22 del
articulo 154 de la Constitucion Politica, algunas porque no debian ser de iniciativa
gubernamental y otras porque, siéndolo, fueron debidamente avaladas por el Gobierno
Nacional. Igualmente, la Corporaciéon concluyé que los articulos acusados no fueron
expedidos al margen de la exigencia consagrada en el inciso 49 del articulo 154 de la
Constitucion Politica. Esto, porque la mencionada ley tuvo mensaje de urgencia y, en
consecuencia, dicho requerimiento no resultaba aplicable.

. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, administrando justicia en
nombre del pueblo y por mandato de la Constitucién Politica,

Primero. ESTARSE A LO RESUELTO en la Sentencia C-186 de 2022, por medio de la cual se
declard inexequible el inciso 22 del articulo 56 de la Ley 2099 de 2021, de acuerdo con lo
expuesto en el fundamento juridico 40 de esta providencia judicial.

Segundo. Declarar EXEQUIBLES los articulos 8, 9, 10, 11, 12, 18, 21, 22, 23, 25, 29, 30, 31,
38, 39, 44, 48, 49, 51, 53 y 57 de la Ley 2099 de 2021, “por medio de la cual se dictan
disposiciones para la transicién energética, la dinamizaciéon del mercado energético, la
reactivacion econdmica del pais y se dictan otras disposiciones”, por las razones establecidas
en la parte considerativa de la presente providencia.

Comuniquese y cimplase,

DIANA FAJARDO RIVERA
Presidenta

NATALIA ANGEL CABO

Magistrada

Ausente con excusa

JUAN CARLOS CORTES GONZALEZ
Magistrado

Con Aclaracion de voto
Magistrado

ALEJANDRO LINARES CANTILLO



Magistrado

Con aclaracion de voto

ANTONIO JOSE LIZARAZO OCAMPO
Magistrado

Con aclaracion de voto

PAOLA ANDREA MENESES MOSQUERA
Magistrada

CRISTINA PARDO SCHLESINGER
Magistrada

JOSE FERNANDO REYES CUARTAS
Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ
Secretaria General

ACLARACION DE VOTO DEL MAGISTRADO
ANTONIO JOSE LIZARAZO OCAMPO

A LA SENTENCIA C-109/23

Expediente: D-14880

Asunto: Demanda de inconstitucionalidad en contra de la Ley 2099 de 2021, “por medio de la
cual se dictan disposiciones para la transicién energética, la dinamizacién del mercado
energético, la reactivacién econdmica del pais y se dictan otras disposiciones”.

Demandantes: Javier Francisco Arenas Ferro, Juan Felipe Garcia Arboleda, Joaquin Antonio
Garzén Vargas, Carolina Garcia Rojas, Carlos Alberto Barrera Guerrero y Mauricio Madrigal
Pérez.

Con el acostumbrado respeto por las decisiones de la mayoria, aclaro mi voto por considerar
que la sentencia induce a error al senalar, sin precisiones, que “las iniciativas de reforma al
Plan Nacional de Desarrollo también deben ser gubernamentales, incluso, frente a aquellas
disposiciones del plan que contienen medidas necesarias para impulsar su cumplimiento”. En
mi criterio, resultaba necesario precisar que la iniciativa privativa del Gobierno a la que se
refiere el inciso segundo del articulo 154 en relacién con el numeral 3 del articulo 150 de la
Constitucion, solo se predica de los contenidos de la Parte General, del Plan de Inversiones,
de los recursos y apropiaciones que se autorizaron para su ejecucion y de las medidas



necesarias para impulsar el cumplimiento del Plan Nacional de Desarrollo.

Aparentemente esta precision pareceria inocua porque los asuntos mencionados
corresponden al contenido del plan, en los términos del articulo 339 de la Constitucion, y de
la ley que lo aprueba, en los términos del articulo 150.3 de la Constitucién. Sin embargo, en
la practica las leyes aprobatorias del plan incluyen un conjunto de disposiciones que no se
limitan a la adopcién de las medidas necesarias para impulsar el cumplimiento del Plan
Nacional de Desarrollo, sino que, sin competencia para ello, regulan diversos temas ajenos a
esta materia, incluso mediante reformas de legislacion de caracter permanente.

Si bien, como ya sefialé, comparto este argumento en abstracto, es necesario dejar claro que
ello es asi s6lo respecto de las disposiciones incluidas en el plan que correspondan en
estricto sentido a medidas necesarias para impulsar el cumplimiento del Plan Nacional de
Desarrollo y no respecto de cualquier medida por el sélo hecho de estar incluida en el Plan.

En esta linea, la Sentencia C-415 de 2020 aclaré que “[e]l principio de unidad de materia en
la ley del plan proscribe de manera general la aprobacion de reglas que modifiquen normas
de caracter permanente o impliquen reformas estructurales, aunque no impide la
modificacidon de leyes ordinarias de caracter permanente, siempre que la modificacién tenga
un fin planificador y de impulso a la ejecucién del plan cuatrienal, entre otros presupuestos.
La ley que aprueba el PND para un cuatrienio presidencial no puede contener una regulacién
sobre todas las materias que al Congreso de la Republica corresponden en el ejercicio de sus
atribuciones. No podria incluir cualquier normativa legal, ya que ello implicaria que la
atribucién asignada al Congreso de la Republica por el numeral 3 del art. 150 de la Carta,
termine por subsumir, suprimir o reducir las demas funciones constitucionales del legislador
(24 restantes)”.

ANTONIO JOSE LIZARAZO OCAMPO
Magistrado

ACLARACION DE VOTO DEL MAGISTRADO
JUAN CARLOS CORTES GONZALEZ

A LA SENTENCIA C-109/23

Referencia: Expediente D-14880

Asunto: Demanda de inconstitucionalidad en contra de la Ley 2099 de 2021, “por medio de la
cual se dictan disposiciones para la transicion energética, la dinamizaciéon del mercado
energético, la reactivacion econémica del pais y se dictan otras disposiciones”

Magistrada sustanciadora:
Paola Andrea Meneses Mosquera

1. 1. Con el acostumbrado respeto por las decisiones de la Corte, a continuacién, expongo
las razones que sustentan mi aclaracién de voto a la Sentencia C-109 de 2023, adoptada por



la Sala Plena en sesion del 19 de abril de 2023.

2. Comparti el sentido de la decision y el resolutivo de la mencionada sentencia. En efecto,
considero que los articulos 8, 9, 10, 11, 12, 18, 21, 22, 23, 25, 29, 30, 31, 38, 39, 44, 48, 49,
51, 53 y 57 de la Ley 2099 de 2021, no quebrantaron las normas constitucionales, sobre las
cuales se edificé el juicio de constitucionalidad.

3. No obstante, me aparté del alcance que la mayoria le dio al articulo 154.2 de la
Constitucion. A mi juicio, dicho entendimiento no se acompasa con los fines superiores que
aquella busca materializar. Esta norma sefala que solo podran ser dictadas o reformadas por
iniciativa del Gobierno las leyes que, entre otras, decreten exenciones de impuestos,
contribuciones o tasas nacionales.

4. Segun la decision respecto de la cual aclaro el voto, los beneficios tributarios distintos a las
exenciones, como las exclusiones, no deben ser de iniciativa exclusiva por parte del
Gobierno. Lo anterior, por dos razones: (i) la jurisprudencia constitucional ha establecido que
los supuestos de iniciativa gubernamental exclusiva son de interpretacion restrictiva, debido
a que el principio general que rige la competencia del Congreso es el de libertad; y (ii) si, en
tiempos de paz, el Congreso de la Republica es el Unico que puede crear tributos del orden
nacional, “lo razonable es concluir que estas normas también son el fundamento para
reconocer “la competencia del Congreso de la Republica para conceder exclusiones
tributarias”.

5. A mi modo de ver, la diferenciacidon que ha hecho la jurisprudencia constitucional respecto
de los distintos beneficios tributarios, tales como las exenciones, las exclusiones, las
deducciones, entre otras categorias, ha tenido como finalidad precisar el alcance técnico de
dichos conceptos en el ambito tributario. Sin embargo, en modo alguno, tales definiciones
literales determinan el alcance del articulo 154.2 de la Constitucion.

6. En la Sentencia C-066 de 2018, la Corte Constitucional sefialé que la finalidad de dicha
norma superior es hacer armdnicas las competencias del Presidente de la Republica con las
del Congreso, para evitar que la simple voluntad legislativa unilateral pueda interferir en el
correcto ejercicio de las funciones de aquel. Adicionalmente, en la Sentencia C-188 de 1998,
esta Corporacion sostuvo que al Gobierno Nacional le corresponde trazar la politica tributaria
y evaluar la conveniencia y oportunidad de excluir a ciertas personas del pago de impuestos,
tasas y contribuciones. Lo anterior, ya sea para estimular o incentivar ciertas actividades o
comportamientos; o para reconocer situaciones de caracter econémico o social que ameriten
la exencién.

7. Bajo ese entendido, cualquier beneficio tributario impacta en la politica fiscal que le
corresponde trazar al Gobierno Nacional y en los ingresos corrientes de la Nacion y tal
consideracion debe tenerse en cuenta al momento de interpretar el articulo 154.2. de la
Carta. Por tal razoén, este tipo de medidas deben ser de iniciativa privativa del Gobierno
Nacional, porque estan relacionadas con aspectos que son inherentes a su competencia. Por
ejemplo, el presupuesto de rentas que debe ser presentado por el Gobierno Nacional, debe
contener, entre otros, la estimacién de los ingresos corrientes de la Nacion. De este modo,
tanto las exenciones, como las exclusiones y las deducciones, asi como cualquier beneficio
tributario, impactan sobre aquellos y, en consecuencia, repercuten fiscalmente en la



administracién publica.

8. Por lo tanto, las exenciones tributarias de que trata el articulo 154.2 superior deben ser
entendidas en el sentido consagrado por el Constituyente y comprender cualquier beneficio
tributario que busque excluir a ciertos tipos de personas, bien sea total o parcialmente, de
obligaciones tributarias. En tal sentido, las normas relativas a la consagracién de cualquier
beneficio tributario deben ser de iniciativa del Gobierno Nacional. Lo anterior, garantiza en la
mayor medida posible que la relacidn entre el Congreso de la Republica y el Ejecutivo esté
fundada en el principio de colaboraciéon armoénica, de acuerdo con lo previsto en el articulo
113 de la Carta. En concreto, evita que la simple voluntad del Legislador interfiera en el
correcto ejercicio de las funciones de la rama ejecutiva.

9. De este modo, considero que una postura como la referida podria vaciar de contenido la
regla superior, porque ciertas medidas que consagren beneficios tributarios, distintas a las
exenciones, ya no se considerarian de iniciativa privativa del Gobierno Nacional, a pesar del
innegable impacto en la politica hacendistica, concretamente, respecto de los ingresos
fiscales de la Nacion y la consecuente afectacion de las competencias constitucionales del
Ejecutivo en la materia.

10. En estos términos expongo las razones que me llevan a aclarar el voto en la Sentencia
C-109 de 2023.

Fecha ut supra
JUAN CARLOS CORTES GONZALEZ

Magistrado



