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Bogotd, D.C., 20 de enero de 2026

Honorables Magistrados
CORTE CONSTITUCIONAL

M.P. JUAN CARLOS CORTES GONZALEZ
Ciudad

Expediente: D-15963

Referencia: Demanda de inconstitucionalidad contra los
articulos 336y 337 (parciales) de la Ley 2294 de 2023 “Por la
cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026
‘Colombia Potencia Mundial de la Vida”.

Concepto No.: 7536

De acuerdo con lo establecido en los articulos 242, numeral 2, y 278, numeral 5, de la
Constitucién Potitica, procedo a rendir el concepto correspondiente dentro de la
accion pubtica de inconstitucionalidad presentada ante esa Corporacion por el
ciudadano Victor Manuel Bernal Callejas, contra los articulos 336 y 337 (parciales) de
la Ley 2294 de 2023 “Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026
‘Colombia Potencia Mundial de la Vida’”.

(B ANTECEDENTES

El dia 4 de octubre de 2024, en ejercicio de la accion publica de inconstitucionalidad,
el ciudadano Victor Manuel Bernal Callejas demandé los apartes subrayados de los
articulos 336 y 337 de la Ley 2294 de 2023 “Por la cual se expide el Plan Nacional de
Desarrollo 2022-2026 ‘Colombia Potencia Mundial de la Vida”, que disponen los
siguiente:

“ARTICULO 336. El articulo 23 de {a Ley 38 de 1989 modificado por el articulo
16 Ley 179 de 1594, compilado en el articulo 36 del Decreto 111 de 71996,
quedara de (a siguiente manera y modificaré las correspondientes
enumeraciones que se hagan en el prasupuesto:

Articulo 36. El presupuesto de gastos se compondrd de [os gastos de
funcionamiento, del servicio de (a deuda publica y de los gastos de inversion.
Cada uno de estos gastos se presentars clasificado en diferentes secciones
gue corresponderdn a: la Rama Judicial, la Rama Legislativa, la Fiscalia
General de la Nacidn, la Procuraduria General de la Nacién, la Defensorfa
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del Pueblo, la Contraloria General de la Repiblica, la Registraduria Nacional .
del Estado Civil, el Consejo Nacional Electoral, una (1) por cada Ministerio,

departamento administrativo y establecimientos publicos, una (1) para la

Policia Nacionaly una (1) para el Servicio de la Deuda Publica. Fn el proyecto

de presupuesto de inversién se indicarén los proyectos establecidos en el

Plan Operativo Anual de Inversién, clasificados segin lo determine el

Gobierno. £n los presupuestos de gastos de funcionamiento e inversién no

se podrén incluir gasto con destino al servicio de la deuda. (L. 38/89, art 23;

L. 179/84, art. 16).

(...)

ARTICULQ 337. El articulo 91 de la Ley 38 de 1989, modificado por el articulo
57 de la Ley 179 de 1994, compilado en el articulo 110 del Decreto 111 de
1896 quedard de la siguiente manera: modificado por el articulo 124 de la
Ley 1957 de 2019.

Articulo 110. Los 6rganos que son una seccién en el Presupuesto General de
la Nacibn tendrén la capacidad de contratar y comprometer a nombre de la
persona juridica de la cual hagan parte, y ordenar el gasto en desarrollo de
las apropiaciones incorporadas en la respectiva seccidn, lo que constituye
la autonomia presupuestal a que se refieren la Constitucién Politica ylaley.
Estas facultades estardn en cabeza del jefe de cada organo quien podré
delegarlas en funcionarios del nivel directivo o quien haga sus veces, y serén
ejercidas teniendo en cuenta las normas consagradas en el estatuto generat
de contratacién de la administracién publica y en las disposiciones legales
vigentes.

En la seccién correspondiente a (g Rama Legislativa estas capacidades
gjercerén en la forma arriba indicada y de manera independiente por el
Senado y la Cdmara de Representantes; igualmente, en la seccitn
correspondiente a la Rama Judicial serdn ejercidas porla Sala Administrativa
del Consejo Superior de (a Judicatura igualmente en el caso de Jurisdiccién
Especial para la Paz serén ejercidas por la Secretaria Ejecutiva de ta misma,
y-en el Consejo Nacional Electaral por el Presidente de este érgano.

En los mismos términos y condiciones tendrin estas capacidades la
Superintendencias, Unidades Administrativas Especiales, las entidades
territoriales, asambleas y consejos, las contralorias Y personerias
territoriales y todos los demés Grganos estatales de cualquier nivel que
tengan personeria juridica.

En todo caso, el Presidente de la Republica podré celebrar contratos a
nombre de la Nacion (L. 38/89, art. 91; L. 179/94, art. 51)”

El demandante considera que las expresiones las acusadas contrarian los articulos
151, 158, 349 y 352 de la Constitucién Politica. Estima que se viold el principio de
unidad de materia, toda vez que las modificaciones introducidas en torno al Consejo
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Nacional Electoral no guardan relacién alguna con la parte general del Plan Nacional
de Desarrollo.

Igualmente, sefiala que se expidieron disposiciones con vocacién de permanenciaque
modificaron otra ley, supuestos que, en su criterio, han sido advertidos por la Corte
Constitucional como parametros para establecer la violacién del citado principio.

De otra parte, afirmé que se desconocio el principio de reserva de ley organica, en la
medida en que, mediante una ley ordinaria, se hicieron cambios al Estatuto Organico
del Presupuesto, para que, de una parte, el Consejo Nacional Electoral tenga una
seccion separada en el Presupuesto General de la Nacién vy, de otra, dicho érgano
cuente con la capacidad de contratary comprometerse a través de su presidente.

Los dos cargos expuestos fueron admitidos por el magistrado sustanciador mediante
Auto del 25 de febrero de 2025, en el cual dispuso fijar en lista las normas acusadas,
con el fin de otorgar la oportunidad a todos los ciudadanos de impugnarlas o
defendertas, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 7 del Decreto 2067 de
1991, y se corriera traslado al senor Procurador General de la Nacidn para que rindiera
concepto.

El sefior Procurador General de la Nacidén, el 17 de junio de 2025 presentd
impedimento, al considerar que participé en el proceso de formacion de las normas
objeto de control, entanto ejercié las funciones propias del cargo de secretario general
del Senado de la Repubtica.

Mediante Auto del 29 de octubre de 2025, la Sala Plena de la Corte Constitucional
acepté el impedimento del sefior Procurador General de la Nacidn; decision gue fue
comunicada el 19 de diciembre. Por lo anterior, en virtud del numeral 3° del articuto 17
det Decreto Ley 262 de 2000, en mi calidad de Viceprocurador General de la Nacion
presento concepto sobre la constitucionalidad de los articulos demandados, en los
términos establecidos en el numeral 2° del articulo 242 de la Constitucion.

il. COMPETENCIA DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

De conformidad con lo dispuesto en los numerales 4 y 5 del articulo 241 de {a
Constitucién Politica, la Corte Constitucional es competente para conocer de la
constitucionalidad de los apartes acusados de la Ley 2294 de 2023, en tanto se trata
de unademanda de inconstitucionalidad en contra de expresiones que hacen parte del
texto normativo de una ley de la Republica.

HI. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA JURIDICO

Para el Ministerio Publico, los problemas juridicos a resolver en el caso concreto se
circunscriben en determinar:
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1. Silos articulos 336 y 337 de la Ley 2294 de 2023, desconocen el principio de
unidad de materia (art.158 Superior), al establecer que el Consejo Nacional
Electoral tendré una seccion aparte en el Presupuesto General de la Nacidn; y al
atribuir al presidente de dicho organismo la capacidad de contratary comprometer
a nombre de entidad, y ordenar el gasto en desarrollo de las apropiaciones
incorporadas en la respectiva seccion.

2. Si los cambios introducidos al Estatuto Orgdnico del Presupuesto por el
Legislador no fueron hechos con el propésito claro, expreso e inequivoco de
reformar una ley organica y en consecuencia, hay una infraccién al principio de
reserva de ley organica previsto en el articulo 151 de la Constitucion Politica.

Iv. CONSIDERACIONES DEL MINISTERIO PUBLICO

Para resolver las controversias planteadas, primero se revisara la naturaleza v
caracteristicas de la Ley del Plan Nacional de Desarrollo, qué ha entendido el la
jurisprudencia constitucional por el principio de unidad de materia respecto de la Ley
del PND y cuél es el alcance de la reserva de ley orgdnica; para después revisar el
alcance de la Ley 2294 de 2023 y las disposiciones demandadas, y analtizar la
constitucionalidad de las expresiones demandadas en clave de los cargos admitidos
por la Corte Constitucional.

4.1. Lanaturaleza especial de la ley del Plan Nacional de Desarrollo

La Ley del Plan Nacional de Desarrollo es una ley, que pese a que tiene naturaleza
ordinaria, tiene un caracter especial. Esto se debe a su contenido multitematico y
heterogéneo, toda vez, que se trata de una norma que busca establecer y hacer
operativa la hoja de ruta del Gobierno nacional. Se trata, en esencia, de un instrumento
de planeacion, que establece lineamientos estratégicos, objetivos a
corto/mediano/largo plazo, e instrumentos financieros det gobierno de turno. Por esta
razdn, a iniciativa legislativa es exclusiva de! Gobierno nacional.

De acuerdo con la Constitucién y la Ley Orgdnica 152 de 1994, la ley del Plan Nacional
de Desarrollo estd conformada por dos partes: una parte general y un plan de
Inversiones (PPI). En la parte general se sefalan los propésitos y objetivos nacionales
de largo plazo, las metas y prioridades de la accién estatal a mediano ptazo y las
estrategias y orientaciones generales de la politica econdmica, social y ambiental que
seran adoptadas por el Gobierno. El plan de inversiones publicas, por su parte,
contiene los presupuestos plurianuales de los principales programas y proyectos de
inversion publica nacional y la especificacién de los recursos financieros requeridos
para su ejecucion, dentro de un marco que garantice la sostenibilidad fiscal (art. 339
superior).

Ahora bien, la jurisprudencia constitucional ha precisado que a pesar de que la Ley del
PND es una ley multiteméatica, en tanto abarca varios temas que responden a
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diferentes programas y estrategias que proyecta el Gobierno nacional durante cuatro
afos, esta sujeta a la unidad de materia, permitiendo solo normas instrumentales

relacionadas con la planeacion®, por lo que a continuacion se abordaré el principio de
unidad de materia.

42. E! principio de unidad de materia en las leyes del Plan Nacional de
Desarrollo

Elarticulo 158 constitucional establece que “{t]Jodo proyecto de ley debe referirse a una
misma materia y seran inadmisibles las disposiciones o modificaciones que no se
relacionen con ella”. Segun la jurisprudencia constitucional, el propdsito de este
principio es asegurar que tas leyes tengan “un contenido sistemético e integrado,
referido a un solo tema, o eventualmente, a varios temas relacionados entre si”2, de tal

manera que se garantice la racionalizacion y la transparencia del debate en et
Congreso.

Con lo anterior, “se busca evitar que los legisladores, y también los ciudadanos, sean
sarprendidos con la aprobacién subrepticia de normas que nada tienen que ver con
la(s) materia(s) que constituye(n) el eje tematico de la ley aprobada, y que, por ese
mismo motivo, pudieran no haber sido objeto del necesario debate democratico al
interior de las cdmaras legisiativas"s.

Para la Corte Constitucional, el desconocimiento del principio de unidad de materia
constituye “un vicio de competencia, que se proyecta sobre la materia de la regulacion,
pues su desconocimiento se sigue del contenido de la disposicién acusada y no
dnicamente del procedimiento legislativo que llevd a su aprobacion™, |:Sor ello ha
advertido que, aun cuando el tramite de su formacién se haya adelantado “de forma
completamente ajustada a las reglas constitucionales y legales aplicables™, “si no
guarda afinidad con la tematica del cuerpo normativo en el que se encuentra inserta,
el vicio proviene dé la prohibicion, la obligacion, el permiso o la competencia creada™.

Ahora bien, dado el caracter particular de la ley del Plan Nacional de Desarrollo, la
aplicacion del principio de unidad de materia debe ser flexible. Esto se debe a que es
necesario tener en cuenta la especialidad que se desprende del contenido
multitematico de {a ley. De alli que, el andlisis respecto a este principio esté enfocado
en determinar si se cumple con el principio de coherencia, en el sentido de la
definicién propuesta por el Legislador organico en el apartado m) del articulo 3 de la
Ley 152 de 1994: “llJos programas y proyectos del plan de desarrollo deben tener una
relacion efectiva con las estrategias y objetivos establecidos en éste”.

Tver en ese sentido las Sentencias C-305 y C-573 de 2004, C-376, C-377 y C-539 de 2008, C-747 de 2012, C-016 de 20186, C-415
de 2020, C-030 de 2021, C-049 de 2022, C-537 de 2023, C-438 de 2024,

2ver Sentencia C-493 de 2020.

3En la Sentencia C-493 de 2020 se reiterd lo dicho en las Sentencias C-285 de 2017, -047 de 2018 y C-440 de 2020.

* Sentencia C-493 de 2020.

5 tpid.

®ibid.
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Asi pues, el principio de unidad de materia en el caso de la ley del Plan Nacional de
Desarrollo hace referencia a que exista una conexidad teleolégica directa entre las
estrategias, planes o programas, con las metas y objetivos que se han trazado en él. Al
respecto, la Corte Constitucional ha precisado que esa relacién debe ser causal,
directa e inmediata’. Por eso, es importante diferenciar entre las normas generales
{que son las que establecen las metas y objetivos) y las instrumentales {que son las
que definen los medios, estrategias, planes o programas), pues en virtud del principio
de conexidad, es fundamental que la relacidn entre ellas sea de fin — medio.

Porlo anterior, la Corte ha enfatizado en que la conexidad debe ser directa e inmediata.
Esto quiere decir que, del cumplimiento de las normas instrumentales debe obtenerse
de manera inequivoca la efectividad de la norma general {conexidad directa); y que no
requieren de ninguna otra condicién o circunstancia para hacerlo (conexidad
inmediata). En consecuencia, aquellas normas que no cumplan con estas dos
caracteristicas, resultan contrarias al principio de unidad de materia; inclusive si han
sido incluidas por el Legislador en el trdmite legislativo®.

Pese a que el principio de unidad de materia es flexible en estos casos, el juicio de
constitucionalidad es estricto. Esto se debe a que se trata de un control que busca
analizar de manera cuidadosa que efectivamente exista ese vinculo directo e
inmediato entre las disposiciones instrumentales y las normas generales. La Corte ha
precisado que se trata de un ejercicio que contiene tres etapas: (i) determinar la
ubicacion y el alcance de las disposiciones instrumentales:; (ii) definir si hay objetivos,
metas, planes o estrategias que tengan relacién con las disposiciones instrumentales;
y (i) que exista una conexidad directa e inmediata entre ambos tipos de
disposiciones®.

Adicionalmente, la Corte, al analizar los presupuestos de dicho test, ha precisado que,
existen una serie de restricciones respecto a las disposiciones que pueden
incorporarse en la ley del Plan Nacional de Desarrollo. En concreto, ha sefalado que:

{...) el PND no puede incorporar normas sancionatorias, excepto gue, ademsas
de estar directa y especificamente vinculadas con un objetivo 0 meta del plan,
se compruebe que de manera estricta se satisface el principio de legalidad.
Adicionalmente, en la C-026 de 2020 se reiterd la Sentencia C-047 de 2018, en
{a 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 vocacién de permanencia’’,

Asi mismo, ha enfatizado la Corte que el principio de unidad de materia proscribe la
aprobacion de reglas que modifiquen normas de caracter permanente o impliquen
reformas estructurales, salvo que se trate de la modificacién de leyes ordinarias v

’ Corte Constitucicnal. Sentencia C-363 de 2012.
® Carte Constitucional. Sentencia C-305 de 2004.
? Corte Constitucional. Sentancia C-415 de 2020.
'® Corte Constitucicnal. Sentencia C-047 de 2021,
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dicho cambio atienda a un fin planificador y de impulso de la gjecucion del plan
cuatrienal.

En sintesis, el principio de unidad de materia en la ley det Plan Nacional de Desarrollo
implica: (i} verificar que se cumpla con el principio de coherencia, al existir una
conexidad directa e inmediata entre las disposiciones instrumentales y las normas
generales de la ley; y (ii) no introduzca modificaciones injustificadas a normas, y en
particular, de aguellas de naturaleza orgénica.

4.3. Lareservade ley organica

Lareserva de ley orgénica implica que una materia deba ser regutada por medio de una
ley de naturaleza organica, lo que implica, para su aprobacién, la mayoria absoluta de
los votos de los miembros de cada una de las cdmaras del Congreso. Constituye
ademas, una de las contadas excepciones que la Constitucion establece frente a la
cladusula general de competencia del Legislador ordinario. En tal sentido, es la
Constitucidn la que fija, de manera taxativa y especifica, aquellas materias que deben
ser reguladas de manera exclusiva por una ley organica.

En concreto, el articulo 151 de la Constitucion inctuye dentro de dichos temas: los
regltamentos del Congreso y sus camaras, las normas de preparacién, aprobacién y
gjecucion del presupuesto de rentas y la ley de apropiaciones y del plan general de
desarrollo y las relativas a la asignacién de competencias normativas a las entidades
territoriales.

La Corte Constitucional ha identificado cuatro aspectos que se refieren a los rasgos y
requisitos especiales de las leyes organicas, asi:

“(i) el fin de la tey; (ii) su contenido 0 aspecto material; (iif) la votacién minima
aprobatoria: y {iv) el propoésito del legislador.” En relacidn con el primer rasgo,
la finalidad de la ley orgdnica consiste en incorporar una serie de reglas a las
cuagles “estard sujeto el gjercicio de la actividad legislativa” (CP art. 151),
razén por la cual este tipo de normas regulan el trémite aprobatorio de las
normas de inferior jerarquia en sus respectivas materias y en lo de su
competencia y, en resumen, “la ley orgdnica condiciona la expedicion de
leyes sobre la materia que ella trata.” £n cuanto al segundo requisito,
referente a la materia que debe abarcar la ley estatutaria, la Corte ha dicho
gue “las materias de reserva constitucional de ley orgdnica constituyen el
elemento trascendental para definir e identificar este tipo especial de leyes.”
En este sentido, “la Constitucidén consagra cuatro materias especificas de
reserva de ley orgénica, las cuales, segun la denominacion dada en la
doctrina y en la jurisprudencia, corresponden a las siguientes: Ley Orgédnica
det Congreso, Ley Qrgénica de Planeacion, Ley Orgdnice del Presupuesto y
Ley Orgédnica de Ordenamiento Territorial. De esta manera, (a8 definicion
constitucional de las leyes orgdnicas se elabora a partir de este criterio

" Corte Constitucional. Sentenciss C-415 de 2020 y C-047 de 2021.
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material.” “En ese orden de ideas, atribuye reserva de ley organica a (as leyes
gue reglamentan el Congreso y cada una de las Cdmaras; las normas sobre
preparacion, aprobacién y ejecucién del presupuesto de rentas y ley de
apropiaciones; el plan general de desarrollo; y la asignacién de
competencias normativas a las entidades territoriales.” En lo referente al
tercer punto, las mayorias especiales requeridas para (a aprobacién de una
ley orgdnica {consistentes en la mayoria absoluta de los votos de los
miembros de una y otra cdmara) son corolario de {a especialidad de esta
clase de leyes. Tiene como propdsito “la obtencién de mayor consenso de
las fuerzas politicas representadas en el Congreso de la Republica, lo cual
garantiza mayor legitimidad democrética a la ley que va a autolimitar el
ejercicio de la actividad legislativa,” asi como una mayor vocacién de
permanencia de esta clase de leyes, pues a ellas estd condicionada la
expedicién y reforma de las normas ordinarias. Por dltimo, en (o que tiene
que ver con el propdsito de aprobar una ley orgénica, la jurisprudencia
constitucional ha reiterado que “en el propio trémite legislativo debe
aparecer clara, expresa y positiva la voluntad del Congreso de aprobar o
modificar una ley de naturaleza orgdnica*?.

En linea con lo anterior, la Corte Constitucional ha precisado que, las leyes organicas
pueden modificar cualquier ley ordinaria; mientras que las normas de naturaleza
organica solo pueden ser modificadas o sustituidas por otras del mismo o superior
nivel's,

4.4. Elalcance de laLey 2294 de 2023 y las disposiciones demandadas

La Ley 2294 de 2023 aprueba el Plan Nacional de Desarrollo para el cuatrienio 2022 -
2026. De conformidad con el articulo 339 de la Constitucion, se encuentra compuesta
por cuatro titulos: (i) El titulo |, correspondiente a una parte general (en la gue, por
disposicion del articulo 2 de la Ley 2294 de 2023, se integran también las bases del
ptan); (ii) el titulo Il, que establece el plan de inversiones y los presupuestos
plurianuales; (iii) el titulo lll, que desarrolla los mecanismos de ejecucion del plan; y
{iv} un titulo final, que contiene otras disposiciones.

La parte general define cinco ejes de transformacién del Plan Nacional de Desarrollo,
que son los que establecen de manera general cudles son los objetivos, metas, planes
y estrategias del Gobierno. Estos ejes son los siguientes:

1. Elordenamiento del territorio alrededor del agua: en el que propone reorientar
la planificacion territorial desde un enfoque ambiental y funcional, priorizando
la proteccion del agua, los ecosistemas y las areas clave para el derecho a la
alimentacién, mediante procesos participativos que incorporen las voces de
las comunidades.

" Corte Constitucional, sentencia C-052 de 2015.
3 Corte Constitucional. Sentencia C-432 de 2000.

@ wwwprocuraduriagoveo ¢ Carrera 5 #15-80  [J +57 601 587 8750



PROCURADURI

GENERAL DE LA NACION
COLOMBEA

R

2. La seguridad humana y justicia social: con la que busca una politica social
integral que proteja la vida y reduzca riesgos, combinando seguridad juridica,
social y economica, a partir de sistemas universales de proteccion,

infraestructura para el buen vivir y una justicia que garantice derechos y
libertades.

3. El derecho humano a la alimentacion: en el que busca garantizar el acceso
permanente a una alimentacion adecuada mediante la disponibilidad, el
accesoy la calidad de los alimentos, promoviendo la soberania alimentaria y el
reconocimiento de las dietas y culturas locales.

4. La transformacion productiva, internacionalizacién y accién climética:
mediante la cual impulsa la diversificacion productiva sostenible, basada en
conocimiento, innovacion y energias limpias, para aumentar la competitividad,
reducir la dependencia extractiva y fortalecer la resiliencia frente al cambio
climatico. '

5. La convergencia regional: con la que apunta a cerrar. brechas sociales y
econdmicas entre regiones, fortaleciendo la articulacion - territorial, la
productividad y lainnovacion, junto con instituciones mas cercanas, confiables
y centradas en las necesidades de la ciudadania.

Asi mismo, \a parte general define cuatro ejes transversales. A saber:

1. Lapaztotal: en la que concibe la paz como un proceso participativo e integral,
centrado en la vida digna, la proteccion de las peréonas y'los ecosistemas, la
garantia de los derechos de las victimas y la superacion de todas las formas de
violencia, con enfoques de género, culturaly territorial.

2. Los actores diferenciales para el cambio: a través de los cuales plén_teglun__é
transformacién incluyente que reconozca la diversidad como motor de
desarrollo, supere discriminaciones y brechas —incluidas las del conflicto y las
urbano-rurales—, y situe a poblaciones histéricamente excluidas como
protagonistas del cambio.

3. La estabilidad macroecondmica: con la que busca asegurar la sostenibilidad
fiscal y la disponibilidad de recursos publicos necesarios para financiar las
transformaciones del Plan, atendiendo a la coyuntura econémica nacional €
internacional.

4. - La polftica exterior con enfoque de género: con la que busca establecer una
politica de Estado que incorpore la igualdad de género en ta accién exterior de
Colombia, tanto bilateral como multilateral, bajo la coordinacién de la
Cancilleria.
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Por su parte, el segundo titulo desarrolla de manera concreta el plan nacional de
inversiones pubticas para el periodo 2023-2026, en donde identifica las fuentes de
financiacion y el componente de paz en dicho plan de inversiones.

Eltitulo tercero, que corresponde a la parte mas extensa de la Ley 2294 de 2023 define
cuales son los diferentes mecanismos de ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo.
Asi, a partir del articulo 7 desarrolla los planes y programas para trabajar cada uno de
los ejes de transformacién y los primeros tres ejes transversales, incluyendo e! de la
estabilidad macroecondmica.

Es justamente en este titulo en donde se incluyen los articulos 336 y 337, que fueron
demandados (parcialmente) ante la Corte Constitucional en el proceso que hoy nos
convoca. Se trata de dos disposiciones que modifican el Estatuto Orgénico de
Presupuesto, que fue adoptado mediante el Decreto 111 de 1996, que compild las
leyes 38 de 1989, 179 de 1994 y 225 de 1995; y que como su nombre lo indica,
contienen normas de naturaleza orgénica. En esencia, los cambios gue introducen
estos articulos se refieren a establecer en el Presupuesto General de la Nacién una
seccién independiente (a la de la Registraduria Nacional del Estado Civil) para el
Consejo Nacional Electoral, reconociéndole capacidad para contratar y ordenar el
gasto al presidente de dicha entidad.

Ahora bien, es importante anotar que, si bien estas disposiciones se incluyen al final
del capitulo que desarrolla los mecanismos de ejecucion relacionados con la
estabilidad macroeconémica, estos no aparecian en el proyecto original de ley
presentado por el Gobierno nacional. En realidad, obedecen a modificaciones que
fueron introducidas por el Congreso durante el segundo y cuarto debate del proyecto
de ley, ante las respectivas plenarias.

De hecho, tal y como quedé registrado en el Acta 047 de la sesién del 3 de mayo de
2023, publicada en la Gaceta 902 de 2023, la proposicién de incluir estos dos nueves
articulos fue presentada en el Senado por un grupo de congresistas; y segun el Acta
055 de la sesion del 4 de mayo de 2023, publicada en ta Gaceta 1143 del 25 de agosto
de 2023 fue presentada en la Cémara de Representantes, el 1 de mayo, por los
representantes: Ingrid Aguirre, Mary Anne Perdomo, Andrés Cancimance, Ermes Pete,
Gloria Elena Aristizabal, Alejandro Ocampo, Gabriel Becerra, Maria del Mar Pizarro,
Dorina Hernandez, Alirio Uribe, TAmara Argote, entre otros.

Asi mismo, el Acta 047 consigné que el senador John Jairo Roldan Avendano, afirmd
que era “una proposicidn presentada por varios Congresistas, que tiene que ver con el
Consejo Nacional Electoral, creando la independencia entre el Consejo Nacional y la

Registraduria esto ha sido una, algo que siempre se ha tenido en cuenta y se ha
luchado”™.

" Gaceta 902 del 25 de Julio de 2023, p. 120.
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En relacidon con la votacion de estas proposiciones, se hicieron en bloque con otras
proposiciones. Ambas plenarias las aprobaron con amplias mayorias, toda vez que, en
Senado obtuvo una votacion favorable de 72 a 7, y en la Camara de Representantes de
114 a 20. Adicionalmente, vale sefalar que, si bien las versiones aprobadas en ambas
camaras presentaban una diferencia menor en la redaccion del articulo 337, al finat,
se adopté la version del Senado.

En sintesis es claro que los articulos 336 y 337 fueron incluidos por el Legislador e
incorporados dentro de los mecanismos de ejecucién del Plan Nacional de Desarrollo;
siendo aprobados con mayoria absoluta por parte de ambas plenarias.

4.5. Andlisis de los cargos planteados.
A. Primer cargo: violacion al principio de unidad de materia

En criterio del Ministerio Publico, el cargo esta llamado a prosperar, toda vez que los
articulos 336 y 337 de la Ley 2294 de 2023 trasgredieron el principio de unidad de
materia al no cumplir con el requisito de conexidad directa e inmediata con la parte
géneral del Plan. Asi, se aplicara la metodologia definida por la Corte Constitucional
para determinar si se cumple o no con la unidad de materia en la ley del Plan Nacional
de Desarrolic.

La ubicacion y alcance de las expresiones demandadas. En primer lugar, es
necesario determinar la ubicacidn y alcance de las disposiciones demandadas. En
_esta,qcasién, se trata de expresiones especificas que fueron incluidas en dos articulos
que hacen parte del titulo lll, que define los mecanismos de ejecucidn de las metas,
planes, eétrategias y planes del Plan Nacional de Desarrollo. Esto denota, prima facie,
que hacen parte de las disposiciones instrumentales de la ley. .

Sumado a ello, al analizar el alcance de las. disposiciones se reafirma su 'caréqte;
instrumental, toda vez que se limitan a establecer, por un lado, que el Consejo
Nacional Electoral tendra una seccion independiente en el Presupuesto General de._la
Na‘cién; y por el otro, a reconocerle capacidad para contratar y ordenar el gasto al
presidente de dicho organismo. En consecuencia, su naturaleza instrumental.

La existencia de una relaciéon entre las disposiciones demandadas y la parte
general del Plan. La segunda etapa del juicio estricto de constitucionalidad
establecido por la Corte Constitucional exige analizar si existe alguna relacion entre
estas medidas y la parte general del Plan Nacional de Desarrollo.

Para ello, es menester senalar, en primer lugar, que se trata de dos disposiciones que
fueron incluidas por el Legislador durante el tramite tegislativo del proyecto de ley del
Plan Nacional de Desarrollo. Si bien esto es véalido en virtud del articulo 160 de la
Constitucion, y los articulos 162, 178 y siguientes de la Ley 5 de 1992, ello no quiere
decir que et Legislador pueda omitir el principio de unidad de materia, que en este caso
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exige que exista una relacion de coherencia con la parte general del Plan Nacional de
Desarrollo. Ademas, también vale anotar que, tal y como la Corte Constitucional lo ha
reconocido en sentencias como la C-305 de 2004, el Congreso solo puede modificar
el plan de inversiones del proyecto; mientras que el Ejecutivo si puede proponer
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cambios en cualquier parte del proyecto.

En linea con lo anterior, vale la pena volver sobre las razones gue utilizd el Legislador
para proponery justificar la introduccién de estas dos disposiciones en el proyecto de
respecto, el Acta 047, publicada en la Gaceta 902 de 2023, que incluye
integralmente la proposicion presentada por la senadora Karina Espinosa, ilustra con

ley. Al

claridad la motivacién de la siguiente manera:

Pese a

(...} Consecuentemente, al ordenar el Estatuto Orgénico de Presupuesto la
inclusion del presupuesto del Consejo Nacional Electoral en el de la
Registraduria Nacional del Estado Civil, de hecho crea una relacion
subalterna, limitante, que le impide el ejercicio independiente y
verdaderamente auténomo de sus funciones Constitucionales y legales,
cuyo rol, sentido y alcance son desbordados por la disposiciones del articulo
23 de la Ley 38 de 1989 modificado por el articulo 16 Ley 179 de 1.994,
compitado en el articulo 36 del Decreto 111 de 1996, y del articulo 91 de (a
Ley 38 de 1989, modificado por el articulo 51 de g Ley 179 de 1994,
compilado en el articulo 110 del Decreto 111 de 1996, contrariando el sentido
entre otros, del articulo 12 de Acto {egislativo 01 de 2009 ... )

En {a practica encontramos que el sefor Registrador al disponer a su arbitrio
de las decisiones relacionadas con la ordenacién del gasto, los registros
contables, de tesoreria, l8 contratacidn, la nominacién de los funcionarios y
cualquier otra de cardcter presupuestal o administra tivo, lo hace aritmos que
dan lugar a ineficiencias y retrasos de la gestién del CNE, en atencién a que
ta prioridad, obviamente, es la gestién de la Registraduria Nacional del Estado
Civil.

La situacidn ha llegado sisteméticamente a hechos absurdos como lo es que
la contratacién de la auditoria al proceso electoral la adelanta la
Registraduria Nacionat del Estado Civil, cuando su funcién, de conformidad
con lo sefnalado en el inciso tercero del Articulo 266 de la Constitucion
Politica estd limitada {...), labor, que como ya se ha anotado anteriormente,
€s competencia constitucional y legal del Consejo Nacional Electoral. Es
decir, se convierte en auditor de su propio proceso, haciendo nugatorio el gque
por mandamiento constitucional le corresponde al CNE. Pues este no puede
contratar con el mismo objeto y obligaciones.

Es absolutamente evidente la necesidad inaplazable de otorgar al CNE la
autonomia presupuestal que como consecuencia de erigirta en Seccidn
Presupuestal en el Presupuesto General de la Nacién se alcanzaria's.

que la justificacion propuesta por quien presenté la proposicién en el Senado
es bastante clara, se debe analizar, en todo caso, relacién de las disposiciones con la

parte general del plan.

" Gaceta 902 del 25 de Julio de 2023, p. 123.
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Asi pues, al confrontar los articulos 336 y 337 con el titulo | que define los ejes de
transformacién y los ejes transversales, y las Bases del Plan Nacional de Desarrolio™,
no se encuentra ninguna mencién al Consejo Nacional Electoral, ni sobre la necesidad
de reformar el funcionamiento presupuestal para atender a alguna de las metas o
planes previstas en la parte general. Ademas, pese a que, en las bases del plan, en et
eje de convergencia regional se hace referencia al tema de los “Dispositivos
democraticos de participacion: politica de didlogo permanente con decisiones desde
y para el territorio”, y mas concretamente a la “Efectividad de los dispositivos de
participacion ciudadana, politica y electoral”, al revisar su contenido, nada tiene que
ver con el funcionamiento general ni el presupuesto del Consejo Nacional Electorat.
De hecho, ni siquiera lo menciona. Como mucho, podria afirmarse que existe una
relacion implicita, cuando se habla de fortalecer el sistema politico y electoral del pais.

Verificacion de la conexidad directa e inmediata. El Gltimo paso del test es verificar
si existe una conexidad directa e inmediata entre las disposiciones demandadas'y la
parte general. En la etapa anterior ya se evidenci6 que no existe una relacién, ni
siguiera tangencial, entre la creacién de una seccion aparte del Presupuesto General
de la Nacién para et Consejo Naciona!l Electoral {ni tampoco el reconocimiento de
Qépacidad para contratar y ordenar el gasto por parte de su presidente) con las metas,
estrategias, planes u objetivos del Plan Nacional de Desarrollo, por lo que en principio
no seria necesario aplicar la parte final del juicio. Sin embargo, hacerlo resulta
ilustrativo para demostrar plenamente que no existe la mas minima relacién entre
ambas partes del PND.

Como se sefald -supra-, la conexidad directa e inmediata se evidencia cuando. el
cumplimiento de las disposiciones conduce inequivocamente a la efectividad de la
meta, plan, estrategia u objetivo sin necesidad de ninguna otra condicién 0
pirqunstancia. Pues bien, en este caso los articulos 336 y 337, y en partjcula( l_as
exprésion_es relativas al Consejo Nacional Electoral no conducen a la efectividad de_
ninguna de las disposiciones generales del Plan Nacional de Desarrollo; y aun, cuando
pudiése afirmarse que ello contribuiria a fortalecer el sistema electoral, sin duda
requeriria de otras condiciones para lograrlo.

Asi pues, es claro que las expresiones demandadas no superan el juicio estricto de
constitucionalidad exigido por la Corte Constitucional para validar el cumplimiento del
principio de unidad de materia. Asi mismo, en linea con los presupuestos y precisiones
gue el mismo Alto Tribunal ha hecho respecto a este principio, es claro que {os
articulos 336 y 337 modifican expresamente normas de naturaleza organica, que no
pueden ser reformadas por una ley ordinaria. Ademas, con base en las pruebas
aportadas al expediente por el Congreso de la Republica y las actas de (as sesiones en
las que fueron aprobadas estas disposiciones, queda claro que lo que se pretendia era
la introduccién de una modificacion permanente, que es a todas luces
inconstitucional.

'8 £t cual hace parte integral de ia Ley 2294 de 2023 (art. 2) y 58 inCOrpora Camo un anexo.
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En efecto, tal como lo ha precisado la Corte Constitucional “...las disposiciones que
introducen regulaciones o modificaciones permanentes o estructurales con una
vigencia superior al respectivo periodo cuatrienal de gobierno son, en principio,
incompatibles con la naturaleza planificadora y temporal del plan y de su ley
aprobatoria”’, salvo que, excepcionalmente cumplan con las condiciones de ser de
carécter eminentemente instrumental, tener por objeto ptanificar la accion
gubernamental y tener una conexidad directa, estrecha e inmediata con las politicasy
estrategias trazadas en el marco del Plan Nacional de Desarrollo, condiciones que no
se predican de las disposiciones demandadas, tal como se ha expuesto.

B. Anilisis del segundo cargo: violacién a la reserva de ley organica.

Al igual que en el caso anterior, el Ministerio Publico estima que el segundo cargo
también estd llamado a prosperar, pues tal y como se acaba de explicar, las
expresiones demandadas modifican de manera expresa normas de naturaleza
orgénica.

Enconcreto, los articulos 336y 337 de la Ley 2294 de 2023 modifican la Ley 38 de 1989,
reformada por la Ley 179 de 1994 y que fueron compiladas en el Decreto 111 de 19986,
Ambas leyes fueron framitadas como leyes organicas, y ademas, el Decreto 111 de
1996 corresponde a un decreto compilatorio que fue expedido en ejercicio de
facultades legales otorgadas por la Ley 225 de 1995, que también fue tramitada y
promulgada como una ley de naturaleza organica.

En los tres casos, el Legislador fue claro en referirse a que estaba adoptando o
modificando normas organicas de presupuesto; yenelcaso de las normas que fueron
adoptadas con posterioridad a la entrada en vigor de la Constitucion de 1991 (es decir,
las leyes 179 de 1994 y 225 de 1995) la finalidad fue clara en cuanto adoptar normas
relacionadas con la preparacién, la aprobacién y la ejecucién del presupuesto, en los
términos del articulo 151 de la Carta.

Asipues, es claro que las disposiciones demandas buscaban modificar expresamente
normas de naturaleza organica. Ademas, mas alld de la remisién explicita a ellas, es
indiscutible que las normas acusadas al estipular que el Consejo Nacional Electoral
tenga una seccion separada en el Presupuesto General de la Nacién ¥y que, adems3s,
dicho érgano cuente con la capacidad de contratar y comprometerse a través de su
presidente, modifican el Estatuto Organico del Presupuesto (Decreto 111de 1996).

Esto lleva a que se encuentren dentro de la nocién de ejecucion del Presupuesto
General de la Nacién.

Por lo anterior, para el Ministerio Publico no hay duda de gue los articulos 336 y 337
modificaron normas de naturaleza organica, por lo gue hubo una clara violacién a la
reserva de ley orgdnica. Ademds, se debe resaltar que ni en la Camara de
Representantes ni en el Senado, se advirtid al momento de su debate que los articulos

7 Ver Sentencia C-430 de 2024,
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demandados implicaban una reforma al Estatuto Orgénico del Presupuesto, sometida

a unas reglas constitucionales especiales, en los términos del articulo 151 de la
Constitucién.

Ademas, si bien existié mayoria absoluta en su aprobacidn, del analisis de las Gacetas
del Congreso se advierte que la votacién del articulado en cuestién se hizo en blogue,
sin una revisién cuidadosa de las disposiciones. Adicionalmente, pese a que conté, de
facto, con las mayorias constitucionales exigidas, ello no es suficiente obsta para gue
mediante una ley ordinaria se modifique una norma organica, tal y como o ha
precisado la Corte Constitucional.

V. Solicitud

Por las razones expuestas, en relacion con los cargos planteados en la demanda, la
Procuraduria General de la Nacién le solicita a la Corte Constitucional declarar la
INEXEQUIBILIDAD de los articulos 336 y 337 de la Ley 2294 de 2023 “Por la cual se
expide el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 ‘Colombia Potencia Mundial de ia
Vida’"

Al respecto es importante precisar que si bien la deménda se dirige exclusivamente
contra las expresiones “el Consejo Nacional Electoral,” del articulo 336, y “y en el
Consejo Nacional Electoral por el Presidente de este organo” del articulo 337, en
concepto del Ministerio Pablico es necesario declarar la inexequibilidad de la totalidad
de ambas normas por razones de técnica normativa, con el fin de mantener los textos
vigentes del Decreto 111 de 1996, modificados por la Leyg957 de 2018.

Atentamente,

JULIAN ANDRES FERNANDRZ
Viceprocurador G§neral de la Nagic

Proyecto: TMDM/MIDD
Revisé: Javier Ferndndez (Procurador Auxiliar ad hoc)

@ www.procuraduric.govco ¢ Carrera 5 #15-80 [J +57 601 587 8750



	00000001
	00000002
	00000003
	00000004
	00000005
	00000006
	00000007
	00000008
	00000009
	00000010
	00000011
	00000012
	00000013
	00000014
	00000015

