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SENTENCIA C-535/08
Referencia: expediente D-6921

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 6 numeral 4.2 (parcial) y el articulo 122 de la Ley 1151 de 2007 "Por la cual se expide el Plan
Nacional de Desarrollo 2006-2010".

Demandante: Efrén Antonio Herndndez Diaz.
Magistrado Ponente:
Dr. RODRIGO ESCOBAR GIL
Bogotd D.C., veintiocho (28) de mayo de dos mil ocho (2008)
LA SALA PLENA DE LA CORTE CONSTITUCIONAL,

en cumplimiento de sus atribuciones constitucionales y de los requisitos y tramites establecidos en el Decreto 2067 de 1991, ha proferido la
siguiente

SENTENCIA
I. ANTECEDENTES

El trece de agosto de 2007, en ejercicio de la accién publica de inconstitucionalidad, el ciudadano Efrén Antonio Herndndez Diaz formulé
demanda contra el articulo 6 numeral 4.2 (parcial) y el articulo 122 de la Ley 1151 de 2007 "Por la cual se expide el Plan nacional de Desarrollo
2006-2010".

Mediante Auto del siete de septiembre de 2007, el Magistrado Sustanciador resolvié ADMITIR la demanda presentada por el ciudadano Efrén
Antonio Hernéndez Diaz y SUSPENDER los términos en el proceso, en especial en lo relacionado con las notificaciones, comunicaciones y fijacién
en lista de las normas demandadas, en atencién a que en la misma providencia se inadmitié la demanda de inconstitucionalidad radicada bajo el
numero D-6925, formulada por el ciudadano Luis Enrique Olivera Petro contra las mismas normas, proceso acumulado al radicado bajo el
numero D-6921 por decision de la Sala Plena de esta Corporacién. La suspension de los términos que se ordend en el Auto referido se extendid
hasta tanto se decidiera con respecto a la admisién de la demanda radicada bajo el nimero D-6925.

En Auto del siete noviembre de 2007, el Magistrado Ponente, tras rechazar la demanda radicada bajo el nimero D-6925, decidié LEVANTAR la
suspensién de términos en el proceso de la referencia decretada en el Auto del 7 de septiembre de 2007. A su vez resolvid FIJAR en lista la
norma acusada por el término de diez dias con el fin de brindar la oportunidad a todos los ciudadanos de impugnarla o defenderla. En el Auto
también se ordené COMUNICAR la demanda al Ministerio de Hacienda y Crédito PUblico, al Departamento Administrativo de Planeacién Nacional,
al Presidente del Congreso de la Republica, al Presidente de la Academia Colombiana de Jurisprudencia y a los Decanos de las Facultades de
Derecho de las universidades del Rosario, Javeriana y Nacional para que, si lo estimaban conveniente, intervinieran dentro del proceso para
impugnar o defender la disposicién acusada. Igualmente, se ordené DAR TRASLADO al Sefior Procurador General de la Nacién para que rindiera
el concepto a su cargo, de acuerdo con el articulo 7 del Decreto 2067 de 1991.

Una vez cumplidos los trdmites previstos en el articulo 242 de la Constitucién Nacional y en el Decreto 2067 de 1991, la Corte Constitucional
procede a decidir acerca de la demanda en referencia.

Il. TEXTO DE LA NORMA ACUSADA

A continuacién se transcriben los textos del articulo 62 numeral 4.2 y del articulo 122 de la Ley 1151 de 2007, conforme a su publicacién en el
Diario Oficial nimero 46.700, del 25 de julio de 2007, destacando en negrilla y con subraya los apartes acusados.

"Ley 1151 de 2007
‘Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010’

ARTICULO 60. DESCRIPCION DE LOS PRINCIPALES PROGRAMAS DE INVERSION. La descripcién de los principales programas de inversién que el
Gobierno Nacional espera ejecutar durante la vigencia del Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010, es la siguiente:

(..)
4. CRECIMIENTO ALTO Y SOSTENIDO: LA CONDICION PARA UN DESARROLLO CON EQUIDAD

(..)
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4.2. Agenda Interna: estrategia de desarrollo productivo

En el marco de la Agenda Interna, se estructurara una estrategia de desarrollo productivo sostenible orientada a producir mas y mejor, que a la
vez se oriente hacia una transformacién productiva. Esta estrategia se abordard de manera simultdnea desde dos vertientes diferenciadas pero
a la vez complementarias, una vertiente transversal y una estrategia de programas sectoriales de alto impacto.

Se implementaran acciones sobre las necesidades comunes a todos los sectores productivos. Las acciones estratégicas de tipo transversal
prioritarias en materia de competitividad seradn agrupadas en las siguientes lineas:

i) Desarrollo empresarial, innovacién y desarrollo tecnoldgico;
ii) Ahorro, inversién y financiamiento;

iii) Capital fisico;

iv) Capital humano; y

v) Instituciones para el desarrollo productivo.

Habra una politica de desarrollo productivo selectiva que complementa las acciones necesarias orientadas a mejorar las condiciones
macroeconémicas y el ambiente de los negocios, asi como las acciones transversales que impactan sin distincién sobre el conjunto del aparato
productivo. Seran actuaciones especificas sobre areas claves y estratégicamente identificadas para conducir de manera secuencial al aparato
productivo nacional por una senda de transformacién productiva.

La selectividad implica que en el marco de las estrategias generales, se implementardn acciones especificas de politica de acuerdo a una
combinacién particular de cuatro factores: el sector productivo particular, la actividad sobre la cual se focaliza la politica, el territorio que
alberga el respectivo proceso y el nivel de intervencion de la politica publica. Esta politica selectiva estarad sustentada siempre en la medicién de
su impacto y la evaluacién permanente de sus resultados. Para su buen desarrollo, se fortalecerd la capacidad publica y se continuara
mejorando las condiciones para que el sector privado pueda prever los cambios del entorno nacional e internacional y adaptarse a ellos; permitir
la movilidad de los recursos productivos y corregir las fallas susceptibles de ser cometidas en la asignacién de recursos colectivos.

Los sectores o encadenamientos productivos de mayor contenido de conocimiento y desarrollo tecnoldgico serdn el sujeto prioritario de la
politica selectiva de desarrollo productivo. Podran ser consideradas como prioritarios y sujeto de programas sectoriales de alto impacto, aquellos
sectores o actividades productivas que reportan un elevado potencial de generacién de empleo e ingreso, una amplia cobertura espacial en el
territorio nacional, un evidente potencial de inserciéon competitiva en mercados globalizados y que creen una demanda derivada con fuertes
efectos multiplicadores sobre el resto de la economia.

Debido al caracter complejo y transversal de la competitividad, las iniciativas de la Agenda Interna deberan ser dindmicas y trascender
programas particulares de Gobierno Nacional. Para que los programas de Agenda Interna sean exitosos, los esfuerzos que ha emprendido el
Gobierno Nacional, consistentes con el Marco Fiscal de Mediano Plazo, MFMP, serdn complementados con iniciativas lideradas de forma
sostenida y permanente por el sector privado y los entes territoriales.

En aras de un desarrollo regional y para minimizar los impactos generados al medio ambiente, los municipios de los departamentos
contemplados en el articulo 309 de la Constitucién Nacional que sean fronterizos y limiten con mas de una entidad territorial generadora de
recursos naturales renovables y no renovables, participaran de una cuarta parte de los recursos que por estos conceptos obtengan dichas
entidades territoriales, aplicando el principio de la reciprocidad cuando hubiere lugar.

El DNP sera el organismo encargado de recibir en calidad de depdsito esta participacién, para que las entidades beneficiadas accedan a ella a
través de proyectos, los cuales seran priorizados y viabilizados por el titular de dichos recursos.

Mientras se cumple el término establecido en el articulo 54 de la Ley 863 de 2003, estos recursos y proyectos seran orientados, formulados y
ejecutados exclusivamente por las entidades contempladas en el articulo arriba mencionado; se exceptian las direcciones territoriales de salud.

(..)

ARTICULO 122. EQUIDAD REGIONAL. El Gobierno Nacional propenderé por la equidad regional en la distribucién de los recursos del Presupuesto
de Inversién Nacional, de tal manera que en su asignacién se tenga en cuenta, ademas de criterios contemplados en la Ley 152 de 1994, el
esfuerzo fiscal de cada entidad territorial, la_menor renta por habitante respecto del promedio nacional y la caracterizacién y topologias
territoriales, de tal manera que la programacién presupuestal del gasto de inversién se realice en la forma mas general y equitativa posible. Para
los efectos previstos en el presente articulo las rentas corresponden a las regalias directas y a los recursos propios de la entidad territorial, sin
incluir los recursos del Sistema General de Participaciones".

Ill. FUNDAMENTOS DE LA DEMANDA

El sefior Efrén Antonio Herndndez Diaz considera que las normas demandadas son contrarias a los articulos 341 de la Constitucién Politica, 3 y
22 de la Ley 152 de 1994,y 47 y 177 de la Ley 5 de 1992. El demandante indica que de acuerdo con la Corte Constitucional, el ejercicio de la
actividad legislativa para el trémite de aprobacién de la Ley del Plan Nacional de Desarrollo se sujeta a las normas constitucionales sobre la
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materia, a las normas generales que regulan el traémite de aprobacién de leyes en el Congreso de la Republica, segln lo establecido en la Ley 5
de 1992, y a la Ley Orgénica del Plan de Desarrollo, contenida en la Ley 152 de 1994. De esta forma, el andlisis de constitucionalidad de los
articulos acusados debe realizarse a la luz de lo dispuesto en las normas referidas que, segun la jurisprudencia constitucional, hacen parte del
bloque de constitucionalidad /ato sensu.

El demandante formula los siguientes cargos contra el articulo 6, numeral 4.2 (parcial):

i). El aparte acusado resulta inconstitucional, como quiera que fue una adicién propuesta por un Representante a la Cdmara a un articulo que se
encuentra en la parte general del Plan Nacional de Desarrollo, lo cual contraviene lo dispuesto en los articulos 342 constitucional y 22 de la Ley
152 de 1994, que disponen que el Congreso de la Republica no puede introducirle modificaciones a la parte General del Plan Nacional de
Desarrollo.

En efecto, el actor refiere que segln el articulo 339 de la Carta Politica, el Plan Nacional de Desarrollo estd conformado por una parte general y
por un plan de inversiones de las entidades publicas del orden nacional y que, de acuerdo con el articulo 341 ejusdem, el Congreso podra
modificar el Plan de Inversiones Publicas siempre y cuando se mantenga el equilibrio financiero. De otro lado, precisa que los articulos 22 y 23
de la Ley 152 de 1994, Organica del Plan de Desarrollo, consagran las modificaciones que a la Ley del Plan pueden introducir el Congreso vy el
Gobierno Nacional. Asi, el articulo 22 dispone que, en cualquier momento durante el tramite legislativo, el Congreso podra introducir
modificaciones al Plan de Inversiones Publicas.

El articulo parcialmente acusado describe los principales programas de inversién para el periodo 2006-2010, por lo que se encuentra en la parte
general del Plan y fue aprobado por primera vez en plenaria de Cdmara de Representantes como resultado de una proposicién presentada por el
Representante Jorge Julidn Silva Meche, actuacién que desborda las facultades del Congreso de la Republica dentro del trdmite de aprobacién de
la Ley del Plan Nacional de Desarrollo, por lo que el texto de la adicién demandada debe ser declarado inexequible por la Corte Constitucional.

ii). El asunto sobre el cual versa el articulo demandado fue negado en comisiones conjuntas, por lo que la plenaria de la Cdmara de
Representantes no podia conocer y aprobar nuevamente esta disposicion sin contravenir lo dispuesto en el articulo 177 de la Ley 5 de 1992,
circunstancia que, al ocurrir, la vicia de inconstitucionalidad. Para corroborar su aserto, el actor acompafia como anexo copia simple de la
proposicidén que habria sido presentada a consideracién de las comisiones conjuntas y en la que figura un sello con la expresiéon "NEGADO".

iii). El articulo acusado no fue leido ni discutido en la plenaria de la Cdmara de Representantes, con lo que se desconocen los articulos 47 y 125
de la Ley 5 de 1992 que establecen el deber de dar lectura a los proyectos, proposiciones y demas documentos y mensajes que deban ser leidos
en sesién plenaria, y de leer nuevamente la proposicién, una vez cerrada la discusién, para efectos de continuar con la votacion.

El demandante pone de presente que el articulo Unicamente fue anunciado con una sucinta presentacion que hizo el Subsecretario General de la
Cémara de Representantes, sin que efectivamente haya sido leido y discutido, por lo que la Corte Constitucional debe declararlo inexequible.

iv). La aprobacién de la norma acusada viola el articulo 360 de la Constitucién Politica, que dispone que los municipios y departamentos, en cuyo
territorio se realice explotacién de recursos naturales no renovables, participan de forma directa en las regalias y compensaciones que de tal
actividad se deriven, como quiera que elimina una cuarta parte de dicha participaciéon para entregdrsela a los municipios y departamentos
limitrofes, desconociendo que segun la jurisprudencia de la Corte Constitucional, tales entidades territoriales participan de ellas de forma
indirecta, esto es, a través del Fondo Nacional de Regalias, de conformidad con el articulo 361 de la Carta Politica.

De otra parte, el actor formula los siguientes cargos contra el articulo 122 de la Ley 1151 de 2007:

i). El asunto sobre el cual versa el articulo demandado no fue aprobado en comisiones conjuntas, por lo que la plenaria de la Camara de
Representantes no podia conocer y aprobar esta disposicion sin contravenir lo dispuesto en el articulo 177 de la Ley 5 de 1992, circunstancia
que, al ocurrir, la vicia de inconstitucionalidad.

ii). El articulo acusado desconoce el principio de coherencia establecido en el articulo 3 de la Ley 152 de 1994, que exige que los programas y
proyectos del plan de desarrollo tengan una relacién efectiva con las estrategias y objetivos establecidos en éste.

En este sentido, el demandante establece que no existe relacion de conexidad directa entre el articulo 122 y la parte general del Plan Nacional
de Desarrollo, por cuanto en la parte general del Plan contenido en la Ley 1151 de 2007, entre otras cosas, el gobierno apoya el proceso de
descentralizacién en Colombia y reconoce la importancia de las regalias como fuente de financiacién del desarrollo territorial, sin que mencione,
en ninguna parte, la intencién de reasignar las rentas de regalias o los recursos propios de las entidades territoriales, mientras que el articulo
122 aludido si parece contener dicho propdsito, como quiera que al sefialar que el gobierno nacional propendera por la equidad regional en la
distribucién de los recursos del Presupuesto de Inversién Nacional, otorga facultad al ejecutivo de reasignar las rentas de las entidades
territoriales.

iii). La norma demandada, de acuerdo a la interpretacion presentada en el numeral anterior, contraviene el articulo primero de la Carta Politica,
en cuanto desconoce el caracter descentralizado inherente a nuestro modelo de Estado, como quiera que el ejecutivo central dispondria de los
recursos que son propiedad de las entidades territoriales. En el mismo sentido, esta norma viola el principio de autonomia de las entidades
territoriales consagrado en los articulos 287 y 360 de la Constitucién.

IV. INTERVENCIONES

Sentencia 535 de 2008 Corte 3 EVA - Gestor Normativo
Constitucional



Departamento Administrativo de la Funcion Publica

1. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico intervino en el proceso de la referencia para solicitar a esta Corporacién que declare la exequibilidad
del articulo 122 de la Ley 1151 de 2007, sobre equidad regional, en atencién a que el mismo se ajusta plenamente a la Constitucién Politica, a la
Ley 52 de 1992 y a la Ley 152 de 1994.

El Ministerio sefiala que el articulo acusado fue presentado por el Gobierno Nacional, respetando la iniciativa legislativa que respecto de la
materia le asiste de forma exclusiva, y fue objeto de deliberacién y de estudio en el primer debate en comisiones conjuntas, al punto que frente
a la imposibilidad de llegar a un acuerdo sobre el contenido del texto, pero con el reconocimiento de la trascendencia de la materia, fue puesto
en conocimiento de las plenarias, para que siguiera el tramite legislativo.

Asi, el interviniente sefiala que los principios de consecutividad e identidad en el trdmite legislativo se cumplieron en el proceso que culminé con
la aprobacién del articulo 122 censurado, como quiera que fue debatido, deliberado, nunca negado y finalmente aprobado, de manera que no
puede invalidarse su procedimiento de formacién, a la luz de la interpretacién propuesta por el demandante en el sentido de que las normas
deben ser aprobadas rigidamente en cada uno de los debates legislativos.

De otra parte, sefiala que es errénea la interpretacién que el accionante hace del articulo 122 demandado en el sentido de que éste confiere al
Gobierno la facultad de redistribuir las regalias y recursos de las entidades territoriales, como quiera que dichas rentas de las entidades
territoriales se mencionan en la disposicién demanda con el objeto de que constituyan criterio de distribucién de los recursos de inversién
nacional conforme al principio de equidad, de suerte que desarrolla el articulo 3 de la Ley 152 de 1994,

2. Departamento Nacional de Planeacion

El Departamento Nacional de Planeacion solicité a esta Corporacién que declarara la inexequibilidad del articulo 6, numeral 4.2 y la
exequibilidad del articulo 122 de la Ley 1151 de 2007 por las razones que a continuacién se sintetizan y que fueron expuestas por el
interviniente tras presentar una caracterizaciéon del Plan Nacional de Desarrollo, en la que destaca que i) se trata de una norma que concreta el
caracter social del Estado, ii) consta de una parte general, un plan de inversiones y unos mecanismos de ejecucion, iii) goza de prelacién frente a
las demas leyes, iv) estd sujeta a la ley organica del Plan, v) el proyecto de ley es susceptible de modificacién en el Congreso siempre que no se
afecte el equilibrio financiero, vi) su iniciativa legislativa es privativa del Gobierno, y vii) se somete al principio de unidad de materia.

En relacion con los incisos 7, 8 y 9 del articulo 62, numeral 4.2 de la Ley 1151 de 2007, acusados, sefialé6 que resultan inconstitucionales por
cuanto i) carecen de aval gubernamental, no obstante que afectan el equilibrio financiero del plan de inversiones; ii) no desarrollan el principio
de unidad normativa, dado que se trata de normas marginales que no tienen relacién con las metas, objetivos y mecanismos de ejecucion del
Plan Nacional de Desarrollo; iii) desconocen los principios de equidad y de reduccion de los desequilibrios regionales, de manera que si bien las
normas acusadas parecen propender por la equidad regional, en realidad pretenden beneficiar a un municipio particular, cual es, La Primavera,
Vichada; iv) vulneran el procedimiento fijado constitucional y legalmente para su adopcién y v) afectan el régimen de regalias y el derecho a la
igualdad.

De otra parte, en lo que guarda relacién con el articulo 122 acusado, el Departamento Nacional de Planeacién considera que se encuentra
ajustado a la Carta Politica, en la medida en que su objetivo es el de asegurar que los recursos de inversion previstos en el Plan Nacional de
Inversiones y, en general, los recursos de inversion, sean destinados conforme al principio de equidad.

El articulo acusado, de acuerdo con el interviniente, guarda relacién con el principio de prioridad del gasto publico social consagrado en el literal
e del articulo 3 de la ley 152 de 1994, en la medida en que establece incentivos para una adecuada gestiéon administrativa y manejo de las
finanzas territoriales, a la vez que protege las condiciones de desigualdad de las entidades territoriales y se asegura una mayor inversiéon en
aquéllas en donde la renta por habitante es inferior en relacién con la de las demas.

En el mismo sentido, indica que el hecho de que el articulo 122 demandado haga alusién a los recursos provenientes de las regalias y los
recursos propios de las entidades territoriales, ello no implica dotar de competencia al Gobierno Nacional para su asignacion.

Finalmente, el interviniente realiza un andlisis del trdmite de aprobacién del articulo 122 de la Ley 1151 de 2007, atendiendo al cargo formulado
por el demandante, segln el cual el mismo no podia haber sido debatido en las plenarias de cada cdmara legislativa, por cuanto no fue
aprobado por las comisiones conjuntas en primer debate.

Para tal efecto, pone de presente que en el tramite de aprobacién de toda ley debe atenderse a los principios de identidad, consecutividad y no
elusiéon del debate. En el caso de la norma acusada, refiere que la Ley del Plan Nacional de Desarrollo contiene dos tipos de normas, unas que
indican los programas, objetivos y metas nacionales, y otras que especifican los mecanismos idéneos para su ejecucién. Asi, al observar el
trdmite de aprobacién de la Ley 1151 de 2007 se tiene que, durante todas las etapas del proceso legislativo, siempre se encontré como objetivo
el de reducir los desequilibrios regionales.

En lo que guarda relacién con los mecanismos idéneos de ejecucién de la politica dirigida a reducir los desequilibrios en las regiones, el
interviniente precisa que el Gobierno propuso, en el texto original del proyecto de ley, el articulo 93 sobre equidad regional cuyo tenor literal era
casi idéntico al articulo 122 finalmente aprobado y, actualmente, demandado. Ahora bien, los ponentes para primer debate, tras realizar foros
regionales, mesas de trabajo y sesiones conjuntas previas de las comisiones econémicas del Congreso, decidieron mantener la estructura del
proyecto formulado por el Gobierno Nacional y presentar propuestas de modificacion, entre otros, en el tema de equidad regional, en atencién a

Sentencia 535 de 2008 Corte 4 EVA - Gestor Normativo
Constitucional



Departamento Administrativo de la Funcion Publica

que debia propiciarse la participacién de las entidades territoriales en su definicion.

De esta forma se tiene que los ponentes no pusieron en consideracién de las comisiones conjuntas el articulo sobre los mecanismos idéneos de
ejecucion de los programas tendientes a la equidad regional, no obstante que fue aprobado el programa mediante el cual se propugna por la
reduccion de los desequilibrios en las regiones.

Por su parte, los ponentes para segundo debate, presentaron a consideracién de las plenarias de las camaras legislativas el texto aprobado
manteniendo la estructura del proyecto presentado por el Gobierno Nacional y adjuntando pliego de modificaciones en el que, en lo que interesa
para efectos de este proceso, se incluydé un nuevo articulo sobre equidad regional, con el que se pretendia que el Gobierno Nacional propendiera
por una adecuada y equitativa distribucion de los recursos del Plan Nacional de Desarrollo, a través de los presupuestos de inversion.

Se propuso, entonces, un articulo cuyo tenor literal corresponde al articulo 122 demandado, el cual fue debatido y aprobado por las plenarias del
Senado de la RepUblica y de la CAmara de Representantes, de manera que, en consideracién del interviniente, contrario a lo sefialado por el
demandante, el trdmite dado al articulo acusado se ajusta a lo establecido tanto por la Constitucién Politica, como por las leyes 5 de 1992 y 152
de 1994, asi como a la jurisprudencia de la Corte Constitucional.

En este sentido, como quiera que el articulo 122 de la Ley 1151 de 2007 guarda relacién directa e inmediata con el propdsito de reducir los
desequilibrios en las regiones, materia debatida en la totalidad de las etapas que constituyen el tramite legislativo, era perfectamente posible
que dicha norma fuera propuesta para ser discutida y aprobada en el segundo debate, como efectivamente ocurrié, en atencién a que no se
trataba de un tema auténomo de contenido juridico propio sino que era uno de los mecanismos iddneos de ejecucién de la reduccién de los
desequilibrios regionales.

3. Intervencion Ciudadana

El ciudadano Mauricio Alfredo Plazas Vega intervino en el proceso de la referencia para solicitar a esta Corporacién que declare la exequibilidad
del articulo 122 demandado y la inconstitucionalidad del articulo 6, numeral 4.2 acusado, por las razones que a continuacién se sintetizan.

En relacién con el articulo 122, el interviniente sefiala que desde un principio el Gobierno Nacional previé la equidad regional como una
herramienta para alcanzar las metas trazadas y que si bien el texto del articulo finalmente aprobado no es idéntico al originalmente propuesto,
en esencia es el mismo, con lo que se respetan los principios de coherencia y unidad tematica.

De otra parte, hace énfasis en el hecho de que si bien el articulo no fue incluido dentro del articulado aprobado en primer debate si fue discutido
y estudiado por los ponentes de comisiones conjuntas, por lo que no puede darsele el tratamiento de articulo nuevo. En efecto, en el pliego de
modificaciones presentado por los ponentes ante las comisiones conjuntas se sefialé que el tema de equidad regional debia discutirse a fondo
por parte del Congreso de la Republica.

De esta forma, el interviniente considera que el tramite del articulo acusado se ajustd a las normas constitucionales y legales que rigen la
materia, en atencidn a que las comisiones conjuntas, lejos de rechazarlo, consideraron importante continuar con su discusién para que el tema
fuera definido por las plenarias como en efecto ocurrié.

Ahora bien, sobre la posibilidad de introducir articulos nuevos durante el sequndo debate de un proyecto de ley, el ciudadano sefialé que de
conformidad con el articulo 178 de la ley 52 de 1992, es posible que durante el debate de plenaria se introduzcan modificaciones, adiciones o
supresiones a un proyecto de ley, sin que para su resolucién éste tenga que regresar a la Comisién permanente respectiva. En este sentido la
inclusién que se hizo del articulo 122 demandado en el informe de ponencia para el segundo debate, se ajusta a lo dispuesto por el articulo
citado y, adicionalmente, su inclusién guarda estrecha relacién con las bases del Plan.

De otra parte, cita el articulo 186 de la Ley 52 de 1992, para concluir que el hecho de que el articulo demandado haya sido aprobado por las
plenarias de Camara y Senado y no por las comisiones, no conduce a su inconstitucionalidad. En el mismo sentido, refiere el articulo 22 de la Ley
152 de 1994, en virtud del cual es posible introducir modificaciones al proyecto de ley durante el debate adelantado en sesiones plenarias, sin
que se requiera que éste vuelva a las comisiones, siempre que se obtenga la aprobacién de la otra Cdmara como ocurrié en el tramite del
articulo demandado.

Respecto de los incisos 7, 8 y 9 del numeral 4.2 del articulo 62 acusados, el interviniente coadyuvé la demanda, por cuanto éstos no hacian parte
integrante del texto inicial del proyecto de ley del Plan Nacional de Desarrollo presentado por el Gobierno Nacional, de manera que se violé la
iniciativa privativa que el Gobierno tiene en esta materia y se introdujo una modificacién a la parte general del Plan, que escapa del resorte de
competencia del Congreso. Adicionalmente, el ciudadano manifiesta que los apartes demandados no contaron con el aval del Gobierno, sino que
por el contrario fueron expresamente objetados por el mismo.

4. Universidad del Rosario

El Decano de la Facultad de Jurisprudencia de la Universidad del Rosario intervino en el proceso de la referencia para pronunciarse sobre la
constitucionalidad de la norma acusada y concluyd, a la luz de los argumentos que a continuacién se resefian, que, siempre que se demuestre
que en el trdmite de los articulos demandados no se incurrié en ningun vicio de forma, éstos deben ser declarados exequibles.

En relacién con los cargos formulados contra el articulo 6, numeral 4.2 del Plan Nacional de Desarrollo, el interviniente plantea dos problemas
que entra a resolver, a saber: i) si en realidad la norma demandada corresponde a la parte general del Plan Nacional de Desarrollo y ii) si un

Sentencia 535 de 2008 Corte 5 EVA - Gestor Normativo
Constitucional



Departamento Administrativo de la Funcion Publica

miembro del Congreso de la Republica puede introducirle modificaciones a la parte general del Plan.

Sobre el particular, sostiene que el articulo acusado se encuentra ubicado dentro del titulo Il "Plan de Inversiones Publicas" y que tiene por
objeto realizar una descripcién de los principales programas de inversion. Asi, no obstante su ubicacién, en atencién a su finalidad, el articulo 6
hace parte sustancialmente del aspecto general del Plan Nacional de Desarrollo. En esta medida, como quiera que respecto de la parte general
del Plan, el gobierno ejerce de forma exclusiva la iniciativa legislativa, los miembros del Congreso carecen de competencia para introducir
modificaciones, de manera que, si se demuestra que fue un Representante a la Cdmara el que introdujo el articulo 6, numeral 4.2 deberd ser
declarado inexequible.

De otra parte, entra a analizar el cargo de inconstitucionalidad consistente en que no podian las plenarias aprobar el articulo 6, numeral 4.2,
dado que fue negado en comisiones conjuntas, respecto del cual afirma que los incisos 7, 8 y 9 de la norma en cita fueron introducidos para el
debate en la plenaria de la Camara, por lo que no es posible afirmar que fueron negados en los procedimientos legislativos previos, por cuanto
no fueron considerados por las comisiones conjuntas. Sefiala que el hecho de la negacién debe ser probado y que, en caso de encontrase cierto,
conduciria a la inexequibilidad de las disposiciones acusadas.

En cuanto al vicio que el demandante imputa a la norma bajo estudio, en relacién con su falta de lectura y discusion en la plenaria de la Cdmara
de Representantes, sefiala que de encontrarse cierto, debera declararse la inexequibilidad de la misma.

Finalmente, en relacién con la trasgresién del articulo 360 constitucional, que consagra el derecho que tienen las entidades territoriales de
participar directamente de las regalias y compensaciones cuando en su territorio se adelanten explotaciones de recursos naturales no
renovables, sefiala que el derecho de participaciéon alli consagrado no comporta la definicién de un porcentaje determinado, que ello es
competencia del legislador segun lo dispone el articulo 361 superior y que lo que hace el inciso 7 del numeral 4.2 del articulo 6 del Plan Nacional
de Desarrollo es establecer un nuevo método de reparto de los ingresos provenientes de las regalias por explotaciéon de recursos no renovables.

Ahora, en lo que guarda relacién con el cargo formulado contra el articulo 122 de la Ley 1151 de 2007, consistente en que éste no podia ser
aprobado por la plenaria de la Cdmara de representantes por no haber sido aprobado en comisiones conjuntas, sefiala que, de probarse que se
traté de un asunto nuevo, cuya materia general no haya sido tratado en comisiones y por la plenaria de la otra Cdmara legislativa, debe ser
declarado inexequible.

En relacién con la falta de conexidad del articulo con la parte general del Plan Nacional de Desarrollo que alega el demandante, sefiala que,
contrario a lo que éste argumenta, del apartado 7.4 de la Ley 1151 de 2007 se desprende la importancia que el Plan otorga a la dimensién
regional, a la reduccién de los desequilibrios regionales y a las regalias como fuente de financiacién para el desarrollo territorial, de suerte que,
el articulo 122 demandado, al adicionar los criterios de distribuciéon de las regalias, resulta conforme a las estrategias consagradas en el Plan
Nacional de Desarrollo.

Finalmente establece que el hecho de que el articulo demandado establezca el porcentaje de participacién en las regalias por parte de las
entidades territoriales que no se encuentran bajo los supuestos facticos del articulo 360 constitucional, no viola los principios de
descentralizacion administrativa, de autonomia presupuestal de las entidades territoriales o su derecho a participar en las regalias, como lo
pretende hacer ver el demandante.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Procurador General de la Nacién, mediante concepto No. 4454 del 22 de enero de 2008, solicité a la Corte Constitucional que declarara la
inexequibilidad de los incisos 7, 8 y 9 del articulo 6 numeral 4.2 de la Ley 1151 de 2007 y la exequibilidad del articulo 122, a la vez que se
declarara inhibida para decidir sobre el cargo formulado contra este Ultimo articulo por reasignacién de renta, por inepta demanda, de acuerdo
con los argumentos que a continuacion se refieren y que fueron formulados tras una presentacién de los conceptos de planeacién y de unidad
de materia.

Respecto del tramite legislativo que se surti6 en relacién con los incisos 7, 8 y 9 del articulo 6 numeral 4.2 el Procurador sefiala que éstos
aparecen por primera vez en el texto aprobado por la plenaria de la Cdmara de Representantes y que son resultado de una proposicion
formulada por el Congresista Jorge Julidn Silva Meche. De igual forma destaca que sobre los incisos 7 y 8 de la misma norma recae una objecién
presidencial a la que no se dio trdmite por haberse publicado extemporaneamente.

La vista fiscal concluye que los incisos demandados del articulo 6 de la Ley 1151 de 2007 desconocen las normas organicas y constitucionales
que rigen el trdmite de expedicién de la Ley del Plan Nacional de Desarrollo, dado que fueron presentadas con posterioridad a la formulacién del
proyecto de ley por parte del Gobierno Nacional, sin contar con su aval.

El Procurador sefala que los incisos 7, 8 y 9 del articulo 6 numeral 4.2 del Plan Nacional de Desarrollo constituyen una modificacién a la parte
general del Plan para lo cual no se contd con la aprobacién escrita del Gobierno Nacional. De otra parte destaca que su contenido material viola
el principio de unidad de materia porque no guarda relaciéon de conexidad con el Plan Nacional de Desarrollo.

Ahora, en lo que tiene que ver con el articulo 122 demandado, el Procurador General de la Nacién analiza su trémite de aprobacién a la luz del
articulo 22 de la ley orgénica del Plan Nacional de Desarrollo, y concluye que aquél no se trata de un articulo nuevo por cuanto fue contemplado
en el proyecto de ley presentado originalmente por el Gobierno Nacional; de igual forma colige que, a la luz del articulo 21 de la ley 152 de
1994, el asunto fue tratado por las comisiones conjuntas y propuesto por las mismas para segundo debate en plenaria. En el mismo sentido,
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afirma que el articulo guarda relacién de conexidad con los planes y metas contenidos en la parte general de la Ley 1151 de 2007, de manera
que no se presenta violacién del principio de unidad de materia.

Finalmente, la Vista Fiscal sefiala que el cargo de inconstitucionalidad formulado por el demandante contra el articulo 122, relativo a las
presuntas facultades que éste otorga al Presidente de la Republica para redistribuir las rentas de las entidades territoriales captadas por
concepto de regalias directas, se basa en supuestos normativos que éste no consagra, por lo que no procede el analisis de constitucionalidad.

VI. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
1. Competencia

En virtud de lo dispuesto por el articulo 241-4 de la Constitucién, la Corte Constitucional es competente para conocer de las demandas de
inconstitucionalidad contra normas de rango legal, como las que se acusan en la demanda que se estudia.

2. El problema juridico que se plantea

Para el demandante los apartes acusados del numeral 4.2 del articulo 62 de la Ley 1151 de 2007 son contrarios a la Constitucién por las
siguientes razones: (i) Porque se trata de una adicién propuesta por un Representante a la Cdmara a un articulo que se encuentra en la parte
general del Plan Nacional de Desarrollo, lo cual contraviene lo dispuesto en los articulos 342 constitucional y 22 de la Ley 152 de 1994, que
disponen que el Congreso de la Republica no puede introducirle modificaciones a la parte general del Plan Nacional de Desarrollo; (ii) Porque el
asunto sobre el cual versa el articulo demandado fue negado en comisiones conjuntas, por lo que la plenaria de la Cdmara de Representantes no
podia conocer y aprobar nuevamente esta disposicién sin contravenir lo dispuesto en el articulo 177 de la Ley 5 de 1992; (iii) Porque la
proposicién que dio lugar a la referida adicidn en el texto del articulo 62 no fue leida ni discutida en la plenaria de la Cdmara de Representantes,
con lo que se desconocen los articulos 47 y 125 de la Ley 5 de 1992, y (iv) Porque las disposiciones acusadas desconocen los criterios de
distribucidn de las regalias por la explotacién de recursos naturales no renovables previstas en los articulos 360 y 361 de la Constitucion.

Por otra parte, el actor considera que el articulo 122 de la Ley 1151 de 2007 debe ser declarado inexequible porque: (i) Su contenido no fue
aprobado en las comisiones conjuntas, por lo que las plenarias de Senado y Cadmara no podian conocer y aprobar nuevamente esta disposicién
sin contravenir lo dispuesto en el articulo 177 de la Ley 5 de 1992; (ii) Desconoce el principio de coherencia establecido en el articulo 3 de la Ley
152 de 1994, que exige que los programas y proyectos del plan de desarrollo tengan una relacién efectiva con las estrategias y objetivos
establecidos en éste y (iii) Resulta contrario al caracter descentralizado que de acuerdo con el articulo 12 Superior es inherente a nuestro modelo
de Estado, y viola el principio de autonomia de las entidades territoriales consagrado en los articulos 287 y 360 de la Constitucién, como quiera
que el ejecutivo central dispondria de los recursos que son propiedad de las entidades territoriales.

En general, los intervinientes coinciden con el Ministerio Piblico en solicitar a la Corte que declare la inexequibilidad de los incisos 7, 8 y 9 del
apartado 4.2. del articulo 62 y la exequibilidad del articulo 122 de la Ley 1151 de 2007. En relacién con la primera disposicién acusada, expresan
que, efectivamente, en su trdmite se desconocid la reserva de iniciativa legislativa, su contenido afecta el equilibrio financiero del plan de
inversiones y resulta contradictorio con los postulados generales del Plan Nacional de Desarrollo. En cuanto hace al articulo 122 sefialan que la
equidad regional es un tema que siempre estuvo presente en el trdmite de la iniciativa legislativa y que si bien el articulo ahora demandado, que
hacia parte del proyecto original, no fue puesto a consideracién de las comisiones conjuntas de Senado y Camara por decisién de los ponentes,
el tema general de la equidad regional si fue discutido y hace parte de otros apartados normativos que si fueron aprobados, razén por la cual
validamente podia ser introducido como articulo nuevo en las sesiones plenarias. También coinciden los intervinentes en relacién con la
ineptitud del cargo por las presuntas facultades que el articulo 122 de la Ley 1151 de 2007 conferiria al Ejecutivo para redistribuir las rentas
propias de las entidades territoriales, por considerar que ese contenido no se desprende de la disposicién acusada.

En relacién con todos los anteriores planteamientos observa la Corte que antes de identificar los problemas juridicos que habran de resolverse
en la presente providencia es necesario hacer dos precisiones: Por un lado, en cuanto hace a la demanda contra el articulo 122 de la Ley, dos de
los cargos planteados por el demandante adolecen del requisito jurisprudencial de la certeza, porque parten de un contenido normativo que no
estd presente en la disposicién acusada. En efecto, para el actor, el citado articulo 122 resulta contrario a la coherencia que debe tener el Pan de
Desarrollo y es violatorio de los principios de descentralizaciéon y autonomia de las entidades territoriales, porque, conforme a una interpretacién
plausible del mismo, estaria facultando al Gobierno Nacional para reasignar las recursos provenientes de las regalias directas y de las rentas
propias de las entidades territoriales. Para la Corte es claro que el contenido normativo que da piso a los anteriores cargos no se desprende de la
disposicién acusada, la cual simplemente establece que esas rentas propias de las entidades territoriales seran un factor a tener en cuenta con
miras a propender por la equidad regional en la distribucién de los recursos del Presupuesto de Inversién Nacional. De este modo, la demanda,
en este acépite resulta inepta y la Corte no se pronunciard en relacién con estos cargos. Por otro lado, en cuanto hace a los distintos cargos
presentados frente a los incisos 7, 8 y 9 del apartado 4.2 del articulo 62 de la ley, observa la Corte que basta con que alguno de ellos esté
Ilamado a prosperar para que se proceda a la declaratoria de inexequibilidad de la norma acusada, sin que la Corte deba, necesariamente,
pronunciarse sobre todos ellos.

Con las anteriores precisiones, observa la Corte que los problemas juridicos que plantea la presente demanda de inconstitucionalidad son, en
relaciéon con el articulo 62 de la Ley 1151 de 2007: (i) Si con la probacion de los apartes acusados del numeral 4.2 del articulo 62 de la Ley 1151
de 2007 se vulneraron los principios de consecutividad y de identidad relativa debido a que el asunto sobre el cual versan los apartes
demandados fue negado en comisiones conjuntas, por lo que la plenaria de la Cdmara de Representantes no podia conocer y aprobar
nuevamente esta disposicion; (ii) Si en la aprobacién de dichos apartes normativos se desconocieron las normas constitucionales sobre el debate
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y la votacién porque la proposicién que los contenia no fue leida previamente a su votacién en la Plenaria de la Camara; (iii) Si en el tramite
legislativo de las referidas disposiciones se vulnerd la reserva de iniciativa legislativa que a favor del gobierno se desprende de los articulos 341
constitucional y 22 de la Ley 152 de 1994; (iv) Si los apartes acusados del articulo 62 desconocen los criterios de distribucién de las regalias por
la explotacion de recursos naturales no renovables previstas en los articulos 360 y 361 de la Constitucién; y en relacién con el articulo 122, si se
vulneraron los principios de consecutividad y de identidad flexible al haberse aprobado en las Plenarias un articulo que no habia sido aprobado
en las comisiones.

3. Consideraciones
3.1. Marco normativo del Plan Nacional de Desarrollo

De acuerdo con el articulo 339 de la Constitucién, habrd un Plan Nacional de Desarrollo conformado por una parte general y un plan de
inversiones de las entidades publicas del orden nacional. En desarrollo de esta disposicidon constitucional, en los articulos 52y 62 de la Ley 152
de 1994 se establece que la parte general del plan contendra: a) Los objetivos nacionales y sectoriales de la accién estatal a mediano y largo
plazo segun resulte del diagndstico general de la economia y de sus principales sectores y grupos sociales; b) Las metas nacionales y sectoriales
de la accién estatal a mediano y largo plazo y los procedimientos y mecanismos generales para lograrlos; c) Las estrategias y politicas en
materia econdmica, social y ambiental que guiarén la accién del Gobierno para alcanzar los objetivos y metas que se hayan definido; d) El
seflalamiento de las formas, medios e instrumentos de vinculacién y armonizacién de la planeacién nacional con la planeacién sectorial,
regional, departamental, municipal, distrital y de las entidades territoriales indigenas; y de aquellas otras entidades territoriales que se
constituyan en aplicaciéon de las normas constitucionales vigentes; que el plan de inversiones de las entidades publicas del orden nacional
incluird principalmente: a) La proyeccién de los recursos financieros disponibles para su ejecuciéon y su armonizacién con los planes de gasto
publico; b) La descripcion de los principales programas y subprogramas, con indicacién de sus objetivos y metas nacionales, regionales y
sectoriales y los proyectos prioritarios de inversién; c) Los presupuestos plurianuales mediante los cuales se proyectaran en los costos de los
programas mas importantes de inversiéon pulblica contemplados en la parte general; d) La especificacién de los mecanismos iddneos para su
ejecucion; y que se entiende por presupuestos plurianuales la proyeccién de los costos y fuentes de financiacién de los principales programas y
proyectos de inversién publica, cuando éstos requieran para su ejecucién mas de una vigencia fiscal.

Por otra parte, la Corte” ha puesto de presente que, de acuerdo con lo previsto en el ordinal 42 del articulo 150 de la Constitucién, la ley del plan
debe contener no sdlo los objetivos generales y las inversiones pUblicas que piensan adelantarse, sino también "las medidas necesarias para
impulsar el cumplimiento de los mismos" y que, en este sentido, "...la Ley 152 de 1994 o Ley Orgénica del Plan sefiala que la parte general del
plan de desarrollo debe incluir no sélo los objetivos y metas nacionales y sectoriales de largo y mediano plazo sino también ‘los procedimientos y
mecanismos generales para lograrlos’ (art. 52 lit. ¢), y afade que el plan de inversiones debe incluir ‘la especificacién de los mecanismos
idéneos para su ejecucién’ (art. 62 lit d)."* De esta manera, de conformidad con la jurisprudencia constitucional, es posible que dentro de la ley
por medio de la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo "... se incluyan normas instrumentales, esto es, disposiciones destinadas a permitir
la puesta en marcha del propio plan de desarrollo."*

A su vez, el articulo 342 Superior dispone que la correspondiente ley orgénica reglamentara todo lo relacionado con los procedimientos de
elaboracién, aprobacién y ejecucion de los planes de desarrollo.

En ese contexto, la Corte, en la Sentencia C-305 de 2004 expresé que "... la actividad legislativa de expedicién del Plan Nacional de Desarrollo
estd sujeta a: (i) las normas constitucionales que se refieren al asunto; (ii) las normas orgénicas generales que regulan el trémite de aprobacion
de las leyes, contenidas hoy en dia en la Ley 52 de 1992, Orgénica del Reglamento del Congreso; y (iii), de manera especial, a la Ley Orgénica
del Plan de Desarrollo, contenida actualmente en la Ley 152 de 1994."

La Constitucién, en su articulo 341, se refiere expresamente a la forma en que debe aprobarse el Plan Nacional de Desarrollo en el Congreso de
la Republica, y dispone que una vez que el Gobierno ha elaborado el proyecto correspondiente con participacién activa de las autoridades de
planeacion, de las entidades territoriales y del Consejo Superior de la Judicatura y habiendo consultado al Consejo Nacional de Planeacién, tras
hacer las enmiendas que considere pertinentes, lo presentaré a consideracion del Congreso dentro de los seis meses siguientes a la iniciacion
del periodo presidencial respectivo.

Segun lo previsto en el inciso segundo de esa misma disposicién constitucional, las comisiones conjuntas de asuntos econémicos deben elaborar
un informe con base en el cual se debe producir el segundo debate en la plenaria de la Cdmara y del Senado. A su vez, en el inciso cuarto de la
citada norma, se dispone que el Congreso "podra modificar el Plan de Inversiones Publicas siempre y cuando se mantenga el equilibrio
financiero" y afiade que "cualquier incremento en las autorizaciones de endeudamiento solicitadas en el proyecto gubernamental o inclusién de
proyectos de inversién no contemplados en él, requerira el visto bueno del Gobierno Nacional."

Por su parte, en la Ley 152 de 1994, Organica de la Ley del Plan de Desarrollo Econémico, se regula la aprobaciéon del proyecto del plan en el
Congreso de la Republica y, en los aspectos que tienen que ver con los problemas juridicos que se han planteado en el presente proceso,
dispone que "El proyecto del Plan Nacional de Desarrollo seré presentado ante el Congreso de la Republica y se le dara primer debate en las
comisiones de asuntos econémicos de ambas Camaras en sesion conjunta, en un término improrrogable de cuarenta y cinco dias" (Articulo 20);
que "... con base en el informe rendido en el primer debate, cada una de las Cdmaras en sesién plenaria discutird y decidird sobre el proyecto
presentado en un término improrrogable de cuarenta y cinco dias" (Articulo 21) y que en cualquier momento durante el tramite legislativo, tanto
el Congreso como el gobierno podran introducir modificaciones al proyecto, conforme a las reglas contenidas en los articulos que se transcriben
a continuacion:
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ARTICULO 22. MODIFICACIONES POR PARTE DEL CONGRESO. En cualquier momento durante el tramite legislativo, el Congreso podrd introducir
modificaciones al Plan de Inversiones Publicas, siempre y cuando se mantenga el equilibrio financiero. Para las modificaciones o la inclusién de
nuevos programas o proyectos de inversion, se requerird aprobacidn por escrito del Gobierno Nacional por conducto del Ministro de Hacienda y
Crédito Publico.

Cuando las modificaciones se produzcan en desarrollo de las sesiones plenarias, no serd necesario que el proyecto retorne a las comisiones pero
se requerirad siempre la aprobacién de la otra Cdmara. En caso de que esta Ultima no las apruebe, o le introduzca modificaciones, se nombrara
una comisién accidental integrada por miembros de ambas Camaras que dirimird el desacuerdo y someteran nuevamente el texto a aprobacion
en la plenaria correspondiente.

En ningln caso el trdmite de las modificaciones ampliard el término para decidir.
Articulo 23. MODIFICACIONES POR PARTE DEL GOBIERNO NACIONAL.

En cualquier momento durante el tramite legislativo, el Gobierno Nacional podrd introducir modificaciones a cualquiera de las partes del Plan
Nacional de Desarrollo. Si se trata de modificaciones al Plan de Inversiones Publicas, se observaran las mismas disposiciones previstas en el
articulo precedente, en lo pertinente."

De manera general la Corte ha sostenido que "[t]ratdndose de una ley de iniciativa gubernamental, el Congreso puede introducir modificaciones
a este tipo de proyectos siempre que se trate de adiciones, supresiones o modificaciones que no alteren sustancialmente el sentido de la
iniciativa gubernamental’, [pero que cuando] las modificaciones propuestas tienen el alcance de alterar sustancialmente la iniciativa
gubernamental, se requiere el aval del gobierno.®’” Asi, ha dicho la Corte, "[d]e conformidad con la sentencia C-094 de 1996,° la ley mediante la
cual se aprueba el Plan Nacional de Desarrollo e Inversiones sélo puede ser dictada o reformada por el Congreso a iniciativa del gobierno, las
modificaciones que introduzca deben cumplir dos condiciones: (i) tener el aval del gobierno; y (ii) si se trata de modificaciones al plan de
inversiones, deben mantener el equilibrio financiero." Especificamente en relacién con el Plan de Inversiones, la Corte ha puntualizado que las
modificaciones al mismo deben mantener el equilibrio financiero (C.P art. 341, Ley orgdnica art. 22) y que, ademds, cualquier incremento en las
autorizaciones de endeudamiento solicitadas en el proyecto gubernamental o cualquier inclusién de proyectos de inversién no contemplados en
él, requerira el visto bueno y escrito del Gobierno Nacional™. No obstante, ha dicho la Corte, "... interpretando contrario sensu estas normas,
debe admitirse que las demds modificaciones al plan de inversiones no requieren dicho visto bueno gubernamental.""

Por otra parte, la jurisprudencia constitucional también se ha referido a las normas que, de manera general, y especificamente en relacién con el
Plan Nacional de Desarrollo, regulan los principios de consecutividad y de identidad flexible y conforme a las cuales es posible que en segundo
debate se introduzcan modificaciones a los proyectos en curso, incluso mediante la adicién de disposiciones nuevas.

Asi ha mostrado la Corte cémo, a tenor de lo dispuesto en el articulo 160 de la Constitucién® y en el articulo 178 de la Ley 52 de 1992, Organica
del Reglamento del Congreso,”es posible que, durante el segundo debate a los proyectos de ley, cada cdmara le introduzca a los mismos las
modificaciones, adiciones y supresiones que juzgue necesarias, sin necesidad de que el proyecto vuelva a la comisiéon de donde proviene. Esta
posibilidad, ha dicho la Corte, no implica que cuando en las plenarias se adicionen disposiciones nuevas a un proyecto de ley se desconozca el
principio de consecutividad, por cuanto las mismas no habrian surtido los cuatro debates reglamentarios -o los tres, en los casos en los que el
primer debate se adelante en comisiones conjuntas-, por cuanto el principio de consecutividad rige para el proyecto en si, mas no para todos y
cada uno de sus articulos.

Para la Corte, lo anterior "... ha llevado a la jurisprudencia a explicar que el constituyente ha acogido en este punto el principio de identidad
flexible que supone que el proyecto de ley que cursa en el Congreso sea el mismo en cuanto a su materia o nucleo temético durante los cuatro
debates parlamentarios, pero que esa identidad no implica que los textos tengan que conservar el mismo tenor literal durante todo su trayecto
en el Congreso, puesto que los mismos pueden ser objeto de supresiones, modificaciones o adiciones, también bajo la forma de articulos
nuevos."

Tal como ha sido decantado por la jurisprudencia, el principio de identidad flexible exige que el proyecto de ley se conserve siempre el mismo a
lo largo del trdmite legislativo, en cuanto a su materia o nucleo tematico, razén por la cual las modificaciones o adiciones introducidas como
articulos nuevos deben tener un vinculo razonable con el tema general del proyecto en curso, lo cual implica que (i) dichos cambios se refieran a
temas tratados y aprobados en el primer debate, y (i) que éstos temas guarden estrecha relacién con el contenido del proyecto.*

Ha destacado la Corte que, tratdndose de la aprobacién de la Ley del Plan de Desarrollo Econémico y Social, existe una disposicion especial,
contenida en el articulo 22 de la Ley 152 de 1994, que alude a la inclusién de modificaciones al proyecto durante el segundo debate en las
sesiones plenarias, y conforme a la cual en ese caso "... no serd necesario que el proyecto retorne a las comisiones pero se requerira siempre la
aprobacidn de la otra Camara." Para la Corte "... esta norma especial corrobora que la inclusién de articulos nuevos por parte de una sola de las
plenarias del Congreso no origina la inconstitucionalidad del articulo asi incluido, a condicidn de que el tema o materia general sobre el cual él
versa, haya sido tratado por las comisiones y por la otra plenaria, y corresponda al general de la ley."”

Ha puntualizado también la Corte que, los principios de unidad de materia y de identidad flexible en el trdmite del proyecto de Ley del Plan de
Desarrollo Econdmico y Social revisten connotaciones particulares, "...que se derivan de la naturaleza especial de la Ley del Plan y de la funcion
de planeacién en si misma considerada."’® Entre tales elementos distintivos, la Corte ha destacado el hecho de que, conforme a su régimen
constitucional, "...el proceso de planificacion econdmica involucra distintos niveles de decisién de la Administracién Publica y al Congreso
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Nacional, y que esta regido por principios que emanan de la propia Carta, entre los cuales cabe destacar los de prevalencia del interés por el
gasto publico social (orientador de todo el proceso de planeacién y claramente consagrado por el articulo 366 de la Constitucién®’), el de
participacién ciudadana, que se hace efectivo a través de los érganos que conforman el Sistema nacional de planeacidn, y el de concertacion
entre las autoridades nacionales y territoriales, que busca garantizar la armonia de la planeacidn en todos los niveles de la Administracién. Es,
ademds, un proceso reglado, que debe llevarse a cabo fundamentalmente de conformidad con las prescripciones de la Constitucién y de la Ley
Orgénica del Plan de Desarrollo, y busca definir, de una parte, las estrategias y orientaciones generales de la politica econémica, social y
ambiental del Estado en el largo plazo, pero que, de otro lado, conduce a la formulacién de un presupuesto concebido como una proyeccién de
ingresos y formulacién de un plan de gastos en un periodo plurianual."*®

De este modo, ha concluido la Corte que la inclusién de articulos nuevos durante el segundo debate parlamentario resulta constitucionalmente
posible, segln las normas generales y especiales que regulan la aprobacién de la Ley del Plan, siempre y cuando se observe el principio de
identidad tematica concebido en términos que consulten las particularidades del régimen constitucional y legal del proceso de planeacién.

3.2. Verificacién del trémite de la Ley 1151 de 2007

A continuacidén se resume, en relacién con cada una de las disposiciones demandadas, el trdmite del Proyecto de Ley nimero 201 Camara, 1999
Senado, de 2007 que devino en la Ley 1151 de 2007 "Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo para los afios 2006-2010".

3.2.1. De acuerdo con las pruebas que obran en el expediente, respecto de los incisos 7, 8 y 9 del articulo 6° seccién 4.2, se tiene que el tramite
fue el siguiente:

.-El Proyecto de Ley fue presentado por el Gobierno a consideraciéon del Congreso y su texto, con la correspondiente exposicién de motivos, fue
publicado en la Gaceta del Congreso No. 32 de 2007. En este proyecto inicial, en el Titulo Il, que corresponde al Plan de Inversiones Publicas, en
el Capitulo II, que tiene por epigrafe "descripcién de los principales programas de inversién", se encuentra el articulo 62, denominado "Agenda
Interna: estrategia de desarrollo productivo", en cuyo texto no figuran los incisos 7, 8, y 9 de la versién finalmente aprobada (pp. 9 y 10,
obrantes a folios 9 y 10 del Cuaderno de Anexos No. 1 del expediente).

.-En el informe de ponencia para primer debate en las comisiones conjuntas de Senado y Camara, publicado en la Gaceta del Congreso No. 85
de 2007, en el correspondiente pliego de modificaciones tampoco figuran los incisos demandados (P. 19, obrante a folio 306 del Cuaderno de
Anexos No. 1 del expediente).

.-En la Gaceta del Congreso No. 137 de 2007 aparece publicado el "texto definitivo aprobado en primer debate por las comisiones terceras y
cuartas conjuntas de la Camara de Representantes y el Senado de la Republica en sesién ordinaria del dia 22 de marzo de 2006 al Proyecto de
Ley Numero 201 Camara, 199 Senado de 2007, por el cual se expide el ‘Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo para los afios
2006-2010™. En dicho texto no figuran los incisos demandados.

.-En el informe de ponencia para segundo debate en la Cdmara y en el correspondiente pliego de modificaciones tampoco figuran los incisos
demandados. (Gaceta del Congreso No. 142 de 2007, p. 16)

.-Los incisos 7, 8 y 9 del articulo 6° seccién 4.2, demandados, aparecen por primera vez en el texto aprobado en la Plenaria de la Cdmara de
Representantes™ y fueron el resultado de una proposicion presentada por el Representante Jorge Julidn Silva Meche, como consta en la Gaceta
N° 288 del viernes 15 de junio de 2007 (Pg.46).

Tal como figura en el acta de la sesion plenaria de la Cdmara de Representantes del 2 de mayo de 2007, el Subsecretario General leyé una nota
explicativa de la proposicion suscrita por el Representante Silva Meche, a continuacion de lo cual, y sin leer el texto de la proposicion, la misma
fue aprobada por la plenaria.” En la misma sesién plenaria, y ante el gran nimero de proposiciones de iniciativa parlamentaria que estaban
siendo aprobadas, el sefior Ministro de Hacienda y Crédito PUblico manifestd, de manera general, que se estaba aprobando una lista
interminable de articulos que no habia sido previamente discutidos con el Gobierno Nacional como lo exige la Ley lo cual podria crear serios
vicios de inconstitucionalidad. Expresé el Ministro que no entendia la razén por la cual, pese a que se habia designado una subcomisién para el
estudio de las proposiciones nuevas, "... simultdneamente se preparan una serie de proposiciones y se van aprobando sin previamente ser
estudiadas y analizadas y que el Gobierno no conoce".”* Posteriormente en el texto de las objeciones presentadas por el gobierno pero que no
fueron consideradas por el Congreso al estimar que habian sido publicadas de manera extemporanea, de manera especifica se manifesté que el
articulado en cuestién no contaba con el aval del gobierno.”

.-En las Gacetas del Congreso nimeros 159 y 160 de 2007 se publicé el informe de conciliacién rendido por las comisiones designadas para el
efecto que se acompafia de un articulado que incorpora los incisos demandados del articulo 62. Ese informe fue aprobado en la plenaria del
Senado de la Republica del 4 de mayo de 2007, seglin consta en el Acta No. 54 publicada en la Gaceta del Congreso No. 271 de 2007, y en la
plenaria de la CAmara de Representantes de la misma fecha, como consta en el Acta No. 46 publicada en la Gaceta del Congreso No. 241 de
2007.

3.2.2. El siguiente es el tramite que se cumplié en relacién con el articulo 122 de la Ley 1151 de 2007:

.-En el texto del proyecto original, publicado en la Gaceta del Congreso No. 32 de 2007, aparece un articulo 93, titulado "equidad regional", y
cuyo texto, salvo algunos detalles que se puntualizardn mas adelante, coincide con el que finalmente fue aprobado como articulo 122. (p. 30
obrante a folio 30 del Cuaderno de Anexos No. 1 del expediente).
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.-En el informe de ponencia para primer debate en las comisiones conjuntas de Senado y Camara, publicado en la Gaceta del Congreso No. 85
de 2007, figura la siguiente observacién en relacién con el contenido del articulo 93, el cual no fue incluido en el correspondiente pliego de
modificaciones: "Equidad Regional: En opinion de los ponentes, los criterios que el Gobierno Nacional sugiere para determinar la equidad
regional en la distribucién de los recursos del Presupuesto de Inversién Nacional deben discutirse a fondo por parte del Congreso de la
Republica, con el fin de propiciar la participacién de las entidades territoriales en el presente Plan de Desarrollo." (P. 19, obrante a folio 306
Cuaderno de Anexos No. 1 del expediente).

.-En la Gaceta del Congreso No 137 de 2007 aparece publicado el "texto definitivo aprobado en primer debate por las comisiones terceras y
cuartas conjuntas de la Cdmara de Representantes y el Senado de la RepUblica en sesién ordinaria del dia 22 de marzo de 2006 al Proyecto de
Ley NUmero 201 Cémara, 199 Senado de 2007, por el cual se expide el ‘Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo para los afios
2006-2010"". En dicho texto no figura el articulo demandado sobre "equidad regional".

.-No obstante lo anterior, el tema del equilibrio regional fue presentado de manera general en la exposicién de motivos al proyecto de ley y
desarrollado en diversos articulos, entre ellos el excluido por los ponentes. En las comisiones conjuntas de Senado y Camara se sometié a
debate y se aprobé el programa de equilibrio regional contenido en el numeral 7.4 del articulo 62 de la Ley 1151 de 2007, tal y como puede
constatarse en las Gacetas del Congreso nimeros 32, 87, 142, 143 224 y 233 de 2007.”

.-En el informe de ponencia para segundo debate aparece con el nUmero 134, el articulo 122 de la ley, sobre equidad regional (Gaceta 142 de
2007, p. 42). En ese informe se sefald, bajo el epigrafe "equidad regional": "En la presente ponencia se incluye un nuevo articulo con el cual se
pretende que el Gobierno Nacional propenda por una adecuada y equitativa distribucién de los recursos del Plan Nacional de Desarrollo, a través
de los presupuestos de inversién."

.- En el texto definitivo aprobado en la plenaria de la CAmara de Representantes figura el referido articulo. (Gaceta del Congreso No. 233, p. 30)

.-En la Gaceta del Congreso No. 224 de 2007 aparece publicado el "texto definitivo aprobado en sesidn plenaria del honorable Senado de la
Republica, los dias 2 y 3 de mayo de 2007 al Proyecto de Ley Nimero 199 de 2007 Senado, 201 de 2007 Camara, por el cual se expide el ‘Por la
cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo para los afios 2006-2010'". En dicho texto aparece, como articulo 134 el contenido finalmente
aprobado como articulo 122. (p 79 418 de expediente)

.-En el articulado contenido en el informe de conciliacién rendido por las comisiones designadas para el efecto, publicado en las Gacetas del
Congreso numeros 159 y 160 de 2007, figura, como articulo 134, el actual articulo 122 de la Ley 1151 de 2007. Ese informe fue aprobado en la
plenaria del Senado de la Republica del 4 de mayo de 2007, segln consta en el Acta No. 54 publicada en la Gaceta del Congreso No. 271 de
2007, y en la plenaria de la Cdmara de Representantes de la misma fecha, como consta en el Acta No. 46 publicada en la Gaceta del Congreso
No. 241 de 2007.

3.2.3. Estudio de la constitucionalidad del tramite de las disposiciones demandadas

3.2.3.1. Al revisar el trdmite cumplido en el Congreso en relacién con los incisos 7, 8 y 9 del apartado 4.2 del articulo 62 de la Ley 1151 de 2007,
lo primero que advierte la Corte es que, en un capitulo de la ley cuyo propésito es el de describir los proyectos de inversién, se incorporaron
unas disposiciones que tienen un claro sentido preceptivo sobre la manera de distribuir unas rentas entre las entidades territoriales. En otras
palabras, los incisos agregados en la plenaria de la Cdmara de Representantes no se orientan a complementar la descripcidn de los proyectos de
inversion a los que se refiere el apartado 4.2. del articulo 62 de la Ley 1151 de 2007, ni contemplan medidas necesarias para la ejecucién de los
mismos, sino que buscan regular la manera como, en relacién con los municipios que cumplan con las caracteristicas alli previstas, habran de
distribuirse las rentas que determinadas entidades territoriales obtengan de la explotacién de recursos naturales renovables y no renovables. Se
trata, pues, de la incorporacién de un criterio general de distribucién de las regalias y las compensaciones provenientes de la explotacién de los
recursos naturales, que de considerarse conducente, podria encuadrarse dentro de las estrategias y orientaciones generales que, de acuerdo
con el articulo 339 de la Constitucion, conforman la parte general del plan y que, en todo caso, no guarda relacién de conexidad con las materias
propias del acépite de la ley en el que fue introducido.

En efecto, la adicidn realizada por el Congreso se orienta a regular una participacién especial de los municipios de los departamentos
contemplados en el articulo 309 de la Constitucién que sean fronterizos y limiten con mas de una entidad territorial generadora de recursos
naturales renovables y no renovables, en las compensaciones y regalias que se obtengan por la explotacién de tales recursos. Por su parte, el
apartado 4.2. del articulo 62 del Plan Nacional de Desarrollo, en el marco de la descripcién de los principales programas de inversion del plan, se
refiere a la "Agenda interna" como una "... estrategia de desarrollo productivo sostenible orientada a producir mds y mejor ...", dentro de la cual
se contemplan "...actuaciones especificas sobre dreas claves y estratégicamente identificadas para conducir de manera secuencial al aparato
productivo nacional por una senda de transformacion productiva." En ese contexto, ciertamente la descripcion inicialmente contenida en el
proyecto, y aprobada en las comisiones conjuntas, alude a la necesidad de que, para que "...los programas de la Agenda Interna sean exitosos,
los esfuerzos que ha emprendido el Gobierno Nacional, consistentes con el Marco Fiscal de Mediano Plazo, MFMP, seran complementados con
iniciativas lideradas en forma sostenida y permanente por el sector privado y los entes territoriales", pero nada se dijo en relacién con la manera
como habrian de distribuirse las rentas de las entidades territoriales provenientes de regalias y compensaciones por la explotacién de los
recursos naturales, tema que es ajeno al de la propuesta inicial y que fue objeto de debate. De este modo, la adicién realizada por el Congreso
no sélo no tiene una relaciéon de conexidad con la materia propia de la norma que se propuso modificar, sino que, ademas, como se sefiald por el
gobierno en el escrito de objeciones, la fijacion de una participacion automatica del 25% de unos municipios en unas rentas que, en principio
corresponden a otros, "... sin consultar criterios como las Agendas Internas, necesidades insatisfechas y estrategias nacionales de desarrollo
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productivo, impide su articulacién y armonia con el Plan Nacional de Desarrollo."

De este modo, observa la Corte que la adicidon realizada por el Congreso no tiene una relacién de conexidad tematica con los asuntos que habian
sido debatidos y aprobados en las comisiones conjuntas y no se sujeta al requisito de la coherencia conforme al cual los programas y proyectos
del Plan de Desarrollo deben tener una relacion efectiva con las estrategias y objetivos establecidos en éste.

Las consideraciones anteriores muestran que, en relacién con los incisos que son objeto de consideracién, se desconocieron los principios de
consecutividad y de identidad flexible, en la medida en que la introducciéon de una férmula especial de distribucién de regalias y
compensaciones en favor de determinados municipios, no fue materia que hubiese sido debatida y aprobada en el primer debate.

Por otra parte, el recuento del tramite legislativo muestra que no se dio lectura a la proposicién suscrita por el Representante Silva Meche, cuyo
texto, por tratarse de un asunto nuevo, no era conocido por la Plenaria. El Subsecretario General se limité a leer la nota introductoria que
precedia al texto de la proposicién, pero no hizo lo mismo con la proposicion propiamente dicha. Ese procedimiento resulta violatorio del articulo
94 del reglamento del Congreso, conforme al cual constituye el debate el sometimiento a discusion de cualquier proposicién o proyecto sobre
cuya adopcion deba resolver la respectiva corporacion, y de los articulos 123 y 125 del mismo estatuto, conforme a los cuales, con las
excepciones previstas en el reglamento, todas las proposiciones deben ser sometidas a discusién antes de votarse y, una vez cerrada la
discusion, debe leerse nuevamente la proposicion que haya de votarse. El hecho de no haberse leido la proposicion del Representante Silva
Meche en la Plenaria de la Cdmara de Representantes, en estricto sentido, implica que la misma nunca fue sometida a debate y, por
consiguiente, que no podia tenerse por aprobada.

Por las anteriores consideraciones en relacién con el tramite que cumplieron los incisos demandados del aparte 4.2 del articulo 62, los mismos
seran declarados inexequibles, sin que sea necesario que la Corte se pronuncie sobre los demas cargos presentados contra estas disposiciones.

3.2.3.2. Tal como se ha sefialado, el problema juridico que debe estudiar la Corte en relacidn con el articulo 122 de la Ley 1151 de 2007 se
reduce a establecer si resulta contrario a los principios de consecutividad y de identidad flexible que el mismo haya sido incorporado en las
plenarias de Senado y Camara sin que previamente hubiese sido aprobado por las comisiones econdmicas conjuntas de dichas corporaciones.

Observa la Corte que el actual articulo 122 de la Ley 1151 de 2007, sobre equidad regional, con algunas diferencias de contenido -bdsicamente
la adicién de los criterios originalmente propuestos con una remisién a los contenidos en la Ley 152 de 1994-, hacia parte, como articulo 93, del
proyecto inicialmente presentado por el Gobierno. Por decisidon de los ponentes, dicho articulo no fue incluido en el pliego de modificaciones que
se sometid a consideracién de las comisiones conjuntas de Senado y Cdmara, con la consideracién de que los criterios sugeridos por el Gobierno
Nacional para determinar la equidad regional en la distribucién de los recursos del Presupuesto de Inversién Nacional "...debian discutirse a
fondo por parte del Congreso de la Republica, con el fin de propiciar la participacién de las entidades territoriales en el presente Plan de
Desarrollo." Por consiguiente, el articulo en cuestién, no hizo parte del articulado aprobado en primer debate. Con algunas modificaciones, el
articulo fue luego incorporado como nuevo en los informes de ponencia para segundo debate en las plenarias de Senado y Camara y finalmente
aprobado en estas corporaciones.

En relacién con el anterior recuento del tramite legislativo que se cumplié en torno al articulo 122 de la Ley 1151 de 2007, estima la Corte
necesario puntualizar, en primer lugar, que la decisién de no someter a consideracién de las comisiones conjuntas de Senado y Camara el
articulo inicialmente presentado por el gobierno sobre la materia, no puede calificarse como una elusién del debate, por las razones que se
exponen a continuacién:

La jurisprudencia constitucional ha sefialado que como un desarrollo del principio de consecutividad®, tanto las comisiones como las plenarias
de una y otra cdmara estan en la obligacién de estudiar y debatir todos los temas que hayan sido puestos a su consideraciéon y no pueden
renunciar a ese deber constitucional ni trasladar su competencia a otra célula legislativa con el fin de que posteriormente sea considerado un
asunto. A este respecto ha dicho la Corte que son obligaciones de las células legislativas: "(a) estudiar y debatir todos los temas propuestos ante
ellas durante el trémite legislativo para asi dar cumplimiento al art. 157 Superior, (b) no omitir el ejercicio de sus competencias delegando el
estudio y aprobacidn de un texto a otra instancia legislativa para que alli se surta el debate, y (c) debatir y aprobar o improbar la totalidad del
articulado propuesto para primer o segundo debate, asi como las proposiciones que lo modifiquen o adicionen." La Corte ha expresado® también
que una modalidad de elusién del debate se da cuando "... aun cuando se surte formalmente debate y la votacidn del proyecto de ley, las
comisiones constitucionales permanentes o las plenarias omiten su deber de pronunciar su voluntad politica en el sentido de aprobar o negar
una iniciativa que si bien guarda relacién con la materia del proyecto, su temaética le brinda cierta autonomia hasta el punto que podria
plasmarse en un proyecto independiente, casos en los cuales la propuesta (separable o auténoma) tiene que ser negada o aprobada respecto de
su contenido". En este contexto, puede sefialarse que para que se configure una elusién del debate contraria a la Constitucién serfa preciso que
la respectiva célula legislativa se sustrajera de su deber de discutir y decidir en relacién con un determinado tema que le ha sido propuesto, sin
que tal obligacién recaiga sobre todos y cada uno de los articulos que lo desarrollan, puesto que, la dindmica del proceso legislativo puede
comportar modificaciones en el articulado que, precisamente como resultado del debate, sea sometido a votacién.

En el caso que ahora es objeto de consideracion, el articulo 122 demandado no fue sometido a consideracién de las comisiones conjuntas, luego
desde una perspectiva puramente formal, éstas no se sustrajeron del deber de debatirlo. Adicionalmente, no se trata de un asunto auténomo y
separable del resto del proyecto, de modo tal que la ausencia de pronunciamiento en relacién con el mismo comportase la imposibilidad de que
el tema se retomase en plenaria porque, en tal evento, se estaria ante un asunto absolutamente novedoso, no planteado en las comisiones. En
este caso el articulo desarrollaba un aspecto del equilibrio regional, que fue un tépico presente en la discusién del proyecto y que se vio
plasmado incluso en algunas disposiciones que fueron aprobadas en primer debate.?
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En un contexto como este, la elusién del debate se presentaria cuando un asunto que, por su contenido, es auténomo y separable de los demas
aspectos que hacen parte de un proyecto de ley, es sometido a la consideracién de las correspondientes comisiones constitucionales legislativas
y éstas deciden omitir un pronunciamiento de aprobacién o rechazo en relacién con el asunto y deferirlo a la decisién de una instancia legislativa
posterior.

En este caso, como se ha visto, el asunto, i) no se sometié a la consideracién de las comisiones conjuntas y, como se puntualizard con mayor
detalle més adelante, ii) no versa sobre una materia auténoma y separable en relacién con los contenidos que fueron efectivamente debatidos y
aprobados en el seno de las comisiones conjuntas. Lo que ocurrié fue que, en una materia que, de manera general hacia parte del Proyecto de
Plan Nacional de Desarrollo presentado por el Gobierno, como es la de promover el equilibrio regional, la comisiéon de ponentes para primer
debate, después de unas sesiones informales de discusién, considerd que los criterios contenidos en el proyecto del gobierno para distribuir la
inversion nacional de una manera equitativa entre las regiones, debian ser objeto de una mas amplia consideracion y definidos finalmente en las
plenarias.

Habiendo establecido que no se estd ante un caso de elusién del debate legislativo en las comisiones conjuntas de Senado y Camara, es preciso
determinar ahora si el hecho de que el articulo demandado haya sido aprobado como nuevo en las plenarias de esas corporaciones resulta
contrario a los principios de consecutividad y de identidad relativa.

Tal como se aprecia en el recuento del tramite legislativo, el articulo 122 de la Ley 1151 de 2007 fue aprobado como nuevo en las plenarias de
Senado y Camara. Ello no contraria la Constitucién, puesto que, como se ha dicho, es posible, en el trdmite del proyecto de ley del Plan Nacional
de Desarrollo, de acuerdo con lo dispuesto en los articulos 154, 160 y 342 de la Constitucidn, dadas ciertas condiciones, introducir
modificaciones en segundo debate, incluso articulos nuevos, sin que el proyecto deba regresar a las comisiones, siempre y cuando se respete el
principio de identidad relativa, lo cual, como se ha dicho, se dio en el presente caso, puesto que si bien el articulo 122 se aprobd como una
disposicién nueva que no habia sido discutida ni aprobada en primer debate, tiene una estrecha relacién de conexidad tematica con la materia
del equilibrio regional, que si estuvo presente en la discusién del proyecto en las comisiones conjuntas, al punto que se aprobd un acapite
conforme al cual es necesario lograr un mayor impacto de las politicas publicas en la reduccién de los desequilibrios regionales, para lo cual "se
disefardn estrategias que se ajusten a los diferentes niveles de desarrollo territorial" y se realizaran "ejercicios de caracterizacién y definicién de
tipologias territoriales que permitan orientar estrategias integrales y diferenciadas para promover un desarrollo territorial mas equilibrado." De
acuerdo con el modelo aprobado, en relacién con la descentralizacién territorial, las acciones del gobierno "...estardn orientadas a los siguientes
elementos fundamentales i) Competencias, ii) Saneamiento financiero, iii) Recursos financieros; y iv) Gestién publica territorial." El articulo que
se aprob6 como nuevo se inscribe precisamente en ese marco orientado hacia la obtencién del equilibrio regional en el desarrollo, mediante la
fijaciéon de unos criterios de equidad en la distribucién regional de los recursos de inversién nacional, con base en consideraciones de esfuerzo
fiscal, menor renta por habitante respecto del promedio nacional y la caracterizacién y tipologias territoriales.

Adicionalmente el contenido del articulo 122 demandado desarrolla los criterios que para la priorizacién del gasto publico social se fijaron en la
Ley 152 de 1994, en cuyo articulo 32 se dispone que "[p]ara asegurar la consolidacién progresiva del bienestar general y el mejoramiento de la
calidad de vida de la poblacién, en la elaboracién, aprobacién y ejecucidn de los planes de desarrollo de la Nacién y de las entidades territoriales
se deberé tener como criterio especial en la distribucién territorial del gasto publico el nimero de personas con necesidades bdasicas
insatisfechas, la poblacién y la eficiencia fiscal y administrativa, y que el gasto publico social tenga prioridad sobre cualquier otra asignacién."
Asi mismo, dicho articulo estd en armonia con lo dispuesto en el literal i) del articulo 32 de la Ley 152 de 1994, de conformidad con el cual para
asegurar el desarrollo armdnico de las regiones, los planes de desarrollo propenderan por la distribucién equitativa de las oportunidades y
beneficios como factores basicos de desarrollo de éstas, y se encuadra dentro de los pardmetros de concurrencia, subsidiariedad y
complementariedad previstos en el paragrafo del mismo articulo de la Ley Orgdnica del Plan.

De este modo el articulo que ahora es objeto de consideracion no solo tiene una relacién de conexidad tematica con una materia que siempre
estuvo presente en el trdmite de discusién y aprobacién de la ley, sino que ademas se inscribe dentro de pardmetros y criterios previstos como
imperativos en la Ley Orgdnica del Plan Nacional de Desarrollo.

En una situacion similar, en la reciente Sentencia C-376 de 2008 la Corte, en relacién con los articulos 155 y 156 de la Ley 1151 de 2007,
consideré que no obstante que los mismos fueron incluidos en la Plenaria del Senado de la Republica, el trdmite no desconocié los principios de
identidad flexible y de consecutividad, porque si bien dichos articulos, que formaban parte del proyecto original presentado por el Gobierno,
fueron luego sustraidos por los ponentes, por lo que no fueron objeto de debate ni aprobacién en las comisiones conjuntas ni en la Plenaria de la
Cédmara de Representantes, ni tampoco fueron votados negativamente, "... por insistencia del Gobierno presentada con fundamento en el
articulo 23 de la Ley Orgénica del Plan de Desarrollo Econémico (Ley 152 de 1994), fueron introducidos, debatidos y aprobados por la Plenaria
del Senado de la Republica durante el segundo debate, en desarrollo de las facultades conferidas a las cdmaras legislativas por el inciso
segundo del articulo 160 de la Constitucién, en concordancia con el articulo 22 de la Ley Orgénica del Plan." Agregd la Corte que debia tenerse
en cuenta, ademas, que el tema general sobre el que versan dichos articulos (organizacién del marco institucional del Régimen de Prima Media
del orden nacional) siempre estuvo presente durante el trdmite del proyecto y que las medidas legislativas contenidas en ellos guardan una
relacién de medio a fin con el programa general de reorganizacién del marco institucional del Régimen de Prima Media, razén por la cual
concluyé que ambas disposiciones guardan el principio de coherencia y unidad de materia que exige la Constitucién.

En este caso, reitera la Corte, la disposicion del articulo 122 demandado, sobre equidad regional, tiene plena coherencia con el objetivo,
esbozado desde la exposicion de motivos del proyecto de ley, considerado en las ponencias para primer debate e incluido en algunas
disposiciones aprobadas por las comisiones conjuntas, y que tiene que ver con la promocién del equilibrio regional como una de las estrategias
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del Pan Nacional de Desarrollo, razén por la cual podia ser aprobado como articulo nuevo en las plenarias del Senado de la Republica y de la
Cémara de Representantes, sin vulnerar los principios de consecutividad y de identidad relativa.

VII. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional de la Republica de Colombia, administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la
Constitucién,

RESUELVE
PRIMERO. Declarar la INEXEQUIBILIDAD de los incisos demandados del apartado 4.2 del articulo 62 de la Ley 1151 de 2007.
SEGUNDO. Declarar la EXEQUIBILIDAD, por los cargos analizados, del articulo 122 de la Ley 1151 de 2007
Notifiquese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y archivese el expediente

HUMBERTO ANTONIO SIERRA PORTO

Presidente
JAIME ARAUJO RENTERIA MAURICIO GONZALEZ CUERVO
Magistrado Magistrado
Con salvamento de voto Ausente en comision
MANUEL JOSE CEPEDA ESPINOSA MARCO GERARDO MONROY CABRA
Magistrado Magistrado
Ausente en comisién NILSON PINILLA PINILLA
JAIME CORDOBA TRIVINO Magistrado
Magistrado CLARA INES VARGAS HERNANDEZ
RODRIGO ESCOBAR GIL Magistrada

Magistrado
MARTA SACHICA DE MONCALEANO
Secretaria General
SALVAMENTO DE VOTO A LA SENTENCIA C-535 DE 2008 DEL MAGISTRADO JAIME ARAUJO RENTERIA
Referencia: expedientes D-6921

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 6 numeral 4.2 (parcial) y el articulo 122 de la Ley 1151 de 2007 "Por la cual se expide el Plan
Nacional de Desarrollo 2006-2010"

Magistrado Ponente:
RODRIGO ESCOBAR GIL

Con el respeto acostumbrado por las decisiones de esta Corte, me permito salvar mi voto a la presente decision de la Corte en relacién con la
declaracion de exequibilidad del articulo 122 de la Ley 1151 de 2007, contenida en el ordinal segundo del presente fallo, por cuanto considero
que esta norma otorga al Gobierno Nacional, con el pretexto de propender por la equidad regional, una atribucién para terminar redistribuyendo
los recursos del Presupuesto de Inversién Nacional y con ello, modificando la Ley del Plan Nacional de Desarrollo aprobada por el Congreso, lo
cual resulta violatorio de la Constitucién Politica, por exceder el &mbito de competencia del Gobierno Nacional en materia de ejecucién de la Ley
del Plan Nacional de Desarrollo.

En este sentido, a juicio del suscrito magistrado el articulo 122 demandado otorga al Gobierno Nacional una competencia por fuera del marco
constitucional, lo cual no se puede justificar con el argumento de propender por la equidad regional, por cuanto el Gobierno termina
redistribuyendo los recursos del Presupuesto de Inversién Nacional y con ello modificando la Ley del Plan Nacional de Desarrollo aprobada por el
Congreso, excediendo con ello el ambito de competencia propio del Gobierno Nacional en materia de ejecucién de la Ley del Plan, todo ello en
clara contravencién de la Constitucion Politica. Por esta via, se llega al extremo de que habra un Plan de Desarrollo para cada momento y
contexto a juicio del Gobierno Nacional.

Con fundamento en las consideraciones expuestas, salvo mi voto a la presente sentencia.
Fecha ut supra.
JAIME ARAUJO RENTERIA
Magistrado

NOTAS DE PIE DE PAGINA
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1 En cuanto hace a los vicios de forma, quien interviene por la Universidad del Rosario presenta una argumentacién hipotética, cuyas
conclusiones se supeditan a lo que la Corte encuentre probado en relacién con el respectivo tramite legislativo.

2 Ver sentencias C-191 de 1996 y C-305 de 2004.
3 Sentencia C-191 de 1996,
4 |bid.

5 Ver por ejemplo, las sentencias C-475 de 1994, MP: Jorge Arango Mejia. Se demanda el art. 128 de la Ley 100/93 que consagra el arbitrio
rentistico de la nacién sobre los juegos de azar a favor del sector salud, proyecto de iniciativa gubernamental, que fue objeto de modificaciones
por el Congreso. Para la Corte, las modificaciones introducidas por el Congreso no cambian el sentido de la propuesta gubernamental - son
principalmente modificaciones de redaccién para efectos de mayor claridad y adiciones para complementar su sentido. La norma es declarada
exequible. La Corte afirma que las Camaras pueden introducir modificaciones a los proyectos de ley de iniciativa gubernamental, siempre que
tales modificaciones no cambien la materia de iniciativa gubernamental. C-270 de 1993, MP: José Gregorio Hernandez Galindo - La Corte declara
fundadas las objeciones presidenciales a un proyecto de iniciativa parlamentaria dirigido a interpretar el alcance de normas sobre régimen
salarial y prestacional de los empleados de la Contraloria General de la RepUblica, porque desbordd la norma interpretada, incluyendo temas de
exclusiva iniciativa gubernamental. "La ley interpretativa bajo estudio se refiere al régimen salarial y prestacional de los servidores publicos, lo
cual esta regulado por el articulo 150-19 lit. e) C.P., y requiere iniciativa gubernamental - esto no se did. Ademds las normas demandadas
rebasan el marco de la interpretacién y regulan el régimen prestacional de servidores publicos, sin haber cumplido con el trémite de leyes marco
requeridas por la Carta para esta materia."

6 Ver por ejemplo, las sentencias C-005 de 2003, MP: Manuel José Cepeda Espinosa. La Corte declaré la inexequibilidad del articulo 106 de la Ley
715 de 2001, que establecia recursos complementarios al Sistema General de Participaciones del Sector Salud, por desconocer la iniciativa
privativa del gobierno en la regulacién de los monopolios rentisticos. El articulo es cuestionado por varios vicios de trémite, pero la Corte se
limita a examinar uno de ellos, el de la iniciativa. Segun el demandante la norma debia ser de iniciativa gubernamental -regulacién de
monopolios rentisticos-, pero fue introducida por los parlamentarios durante los segundos debates en las Plenarias de las Cdmaras, sin el debido
aval del gobierno. El proyecto inicial, dirigido a la distribuciéon de competencias y participaciones (normas organicas de ordenamiento territorial),
de iniciativa gubernamental, no incluia ninguna norma similar al articulo 106 cuestionado. Ni en el informe de ponencia para primer debate en
comisiones (que sesionaron de manera conjunta), ni en el texto aprobado en primer debate, ni en la ponencia para segundo debate en el
Senado, ni en el texto aprobado por esta plenaria existia una norma similar a la cuestionada. El texto fue introducido en la ponencia para
segundo debate ante la Cdmara de Representantes. No existié evidencia de coadyuvancia ni de aval del gobierno. Para la Corte, si bien el
Congreso podia introducir modificaciones a proyectos de iniciativa gubernamental, cuando se trata de iniciativa privativa deben ser convalidados
0 coadyuvados por Gobierno. C-266 de 1995, MP: Hernando Herrera Vergara. La Corte declara la exequibilidad de la Ley 119 de 1994, que
reestructura el SENA y que fue cuestionada porque supuestamente desconocia la iniciativa gubernamental en materia de reestructuracion de
entidades descentralizadas. El proyecto inicial es de iniciativa ciudadana y solo contenia 2 articulos, uno que derogaba una norma y el otro
reviviendo el régimen anterior. Este texto es modificado por una comisién en la que participan el Ministro de Trabajo y Seguridad Social,
representantes de los trabajadores, representantes de los gremios y congresistas y se convierte en un proyecto de mas de 50 articulos. Para la
Corte a pesar de que el proyecto no era desde un principio de iniciativa gubernamental, ello no es contrario al articulo 154 de la Constitucién,
pues esta norma establece que "el Gobierno Nacional podréd coadyuvar cualquier proyecto de su iniciativa que curse en el Congreso cuando la
circunstancia lo justifique", obviamente, siempre y cuando dicha situacién de suyo excepcional, sea y esté debidamente comprobada, como
sucede en el presente asunto, mediante la coadyuvancia posterior, lo cual no implica que se estén modificando el alcance del articulo 154 de la
Constitucién Politica en cuanto exige que las leyes, relativas a ciertas materias, tengan origen en la iniciativa del Gobierno, tanto para su
expedicién como para su reforma, sin que la misma establezca con claridad que la mencionada iniciativa gubernamental deba aparecer reflejada
desde la presentacién misma del respectivo proyecto de ley".

7 Sentencia C-473 de 2004, que reitera la doctrina sentada en la Sentencia C-094 de 1996.

8 Corte Constitucional, Sentencia C-094 de 1996, MP: Vladimiro Naranjo Mesa. Dijo la Corte entonces: "El Plan Nacional de Desarrollo y de
Inversiones Publicas sélo puede ser dictado o reformado por el Congreso, pero a iniciativa del Gobierno. El Congreso puede introducir
modificaciones a los proyectos que presente el Gobierno; pero para el caso especifico del Plan de Inversiones Publicas, por mandato
constitucional se requiere que se mantenga el equilibrio financiero y que tenga el visto bueno del gobierno, (...)".

9 Sentencia C-473 de 2004

10 C.P art. 341, inciso final: // "El Congreso podrd modificar el Plan de Inversiones Publicas siempre y cuando se mantenga el equilibrio
financiero. Cualquier incremento en las autorizaciones de endeudamiento solicitadas en el proyecto gubernamental o inclusion de proyectos de
inversién no contemplados en él, requerira el visto bueno del Gobierno Nacional." // Ley 152 de 1994. "Articulo 22. Modificaciones por parte del
Congreso. En cualquier momento durante el tramite legislativo, el Congreso podré introducir modificaciones al Plan de Inversiones Publicas,
siempre y cuando se mantenga el equilibrio financiero. Para las modificaciones o la inclusién de nuevos programas o proyectos de inversion, se
requerira aprobacién por escrito del Gobierno Nacional por conducto del Ministro de Hacienda y Crédito Publico.

11 C-305 de 2004

12 C.P Art. 160., in 2°: "Durante el sequndo debate cada Camara podra introducir al proyecto las modificaciones, adiciones y supresiones que
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juzgue necesarias."

13 Ley 52 de 1992. ARTICULO 178. "Modificaciones. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 160, inciso 2o., de la Constitucion Politica,
cuando a un proyecto de ley le sean introducidas modificaciones, adiciones o supresiones durante el debate en Plenaria, éstas podran resolverse
sin que el proyecto deba regresar a la respectiva Comisién Permanente.

14 Ver sentencias C-1147 de 2003, C-305 de 2004 y C-376 de 2008
15 Sentencia C-305 de 2004
16 lbid.

17 De conformidad con esta norma en los planes y presupuestos de la Nacién y de las entidades territoriales, el gasto social tendrd prioridad
sobre cualquier otra asignacion.

18 Sentencia C-557 de 2000, M.P Vladimiro Naranjo Mesa.

19 El Texto del proyecto aprobado en la Plenaria de la Cdmara de Representantes fue publicado en la Gaceta N° 233 de 2007, en cuya pdagina 9
figuran los incisos 7, 8 y 9 del aparte 4.2 del articulo 6.

20 El trdmite de la proposicion quedé registrado asi en el Acta publicada en la pagina 46 de la Gaceta del Congreso 288 de 2007: Representante
Alfredo Cuello Baute: // Le pregunto a la Plenaria, jquieren que vayamos entonces evacuando las proposiciones de Congresistas que se
encuentren en el Recinto? // El Secretario General, doctor Angelino Lizcano Rivera, informa: Asi lo quiere la Plenaria. // Dirige la Sesién el
Presidente, honorable Representante Alfredo Cuello Baute: Sigamos sefior Secretario. // El Secretario General, doctor Angelino Lizcano Rivera,
informa: Sefior Presidente el Subsecretario va a leer las propuestas de diferentes bancadas avaladas por los Ponentes. // (...) // El Subsecretario
General doctor JesUs Alfonso Rodriguez C., informa: El articulo tiene que ver con el engranaje armoénico del desarrollo regional pretendiéndose
consultar los principios de justicia, y equidad, para fortalecer la dindmica Municipal donde reciprocamente las entidades territoriales vecinas
participan de los diferentes proyectos de produccién. Firma Julidn Silva. // Dirige la Sesién el Presidente, honorable Representante Alfredo Cuello
Baute: En consideracién la proposicién del Representante Julidn Silva, de Apertura Liberal, se abre su discusién, anuncio que va a cerrarse,
queda cerrada, japrueba la Corporacién? // Dirige la Sesién el Presidente, honorable Representante Alfredo Cuello Baute: // Ha sido aprobado el
articulo nuevo.

21 Gaceta del Congreso 288 de 2007, p 47.

22 El Proyecto de Ley 199 de 2007 Senado, 201 de 2007 Cadmara, fue objetado por el Presidente de la RepUblica, mediante documento que fue
publicado en el Diario Oficial No. 46.674 de 29 de junio de 2007. Alli el Gobierno, de manera general sefialé que "... teniendo en cuenta que
algunos apartes del articulo 69, referente a los principales programas y proyectos del Plan Nacional de Desarrollo y algunos articulos que hacen
parte de los mecanismos de ejecucién de dichos programas y proyectos los cuales adelante se detallan, fueron aprobados sin el correspondiente
aval gubernamental, el Gobierno Nacional se permite solicitar al Congreso de la Republica retirar del proyecto de ley del Plan Nacional de
Desarrollo las normas referidas y acoger en ese sentido la objecion de inconstitucionalidad en los términos expuestos." De manera especifica, en
relacién con los incisos que ahora son objeto de consideracién, el gobierno expresd: "Justificacion de la objecién: El inciso que acaba de
transcribirse, que también carece de aval del Gobierno Nacional, es inconstitucional por violar los articulos 158, 341, 360 y 361 de la
Constitucién Politica, sin mencionar la vulneracién del derecho fundamental a la igualdad contenido en el articulo 13 superior, seglin se expone a
continuacién: // Aunque la redaccién de la norma pareceria estar orientada a beneficiar a varios municipios, generando equidad regional y una
distribuciéon adecuada de las cargas y beneficios provenientes de la explotacién de los recursos naturales, lo cierto es que, en la practica, esta
planteada para beneficiar a un municipio en particular. Esta situacién, contraria al alcance abstracto y general que debe tener toda ley, y
particularmente aquella que sefiala los lineamientos de la actuacion estatal a mediano plazo, genera una iniquidad en contra de las entidades
territoriales en que se explotan recursos naturales, las cuales veran disminuidos, entre otros, los ingresos por concepto de regalias a que tienen
derecho por mandato constitucional, en particular el articulo 360 de la Constitucién. El inciso objetado no contempla un verdadero mecanismo
para la consecucion de las metas y objetivos contenidos en el Plan Nacional de Desarrollo sino que, contraria los postulados esenciales para el
Plan, como son la equidad y la reduccién de los desequilibrios regionales, comprometiendo el cumplimiento de las metas establecidas en el
mismo. Esa contradiccién entre la norma objetada y el Plan Nacional de Desarrollo aprobado por el Congreso, hace que se rompa la unidad de
materia en el proyecto, ya que el todo y una de sus partes resultan contradictorios."

23 En lo pertinente el apartado 7.4 del articulo 62 establece: Dimensién regional. Ante la necesidad de lograr un mayor impacto en las politicas
publicas en la reduccién de los desequilibrios regionales, se disefiardn estrategias que se ajusten a los diferentes niveles de desarrollo territorial,
con base en ejercicios de caracterizacion y definicién de tipologias territoriales que permitan orientar estrategias integrales y diferenciadas para
promover un desarrollo territorial mas equilibrado. // En relacién con la descentralizacidn territorial en Colombia, esta es un modelo integral que
combina aspectos politicos, administrativos y fiscales, y crea las condiciones basicas para que las entidades territoriales cumplan un papel
importante en el logro de las finalidades del Estado, en especial en la politica social y en la reduccién de la pobreza. Este modelo, requiere
algunos ajustes para mejorar la eficacia y la eficiencia del Estado en cuanto a los objetivos de las politicas de desarrollo y el mejoramiento de los
niveles de bienestar, y por ello, las acciones del Gobierno estaran orientadas a los siguientes elementos fundamentales: // i) Competencias; // ii)
saneamiento financiero; iii) Recursos financieros; y vi) Gestién publica territorial.

24 Ver la sentencia C-801 de 2003.
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25 Sentencia C-370 de 2004.

26 Ver Gacetas del Congreso numeros 32, 87, 142, 143 224 y 233 de 2007.
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