Sentencia C-415/20

ACCION PUBLICA DE INCONSTITUCIONALIDAD POR VICIOS DE FORMA-Término de caducidad

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Requisitos minimos

PRINCIPIO PRO ACTIONE EN DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Examen de los requisitos
no debe ser sometido a un escrutinio excesivamente riguroso y debe preferirse una decision

de fondo antes que una inhibitoria

INHIBICION DE LA CORTE CONSTITUCIONAL POR INEPTITUD SUSTANTIVA DE LA DEMANDA-

Incumplimiento del requisito de certeza en los cargos

COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL-No configuracion

PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-Importancia en el marco de la funcién de planeacién

PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-Antecedentes histéricos y legislativos

PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-Consagracion constitucional

PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-Cuenta con una parte general y un plan de inversiones de



las entidades publicas del orden nacional

LEY DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-Naturaleza/ PLANEACION ECONOMICA-Finalidad

PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-Instrumentos o estrategias necesarios para consecucién de

metas y objetivos

LEY DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-Normas instrumentales

LEY DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-Caracter multitematico y heterogéneo

LEY DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-Proceso reglado

(...) la aprobacion del Plan Nacional de Desarrollo reviste de particularidades dadas las
previsiones de los articulos 341 de la Constitucion, 142 de la Ley 52 de 1992 y 20 a 25 de la
Ley 152 de 1994, las cuales evidencian que es de exclusiva iniciativa gubernamental, cuenta
con un término restringido para su aprobacién, y limita las posibilidades de modificacién por
parte de los congresistas. El proceso de aprobacion de la parte general del plan se regula por
reglas diferentes de las aplicables a la aprobacién del plan de inversiones. Ello se explica
porque la parte general del plan contiene las politicas que el Gobierno ejecutarad durante su

cuatrienio, lo cual, en principio, no requiere aprobacion del Congreso.

PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-Aprobaciéon mediante ley



PRINCIPIO DE PUBLICIDAD EN TRAMITE LEGISLATIVO-Importancia

DEMOCRACIA-Visiones pluralista y deliberativa

DEBATE PARLAMENTARIO-Cumplimiento de garantias constitucionales

PRINCIPIO DE INSTRUMENTALIDAD DE LAS FORMAS-Interpretacion

PUBLICACION EN TRAMITE LEGISLATIVO-Modalidades

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

PRINCIPIO DE PUBLICIDAD EN LEY APROBATORIA DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-

Alcance

(...) las reglas sobre el principio de publicidad se aplican plenamente a las leyes aprobatorias
del Plan Nacional de Desarrollo. Las particularidades que reviste la ley del plan, no la exime
de la observancia de las previsiones constitucionales y organicas sobre publicidad, como

parametros que guian e iluminan la transparencia con la cual se debe desarrollar el tramite



legislativo, para beneficio de los principios democraticos, participativo y pluralista.

PRINCIPIO DE CONSECUTIVIDAD-Se deben surtir todos los debates exigidos en el tramite de

aprobacién de leyes o actos legislativos

PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-Tramite de aprobacién

PROYECTO DE LEY-Razdn de ser de introduccién por plenarias de modificaciones, adiciones y

supresiones durante el segundo debate

PRINCIPIO DE CONSECUTIVIDAD-Comprensién armdnica con el principio de identidad flexible

PRINCIPIO DE IDENTIDAD FLEXIBLE-Exige que nucleo tematico del proyecto se mantenga en

lo fundamental durante tramite de aprobaciéon de modificaciones

APROBACION DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-Aplicacion arménica de principios de

consecutividad e identidad flexible

En relacion con la aprobacién de la ley del PND, la jurisprudencia constitucional ha informado
que en virtud de la aplicacidon armédnica entre los principios de consecutividad y de identidad
flexible, lo que se exige es que “se lleve a cabo el nimero de debates reglamentarios de

manera sucesiva en relacion con los temas de que trata el proyecto de ley (...) y no sobre



cada una de sus normas en particular. (...) La Corte ha puesto especial énfasis en el punto de
la conexidad tematica que ha de existir entre los asuntos debatidos dentro de un mismo
proyecto de ley, de forma tal que se desconocen los principios de identidad relativa y
consecutividad cuando quiera que se introducen, dentro de un determinado proyecto
legislativo, temas que no guardan conexidad con los (...) objeto del proyecto

correspondiente”.

PRINCIPIOS DE CONSECUTIVIDAD E IDENTIDAD FLEXIBLE EN PLAN NACIONAL DE

DESARROLLO-Inclusién de nuevos articulos durante segundo debate

(...) es posible introducir disposiciones nuevas en el segundo debate, segln las normas
generales y especiales que regulan la aprobacién de la ley del plan, siempre que se trate de
normas de caracter instrumental que cumplan dos condiciones, a saber: i) que los temas
incluidos en el articulo nuevo hayan sido objeto de discusién y aprobacién en cada uno de los
debates -comprende el primer debate en comisiones- y ii) que dichos temas se encuentren
relacionados -vinculo razonable- con el tema general del Plan Nacional de Desarrollo.
Conviene precisar, sin embargo, (i) que mientras el Gobierno puede proponer modificaciones
a cualquiera de las partes del plan, el Congreso solo puede introducirlas, previa aprobacién
del Gobierno, respecto del plan de inversiones, (ii) que los desacuerdos del Congreso con la
parte general, si los hubiere, no seran obstaculo para que el Gobierno ejecute las politicas
propuestas en lo que sea de su competencia, y (iii) que la falta de aprobacién de la parte
general no requiere su adopcién mediante decreto con fuerza de ley, mientras que el Plan

Nacional de Inversiones siempre debera ser aprobado mediante ley o decreto con fuerza de

ley.

PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-Principio de unidad de materia

PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA-Objetivo/PRINCIPIO DEMOCRATICO-Coherencia interna del



Congreso de la Republica en el gjercicio de la funcién legislativa

UNIDAD DE MATERIA EN LEY DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-Jurisprudencia
constitucional

PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA EN LEY APROBATORIA DEL PLAN NACIONAL DE
DESARROLLO-Alcance

PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA EN LEY DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-Conexidad

directa e inmediata entre normas instrumentales y parte general del plan

PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA APLICADO EN LEY DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-

Reglas jurisprudenciales

PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA'Y JUICIO DE CONSTITUCIONALIDAD-Etapas

(...) en lo que respecta al juicio que debe llevar a cabo la Corte se ha determinado que consta
de tres etapas. En la primera, se debe determinar la ubicacién y alcance de las normas
demandadas, con la finalidad de establecer si es una disposicién instrumental. En la segunda,
se debe definir si en la parte general del plan existen objetivos, metas, planes o estrategias
que puedan relacionarse con las disposiciones acusadas. En la tercera, se ha de constatar
que exista conexidad estrecha directa e inmediata entre las normas cuestionadas y los

objetivos, metas o estrategias de la parte general del plan.



PRINCIPIO DEMOCRATICO-Importancia del debate parlamentario en tramite legislativo

PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-Principios de planeacién participativa y democracia
deliberativa

PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-Participacion ciudadana y de entidades territoriales en la

fase de elaboracién del proyecto

LEY DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-Contenido

(...) la Corte va perfilando su jurisprudencia constitucional en el sentido de que en la ley del
plan no se pueden contener cualquier tipologia de normatividad legal, ni convertirse en una
colcha de retazos que lleve a un limbo normativo, pues, de no hacerse esta distincién
cualquier medida de politica principalmente econémica tendria siempre conexién -asi fuera
remota- con el Plan Nacional de Desarrollo. La pretensién de instaurar politicas de largo
aliento (ordinarias) exige acudir a la agenda legislativa del Gobierno y su consiguiente

propuesta e impulso ante el Congreso de la Republica, en garantia del principio democratico.

PLAN NACIONAL DE INVERSIONES PUBLICAS-Prevalencia

PLAN NACIONAL DE DESARROLLO FRENTE A LAS NORMAS INSTRUMENTALES-Control riguroso



SESION CONJUNTA DE COMISIONES CONSTITUCIONALES-Simultaneidad del sequndo debate

en cada una de las Camaras

SESION CONJUNTA DE COMISIONES CONSTITUCIONALES-Actuacion ante simultaneidad de
debates en plenarias

INFORME DE PONENCIA EN TRAMITE LEGISLATIVO-No exigible cuando comisiones

permanentes debaten y votan conjuntamente

PRINCIPIO DE CONSECUTIVIDAD EN TRAMITE LEGISLATIVO-No vulneracion por introduccién
de articulo en segundo debate/PRINCIPIO DE IDENTIDAD FLEXIBLE-Procedencia de

modificaciones introducidas en segundo debate

NORMA ACUSADA-Contenido y alcance

NORMA LEGAL-Ubicacién en un cuerpo normativo

PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA EN LEY DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-Conexidad

directa e inmediata entre normas instrumentales y parte general del plan

PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA EN LEY DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-
Inexistencia de conexidad directa/PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA-Desconocimiento



Referencia: expediente D-13353

Demanda de inconstitucionalidad contra la Ley 1955 de 2019 y sus articulos 152, 309, 310
(parcial), 311 y 336 (parcial).

Accionante: Ledn Fredy Mufioz Lopera

Magistrado Ponente:

JOSE FERNANDO REYES CUARTAS

Bogota, D. C., veintitrés (23) de septiembre de dos mil veinte (2020).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones constitucionales,
una vez cumplidos los requisitos y tramites establecidos en el Decreto ley 2067 de 1991,

profiere la siguiente:

SENTENCIA



|. ANTECEDENTES

1. En ejercicio de la accién de inconstitucionalidad el ciudadano Ledn Fredy Mufioz Lopera
demandd la Ley 1955 de 2019 y sus articulos 152, 309, 310 (parcial), 311 y 336 (parcial). Por
autos del 11 y 30 de julio de 2019 se admitié la demanda disponiendo la practica de
pruebasl; las comunicaciones al presidente del Congreso, al presidente de la republica, a
lo(a)s ministro(a)s de Hacienda y Crédito Publico y de Tecnologias de la Informacion y las
Comunicaciones -MinTIC-; la fijacién en lista para la intervencién ciudadana; el traslado al
Procurador General de la Nacidn; y la invitacién a entidades del Estado, organizaciones

privadas y universidades2.

ll. TEXTOS LEGALES ACUSADOS

1. Se demandb la integralidad de la ley3 y las siguientes disposiciones:

“LEY 1955 DE 20194

(mayo 25)

Por el cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022.

“Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad”.

EL CONGRESO DE COLOMBIA

DECRETA:



“ARTICULO 152. RECURSOS DEL FONTIC PARA INSPECCION, VIGILANCIA Y CONTROL. El Fondo
de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones, o quien haga sus veces, debera
transferir a la Superintendencia de Industria y Comercio los recursos para el ejercicio de la
funcién de inspeccién, vigilancia y control en materia de comunicaciones adelantada por esta
Entidad”.

“ARTICULO 309. ACCESO A LAS TIC Y DESPLIEGUE DE LA INFRAESTRUCTURA. Modifiquese el
paragrafo 1 del articulo 193 de la Ley 1753 de 2015, el cual quedara asi.

PARAGRAFO 1lo. Los alcaldes podrén promover las acciones necesarias para implementar la
modificacién de los planes de ordenamiento territorial y demas normas distritales o
municipales que contengan barreras al despliegue de infraestructura para la prestacion de
servicios de telecomunicaciones. El Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las
Comunicaciones priorizara a aquellas entidades territoriales que hayan levantado tales
barreras, incluyéndolas en el listado de potenciales candidatos a ser beneficiados con las
obligaciones de hacer que el Ministerio puede imponer a los proveedores de redes y servicios
de telecomunicaciones mdviles, como mecanismo de ampliacién de cobertura de servicios de
telecomunicaciones. Para constatar la inexistencia y remocidn de las barreras en mencion, el
alcalde debera solicitar a la Comision de Regulaciéon de Comunicaciones o a quien haga sus
veces que, en ejercicio de las facultades que le confiere el presente articulo, constate si las
barreras ya fueron levantadas. Una vez la Comisién de Regulacién de Comunicaciones
acredite que la respectiva entidad territorial no presenta barreras al despliegue de
infraestructura de telecomunicaciones, el Ministerio de Tecnologias de la Informacién incluira

al municipio en el listado antes mencionado”.

“ARTICULO 310. EXPANSION DE LAS TELECOMUNICACIONES. Modifiquese el articulo 194 de la
Ley 1753 de 2015, el cual quedard asi:



Articulo 194. Expansion de las telecomunicaciones. El Gobierno nacional, a través del
Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones (MinTIC), disefara e
implementard planes, programas y proyectos que promuevan en forma prioritaria el acceso y
el servicio universal a las Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones (TIC).
Igualmente, en coordinacion con la Autoridad Nacional de Televisiéon (ANTV), o quien haga
sus veces, se promovera el disefio o implementacion de planes, programas y proyectos para
el desarrollo de la Televisién Digital Terrestre (TDT) y Direct to Home (DTH) para que estas

lleguen a todo el territorio nacional. Para el efecto:

7. El MinTIC podrd establecer obligaciones de hacer como forma de pago de la
contraprestacidon econdmica por el otorgamiento o renovacién de los permisos de uso del
espectro radioeléctrico, para ampliar la calidad, capacidad y cobertura del servicio, que
beneficie a poblacién pobre y vulnerable, o en zonas apartadas, en escuelas publicas
ubicadas en zonas rurales y otras instituciones oficiales como centros de salud, bibliotecas
publicas e instituciones educativas, asi como prestar redes de emergencias. Las inversiones
a reconocer seran determinadas por el MinTIC de acuerdo con la reglamentacién que expida

al respecto; (...)".

“ARTICULO 311. CONTRAPRESTACIONES A CARGO DE LOS OPERADORES
POSTALES. Adicidnese el paragrafo 3 al articulo 14 de la Ley 1369 de 2009, asi:

PARAGRAFO 3o0. La contraprestacion periédica de que trata este articulo y el valor que deben
pagar los operadores postales para ser inscritos en el Registro de Operadores Postales o
renovar su inscripciéon podra pagarse mediante la ejecucién de obligaciones de hacer, que
seran previamente autorizadas por el Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las
Comunicaciones, de acuerdo con la reglamentacién que este defina al respecto. Estas
obligaciones deberan ejecutarse mediante proyectos que permitan masificar el acceso
universal a Internet en todo el territorio nacional, a través del aprovechamiento de las redes

postales, que beneficie a poblacién pobre y vulnerable, o en zonas apartadas. Las inversiones



por reconocer seran determinadas por el Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las
Comunicaciones. Estas obligaciones contardn con una supervisidon o interventoria técnica,
administrativa y financiera a cargo del Ministerio, que garantice transparencia y
cumplimiento de las obligaciones de hacer. Los recursos necesarios para financiar la
supervision o interventoria deberdn ser garantizados por el Fondo de Tecnologias de la

Informacién y las Comunicaciones, o quien haga sus veces.

La ejecucidn de las obligaciones de hacer de que trata el presente articulo, por parte de los
operadores postales, no implica la modificaciéon de la clasificaciéon legal de los servicios
postales para los cuales se encuentra habilitado conforme lo define la Ley 1369 de 2009.
Esto incluye el cumplimiento de todas las demas obligaciones de origen legal, reglamentario,

regulatorio, aplicables al servicio”.

“ARTICULO 336. VIGENCIAS Y DEROGATORIAS. La presente ley rige a partir de su publicacién
y deroga todas las disposiciones que le sean contrarias. Los articulos de las Leyes 812 de
2003, 1151 de 2007, 1450 de 2011, y 1753 de 2015 no derogados expresamente en el
siguiente inciso o por otras leyes continuaran vigentes hasta que sean derogados o

modificados por norma posterior.

Se derogan expresamente el articulo 40 de la Ley 14 de 1983; el articulo 84 de la Ley 100 de
1993; el articulo 174 del Decreto-ley 1333 de 1986; el articulo 92 de la Ley 617 de 2000; el
articulo 167 de la Ley 769 de 2002, el articulo 56 y 68 de la Ley 962 de 2005; el paragrafo 1
del articulo 4¢ de la Ley 1393 de 2010; los articulos 51 a 59 de la Ley 1429 de 2010; el
articulo 81 de la Ley 1438 de 2011; los articulos 69, 90, 91, 131, 132, 133, 134, 138, 141,
149, 152 a 155, 159, 161, 171, 194, 196, 212, 223, 224, 272 de la Ley 1450 de 2011; los
articulos 79, 32, 34, 47, 58, 60, 90, 95, 98, 106, 135, 136, 186, 219, 222, 259, 261, 264 y los
paragrafos de los articulos 55y 57 de la Ley 1753 de 2015; el articulo 72 de la Ley 1797 de
2016; el pardgrafo transitorio del articulo 12 de la Ley 1904 de 2018; el articulo 110 de la Ley
1943 de 2018; y el articulo 42 de la Ley 1951 de 2019. (...)".



l1l. LA DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD

1. El actor planted cuatro cargos de inconstitucionalidad:

Principio de publicidad (art. 157, num. 1, C. Pol.)

1. Sefald el actor que el texto del proyecto de ley aprobado el 2 de mayo de 2019 en la
plenaria de la Camara de Representantes, no fue publicado en la Gaceta del Congreso antes
de darle el trdmite en la plenaria del Senado de la Republica; ademas que fue aprobado por
esta Corporacién el mismo dia, esto es, unas horas después. Informé que el proyecto de ley
en la Camara fue aprobado a las 7:20 p.m. y en el Senado a las 11:13 p.m. del mismo dia,
cuya publicacién del texto en la pagina del Senado se dio a la misma hora (11:13 p.m.),
siendo la Ultima Gaceta del Congreso publicada la 287 de 30 de abril de 20195. Luego de
hacer referencia al principio de publicidad en los términos fundamentalmente de la sentencia
C-465 de 2014, insistié que el texto que se discutid y aprobé en el Senado no fue publicado
con anterioridad en la Gaceta del Congreso, por lo que ni los congresistas ni los ciudadanos
pudieron revisar el documento a discutir previamente, incurriendo en una votacién a ciegas,

lo que hace que toda la ley sea inconstitucional.

Principio de consecutividad (art. 157, num. 2, C. Pol.)

1. Adujo que el aparte impugnado del articulo 336, que refiere a la derogatoria del articulo
1106 de la Ley 1943 de 20187, no fue discutido ni aprobado en las comisiones conjuntas de
Camara y Senado, sino introducido irregularmente en el texto a discutir en el sequndo debate

ante las plenarias de la Cdmara y del Senado. Al no haber sido tampoco objeto de



deliberacién en las plenarias, terminé por derogar arbitrariamente una comisién (equipo
conjunto de auditoria) que buscaba generar transparencia en los beneficios fiscales. Afirmé
que se estd ante una materia auténoma y separable del contenido actual del plan, el cual no
hace referencia alguna a esta derogatoria, ni se registra en las Bases del plan, como tampoco
en la exposiciéon de motivos y las ponencias para comisiones y plenarias. Precisé que en la
ponencia para segundo debate de Cdmara se observa la inclusién de la derogatoria, pero sin

guardar relacién con la tematica general debatida y aprobada en primer debate.

Ley organica en materia presupuestal (art. 7¢, Ley 819/03)

1. Considerd que los articulos 310 (parcial) y 311, que facultan establecer obligaciones de
hacer como forma de pago de la contraprestacion econdémica, incumplen la ley orgdnica
presupuestal en virtud de la cual las normas que ordenan gasto u otorgan beneficios deben
contener alusiones explicitas al impacto fiscal y resultar acordes con el Marco Fiscal a
Mediano Plazo. Asegurd que, en la exposiciéon de motivos, en las Bases del Plan Nacional de
Desarrollo -PND- y en las ponencias de comisiones y plenarias no se registran los costos
fiscales de las iniciativas demandadas, lo que lleva a un riesgo econdmico mas aldn cuando
se crean gastos y costos en una ley que busca financiar el déficit presupuestal de la vigencia
del 2019. De tal modo, sin certeza en el impacto fiscal y los mecanismos para cubrirlo, las
normas impugnadas pueden generar un mayor déficit que los recursos a conseguir con la ley
de financiamiento. Estimd que los beneficios concedidos aminoran los ingresos del Estado y
constituyen un gasto fiscal indirecto por el menor valor del recaudo. Tampoco se incluyé la
fuente adicional para cubrir el financiamiento del costo causado por el menor ingreso
recibido. La posibilidad de pagar una obligacién dineraria con una de hacer, puede

constituirse en un gasto fiscal.

Principio de unidad de materia (art. 158 C. Pol.)



1. Respecto de las disposiciones demandadas8 aseguré que no guardan una conexidad
objetiva y razonable de cardcter causal, tematico, sistematico y teleoldgico, con las bases o
materias dominantes del plan, ademdas de modificarse disposiciones que han desarrollado
mandatos constitucionales y reglas generales de manera permanente que han debido
incluirse por medio de una ley ordinaria. Informé que no se hizo mencidn a la transferencia
de los recursos del FONTIC a la Superintendencia de Industria y Comercio (art. 152), a las
potestades de los entes territoriales para implementar modificaciones de los planes de
ordenamiento y demas atribuciones respecto del acceso a las TIC (art. 309), al cambio de la
forma de pago de la contraprestacién econémica por obligaciones de hacer (art. 310 parcial),
al igual que ocurre con las contraprestaciones a cargo de operadores postales (art. 311), y a
la eliminacién de la comision de estudio de beneficios tributarios (art. 336 parcial). Terminé
sefialando el quebrantamiento del principio democratico por desbordar el limite temporal al

modificar disposiciones ordinarias permanentes.

Secretarias de comisiones y plenarias del Senado de la RepuUblica y de la Camara de
Representantes

1. Se recibieron las gacetas del Congreso, los audios y las certificaciones requeridas, que

seran valorados en la determinacién a adoptar.

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

1. Sobre el articulo 72 de la Ley 819 de 2003 informd que la autorizacidén prevista en el
numeral 72 del articulo 310 demandado, estaba consignada en el articulo 1949 de la Ley
1753 de 201510, que permitia al MinTIC establecer obligaciones de hacer como forma de

pago de la contraprestacion por el otorgamiento o renovacién de los permisos de uso del



espectro radioeléctrico, como se manifestd durante el tramite del proyecto de ley (ponencia
para primer debate)11, al indicarse por el ministerio que “los articulos vienen del Plan
Nacional de Desarrollo anterior y son las herramientas que dan el piso legal para realizar los

proyectos TIC que se estadn desarrollando12”.

1. De otra parte, manifestd que el articulo 311 establece una autorizacién que no estaba
contenida en la norma que adiciona y que en palabras del viceministro de economia digital
del MinTIC “sirve para cerrar la brecha rural. Es asi como resulta relevante plantear la
participacion de los operadores postales en la apuesta por la conectividad, ya que son parte
del sector TIC y hoy sus aportes por contraprestaciones como parte del FONTIC, se usan en
cierta medida para conectar a colombianos en condiciones de vulnerabilidad13”. Aseguré
que el tramite legislativo de los articulos mencionados no exigia agotar el procedimiento
contemplado en la ley orgdnica presupuestal, porque: i) no ordenan gasto al limitarse a
establecer una forma alternativa de pago de una obligacién dineraria a cargo de los
obligados y ii) no otorgan un beneficio tributario, pues no eximen ni aminoran las

obligaciones relativas al pago de la contraprestacién econdmica o de tributo alguno.

1. En consecuencia, de la prueba decretada puede colegirse lo siguiente:

Prueba

Parametro constitucional
Solicitud

MinHacienda

Ley orgdnica presupuestal

Exequibilidad arts. 310.7 y 311



V. INTERVENCIONES CIUDADANAS

Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones

1. Respecto a los articulos 310 parcial y 311 demandados solicitd la exequibilidad o inhibicién
en cuanto al cargo de violacién de la ley organica presupuestal y la exequibilidad en relacion

con el principio de unidad de materia.

1. En cuanto al articulo 72 de la Ley 819 de 2003 expuso que tales disposiciones acusadas no
imponen gastos al Gobierno, ni prevén beneficios tributarios, por lo que en el tramite
legislativo no resultaba aplicable la disposicién organica. Afirmd que se estructura el cargo a
partir de una lectura bastante particular de los enunciados normativos. Se dio una lectura
errénea del articulo 310.7, ya que determina que el MinTic podra establecer una “forma de
pago”, como facultad en cabeza de la entidad publica. Agregd que el actor parece entender
que no habra lugar a cobrar por el uso del espectro, pero es claro que la ley del plan no
deroga el articulo 1214 de la Ley 1341 de 2009 que regula la materia, y hace referencia al

pago de una contraprestacion econémica.

1. Subrayé que las obligaciones de hacer no cambian la naturaleza ni el valor de la
contraprestacion que deben efectuarse por el sujeto obligado, simplemente permiten una
forma de pago admitida en el ordenamiento desde la definicion misma del Cédigo Civil. No
implican ordenacién de gasto, sino una forma de cumplir las obligaciones previstas, siendo
empleadas para la provisidon de acceso y servicio universal a las telecomunicaciones, que es
la mision que orienta la inversién del MinTIC y la razén de ser de los fondos de servicio
universal como el Fondo Unico de las TIC. Concluyé que se busca maximizar la eficiencia en

la consecucion de las metas del Fondo, fomentando la inversion en el sector de las TIC para



beneficio de los habitantes especialmente de los menos favorecidos.

1. De otro lado, en cuanto a la unidad de materia sostuvo la existencia de un vinculo directo
con la parte general del PND. Luego de referir a los articulos 19 (objetivos), 22 (parte integral
de esta ley) y 32 (pactos) de la ley del plan, halla que los pactos estructurales tienen relacién
con las TIC, el espectro radio eléctrico como bien publico, el estimulo al emprendimiento y al
fortalecimiento del tejido empresarial, la igualdad de oportunidades y la inclusién social, pues
las TIC también son determinantes de la equidad social y econdmica, al permitir desarrollar
las potencialidades y actividades productivas, asi como mejorar la calidad de vida de los
individuos y de las regiones. Adicionalmente, se incluye el Pacto por la transformacién digital
de Colombia: Gobierno, empresas y hogares conectados con la era del conocimiento, como

uno de los objetivos del plan, que tiene estrecha relacién con las disposiciones legales.

1. Refirié que en el documento “Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2011: Pacto por
Colombia, pacto por la equidad”, concretamente respecto al “Pacto por la transformacién
digital de Colombia: Gobierno, empresas y hogares conectados con la era del conocimiento”,
puede extraerse que uno de los objetivos es “mejorar la disposicién de insumos para la
conectividad y la velocidad de conexién a Internet”, y dentro de las estrategias para
alcanzarlo se incluye la de “crear las condiciones habilitantes para la expansién de las TIC”",
en la cual se determina que “el MinTIC podrd estructurar la oferta oficiosa de obligaciones
“de hacer’, al emplear mecanismos de subasta inversa que, por una parte, aumenten la
oferta de servicios TIC en zonas que actualmente carecen de conectividad adecuada, y por
otra, fomenten la competencia entre los PRST15 para acceder a estas alternativas de pago

por el uso del espectro”.

1. Asegurd que otro de los objetivos de dicho pacto es “acelerar la inclusién digital”, siendo
una de las estrategias buscar “generar un modelo sostenible para la conectividad social en
zonas urbanas y, en especial, rurales”, ademas que “dentro de estos modelos se plantea la
posibilidad de llevar a cabo obligaciones por parte de los operadores postales, como
mecanismo de pago de las contraprestaciones econdmicas a su cargo, que permitan

optimizar la inversién de los recursos publicos mediante el aprovechamiento de su alta



capilaridad para la provisién de acceso comunitario a Internet”.

1. Dedujo que tanto el articulo 310.7 como el 311 acusado, son normas instrumentales que
guardan conexidad directa con los objetivos del plan, especificamente el Pacto por la
transformacién digital de Colombia. Sobre la primera disposicién legal la relaciéon es directa e
inmediata porque una de las estrategias para alcanzar el objetivo de “mejorar la disposicién
de insumos para la conectividad y la velocidad de conexién a Internet” es “crear las
condiciones habilitantes para la expansién de las TIC”, para lo cual el MinTIC podré
establecer obligaciones de hacer como forma de pago de la contraprestacién econémica por
el otorgamiento o la renovacion de los permisos de uso del espectro radioeléctrico y, de esta
forma, ampliar la calidad, capacidad y cobertura del servicio, que beneficie a la poblacién
vulnerable o en zonas apartadas, escuelas publicas en zonas rurales, y otras instituciones
oficiales como centros de salud, bibliotecas oficiales e instituciones educativas, ademas de

las redes de emergencias.

1. La conexidad del articulo 311 con el Pacto por la transformacién digital también es directa
e inmediata porque una de las estrategias para alcanzar el objetivo de “acelerar la inclusién
social digital” es la de “generar un modelo sostenible para la conectividad social en zonas
urbanas y, en especial, rurales”, para lo cual el MinTIC puede autorizar que la
contraprestacion periédica pueda satisfacerse a través de la ejecucion de obligaciones de
hacer mediante proyectos que masifiquen el acceso universal a Internet en todo el territorio
nacional, por medio del aprovechamiento de las redes postales que beneficie a la poblacién
pobre 0 en zonas apartadas. Resalté la importancia del cierre de la brecha digital, asi como
constituir un instrumento para la materializacién de la equidad, la eficiencia y la eficacia,

ademas de proveer soluciones de acceso universal y consecucion de metas de conectividad.

Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

y Departamento Nacional de Planeacién



1. Solicitaron la exequibilidad de la ley y sus disposiciones acusadas, aclarando respecto a la

violacidn de la ley organica presupuestal que se remiten a los argumentos del MinTIC.

1. Partieron de sefialar el cumplimiento del principio de publicidad asi como del principio
democratico. Afirmaron que la proposicion que solicitaba acoger el texto de la ley aprobado
en la plenaria de la Camara, como el contenido del articulado, fueron conocidos
oportunamente y debatidos por los miembros de la plenaria del Senado. Previo a la
aprobacién en esta ultima, fue conocido el texto aprobado en la plenaria de la Camara al
haberse publicado en la pagina web de la secretaria del Senado, ademas de no haber sido el
Unico mecanismo empleado y, en todo caso, el debate se cumplidé respetando las garantias y

principios constitucionales.

1. Anotaron que la proposicién radicada ante la plenaria del Senado en la sesion del 02 de
mayo de 2019, a través de la cual se sometié a consideracion el acoger el texto aprobado por
la plenaria de la Camara del proyecto de ley 227 de 2019 Senado - 311 de 2019 Camara, se
acompand del articulado y las Bases del PND por lo que fue completal6. Asi mismo, el texto
sujeto a consideracion del Senado se publicé en las paginas web de la Camara y del
Senadol7, de manera previa a la aprobacién de la proposicién de acoger el texto aprobado
por la plenaria de la Camara, segun consta en el video de la sesion del 02 de mayo de 2019
en el Senadol8. Adicionalmente, esta publicacién fue anunciada en dicha sesién, segun
consta en la pagina 198 de la Gaceta del Congreso 824 de 2019, en la cual se expresa que el
Senador Ernesto Macias Tovar, presidente del Senado, manifest6: “para informacién de los
de la plenaria(sic) el texto aprobado en la Camara esta publicado en la Gaceta del Congreso
293, también esta publicado en la pagina, en las paginas(sic) del Senado y de la Camara de

Representantes”.

1. Indicaron que durante la sesién de la plenaria del Senado19 los senadores ponentes Maria



del Rosario Guerra, Efrain Cepeda y Juan Felipe Lemos, realizaron una exposicién oral y
concreta del texto aprobado por la plenaria de la Cdmara, precisando que frente al texto
aprobado por las comisiones conjuntas la Cdmara no habia incluido nuevas disposiciones v,
por el contrario, habia eliminado 13 articulos. Asi derivaron que los senadores tuvieron
conocimiento de la materia sometida a debate y votacién, pues aparte de que el texto
aprobado por la Cadmara habia sido publicado el mismo dia, no solo en la pagina web de la
secretaria de esa célula legislativa sino también en la del Senado, los senadores Guerra,
Lemos y Cepeda aclararon los articulos eliminados y la no incorporacién de nuevas

disposiciones en el proyecto de ley.

1. Resaltaron que si bien la ley del plan contiene algunas normas fiscales no puede calificarse
como una iniciativa de alto contenido tributario, por lo que es dable aceptar la flexibilizacién
del principio de publicidad. De igual modo, en el informe de ponencia para segundo debate
en la plenaria del Senado se presentaron 349 articulos, de los cuales 271 (78%) fueron
aprobados por la plenaria de la Cdmara tal como venian en la ponencia (sin modificacién
alguna), lo cual consta en las gacetas del Congreso 272 y 273 de 2019. Explicaron que mas
de 40 senadores propusieron a la Corporacion acoger el texto aprobado en la plenaria de la
Cadmara20. Tal proposiciéon fue sometida a consideracién de los senadores y cerrada la
discusién se procedié a efectuar la votacién, con el siguiente resultado: por el si 58 y por el

no 4, para un total de 62 votos.

1. De otra parte, respecto a la acusacién por violacion del principio de consecutividad contra
el aparte del articulo 336 de la Ley 1955 de 2019, consideraron que no hay lugar a una
decision de fondo, ya que mediante sentencia C-481 de 2019 se declaré la inexequibilidad de
la totalidad de la Ley 1943 de 2018 por vicios de procedimiento en su formacién, acaeciendo
el fendmeno de la sustracciéon de materia. En lo referente al principio de unidad de materia
advirtieron que no le asiste razén al accionante, porque las materias de cada una de las
disposiciones tienen una relacién suficiente con los fines y propdsitos generales del PND. Una
vez traidos a colacién los articulos 12 (objetivo general) y 32 (objetivos especificos), asi como

el documento denominado Bases del plan (art. 22), hallaron que el articulo 152 demandado



tiene una intima relaciéon con uno de los objetivos del plan: el fortalecimiento de la libre
competencia econdmica en el sector de las comunicaciones, como un medio para alcanzar el

Pacto por el emprendimiento.

1. Respecto al sector de las TIC (arts. 309, 310 parcial y 311 acusados) adujeron que el PND
instituye que el Pacto por la equidad se alcanza mediante unas condiciones habilitantes que
permiten acelerar el cambio social, como el “Pacto por la ciencia, la tecnologia y la
innovacién”, el “Pacto por la transformacién digital de Colombia” y el “Pacto por la
descentralizacién: conectar territorios, gobiernos y poblaciones”. Informaron que segun el
documento Bases del plan, la transformacion digital en Colombia es fundamental para lograr
la equidad, en tanto “las tecnologias de la informacién y las comunicaciones (TIC) son una
plataforma transversal que habilita la agregacién de valor para toda la economia, ademas de
la generaciéon de nuevos negocios que contribuyen a la competitividad del pais y al

crecimiento econdmico”.

1. Explicaron que para alcanzar esa finalidad en el documento Bases del plan se plantearon
diferentes estrategias y programas para crear las condiciones habilitantes para la
masificacion de las TIC, como el “fortalecer y adaptar el marco normativo del sector TIC
teniendo en cuenta la realidad tecnoldgica y de mercados convergente, y las funciones del
regulador Unico e independiente”, “acelerar la inclusion social digital” y “empoderar a
ciudadanos y hogares en el entorno digital”. Adadieron que tales metas, seglin el documento
mencionado, requieren a su vez, entre otras, “reducir las barreras al despliegue de la
infraestructura requerida para la prestacion de los servicios publicos que integran el sector
TIC, a escala nacional y, en especial, territorial”. De esta manera, sefialaron que los articulos
309, 310 y 311 impugnados, propenden por la expansion del acceso a las TIC de las personas
mas vulnerables y que habitan territorios apartados, por lo que guardan una relacién intima
con uno de los fines esenciales del plan como lo es alcanzar la equidad mediante la

transformacién digital en Colombia, que permite agregar valor para toda la economia.



Comisién de Regulacién de Comunicaciones

1. Pidi6 declarar exequible el articulo 309 acusado, que corresponde a una modificacién del
articulo 193 de la Ley 1753 de 201521. Explicé que en el documento Bases del plan se
incluyd el “Pacto por la transformacion digital de Colombia: Gobierno, empresas y hogares
conectados con la era del conocimiento”, donde se establece como uno de los objetivos
“(c)rear las condiciones habilitantes para la masificacién de las TIC". A su vez, se propone dar
cumplimiento al mismo a través de siete estrategias, una de las cuales refiere a “(r)educir las
barreras al despliegue de la infraestructura requerida para la prestacién de los servicios
publicos que integran el sector TIC, a escala nacional y, en especial, territorial”, ademas de
indicarse que “el MinTIC liderard y coordinara con las autoridades de todos los érdenes, tanto
nacional como territorial, el adecuado despliegue de la infraestructura de redes de
telecomunicaciones en las entidades territoriales, de tal suerte que se implementen acciones
destinadas a superar los obstaculos que restrinjan, limiten o impidan el despliegue de
infraestructura de telecomunicaciones necesaria para ejercicio y goce de los derechos
constitucionales; igualmente, se revisaran las normas en desuso y las normatividad que rige

el uso y aprovechamiento del espacio publico”.

1. Advirtié como dentro de las Bases del plan se incluye un pacto estructural asociado al
aprovechamiento de las TIC como dinamizador de la calidad de vida, el cual se desarrollé a
través de objetivos y estrategias. Una de ellas, la tendiente a “reducir las barreras al
despliegue de la infraestructura requerida para la prestacién de los servicios publicos que
integran el sector TIC, a escala nacional y, en especial, territorial”, se encuentra ligada con el
articulo impugnado, al instrumentalizar la posibilidad de que mediante la revisidn técnica de
las normas de planeacion de los entes territoriales se puedan identificar eventuales barreras
al despliegue de infraestructura para la provisién de servicios de comunicaciones22, para su
posterior remocién a cargo de los propios municipios, procurando la masificacion de los

servicios de las TIC en beneficios de los habitantes y usuarios de la zona.



1. Encontré una clara relacion de conexidad teleoldgica directa e inmediata con la parte
general y programatica de la ley del plan, ya que no solo quedd expresamente indicado, sino
que a través de la remocidn de las barreras al despliegue de infraestructura para la provisién
de servicios de comunicaciones, se logra la masificacién de la oferta de los servicios de las
TIC, lo cual redunda positivamente en la distribucién equitativa de las oportunidades, asi
como en el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes, como lo pretende el Pacto
por la transformacién digital de Colombia: Gobierno, empresas y hogares conectados con la

era del conocimiento.

1. Por ultimo, respecto a la regla de temporalidad trajo a colacién un concepto23 de la Sala
de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado en cuanto a que la ley del plan se integra a
la legislacién ordinaria y también puede tener vigencia mas alla del periodo cuatrienal al
contener mandatos de duracién indefinida o para ser aplicados en el mediano y largo plazo,
afladiendo que la jurisprudencia constitucional ha admitido que en la ley del plan se
consagren instrumentos de contenido simplemente normativo, esto es, leyes en sentido
general, mientras estas disposiciones respeten el principio de unidad de materia24, por lo
que junto a las metas, programas y estrategias el legislador puede establecer mandatos,
medidas o decisiones legislativas de contenido meramente normativo, como es el caso de las

normas censuradas.

Instituto Colombiano de Derecho Tributario e Instituto colombiano de Derecho Aduanero

1. Consideraron exequibles los articulos 310 parcial y 311 en cuanto a la ley organica
presupuestal, asi como los articulos 152, 309, 310 parcial y 311 respecto al principio de
unidad de materia, salvo el articulo 336 que encontraron inexequible. Sobre el primer grupo
de cargos sefialaron que no se esta ante renuncia alguna a la percepcién de ingresos, ni
beneficio tributario que entrafie sacrificios en la recaudaciéon. Mas bien ante una medida
amparada por el principio de eficiencia que permite a los comprometidos con el pago de los

derechos, permisos y registros, efectuarlo a través de obligaciones de hacer, con el alcance y



condicién que estructure el ministerio del ramo. Ademas, las disposiciones delimitan con

claridad el radio de accién que para tal efecto concierne atender al ministerio.

1. Tampoco hallaron violacién del principio de unidad de materia respecto de los articulos
152, 309, 310 parcial y 311, relacionados con la tematica de las TIC y el objeto central del
plan de procurar la universalidad en el acceso de todos los colombianos, pese a que cuando
se trate de modificaciones al ordenamiento vigente por la ley del plan, que son
esencialmente temporales, la conexidad entre las disposiciones y las metas, objetivos y
estrategias del plan, debe ser directa y nitida. Confirmaron esta posicidon resaltando las
recurrentes referencias por la Bases del PND al pacto por la ciencia, la tecnologia e
innovacién, y su reiteracién tanto en la enumeracion precisa, en el articulo 42, de cada uno
de los pactos (en este caso el 32) y en el plan de inversiones publicas (rubro del numeral V);
y aunque pudiera generar alguna duda el traslado de recursos del FONTIC a la
Superintendencia de Industria y Comercio, se disipa esta al constatarse que el articulo 152
acusado es claro al advertir que el destino de tales recursos no puede ser otro que la

vigilancia y control de las actividades inherentes a las TIC.

1. En lo concerniente al articulo 336 demandado, estimaron que se viola el principio de
unidad de materia al no existir conexidad con las metas y objetivos del plan, y menos aln
con el plan de inversiones publicas y las Bases en que se apoya. Repararon en que la
inclusion de disposiciones tributarias en la ley del plan es factible en condiciones
excepcionales, de manera que se exponga evidente la relacién inmediata y directa.
Afirmaron que para fines de la planeacién y de la hacienda publica el cumplimiento de las
funciones asignadas por el articulo 110 de la Ley 1943 de 2018 a la comisién de estudios
encargada de evaluar la necesidad, viabilidad y conveniencia de los beneficios tributarios, se
traducia en un instrumento fundamental de analisis sobre lo que ha de ser la prosecucién de

la estructura normativa del sistema tributario.

Federacién Colombiana de Municipios



1. Solicité la exequibilidad de la ley en cuanto al cargo de publicidad o, en su defecto, la
inhibicién por incumplir los requisitos de claridad, especificidad y pertinencia al no probarse
ni evidenciarse la violacion de las normas relacionadas con el tramite del proyecto de ley. No
evidencia falta de conocimiento del texto del proyecto de ley posteriormente aprobado por
los senadores, ademas de la posibilidad de su reproduccion por un medio electrdnico o fisico
a cada congresista participante. El plan conté con amplia difusién y publicidad al interior del

Congreso, asi como se dieron numerosas discusiones sobre el contenido.

Andrés Mauricio Zamudio Rodriguez

1. Consideré inexequible la Ley 1955 de 2019 por violacién del principio de publicidad. Luego
de sefialar que la demanda se presentd oportunamente y, por ende, no ha caducado la
accion, y coadyuvar su contenido, sostuvo que las certificaciones remitidas por el Congreso
pueden inducir a error al no aclarar que el texto publicado en la Gaceta 272 de 2019 no fue
el que se discutié ni aprobd finalmente en la sesién del 02 de mayo de 2019 en el Senado, ya
que se acogid el de la Cadmara aprobado en ese dia que no fue publicado ni socializado.
Concreté su inconformidad en que el Senado no votd ni aprobé el texto que habia anunciado
el 26 de abril de 2019 a través de la Gaceta 272, ya que ello se cumplié sobre uno no
publicado y que habia sido recientemente aprobado en la Camara. Expuso que de esta

manera no existio informe de conciliacién, siendo inconstitucional toda la ley.

1. Trajo a colacidn la sentencia C-481 de 2019 que considera un precedente aplicable en la
medida en que al momento de acoger el texto adoptado por la plenaria de la Cdmara los
senadores no tenian acceso a la informacién necesaria y suficiente para aprobar el proyecto
de ley, el cual habia sido aprobado solo unas horas antes con mdas de 300 articulos y
multiples modificaciones, precisando que resulta mas evidente en esta oportunidad la
violacién del principio de publicidad al no tener los congresistas la oportunidad de analizar lo
que habia sido aprobado un par de horas antes en la plenaria de la Camara. Aseguré que no

hubo explicacién suficiente del texto aprobado en la Cdmara y tampoco se entregd una copia



impresa con los cambios efectuados, pues todo se desarrollé el mismo dia con una diferencia

de horas, con lo cual se quebranté el principio democratico y la transparencia en el debate.

Intervenciones extemporaneas

1. La universidad de los Andes, el ciudadano Ricardo Cérdoba y los ciudadanos Nilse Judith
Senior y otros allegaron escritos por fuera del tiempo previsto para su presentacion, segun

informacién de la secretaria general de la Corte25.

1. En consecuencia, las intervenciones presentadas en tiempo pueden sintetizarse de la

siguiente manera:

Intervencién

Parametro constitucional
Solicitud

MinTIC

Ley orgdnica presupuestal
Principio unidad de materia
Exequibilidad o inhibicion
Exequibilidad arts. 310.7 y 311

Presidencia de la Republica, MinHacienda y DNP



Principios de publicidad, consecutividad y unidad de materia.

Ley organica presupuestal (remite a intervencion del MinTIC)

Exequibilidad

Comisién de Regulacién de Comunicaciones

Principio de unidad de materia

Exequibilidad art. 309

ICDT e ICDA

Ley organica presupuestal

Principio unidad de materia

Exequibilidad

Exequibilidad salvo art. 336 (inex.)

Federacion Colombiana de Municipios

Principio de publicidad

Exequibilidad o inhibicion

Andrés Zamudio

Principio de publicidad

Inexequibilidad

VI. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION



1. Hall6 exequible la ley y las normas legales impugnadas. Una vez realizado el recorrido del
tramite que cumplié el proyecto de ley del plan en las comisiones terceras y cuartas de
Camara y Senado, asi como en las plenarias de dichas células legislativas, indicé que
encuentra probado que la publicaciéon en la Gaceta del Congreso del texto completo
adoptado en la plenaria del Senado y que correspondid al aprobado en segundo debate por la
Cadmara se efectud el 3 de mayo de 201926, esto es, un dia después de la votacion en el
Senado en el segundo debate. No obstante, precisé que también estd demostrado que el 2
de mayo a las 22:23 horas, la secretaria del Senado publicé en la pagina web el texto con
anterioridad al inicio de la votacidn, por lo que el mismo fue publicado en un medio idéneo,

util e inmediato cumpliendo con el principio de publicidad.

1. En cuanto a los principios de consecutividad y de unidad de materia contra la expresién “el
articulo 110 de la Ley 1943 de 2018" prevista en el articulo 336 sobre vigencias y
derogatorias, rememora que en la sentencia C-481 de 2019 la Corte se declaré inhibida para
pronunciarse de fondo sobre tal articulo 110 y al no ser declarada inexequible procede su
examen. Verificado que la accién se presentd dentro del término establecido -principio de
consecutividad-, explicé que la interpretacién en esta oportunidad debe ser flexible y, en esa
medida, la exigencia de los cuatro debates no se predica de cada uno de los articulos sino de
los temas o asuntos que se pretenden regular de manera general, y que se han regulado
desde el proyecto de ley original en su radicacién, el texto propuesto para primer debate en
el informe de ponencia o en las proposiciones que han sido presentadas y debatidas en

primer debate.

1. Para el Ministerio Publico la derogatoria de una norma tributaria, que justamente establece
un mecanismo de revision de las exenciones tributarias, no resulta ajena al objetivo ni a las
finalidades del plan al tener relacién con la Bases del mismo, que a su vez integran la ley y
se presentaron a consideracién del Congreso desde el inicio del tramite legislativo. Evidencid
que el plan “consistencia macroeconémica fiscal y de resultados econémicos sociales27”,
también se refiri6 al “aseguramiento de la institucionalidad fiscal28”, considerando necesaria

la independencia de los érganos que se pretendan crear para proveer seguimiento periddico



y evaluacién critica sobre cobertura institucional, metodologias, prondsticos, planes,
desempefo y sostenibilidad de las finanzas publicas y la politica fiscal. De ahi que, afirmé,
exista relacién con el proyecto de ley inicialmente aprobado en primer debate por las
comisiones conjuntas de Camara y Senado29, porque justamente se trata de revisar la
conformacién y las caracteristicas de los érganos encargados de estudiar la politica fiscal, lo
que incluye la revisién de las exenciones en determinadas materias como las zonas francas y

tiene conexidad con los objetivos generales en términos macroecondémicos.

1. En igual sentido, afadié que la derogatoria tiene conexidad directa con uno de los
propdsitos generales del plan, al buscar el aseguramiento de la institucionalidad fiscal que
supone, entre otras, la creaciéon de nuevos 6rganos que se encarguen de la revision de la
politica tributaria como uno de los ejes transversales del plan para efectos de cumplir con sus
estrategias. Agregd que la jurisprudencia constitucional30 ha validado normas de caracter

tributario en la ley del plan.

1. Sobre los demas cargos por desconocimiento del principio de unidad de materia,
particularmente el articulo 152 demandado, relata que estad ubicado dentro del Pacto por la
legalidad: seguridad efectiva y justicia transparente para que todos vivamos con libertad y
democracia, ubicado en el capitulo Il Mecanismos de ejecucion del plan, seccién |, subseccion
6 referida a la “legalidad-otras disposiciones”, que se ocupa, entre otros, de la adopcién de
planes para la transformacidén digital siguiendo los estandares que para ese propdsito defina
el MinTIC31.

1. A su vez, comentd que el plan contiene el Pacto por la transformacién digital de Colombia:
Gobierno, empresas y hogares conectados con la era del conocimiento, el cual incluye como
estrategia la “masificacion de la banda ancha e inclusién digital”, cuyo proceso de
modernizacién aborda de manera integral los lineamientos en telecomunicaciones,
tecnologias de la informacidn, espectro, marco institucional, régimen sancionatorio, etc., bajo
la realidad convergente, y se fortalece la institucionalidad de las comunicaciones e
informacidn desde el Ministerio y las entidades que ejercen vigilancia y control32. De igual

modo, informd que en la misma seccidn se establece que sera el MinTIC quien lidere la



creaciéon de un fondo Unico que aumente la eficiencia en las contraprestaciones y cargas
econdémicas, y que permita cumplir con las diversas obligaciones del sector de las

comunicaciones.

1. Segun lo explicado, observé que la regla de transferencia de los recursos del fondo de las
TIC para ejercer funciones de inspeccion, vigilancia y control del sector tiene relacién directa
con el régimen sancionatorio, dado que las sanciones son justamente el ejercicio de una
funcion de control a cargo de la Superintendencia. Asi mismo, a partir del diagnéstico y de
las estrategias de las Bases del plan considerd que existe una relacién directa entre el
proceso de modernizacion de las TIC y el ejercicio de las funciones de las entidades que
ejercen vigilancia como la Superintendencia de Industria y Comercio. Dedujo que el articulo
152 guarda una relacién directa con los objetivos y estrategias del plan, por lo cual se trata

de una medida de ejecucion de sus objetivos que resulta exequible.

1. En relaciéon con los articulos 309, 310.7 y 311 acusados, sefiald que figuran en la
subseccion 6 referida a la “equidad en los servicios publicos”, en la que se regula el acceso a
la infraestructura de los servicios de energia eléctrica, gas, transporte y telecomunicaciones,
por lo que tienen un ndcleo comdn: el establecimiento de medidas con el fin de ampliar la
cobertura de las tecnologias de la informacién. Ademas, reitera que la ley del plan contiene
el Pacto por la transformacién digital de Colombia, que incluye la masificacién de la banda
ancha e inclusién social, cuyo proceso de modernizaciéon implica la ampliaciéon de la
cobertura de estos servicios en los entes territoriales. En consecuencia, solicitd la
exequibilidad al guardar relacién directa con los objetivos y ejes del plan, razén por la cual se

ocupa de medidas instrumentales que tienen como propésito ejecutarlos.

1. Finalmente, respecto al cargo por violaciéon del requisito de impacto fiscal sostiene que
estd acreditado que el Ministerio de Hacienda junto con el Departamento Nacional de
Planeacién presentaron el proyecto de ley para inicio de su trdmite en el Congreso de la

Republica. Del texto se aprecia la distribucién de los recursos de acuerdo a los “pactos” en



los que se encuentra organizado el PND. Enfatizd que las disposiciones cuestionadas tienen
relacién con el Pacto por la transformacién digital de Colombia: Gobierno, empresas y
hogares conectados con la era del conocimiento, y el documento expuso que para financiarlo
se cuenta con 17.874 billones, asi mismo, los programas de inclusién digital tienen

destinados 3.344 billones de pesos, lo que expone el analisis del impacto fiscal.

1. En conclusién, el Ministerio PUblico conceptud lo siguiente:

Paradmetro constitucional
Solicitud
Procuraduria

Principios de publicidad, consecutividad y unidad de materia. Ley organica presupuestal

Exequibilidad

VIl. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

Competencia

1. La Corte es competente para conocer del presente asunto, por cuanto la preceptiva
acusada hace parte de una ley de la RepuUblica, de conformidad con las competencias

establecidas por el numeral 4 del articulo 241 de la Constitucién.



1. Adicionalmente, la Ley 1955 del 25 de mayo de 2019 fue publicada en el Diario Oficial
50.964 del 25 de mayo de 2019, mientras que la demanda de inconstitucionalidad fue
incoada ante este Tribunal el 19 de junio de 2019, esto es, menos de un mes después, por lo
que la accién presentada por vicios de forma respecto a los cargos por violaciéon de los
principios de publicidad y consecutividad lo fue en un tiempo menor al afio y, por lo tanto, no
operd la caducidad33. De otra parte, en relacién con el presunto desconocimiento del
principio de unidad de materia, al corresponder a un vicio de competencia que se traduce en

un vicio material no opera la caducidad de la accién34.

Cuestién previa: aptitud sustantiva de la demanda por violacién del principio de publicidad e

inhibicién por desconocimiento de la ley organica presupuestal

1. Algunas intervenciones presentadas exponen de manera subsidiaria la inhibicién sobre dos

de los cuatros cargos de inconstitucionalidad formulados.

1. Por una parte, la Federaciéon Colombiana de Municipios respecto a la presunta infraccién
del principio de publicidad por la ley del plan, al incumplir los requisitos de claridad,
especificidad y pertinencia, al estimar que no se demostré ni evidencié tal violaciéon en el
tramite del proyecto de ley. De otro lado, el MinTIC35 respecto a la supuesta trasgresion de
la ley organica presupuestal por los articulos 310.7 y 311 demandados, al no observar el
requisito de certeza, dado que no se imponen gastos ni se crean beneficios tributarios.
Considera que se partié de una lectura errénea, ya que las obligaciones de hacer como forma
de pago se establecen como una facultad en cabeza del Ministerio que se puede
implementar en cada caso, habiendo lugar al cobro por el uso del espectro radioeléctrico (art.
310.7); situacion que también acaece sobre el articulo 311, al otorgar mas bien una
posibilidad al Ministerio para que la contraprestacién periddica de la inscripcion en el registro

de operadores postales esté dada en obligaciones de hacer.



1. Al respecto, la Corte encuentra procedente una decision de fondo respecto al principio de
publicidad, pero no en cuanto al desconocimiento de la ley organica presupuestal, como se

pasa a explicar.

1. Esta Corporacion ha determinado36, en términos del articulo 40.6 de la Constitucién, que
todo ciudadano tiene derecho a participar en la conformacién, ejercicio y control del poder
politico, pudiendo interponer acciones publicas en defensa de la Constitucién. Ello permite
caracterizar la accién de inconstitucionalidad como una herramienta de naturaleza publica e
informal, que abandona los excesivos formalismos técnicos o rigorismos procesales en virtud

de la prevalencia del derecho sustancial y del interés general37.

1. Empero, la presentacién de dicha accién no estd exenta del cumplimiento de unos
requerimientos minimos38 que exigen expresar las razones por las cuales se estima violado
el texto constitucional39. De ahi que la acusacion debe: i) ser suficientemente comprensible
(clara); ii) recaer verdaderamente sobre el contenido normativo acusado (cierta); iii) mostrar
la manera cémo la disposiciéon legal vulnera la Carta Politica (especifica); iv) exponer
argumentos de naturaleza constitucional y no legal ni doctrinario (pertinente); y v) suscitar
una duda minima en la pretensién de desvirtuar la presunciéon de constitucionalidad
(suficiente)40. Sin embargo, el Tribunal al verificar el cumplimiento de la carga minima
argumentaciéon no puede llegar al punto de hacer nugatorio el derecho fundamental a
interponer acciones publicas en defensa de la Constitucidn, por lo que el andlisis de los
requisitos de la demanda debe atender el principio pro actione de tal manera que ante una
duda se debe resolver a favor de la habilitacién -regla general- y no de la inhibicién -

excepcion-41.

1. Ingresando al cargo por violacién del principio de publicidad encuentra la Corte que la
demanda satisface los requerimientos minimos al contar con la estructura argumentativa

indispensable para habilitar un pronunciamiento de fondo.



1. El accionante sostiene que el texto aprobado en la plenaria de la Camara el 02 de mayo de
2019 (7:20 p.m.) sobre el “proyecto de ley 227 de 2019 Senado y 311 de 2019 Camara, por
la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022, Pacto por Colombia, Pacto por la
Equidad”, no fue publicado en la Gaceta del Congreso antes de darle tramite en la plenaria
del Senado, ademas que fue aprobado el mismo dia, es decir, unas horas después, ya que
mientras en la Camara se dio a las 7:20 p.m., en el Senado lo fue a las 11:13 p.m., cuya
publicacion del texto en la pagina del Senado se dio finalmente a la misma hora (11:13 p.m.),
siendo la Ultima Gaceta del Congreso publicada la 287 de 30 de abril de 2019, por lo que ni
los congresistas ni los ciudadanos pudieron revisar el documento a discutir previamente,
incurriendo en una votacidn a ciegas que estima hace inconstitucional toda la ley del plan por

ausencia de publicidad.

1. La demanda de inconstitucionalidad permite a este Tribunal avizorar ab initio una
demanda apta, por lo que no asiste la razén a la Federacion Colombiana de Municipios
cuando solicita la inhibicién. En esa medida, la acusacién se ampara en razones claras al
permitir comprender con nitidez la motivacién de la accién, que se centra en la violacion del
principio de publicidad por ausencia de publicacidn oficial del texto del proyecto de ley
aprobado en la plenaria de la Cadmara, previo al inicio del tramite en la plenaria del Senado,
cuya aprobacién en esta Ultima se dio el mismo dia, ademas de la falta de conocimiento
porque presuntamente la publicacidn del texto en la pagina del Senado se dio en el intervalo

de su aprobacién.

1. También se cumple el presupuesto de certeza por cuanto se alega en esencia la no
publicacidn oficial previa al debate en la plenaria del Senado, ademas de poner en duda si se
contd realmente con el tiempo necesario para revisar el texto aprobado de la plenaria de la
Cédmara, lo cual serd finalmente objeto de estudio por este Tribunal al responder el cargo

planteado. Asi mismo, halla la Corte que los argumentos expuestos resultan especificos, al



evidenciar la manera como se desarrolld el trdmite legislativo en la plenaria del Senado el 02
de mayo de 2019, que le permitié afirmar el quebrantamiento del principio de publicidad por
falta de divulgacion oficial del texto aprobado en la plenaria de la Cdmara, antes de continuar
su curso en la plenaria del Senado, donde ademads se indica que fue publicado en la pagina

en el momento de su aprobacién.

1. De igual modo, se aprecia el cumplimiento del requisito de pertinencia, toda vez que se
desarrollan argumentos de naturaleza constitucional, ya que el accionante aduce la no
publicacién en la gaceta del Congreso del proyecto de ley (art. 157.1 superior) con antelacién
al inicio del tramite en la plenaria del Senado, cuya aprobacién ,segun se ha manifestado, se
dio el mismo dia, como también se afirma que no existi6 conocimiento del mismo,
comprometiendo la totalidad de la ley del plan expedida. Por ultimo, se satisface el
presupuesto de suficiencia, al generarse con los argumentos expuestos una duda minima de

inconstitucionalidad en torno a la integralidad de la ley por falta de publicacién oficial.

1. Adicionalmente, un pronunciamiento de fondo posibilita el derecho ciudadano a participar
en el control del poder publico (art. 40.7 C. Pol.) y, con ello, el juicio de validez constitucional
de las leyes expedidas (art. 241.4 superior), considerando la caducidad de la accién de

inconstitucionalidad por vicios de procedimiento en su formacién (art. 242.3 constitucional).

1. En suma, encuentra esta Corporacion que el ciudadano estructuré de manera adecuada el
vicio de inconstitucionalidad, al haber planteado las posibles deficiencias que en el tramite
del proyecto de ley se presentaron en torno a la publicaciéon en segundo debate ante la
plenaria del Senado. Entiende la Corte que el cargo de inconstitucionalidad plantea un
problema juridico de relevancia constitucional, por lo que no se accederd a la solicitud de
inhibicién presentada.



1. Ahora bien, respecto al cargo por desconocimiento de la ley organica presupuestal, este
Tribunal encuentra que no se cumplen los requerimientos minimos para un pronunciamiento
de fondo, particularmente el requisito de certeza, por cuanto el cargo tiene fundamento en
una interpretaciéon que no se desprende de manera objetiva de las disposiciones acusadas
(arts. 310.7 y 311).

1. Para el accionante la aprobacién de las normas demandadas debieron estar precedidas del
analisis del impacto fiscal y resultar acordes con el Marco Fiscal de Mediano Plazo, porque al
facultar el establecimiento de obligaciones de hacer como forma de pago de la
contraprestaciéon econdémica para la expansion de las telecomunicaciones y a cargo de los
operadores postales, se crean gastos y costos ocasionando un mayor déficit presupuestal vy,
con ello, un gasto publico indirecto por el menor valor del recaudo, sin que se hubiere

incluido la fuente adicional de financiamiento.

1. Sin embargo, como lo sostiene la intervenciéon del MinTic, este Tribunal advierte que existe
una comprension errada de los articulos cuestionados, ya que una lectura desprevenida de
estos permite sefialar que las obligaciones de hacer se establecen como una forma de pago a
partir de una facultad en cabeza de tal ministerio, teniendo asi lugar el cobro por el uso del
espectro radioeléctrico (art. 310.7, acusado), lo cual también resulta extensible del articulo
311 al conceder la posibilidad al MinTic para que la contraprestacion peridédica de la
inscripcion en el registro de operadores postales, esté dada en la ejecucién de obligaciones

de hacer.

1. De ahi que para la Corte el presunto cargo por violacién de la ley organica presupuestal
carezca de certeza, en la medida que los articulos demandados43 no estan ordenando gastos
ni concediendo beneficios tributarios, sino estableciendo una alternativa de pago que
ademads resulta claramente potestativa. Las normas acusadas instituyen la necesidad de
hacer mas eficiente la funcién de la administracién, fomentando la inversion en el sector de

las tecnologias de la informacién y las comunicaciones -masificaciéon del acceso a Internet-,



bajo una supervisiéon a cargo del MinTIC y con destino especialmente a la poblacidn
vulnerable -radicada en zonas apartadas o rurales-, para los sectores de la educacién y la

salud, entre otros.

1. De esta manera, las normas legales no evidencian de su contenido que impongan gastos
al Gobierno nacional, ni se contemplan beneficios tributarios; por el contrario, puede
sostenerse que las disposiciones demandadas establecen una modalidad de pago -
obligaciones de hacer-, como mecanismo para que el MinTic pueda promover el acceso
universal, el uso y la masificaciéon de las tecnologias de la informaciéon vy las
telecomunicaciones; menos podria afirmarse que se esta otorgando un beneficio tributario al

no eximir ni aminorar las obligaciones relativas al pago de la contraprestaciéon econdmica44.

1. De este modo, las obligaciones de hacer en materia de expansién de las
telecomunicaciones previstas en la ley del plan, constituyen una forma de pago admitida en
el ordenamiento juridico, por lo que no es cierto que se esta ante una renuncia a la
percepcién de ingresos, ni la concesién de un beneficio tributario que entrafie sacrificios en la
recaudacion, tampoco ante un gasto indirecto, sino simplemente ante una forma alternativa
de cumplimiento de las obligaciones, que en esta ocasién es empleada para la provision del

acceso y servicio universal a las telecomunicaciones.

1. En consecuencia, la demanda de inconstitucionalidad formulada contra los articulos 310.7
y 311 de la Ley 1955 de 2019 por desconocimiento de la ley organica en materia
presupuestal (art. 72, Ley 819 de 2003), resulta inepta al carecer del presupuesto de certeza,

por lo que este Tribunal habra de inhibirse de pronunciarse de fondo.

1. De otro lado, la Secretaria juridica de la presidencia de la Republica, el Ministerio de

Hacienda y el Departamento Nacional de Planeacidn solicitaron no pronunciarse de fondo



sobre el aparte normativo del articulo 336 que deroga el articulo 110 de la Ley 1943 de 2018,
por cuanto en la sentencia C-481 de 2019 se declard la inexequibilidad de la integralidad de
la Ley 1943 de 2018, por vicios de procedimiento en su formacidn, acaeciendo el fenémeno

de la sustraccion de materia.

1. Aunque la pretension se encamina a la configuracién de la cosa juzgada constitucional45,
basta afirmar por la Corte que el articulo 110 de la Ley 1943 de 2018 no fue objeto de
pronunciamiento de fondo, sino de una decisién inhibitoria en la sentencia, porque fue
derogada expresamente por el articulo 336 de la Ley 1955 de 2019 (ley del plan) y no estaba
produciendo efectos juridicos46. Ademds, al no examinarse la validez constitucional de esta
Ultima disposicidn legal, permite que este Tribunal pueda emitir un pronunciamiento de fondo

sobre el cargo presentado.

1. Finalmente, respecto al principio de consecutividad esta Corporacién precisa que si bien el
accionante limité el cargo presentado solamente al desconocimiento de dicho principio, al
haberse considerado en la demanda que la tematica regulada resulta auténoma y separable,
y que la inclusién de la derogatoria en segundo debate no guarda relacién con la tematica
general aprobada inicialmente en la ley del plan, es necesario que este Tribunal al formular

el problema juridico entre conjuntamente al estudio del principio de identidad flexible47.

1. En conclusién, la Corte solo accedera a la solicitud de inhibicidn presentada respecto a la

ley organica en materia presupuestal.

Problemas juridicos y metodologia de decisidn

1. Conforme a la argumentaciéon expuesta, la Corte debe responder los siguientes tres



interrogantes:

:Se desconocié el principio de publicidad en la aprobacion de la Ley 1955 de 2019, toda vez
que durante el Gltimo debate cumplido en la plenaria del Senado el texto del proyecto de ley
acogido de la plenaria de la Camara no fue publicado previamente en la gaceta del Congreso,
ademds de no haberse contado con el conocimiento necesario al presuntamente haberse

publicado el texto en la pagina del Senado en el intervalo de su aprobacién?

iLa expresion “el articulo 110 de la Ley 1943 de 2018” del articulo 336 de la Ley 1955 de
2019, que establece las reglas sobre vigencias y derogatorias, viola los principios de
consecutividad e identidad flexible al presuntamente no haber sido incluida desde el primer
debate en las comisiones terceras y cuartas de Cdmara y Senado, sino aprobada durante el
trdmite del segundo debate en las plenarias, sin que ademas se exponga una relacién con la

tematica general debatida y aprobada inicialmente en la ley del plan?

iLos articulos 15248, 30949, 310 parcial50, 31151 y 336 parcial52, vulneran el principio de
unidad de materia al no existir presuntamente una conexidad objetiva y razonable de
caracter causal, tematico, sistematico y teleoldgico, con las bases o las materias dominantes
de la ley del plan, ademas de modificarse normas que desarrollan reglas generales
permanentes propias de una ley ordinaria, inobservando el limite temporal que impone la ley

del plan?

Las leyes aprobatorias del Plan Nacional de Desarrollo

1. A continuacion la Corte procedera, previa referencia histérica y de derecho comparado, a



exponer brevemente el estado actual de la jurisprudencia constitucional sobre los planes
nacionales de desarrollo, asi como a realizar algunas consideraciones adicionales en orden a
continuar la construccion de la linea jurisprudencial, que estard dada esencialmente en i)
asegurar la importancia del principio democratico, ii) puntualizar que en estas leyes no
pueden estar plasmadas todo de tipo de normativas legales, iii) demarcar la regla general de
temporalidad de la ley del plan, iv) delimitar el concepto de prelacién del Plan Nacional de

Inversiones y v) afianzar el control estricto en torno al principio de unidad de materia.

Breve referencia histérica y derecho comparado55

1. Investigaciones recientes muestran que hoy el PND es el principal instrumento de
planeacién en Colombia, al radicar su importancia en que define y prioriza la direccién, los
objetivos y las principales politicas del Gobierno de turno. A nivel de planeacién alrededor del
mundo, varios paises desarrollados han dejado en el pasado los documentos de planeacién
nacional como instrumentos para guiar las politicas publicas, efectuando cambios
significativos a la institucionalidad encargada de la planeaciéon y moviéndose a instituciones
con mayor versatilidad. Los datos con los que se cuenta informan que en la actualidad este
tipo de documentos son empleados en paises de menores ingresos, en los que tienen en
principio un efecto positivo en materia de crecimiento econémico. Colombia contrasta al
constituir un pais de ingreso medio alto que conserva el PND como guia de sus politicas

nacionales de mediano y largo plazo.

1. Un analisis de los paises de América Latina, que tienen caracteristicas y trayectorias
histdricas similares a las de Colombia, muestra que en la regién gran parte de los paises
cuenta con un documento de planeacion (67%), siendo la mayoria de ingreso medio alto
(64%), como es el caso de Colombia. Histéricamente las economias latinoamericanas se
sitlan en el grupo de economias de mercado en via de desarrollo, donde el Estado orienta la

actividad por medio de incentivos, sin distorsionar el papel del mercado.



1. Las categorias definidas para el analisis de los planes nacionales de desarrollo estuvieron
dadas por aspectos concernientes: i) a la temporalidad, ii) el alcance tematico vy iii) los

soportes e instrumentos para la elaboracién, aprobacion, ejecucién y seguimiento.

1. Respecto a la temporalidad, por regla general los documentos de planeacion que tienen
una duracién igual al periodo de gobierno son planes de desarrollo en si mismos o planes de
gobierno, y los que tienen una duracién mayor se denominan documentos de visién de largo

plazo.

1. En cuanto al alcance deben tener una cobertura nacional, ya sea en temas sectoriales y/o
territoriales. Igualmente, por regla general abarcan distintos ejes programaticos y objetivos
nacionales para los temas abordados, ademas de especificar estrategias y lineas de accién.
En algunos casos contienen indicadores medibles con metas especificas a alcanzar por el
periodo de cobertura, en otros hacen inclusiéon expresa a los montos estimados de inversién

publica para su ejecucion.

1. Los soportes o instrumentos para que dispongan de una mayor legitimidad y se
implementen adecuadamente, lo constituyen la normatividad o reglamentacién, la instancia
responsable de la aprobacién del plan, los mecanismos de consulta previa con los pueblos
étnicos, la articulacién del plan con programas, proyectos, presupuesto y otros instrumentos
de planeacion, y los mecanismos de seguimiento y evaluacién que visibilizan la ejecucién y

permiten el mejoramiento de las politicas publicas.

1. Los origenes de los PND en Colombia estuvieron influenciados por los organismos
multilaterales de apoyo financiero. El primer documento en el que se estudié la economia
nacional en conjunto y se propusieron algunas recomendaciones para un mejor desempefo
fue el informe “Bases de un programa de Fomento para Colombia”, realizado en 1951 por
Lauchlin Currie, en el marco de la misiéon enviada por el Banco Internacional de

Reconstruccion y Fomento (BIRF), para evaluar la factibilidad de conceder al pais un



préstamo para inversién en infraestructura. Mas adelante se elabord el “Plan General de
Desarrollo Econédmico y Social (1961-1970)", cuya finalidad era cumplir un requerimiento
para obtener financiacién de la Alianza para el Progreso, documento que correspondié al
primer plan oficial de desarrollo del pais, y delimité los lineamientos bdsicos de los
subsiguientes planes de desarrollo que han orientado las politicas publicas de mediano y

largo plazo hasta el dia de hoy56.

1. Conforme la practica de formulacion del PND fue cogiendo importancia, en la Ley 38 de
198157 se instituyeron por primera vez como parte del ordenamiento juridico interno las

partes que deberian componer el plan y su proceso de elaboracién y aprobacion.

1. La preceptiva que definié la estructura del PND y los procesos que lo rigen fue

evolucionando para su consolidaciéon en la Constituciéon Politica de 1991.

1. La subsecuente ley organica del plan de desarrollo, Ley 152 de 1994, heredé las
disposiciones establecidas en la Ley 38. En cuanto a los componentes del PND, de acuerdo
con la Constitucién y la Ley Organica, estan dados por una parte general y el plan de

inversiones, cuyo alcance es el siguiente:

1. Dado que el articulo 150 de la Constitucién, refiere que el Congreso debe aprobar el PND 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”, cabe precisar que la ley del plan puede incluir
las medidas necesarias para impulsar el cumplimiento del plan que guiara la accién del

Gobierno nacional durante su periodo.

1. No debe olvidarse a nivel de normatividad regulatoria de los planes nacionales de

desarrollo, el denominado Estatuto de la Oposicién, Ley 1909 de 2018, que establece



mecanismos adicionales de transparencia para la formulacién, aprobacién y rendicién de
cuentas del PND. Especialmente, la disposicidon que instituye en materia del plan plurianual
de inversiones que el Gobierno debe publicar los programas y proyectos que se pretendan
ejecutar, las modificaciones o adiciones a su articulado y los congresistas autores de estas,
ademas de realizar audiencias publicas a nivel departamental. También, sefiala que el
Gobierno debe presentar un informe de cumplimiento de metas del PND, que comprende el
monto total de la inversién que se realizé por municipio, la distribucién sectorial de la
inversidon a nivel departamental y los programas que se implementaron en cada sector y la

entidad competente de su ejecucién58.

Fundamentos constitucionales y orgdnicos

1. La Asamblea Nacional Constituyente en el campo econdémico “introdujo modificaciones
sustanciales al régimen constitucional anterior, reversando la tendencia de otorgar poderes
cada vez mayores al Presidente [de la Republica] en materias econdémicas”59. A diferencia
de la reforma constitucional de 1968, que tenia un marcado sesgo centralista y conferia
preponderancia al ejecutivo, la Carta Politica de 1991 “fortalecié al Congreso [de la

Republica] y cred nuevas autoridades como la Junta Directiva del Banco de la Republica”60.

1. Entre los cambios que evidencian la preceptiva constitucional expedida, se identificé: 1) el
sistema de planeacién que se diferencia del anterior en tres aspectos fundamentales: a)
propicia la transparencia, b) es mayor la participacién de las entidades territoriales y c) busca
hacer realidad el instrumento de planeacidn; 2) el sistema presupuestal antes y después de
1991, que tuvo cambios estructurales; y 3) la intervencién econémica, que si bien se

conservé también fue objeto de modificaciones en su alcance61.

1. En efecto, la Constitucién Politica en el articulo 339 dispone que cada Gobierno debe



adoptar un Plan Nacional de Desarrollo, que estara conformado por dos partes: en la general
se seflalardn los propdsitos y objetivos nacionales de largo plazo, las metas y prioridades de
la accion estatal a mediano plazo y las estrategias y orientaciones generales de la politica
econdmica, social y ambiental que serdn adoptadas por el Gobierno. Por su parte, el plan de
inversiones de las entidades publicas del orden nacional incluye los presupuestos
plurianuales de los principales programas y proyectos de inversién publica nacional, y la
especificacion de los recursos financieros requeridos para su ejecucion, dentro del marco que

garantice la sostenibilidad fiscal62.

1. A su vez, el inciso tercero del articulo 341, ejusdem, establece que el plan nacional de
inversiones “se expedira a través de una ley que tendra prelacién sobre las demas leyes; en
consecuencia, sus mandatos constituirdn mecanismos idéneos para su ejecucion y supliran
los existentes sin necesidad de la expedicion de leyes posteriores”. Asi mismo, el Estatuto
Fundamental (art. 150.3) determina que es competencia del Congreso de la Republica
aprobar el PND y de inversiones publicas que haya 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”63.

1. Por su parte, el articulo 342 constitucional defirié a la ley organica la reglamentacién de lo
relacionado con los procedimientos de elaboracién, aprobacion y ejecucién de los planes de
desarrollo. En virtud de ello, se expidi6 la Ley 152 de 199464 que establece los principios
generales (art. 3)65, el contenido de la parte general del plan (art. 5)66, el contenido del plan
de inversiones (art. 6)67, la aprobacion del plan (arts. 20-25)68, la ejecucién del plan (arts.

26-28), la evaluacion del plan (arts. 29 y 30), entre otros.

Naturaleza juridica y alcance

1. Este Tribunal ha ratificado que la ley aprobatoria del plan constituye una de las



manifestaciones mdas importantes de la direcciéon de la economia por el Estado69. Ademas,
es un instrumento de buena gobernanza que forma parte del régimen econémico y de la
hacienda publica (arts. 332 y ss. C. Pol.). En la sentencia C-557 de 200070 se reflexiond
sobre la planificacion econdmica, social y ambiental como piedra angular de la funcién
publica, que resulta consonante con la forma organizativa de Estado social de derecho al
pretender la “orientacién de la politica administrativa hacia la satisfacciéon de las necesidades
bésicas de la poblacién, con miras a lograr la efectividad de los derechos”71. También se
indicé que el modelo que adopta la Constitucion enfatiza en la autonomia de las regiones en
la gestién de su desarrollo, en la prioridad del gasto publico social como mecanismo de
redistribuciéon del ingreso, en el principio de participacién ciudadana y de concertacion en la
formulacién de las politicas de planeacién -principio democratico- y en la necesidad de

garantizar el equilibrio y la preservacién ambiental y ecolégica72.

1. La Corte ha manifestado que la actuaciéon macroeconémica del Estado “necesita de pautas
generales que tomen en consideracion las necesidades y posibilidades de las regiones,
departamentos y municipios, asi como las exigencias sectoriales. Estas pautas seran las
consignadas en el Plan Nacional de Desarrollo que es la expresion suprema de la funcién de
planeacioén (...). Se trata de una funcién nacional que debe operar de manera democratica,
sin imposicién de criterios centralistas (...). Es un mecanismo aglutinador, o mas

exactamente agregador”73.

1. En la sentencia C-032 de 199674 se sostuvo que el plan de desarrollo “define las acciones
a sequir para alcanzar, en un periodo de tiempo determinado y con los recursos disponibles
(...), las metas y propdsitos que se consideran prioritarios y esenciales para el desarrollo y
fortalecimiento de la economia, de la infraestructura y de los servicios publicos, con miras a
propiciar un mayor bienestar general de la poblacién; para ello se distribuyen (...) entre los
diferentes niveles y entidades de la administracion publica las tareas, responsabilidades y
recursos correspondientes (...)". De este modo, la planeacién como esfuerzo del Estado por
estructurar una politica econdémica razonada y arménica durante un cierto periodo, “supone

la organizacion y racionalizacion de la actividad publica con miras a alcanzar los objetivos



proximos y remotos de la sociedad que el ordenamiento juridico estructura”75.

1. EI PND es el documento que sirve de base y provee los lineamientos estratégicos de las
politicas publicas formuladas por el presidente de la RepuUblica por medio de su equipo de
gobierno, por lo que su elaboracién, socializacién, evaluacién y seguimiento es
responsabilidad directa del Departamento Nacional de Planeacién. Es un instrumento formal
y legal a través del cual se trazan los objetivos del Gobierno, permitiendo la subsecuente

evaluacion de su gestiéon76.

1. En la parte general del plan se contemplan las politicas y estrategias que permitan realizar
los objetivos y metas nacionales, territoriales y sectoriales, asi como la determinacién de los
programas que los materialicen. Igualmente, se fijan las politicas en materia econdmica,

social y ambiental, que guiaran la accién del Gobierno durante el cuatrienio correspondiente.

1. Ello también se explica, como se reiterd en la C-026 de 202080, “en razdn de la naturaleza
de los planes que no se presentan generalmente como mandatos sino mas bien como
descripciones y recomendaciones”81, por lo cual es perfectamente natural que en estas
leyes se incluyan normas instrumentales, esto es, disposiciones destinadas a planificar y
priorizar las acciones publicas y la ejecucion del presupuesto publico durante un

cuatrienio82.

1. De esta forma, la parte general tiene un caracter estratégico mientras que el plan de

inversiones reviste un caracter operativo.



1. También la jurisprudencia constitucional ha precisado que se trata de una ley ordinaria la
cual tiene un caracter multitematico y heterogéneo al ocuparse de diversas materias -
politicas macroecondmicas, sociales, culturales y ambientales-, asi como de diversidad de
medidas instrumentales -presupuestales o normativas-, destinadas a planificar y priorizar las
acciones publicas y la ejecucion del presupuesto publico durante un cuatrienio83. Lo anterior
se explica no solo por la fijacién que de sus contenidos hace la Carta84, sino porque el
proceso de elaboracion del plan demanda el desarrollo de procesos de participacion y
concertacién en los que tienen cabida diferentes sectores de la sociedad y del Estado, que
garantizan que el proyecto de planeacién nacional no recoja sus opiniones sobre las politicas,
programas y proyectos a desarrollar en el cuatrienio, teniendo en cuenta, ademas, la
intervencion en la aprobacién del plan de los diferentes sectores politicos representados en
el Congreso85. Por lo tanto, el proceso de formulacién de la ley del plan es reglado y
participativo86 al involucrar distintos érganos de decisién que tienen como objetivo
estructurar una politica econédmica, social y ambiental razonada y armdnica conforme al

interés general, y durante un lapso de cuatro afos87.

1. Del mismo modo, la aprobacién del Plan Nacional de Desarrollo reviste de particularidades
dadas las previsiones de los articulos 341 de la Constitucién, 142 de la Ley 52 de 199288 y 20
a 25 de la Ley 152 de 199489, las cuales evidencian que es de exclusiva iniciativa
gubernamental90, cuenta con un término restringido para su aprobacién91, y limita las
posibilidades de modificacién por parte de los congresistas. El proceso de aprobacién de la
parte general del plan se regula por reglas diferentes de las aplicables a la aprobacién del
plan de inversiones. Ello se explica porque la parte general del plan contiene las politicas que
el Gobierno ejecutard durante su cuatrienio, lo cual, en principio, no requiere aprobacién del
Congreso. En efecto, (i) mientras el Gobierno puede introducir modificaciones a cualquiera de
las partes del plan, el Congreso solo puede incluirlas, previa aprobaciéon del Gobierno
respecto del plan de inversiones, (ii) los desacuerdos del Congreso con la parte general, si los
hubiere, no serdn obstaculo para que el Gobierno ejecute las politicas propuestas en lo que
sea de su competencia, y (iii) la falta de aprobacién de la parte general no requiere su
adopcién mediante decreto con fuerza de ley, mientras que el Plan Nacional de Inversiones
siempre deberd ser aprobado mediante ley o decreto con fuerza de ley. Caracteristicas

especificas que también obedecen al inciso tercero del articulo 341 de la Carta Politica, que



determina que la ley que aprueba el plan de inversiones: (i) tendra prelacién sobre las demas
leyes, ii) sus mandatos constituirdn mecanismos idéneos para su ejecucidn vy iii) supliran los

existentes sin necesidad de la expedicidn de leyes posteriores.

El principio de publicidad en la aprobacién de la ley del plan

1. El Plan Nacional de Desarrollo debe ser aprobado por ley de la Republica (art. 150.3 C.
Pol.), respecto de la cual también son exigibles los requisitos de procedimiento o de forma
que se establecen tanto en la Constitucién como en el Reglamento del Congreso92. Una de
dichas exigencias corresponde a la prescripcidn establecida en el articulo 157.193 de la Carta
y en los articulos 147.194 y 15695 de la Ley 52 de 199296.

1. El principio de publicidad aporta un elemento valioso en la actividad institucional dentro
del Estado democratico, que consiste en “la posibilidad de fiscalizar la actividad que realiza el
poder publico, examen que en el caso del Congreso de la Republica tendrd como sujetos
activos tanto a la sociedad como a los mismos integrantes del érgano legislativo,
especialmente a las fuerzas minoritarias o de oposicion, las cuales estaran interesadas en
resaltar las disparidades de criterio juridico o politico con las medidas adoptadas por la

mayoria”97.

1. Recientemente, en la sentencia C-481 de 201998 se recopildé la jurisprudencia
constitucional sobre el alcance principio de publicidad en el tramite legislativo99. Destacé
esta decision que dicho principio tiene por finalidad contribuir en la deliberaciéon de las
iniciativas legislativas como caracteristica propia del sistema democratico, ya que, “de una
parte, (...) es una herramienta que permite el funcionamiento transparente de las reglas de
discusién al interior del 6rgano legislativo y, de otra, brinda las condiciones necesarias para
que la ciudadania pueda conocer el proceso de formacion de las leyes y ejercer el control

politico que tiene sobre sus representantes100”.



1. Luego de destacar que la Constitucion de 1991 optd por fortalecer el sistema democratico
en sus contenidos participativo y pluralista, la Corte reiteré en la mencionada decision que la
funcién legislativa se explica a partir de dos componentes: uno, la posibilidad de deliberacion
y, otro, la facultad de adoptar decisiones dentro de un proceso publico y pluralista, por lo que
de tales elementos depende la debida expresién y conformacion de la voluntad democratica
de las cdmaras101. Lo anterior, por cuanto “la posibilidad de deliberacidon de las iniciativas es
un presupuesto para el pluralismo politico y el respeto por los derechos de las minorias. La
idea central que apoya esta conclusion es que mientras el acto de votacidn esta gobernado
por el principio de la mayoria, la deliberacidn politica es el escenario mas incluyente en
términos de exposicién de las diferentes posturas”102. Asi se sostuvo que la capacidad
deliberativa es esencial a la funcidon legislativa del poder publico y “se erige en una

manifestacion de la autonomia de la rama legislatival03”.

1. Seguidamente la decisién comentada aludié a lo que se entiende por “debate
parlamentario”, replicando que “se materializa en la garantia reconocida a los miembros del
parlamento de la posibilidad de discernir, de hacer publica su opinién, de manifestar sus
ideas o de expresar su desacuerdo con lo debatido. Solo cuando esto no es posible, es decir,
cuando no se brindan las condiciones para que el debate tenga lugar, la decisidon que se
adopte en el sentido de las camaras no tiene validez. Lo que se pretende garantizar en el
debate parlamentario es la discusion libre de ideas, conceptos y criterios, antes de
procederse a la votacidn del respectivo proyecto de ley”104. Soportada la Corte en que el
principio de publicidad es una garantia de transparencia para el ejercicio deliberativo del
Congresol05, determind que a tal exigencia “subyace una causa sustancial, que es la de que
los congresistas deben conocer previamente los proyectos, iniciativas y proposiciones que

deben estudiar y analizar para participar, en representacién de sus lectores (...)106".

1. Enfatizd, entonces, este Tribunal que los congresistas deben tener conocimiento previo del
contenido integral del proyecto o de las proposiciones que se formulan. Insistié en que “si no

existe este objeto o si el mismo es desconocido de manera general por quienes deben



discutirlo, naturalmente no puede haber debate o discusion. El desconocimiento general del
proyecto o de la proposicidon que lo modifica, excluye la posibilidad légica de su debate, pues
equivale a la carencia de objeto de discusién (...) Por lo tanto, la votacidn sobre un texto
desconocido no puede convalidar la carencia de debate. Asi las cosas, el supuesto minimo de
racionalidad deliberativa y decisoria es el conocimiento de los textos de los proyectos y de
las modificaciones propuestas respecto de los mismos107”. Tal conocimiento, afiadidé la
C-481 de 2019, debe ser integral al estar vedado a los congresistas discutir y votar un texto
indeterminado o desconocido parcialmente, lo que supone haber tenido acceso al contenido

literal de las disposiciones que se sujetan a su consideracion y aprobacién108.

1. Ya en la sentencia C-084 de 2018, se habia indicado que el principio de publicidad en
relacion con el texto del proyecto de ley sometido a aprobacién de cada cdmara, “se cumple
con su divulgacién en el medio oficial de comunicacién del legislativo, que es la Gaceta del
Congreso, antes de darle curso en las comisiones o en las plenarias respectivas”, anotando
que dicha obligacién “se predica tanto de la exposicién de motivos de la iniciativa (CP art.
157.1y Ley 52 de 1992, art. 144109), como de las ponencias que sirven de medio para abrir
la discusién en cada instancia legislativa (Ley 52 de 1992, art. 156110)". De todas maneras,
sobre el informe de ponencia en las comisiones, el Reglamento del Congreso a modo de
excepcion sefiala que “para agilizar el tramite del proyecto, el presidente podra autorizar la
reproducciéon del documento por cualquier medio mecanico, para distribuirlo entre los
miembros de la comisién, ello sin perjuicio de su posterior y oportuna reproduccién en la

Gaceta del Congreso”111.

1. En esta decisién se sostuvo que la manera cémo funciona el Congreso y la forma cémo se
surten los debates legislativos, “suponen la imposibilidad practica de que toda informacién
relacionada con el proceso de adopcién de una ley, sea objeto de publicacién en el medio
oficial dispuesto para el efecto”112. Por tal razén, se indicd que la jurisprudencia
constitucional ha admitido dicho régimen exceptivo sobre la base de que “si bien para
proceder a su aprobacién ni la Carta Politica ni el Reglamento del Congreso exigen su

publicacién previa en la Gaceta, si se impone su lectura al resto de miembros de la comisién



o de la plenaria respectiva, como lo prescribe el articulo 125 de la Ley 52 de 1992113, con el
fin de garantizar la légica que subyace en la preservacién del principio de publicidad”114.
Con todo, adujo la Corte, “al igual que ocurre con el informe de ponencia, nada impide que
las proposiciones modificativas o sustitutivas puedan ser objeto de una distribuciéon previa
con la reproduccién del documento que las contiene, con el fin de que puedan ser leidas y

conocidos por los congresistas”115.

1. Ahora bien, como se observé en la sentencia inicialmente resefiada (C-481 de 2019), “el
recurso a los medios legales ordinarios de publicidad permite suponer el cumplimiento del
deber de informarse para emitir el voto de manera informada y consciente, pero la
publicaciéon en medios alternativos de publicidad solo indicaria conocimiento si, l6gicamente,
se demuestra que existe claridad respecto de cual es la fuente de la informaciéon y en qué
condiciones se podria acceder a la misma. Aceptar lo contrario, no obstante el principio de
instrumentalidad de las formas, conllevaria a vaciar de contenido el principio de publicidad
como presupuesto del debate y del voto informado por parte de los congresistas; asi como
con el hecho de permitir que la ciudadania pueda ejercer una adecuada vigilancia y control

sobre sus representantes”.

1. Tratdndose de las proposiciones (particularmente, el art. 125118, Ley 52 de 1992), agregé
esta decisidn que su comunicacion resulta valida a la luz del principio de instrumentalidad de
las formas, siempre que se garantice “la adecuada formacion de la voluntad democratica, es
decir, que vaya dirigida a que ‘los congresistas puedan conocer, con la debida antelacion y
de manera suficiente, el contenido de las modificaciones propuestas”. De acuerdo con lo
anterior, se admiten varias modalidades de comunicacién de las proposiciones, bajo un
criterio de flexibilidad sobre el debate parlamentario”. De esta manera, en la C-481 de 2019

se identificaron algunos mecanismos de publicidad que la Corte ha encontrado validos:



“(i) publicacién en la Gaceta del Congreso (aunque ello no sea exigido por la Constitucién o la
ley). Con todo, la manera cémo funciona el Congreso y la forma como se surten los debates
vinculados al ejercicio de la actividad legislativa, suponen la imposibilidad practica que toda
informacién relacionada con el proceso de adopcién de una ley, sea objeto de publicacién en
el medio oficial dispuesto para el efecto, este es el caso de las proposiciones. En este
sentido, una proposicion debe presentarse y ser puesta a consideracién a la apertura de la
discusién (art. 115 del Reglamento del Congreso). Por lo cual, la jurisprudencia ha admitido
que (ii) se debe dar lectura oral antes de su debate y votacion (art. 125 del mencionado
Reglamento). Sin embargo, nada impide que las proposiciones puedan ser objeto de: (iii)
distribucién de copias a cada parlamentario con antelacién a la discusion y votacion, con el
fin de que puedan ser leidas y conocidas por los congresistas. Incluso, dando aplicacién al
principio de instrumentalidad de las formas, se ha permitido que se dé (iv) explicacion oral
del contenido particular y concreto, con tal ‘grado de especificidad que permita a los
congresistas conocer adecuada, previa y suficientemente la proposicién normativa objeto de
discusion y aprobacién’119. Por otra parte, la expresién de opiniones sobre las
modificaciones propuestas puede derivar en la inferencia de que hubo informacién
suficiente120”.

1. Ademas, la providencia que se acopia trajo a colacién la sentencia C-131 de 2009 sobre el
alcance de las explicaciones orales, para sefalar que las proposiciones pueden ser
consideradas legitimamente publicitadas cuandoquiera que su contenido particular y
concreto es explicado, pero “a condicién de que tenga un grado tal [de] especificidad que
permita a los congresistas conocer adecuada, previa y suficientemente la proposicién
normativa objeto de discusién y aprobacién”121. Este Tribunal considerd que, en todo caso,
“dicha especificidad y suficiencia deben ser analizadas en cada caso concreto, en funcién de
la naturaleza de la norma de que se trate y de los elementos centrales que la componen,
para efectos de determinar si las explicaciones carecerian o no del detalle necesario para

ilustrar a los congresistas al momento de su discusién y votaciéon”122.

1. A partir de lo anterior, se concluyé por este Tribunal (C-481 de 2019) que: “(i) la lectura



prescrita por el reglamento puede ser individual o pUblica y colectival23; (ii) esas reglas
permiten deducir un grado aceptable de conocimiento de la proposicién, aun dentro de la
flexibilidad e informalidad, ‘el cual no se da con otro tipo de informacién, referencia o
comentario’124; y (iii) "'no basta que se informe que existen unas propuestas de enmienda,
sino que el conocimiento sobre las mismas debe ademads recaer sobre las particularidades
que ellas presentan, es decir, sobre su diferencia especifica, la cual estd dada por las
variaciones del texto que se contemplan, y por la explicacién del alcance de tales

variaciones "125.

1. Por ultimo, conforme al paragrafo del articulo 241 de la Constitucidn, la Corte refirié que,
de una parte, existen vicios subsanables que dan lugar a que se ordene su devolucién a “la
autoridad que lo profirié para que, de ser posible, enmiende el defecto observado”, de tal
forma que una vez subsanado el vicio se decida sobre la exequibilidad del acto. Por otro lado,
sefialéd que los vicios insubsanables desembocan en la inexequibilidad de la disposicién

sometida a control126.

1. Seguln lo expuesto, las reglas sobre el principio de publicidad se aplican plenamente a las
leyes aprobatorias del Plan Nacional de Desarrollo. Las particularidades que reviste la ley del
plan, no la exime de la observancia de las previsiones constitucionales y orgdnicas sobre
publicidad, como parametros que guian e iluminan la transparencia con la cual se debe
desarrollar el trdmite legislativo, para beneficio de los principios democraticos, participativo y

pluralista.

1. La publicidad como presupuesto légico del debate y aprobacién debe analizarse también
en funcién de la naturaleza de la normatividad que es sometida al mismo, como lo ha
explicado esta Corporaciénl27. Ello porque las reglas especificas que guian la manera de
satisfacer el requisito de publicidad se pueden tornar mas o menos estrictas en tratandose
de cierto tipo de legislacién, lo cual atiende a su contenido y los valores, principios y

derechos constitucionales comprometidos128.



1. Por las particularidades que reviste la aprobacidn de la ley del plan, a saber, la exclusiva
iniciativa gubernamental, contar con un término restringido para su aprobacién y limitarse
las posibilidades de modificacién de sus disposiciones por los congresistas, ademas de la
prelacion sobre las demas leyes reconocida al plan nacional de inversiones; la Corte
encuentra que las formas y reglas de procedimiento establecidas como garantias
democraticas, v. grt el principio de publicidad, toman mayor importancia en cuanto a su
exigibilidad para salvaguardar el sano equilibrio entre las ramas del poder, ya que como lo ha
reconocido la jurisprudencia constitucional la ley del plan es objeto de una deliberacién mas
restringida para el Congreso de la Republica. De esta forma, se favorecen las condiciones
esenciales en la formacidn libre de la voluntad de las cdmaras legislativas, para garantia del

debate y de procesos deliberativos reflexivos, transparentes e imparciales.

1. En suma, atendiendo las especificidades de la aprobacién de la ley del plan, el principio de
publicidad debe observarse con mayor cuidado para la garantia principalmente de los
principios superiores de la democracia, la participacién y el pluralismo, lo que beneficia la

transparencia en el tramite congresual.

Los principios de consecutividad e identidad flexible en la aprobacion de la ley del plan

1. Sobre el principio de consecutividad esta Corporacionl29 ha sefialado que tratandose de
leyes se deben surtir de manera sucesiva los cuatro debates en comisiones y plenarias de las
camaras legislativas o los tres debates en caso de que el primero se adelante en sesidn
conjunta de las comisiones respectivas (art. 157.2 superior)130, por lo cual es imperativo
llevarlos a cabo en su totalidad para que pueda entenderse que el tramite cumplido es valido
constitucionalmente, como puede desprenderse también de las previsiones de la Ley 52 de
1992131 (art. 147).



1. En lo que corresponde a la ley del plan, el inciso segundo del articulo 341 de la
Constitucién prevé: “con fundamento en el informe que elaboren las comisiones conjuntas de
asuntos econdmicos, cada Corporacién discutird y evaluara el plan en sesién plenaria”132,
por lo que las comisiones permanentes deliberardn en forma conjunta para dar primer
debate, cuyo conocimiento corresponden a las omisiones tercera y cuarta de Senado y
Cédmaral33.

1. Ahora bien, la introduccién de un articulo nuevo en el sequndo debate, al tratarse de la ley
del plan, no serd necesario su retorno a las comisiones, pero requerira siempre la aprobacion
de la otra camaral34, lo cual no implica por si mismo el desconocimiento del principio de
consecutividad, dado que el articulo 160 de la Constitucion admite que “durante el segundo
debate cada camara podra introducir al proyecto las modificaciones, adiciones y supresiones

gue juzgue necesarias”135.

1. El acatamiento del precepto superior en que se funda el principio de consecutividad, por lo
tanto, “no implica la imposibilidad absoluta de introducir ajustes al proyecto en
construccién”136, lo que encuentra justificaciéon en que como lo afirma este Tribunall37:“la
formacion de la ley debe estar abierta “a la expresidn de todas las diferentes corrientes de
pensamiento representadas en las plenarias de camaras (...)138. Por lo cual, “las normas que
regulan el tramite de la adopcidn de la ley tienen como finalidad, no solo el examen puntual
y especializado llevado a cabo en las comisiones, sino también permitir este proceso abierto
a todas las corrientes de opinidn representadas en las plenarias, de manera que la opcidn
finalmente adoptada sea fruto de una pausada reflexion y de una confrontacién abierta de
posicidn, que resultaria truncada si a la plenarias Unicamente se les permitiera aprobar o
rechazar el texto que viene de las comisiones, sin posibilidad de modificarlo, adicionarlo o

recortarlo139”.

1. De este modo, la consecutividad, como lo ha sentado la Corte, “no puede mirarse de forma
aislada y rigurosa (...), pues ello llevaria a pensar que un proyecto de ley debe ser siempre el
mismo (...) lo que negaria la posibilidad del debate democratico”140. Debe observarse de

manera sistematica, ya que encuentra sentido a partir del principio de identidad flexible, lo



cual resuelve la aparente tensiéon entre los articulos 157 y 160 de la Constituciéon, mediante
una interpretacion armoénical4l, por lo que deben apreciarse como “integrantes de una

misma categoria que gobierna el procedimiento de aprobacién de los textos legislativos”142.

1. El principio de identidad flexible exige que el nlcleo tematico del proyecto de ley se
mantenga en lo fundamental durante el trdmite de aprobaciénl43, por lo cual puede
incluirse un articulo nuevo durante segundo debate en plenarias de Senado y Camara,
siempre que verse sobre un tema que se haya discutido y aprobado en el primer debate y
guarde relacién con el objeto de la disposiciéon que se reqgulald4. Asi, las plenarias del
Congreso estan facultadas para introducir al proyecto de ley modificaciones, adiciones y
supresiones, siempre y cuando “guarden una necesaria relaciéon con los temas debatidos y

aprobados en el primer debate de las comisiones”145.

1. En relacién con la aprobacién de la ley del PND, la jurisprudencia constitucional ha
informado que en virtud de la aplicacién armodnica entre los principios de consecutividad y de
identidad flexible, lo que se exige es que “se lleve a cabo el nimero de debates
reglamentarios de manera sucesiva en relacién con los temas de que trata el proyecto de ley
(...) y no sobre cada una de sus normas en particular. (...) La Corte ha puesto especial énfasis
en el punto de la conexidad tematica que ha de existir entre los asuntos debatidos dentro de
un mismo proyecto de ley, de forma tal que se desconocen los principios de identidad
relativa y consecutividad cuando quiera que se introducen, dentro de un determinado
proyecto legislativo, temas que no guardan conexidad con los (...) objeto del proyecto

correspondiente”146.

1. Por estas razones, tales principios constitucionales adquieren algunas connotaciones
particulares que se derivan de la naturaleza especial de la ley del Plan Nacional de Desarrollo
-funciéon de planeacién en si misma considerada-147. Siguiendo este criterio es posible

introducir disposiciones nuevas en el seqgundo debate, segln las normas generales y



especiales que regulan la aprobacién de la ley del plan, siempre que se trate de normas de
caracter instrumental que cumplan dos condiciones, a saber: i) que los temas incluidos en el
articulo nuevo hayan sido objeto de discusién y aprobacién en cada uno de los debates -
comprende el primer debate en comisiones- y ii) que dichos temas se encuentren
relacionados -vinculo razonable- con el tema general del Plan Nacional de Desarrollo148.
Conviene precisar, sin embargo, (i) que mientras el Gobierno puede proponer modificaciones
a cualquiera de las partes del plan, el Congreso solo puede introducirlas, previa aprobacién
del Gobierno, respecto del plan de inversiones, (ii) que los desacuerdos del Congreso con la
parte general, si los hubiere, no seran obstaculo para que el Gobierno ejecute las politicas
propuestas en lo que sea de su competencia, y (iii) que la falta de aprobacién de la parte
general no requiere su adopcién mediante decreto con fuerza de ley, mientras que el Plan

Nacional de Inversiones siempre debera ser aprobado mediante ley o decreto con fuerza de

ley.

El principio de unidad de materia y sus componentes en la aprobacion de la ley del plan

1. Otra exigencia que debe cumplir la ley aprobatoria del Plan Nacional de Desarrollo esta
prevista en la prescripcion establecida en los articulos 158 y 169 del Texto Superior, y en el
articulo 148 de la Ley 52 de 1992. En efecto, la disposicidn constitucional establece que todo
proyecto de ley debe referirse a una misma materia y que seran inadmisibles las
disposiciones o modificaciones que no se relacionen con ella. Ademas, los presidentes de las
comisiones que componen el Congreso de la Republica pueden rechazar las iniciativas que
sean contrarias a este mandato y sus decisiones serdan apelables ante la respectiva
comisién149.

1. Esta Corporacion ha sostenido que esta exigencia constitucional tiene especial relevancia
debido a que restringe la posibilidad de que se inserten disposiciones extrafas al objeto
general de la ley, con lo cual se protege el principio democratico, el de publicidad de las

leyes y la vigencia del Estado de derechol50. Se trata, entonces, de un estandar



procedimental que, en concurrencia con otras reglas de formacion legislativa, tiene como
finalidad garantizar la coherencia y la claridad de las leyes e impedir “que los congresistas y
los destinatarios de aquellas resulten sorprendidos por la expedicién de normas que no
tuvieron el examen ni el debate necesario en el proceso legislativo, por la falta de conexidad

tematica con el resto de las disposiciones de la ley y con el titulo de esta”151.

1. En lineas generales ha establecido la Corte que el principio de unidad de materia se refiere
al deber de asegurar que las disposiciones de un mismo cuerpo normativo guarden
conexidad interna con la materia principal regulada en el mismo, de manera que aquellas
que resulten ajenas o extrafas al objeto general de la ley regulada, deben ser expulsadas del

ordenamiento juridicol52.

1. En la sentencia C-359 de 2016 se indicd que el mandato de unidad de materia se soporta
en la garantia del principio democratico, asi como en la transparencia y publicidad del
proceso legislativo. Aquél en su condicion de escenario para la deliberacién democratica,
estd sujeto a una regla de coherencia interna (art. 3, Ley 152 de 1994) en el ejercicio de la
funcion legislativa. Estos no solo porque se excluye la posibilidad que de manera furtiva se
incluyan textos distantes al marco regulatorio definido, sino porque la comunidad tiene la
oportunidad de conocer e identificar en qué consisten las iniciativas que cursan en el

Congreso, cuya aprobacién impactard en la sociedad.

1. También ha denotado las implicaciones de este principio cuando se trata de la ley que
aprueba el Plan Nacional de Desarrollo153, al adquirir unas caracteristicas especificas dada
su particular naturaleza que, como se menciond, tiene, entre otros aspectos que ver con su
contenido, el procedimiento de aprobacién y la prevalencia reconocida al plan nacional de
inversiones.En esa medida, debido a la especifica regulacién constitucional y organica que
existe respecto de la ley del plan, el grado de eficacia del principio de unidad de materia

debe responder a un estandar mas exigente.



1. Teniendo en cuenta lo anterior, resulta oportuno remitirse a las sentencias C-126, C-068 y
C-026 de 2020, en la medida en que en tales ocasiones este Tribunal sintetizé que la ley

aprobatoria del Plan Nacional de Desarrollo debe cumplir los siguientes presupuestos154:

i. La unidad de materia no se exige respecto de los diferentes objetivos, metas, estrategias y
politicas enunciados en la parte general, sino de los programas, proyectos y apropiaciones
que se autoricen para su ejecucién y de las medidas que se adopten para impulsar su
cumplimiento, los cuales siempre han de contar con un referente en la parte general del
mismo155. Por consiguiente, para que una disposicion demandada supere el juicio de unidad
de materia debe tener un caracter instrumental (de medio a fin) con las metas previstas en la
parte general del plan156. Asi mismo, habrd de tener como fin planificar y priorizar las
acciones publicas y la ejecucién del presupuesto publico durante un cuatrieniol57, y asi no

sea considerada extrafia a la materia de una ley cuatrienal de planeacién158.

ii. La ley aprobatoria del plan impone una conexién directa e inmediata (estrecha y
verificable)159 entre las normas que hacen parte de los objetivos generales del plan y
aquellas que reproducen los instrumentos de ejecucién a través de los cuales los mismos se
buscan materializar, siendo necesario que el cumplimiento de las normas instrumentales
lleve inequivocamente a la realizacion de las metas generales del plan160.Tal vinculo de
conexidad se exige debido a que al aplicar un estandar ordinario se vaciaria de contenido el
principio de unidad de materia, por cuanto en el caso de la ley aprobatoria del plan, “no es
posible, en estricto sentido, identificar una materia o tema dominante de la ley -mas alla del
tema genérico de la planeacién-, dado que se ocupa de regular muy variadas areas y
sectores de la vida estatal y comunitaria”161. Una conclusién contraria habilitaria que
“cualquier norma resultare conexa con los contenidos de la parte general, los cuales al referir
sobre los propdsitos y objetivos de politica publica durante el cuatrienio cubren virtualmente

todas las facetas de la accién estatal”162.

Se busca proscribir que la conexidad sea eventual o0 mediata. En la sentencia C-305 de 2004



se explicé que “la conexidad de una norma instrumental particular con las generales que
seflalan objetivos, determina los principales programas o proyectos de inversiéon o
especifican el monto de los recursos para su ejecucién es eventual si del cumplimiento de
aquella no puede obtenerse inequivocamente la efectividad de estas Ultimas, o si esta
efectividad es sélo conjetural o hipotética. Ahora bien, la conexidad es mediata cuando la
efectivizacion de la norma general programatica o financiera no se deriva directamente de la
ejecucién de la norma instrumental particular, sino que adicionalmente requiere del

cumplimiento o la presencia de otra condicién o circunstancia”163.

Y asi, en la sentencia C-026 de 2020, se reiteré que se debe demostrar el vinculo directo y no
simplemente eventual o mediato entre las normas instrumentales y los objetivos generales
del plan, de tal forma que se compruebe que “no se utilice la ley del plan para incorporar
normas que tengan como objetivo el (...) llenar vacios e inconsistencias que se presenten en
leyes anteriores, o para ejercer la potestad legislativa general reconocida al Congreso de la

Republica, sin ninguna relacién con los objetivos y metas de la funcién de planificacién164”.

Asimismo, ha considerado esta Corporacidon que el PND no puede incorporar normas
sancionatorias, excepto que, ademds de estar directa y especificamente vinculadas con un
objetivo o meta del plan, se compruebe que de manera estricta se satisface el principio de
legalidad165. Adicionalmente, en la C-026 de 2020 se reiteré la sentencia C-047 de 2018, en
la cual se indicé:“el desarrollo jurisprudencial del principio de unidad de materia en el marco
de las disposiciones generales, ha hecho énfasis en dos requisitos especiales: (a) no pueden
modificar o derogar normas sustantivas u organicas; y (b) temporalidad: no pueden tener

vocacion de permanencia”166.

i. Debe existir una conexidn teleoldgica estrecha entre los objetivos, metas y estrategias
generales del plan y las normas instrumentales que contiene, de tal manera que se verifique
la relacién entre los medios y los fines, en donde se evidencie que la realizacién de los planes
generales tiene relacion directa e inmediata con los contenidos de las normas instrumentales

gue se consagran.



i. Se debe realizar un juicio de constitucionalidad mas estricto para verificar la conexién
estrecha entre las metas y propdsitos del plan y las disposiciones instrumentales contenidas
en la ley. El caracter multitematico y heterogéneo del plan no puede dar lugar a que se
introduzcan normas que no tengan una conexidn estrecha directa e inmediata, dado que el
principio democratico se encuentra restringido en tanto, como se ha explicado, la iniciativa
es gubernamental, las posibilidades de modificacién del proyecto por el Congreso se
encuentran limitadas, el término para la aprobacién del plan es reducido y la especial

prevalencia del plan nacional de inversiones.

Por ultimo, en lo que respecta al juicio que debe llevar a cabo la Corte se ha determinado que
consta de tres etapasl67. En la primera, se debe determinar la ubicacién y alcance de las
normas demandadas, con la finalidad de establecer si es una disposicion instrumental. En la
segunda, se debe definir si en la parte general del plan existen objetivos, metas, planes o
estrategias que puedan relacionarse con las disposiciones acusadas. En la tercera, se ha de
constatar que exista conexidad estrecha directa e inmediata entre las normas cuestionadas y
los objetivos, metas o estrategias de la parte general del plan.

1. A continuaciodn, la Corte procedera a realizar algunas consideraciones adicionales que
precisan y avanzan en la construccién de la jurisprudencia constitucional sobre los

componentes que preceden al principio de unidad de materia.

El fortalecimiento del principio democratico: el Congreso de la Republica como espacio de
reflexion publica

1. La Cortel68 ha referido a la importancia del debate parlamentario en la realizacion del

principio democratico, al reiterar que “en los regimenes democraticos, el mecanismo



mediante el cual se llega a la formacién y determinacién de la voluntad del legislador en
cada férmula legal concreta, debe estar abierto a la confrontacién de las diferentes
corrientes de pensamiento que encuentran su espacio en las corporaciones que ostentan esa
representacion popular. Por ello, las distintas normas que tanto en la Constitucién como en la
ley organica del Reglamento del Congreso regulan el trdmite de la adopcidn de la ley, estan
dirigidas a permitir un proceso en el cual puedan intervenir todas las corrientes
mencionadas, y en el cual la opcién regulativa finalmente adoptada sea fruto de una

ponderada reflexién”169.

1. En una democracia participativa y pluralista como la colombiana (preambulo y art. 1 C.
Pol.), la planeacién no debe ser entendida solamente como una operacién técnica, sino que,
atendiendo la naturaleza organizativa de Estado social de derecho soportado en la activa
participacién de todos, constituye “un ejercicio de deliberacién democratica, por medio del
cual el Estado y la sociedad interactGan para construir una visiéon de futuro que permita
orientar las acciones estatales y sociales del presente”170. Entonces, la planeacién es un
punto de encuentro entre los criterios técnicos de asignacion de recursos y los criterios

politicos, econdmicos, sociales y culturales de articulacién de intereses171.

1. La Carta Politica reconoce el caracter democratico y participativo del proceso de
planeacién. No solo el proyecto de ley del plan sera elaborado con la participacién activa de
las entidades territoriales y habrd de consultarse al Consejo Nacional de Planeacién (etapa
prelegislativa), sino que también serd sometido a aprobacién del Congreso de la Republica,
como instancia de planeacién (arts. 341 y 150.3 C. Pol.), al constituir el 6rgano de discusién

democratica, participativa y pluralista por excelencia.

1. Existe, por consiguiente, un estrecho vinculo entre democracia, participacién vy
desarrollo172. Este Tribunal ha referido a la importancia de una deliberacién democratica: “el
plan, entonces, no es el resultado exclusivo de trabajos técnicos y econémicos elaborados al

interior del Gobierno, ni tampoco el de las deliberaciones que tienen lugar en las camaras,



sino que incorpora, por mandato constitucional, el concepto y analisis de un foro deliberante
y libre que representa a los asociados, cuyo interés en el proceso de planeacién es

incontrovertible en cuantos los afecta de modo directo”173.

1. En el modelo de planeacidon disefiado por la Carta Politica, ha sostenido la Cortel74, existe
un sistema de competencias concurrentes que permite, de una parte, “a la administracion de
turno encontrar una correspondencia entre la formulacién de las metas econdmicas y
sociales y los principales proyectos a ejecutar y la orientacién politica del programa de
gobierno propuesto a los electores” y, de otro lado, “da cabida a la concertacién con los
demas sectores politicos representados en el Congreso (...), quienes encuentran espacio para
la deliberacién y posterior intervencién en la configuracién definitiva del Plan de Desarrollo

cuatrienal”.

1. El Congreso de la Republica, al participar en la deliberacién y aprobacién de la ley del plan,
ejerce “una funcién delimitadora del marco de accién del ejecutivo y de control, no solo
politico sino también econdmico y presupuestal (...), garantizando la transparencia de la
gestién gubernamental. De ahi la importancia de la intervencion responsable del legislativo

en la adopcién definitiva del Plan de Desarrollo cada cuatro afios”175.

1. Conforme a lo expuesto, aunque la aprobacién del Plan Nacional de Desarrollo se revista
de ciertas particularidades en tanto la iniciativa es gubernamental, la posibilidad de
modificacidn del proyecto se encuentra limitada y el término para la aprobacién es reducido,
lo que ocasiona en principio una deliberacién democratica mas restringida, pero para la Corte
ello no libera al Congreso de la Republica de realizar el proceso necesario de reflexidn
publica -debate parlamentario-, para garantia de los principios superiores de la democracia,

la participacién y el pluralismo, asi como los derechos de las minorias.

1. Es claro para la Corte que el 6rgano democratico no queda desprovisto de sus facultades



constitucionales y orgdnicas para generar el espacio de discusion publica indispensable sobre
los contenidos de la ley del plan, tampoco para llevar a feliz término los fines sociales y
esenciales del Estado, como expresién del equilibrio entre las diversas ramas del poder

publico y la salvaguarda del interés general.

1. Al contrario, la importancia de que la aprobacion del plan de desarrollo esté precedida del
fortalecimiento del principio democratico -debate democratico-, permite un desarrollo
oportuno y adecuado de la funcién constitucional a cargo del Congreso de la Republica. La
importancia de la funcién de planeacién impone una intervencién responsable -deliberacién
democratica- del érgano de representaciéon popular, al estar en juego los lineamientos
estratégicos de las politicas publicas y objetivos de corto, mediano y largo plazo, asi como los
instrumentos financieros y presupuestales para alcanzar las metas que se ha propuesto
alcanzar el Gobierno de turno. El respeto del principio democratico encuentra un fundamento
adicional en el hecho de que la ley mediante la cual se expida el plan de inversiones tiene
prelacién sobre las demas leyes y sus mandatos constituyen mecanismos idéneos para su
ejecucién, sin que se requiera para ello la expedicién de nuevas leyes (art. 341 de la

Constitucion).

1. En consecuencia, la Sala Plena considera que aun cuando la ley del plan posea ciertas
particularidades, esto no la exonera del indispensable proceso de discusién publica que se
debe generar y agotar al interior del Congreso de la Republica, a fin de que se materialicen
los ideales del Estado social de derecho, la democracia, la participacion, el pluralismo y los
derechos de las minorias.

La regla general de respeto por las competencias legislativas ordinarias permanentes

1. Recientemente la sentencia C-126 de 2020176 sefialé que la ley del plan tiene un alcance

y condiciones de aprobacién diferentes a las de otras leyes, que el mismo articulo 150 de la



Constitucidn atribuye al Congreso de la Republica: “asi aunque la ley del plan es una ley de
caracter ordinario -no estatutaria ni organica-, ni requiere de mayorias especiales para su
aprobacién, si tiene una finalidad especial, pues esta orientada a cumplir los objetivos que el
Gobierno en funciones quiere promover, por lo que su vigencia es temporal e igualmente su
tramite es mas breve, y estd sujeto a condiciones constitucionales especiales en las que el
Gobierno tiene mayor injerencia en la decisién del legislativo, en los términos regulados por

el articulo 341 de la Constitucion”.

1. Por la naturaleza especial y los objetivos especificos de la ley del plan, se observé en dicha
providencia que “no esta disefiada constitucionalmente para ser un cuerpo normativo con la
aptitud de modificar de manera irrestricta contenidos propios de leyes que se expiden con
fundamento en otras facultades de las que también dispone el legislador en virtud del
articulo 150 superior. Si bien el andlisis del asunto dependerda de caso en concreto (...), el
principio de unidad de materia se evalla también en virtud de la naturaleza del plan de

desarrollo”177.

1. Ello le permitié al Tribunal afirmar que el plan “no es una herramienta para subsanar
vacios normativos existentes en otras leyes ordinarias. Es decir, si una politica estatal
enfrenta una falencia estructural, cuya naturaleza excede la 6rbita de accién de un Gobierno,
la medida legislativa adoptada para solucionar dicha falencia debe ser, por su naturaleza, de
caracter permanente. De lo contrario se desconoceria la vocacién de temporalidad del plan,
las medidas normativas del plan excederian la funcién constitucional de impulsar su
cumplimiento, y el plan se convertiria en un mecanismo para llenar vacios legales que
indudablemente corresponde tramitar al legislador, pero mediante el procedimiento

legislativo propio de las leyes que los contengan”178.

1. El principio de unidad de materia en la ley del plan proscribe de manera general la
aprobacién de reglas que modifiguen normas de caracter permanente o impliquen reformas

estructurales, aunque no impide la modificacién 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 regulacion 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 3179 del art.150 de la Carta, termine por subsumir, suprimir o reducir las

demas funciones constitucionales del legislador (24 restantes).

1. No es la ley del plan una herramienta Unica de gobernabilidad. El presidente de la
republica y sus ministros cuentan con la posibilidad de acudir a la ley ordinaria -iniciativa
legislativa-, a través del drgano democratico por excelencia. Entonces, el ejecutivo conserva
intacta la capacidad de regular legislativamente la economia mediante el uso de las demas
facultades ordinarias y extraordinarias que le confiere la Constitucién (arts. 150 y 200180), al

igual que puede emplear la potestad reglamentaria (nums. 12 y 25, art. 189)181.

1. Asi, el control de constitucionalidad debe cuidar que la expedicidn de la ley del plan no se
constituya en un vaciamiento de las competencias ordinarias del legislador, convirtiéndola en
una herramienta para la solucién de todas las urgencias legales que precise el Gobierno de
turno; en fin, trasformando una ley con claros alcances y limites constitucionales, en una
especie de cajén de sastre que desplaza por completo la competencia ordinaria y

permanente del Congreso de la Republica.

1. De esta manera, la Corte va perfilando su jurisprudencia constitucional en el sentido de
que en la ley del plan no se pueden contener cualquier tipologia de normatividad legal, ni
convertirse en una colcha de retazos que lleve a un 