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REPUBLICA DE COLOMBIA

CORTE CONSTITUCIONAL
SENTENCIA C-489 DE 2024
Referencia: expediente D-15.709

Asunto: demanda contra el articulo 162
de la Ley 2294 de 2023, por la cual “se
expide el Plan Nacional de Desarrollo
2022-2026 ‘Colombia Potencia Mundial
de la Vida’”.

Demandantes:
Percy Olaya Paloma, Miguel Angel
Montafio Matamoros y Jhon Fredy
Vargas Lozano.

Magistrada ponente:
Diana Fajardo Rivera.

Bogota D.C., veintiuno (21) de noviembre de dos mil veinticuatro (2024)

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones
constitucionales y en cumplimiento de los requisitos y tramites establecidos en
el Decreto Ley 2067 de 1991, ha proferido la siguiente

SENTENCIA
I. SINTESIS DE LA DECISION

La Corte Constitucional declar6 la inexequibilidad del articulo 162 de la Ley
2294 de 2023, a través del cual se creo el Instituto Nacional de Donacién y
Trasplante de Organos y Tejidos (INDTOT). Consideré que el Congreso de la
Republica desconocio los principios de consecutividad e identidad flexible, que
dotan de racionalidad y coherencia al tramite legislativo, al incluir la creacion
del Instituto Nacional de Donacién y Trasplante de Organos y Tejidos mediante
una proposicion para los debates de las plenarias de Senado y Camara, sin que
se haya comprobado su conexidad con los temas discutidos en las sesiones
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conjuntas de las comisiones correspondientes y la relacion estrecha, inmediata
y directa de estos temas con los objetivos generales del plan nacional de
desarrollo.

Asimismo, la Sala verificd que se desconocio el principio de unidad de materia
al incluir una norma que no resulta de caracter instrumental para conseguir las
metas, planes, programas o estrategias previstos en la parte general del plan
nacional de desarrollo, sino que conduce a una transformacion institucional, que
ademds por su caracter permanente, deberia ser decidida en el marco de la
competencia general del Congreso de la Republica de dictar las leyes.

II. ANTECEDENTES

1. Los ciudadanos Percy Olaya Paloma, Miguel Angel Montafio Matamoros
y Jhon Fredy Vargas Lozano presentaron accion publica de inconstitucionalidad
contra el articulo 162 de la Ley 2294 de 2023, por la cual “se expide el Plan
Nacional de Desarrollo 2022-2026 ‘Colombia Potencia Mundial de la Vida’”,
en la que formularon dos cargos: (i) violacion del principio de unidad de
materia, previsto en los articulos 158 y 169 de la Constitucion, y (ii)
desconocimiento de los principios de consecutividad e identidad flexible,
consagrados en los articulos 157.2 de la Constituciony 157 de la Ley 5 de 1992.

2. La demanda fue admitida mediante el Auto del 15 de marzo de 2024, en
el que la magistrada sustanciadora también (i) requirid6 a los secretarios
generales del Senado de la Republica y de la Camara de Representantes para
que enviaran el expediente del tramite legislativo de la Ley 2294 de 2023; (i1)
le corri6 traslado a la Procuraduria General de la Nacion?; (iii) invité a distintas
instituciones y organizaciones para que intervinieran®; (iv) fijo en lista la
disposicion demandada?; y (v) comunico la iniciacion del proceso al presidente
de la Republica y al presidente del Congreso®.

3. La informacion allegada por los secretarios generales del Senado de la
Republica y de la Camara de Representantes fue incorporada al expediente
mediante el Auto del 10 de abril de 2024°. La Procuraduria General de la Nacion
allegd su concepto el 12 de agosto de 20247 y, el mismo dia, la Secretaria
General de la Corte Constitucional remitié el expediente digital al despacho de
la magistrada sustanciadora e informo sobre los términos para la elaboracion y
estudio del proyecto de fallo en el presente proceso de constitucionalidad®. Una
vez cumplidos los tramites previstos en el articulo 242 de la Constitucién y en
el Decreto Ley 2067 de 1991, la Sala Plena procede a resolver sobre la demanda
de la referencia.

1 Disponible en: https://www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/archivo.php?id=78716.

2 De acuerdo con los articulos 242.2 y 278.5, Constitucion Politica.

% De conformidad con el articulo 13 del Decreto 2067 de 1991, invité al Ministerio de Salud y
Proteccion Social, al Instituto Nacional de Salud, al Instituto Colombiano de Derecho Procesal, y a
las universidades de los Andes, Nacional, del Rosario, Javeriana, de Antioquia, Eafit e Icesi.

4 En los términos del articulo 7 del Decreto 2067 de 1991.

® En cumplimiento de los articulos 244, Constitucion Politica y 11 del Decreto 2067 de 1991.

6 Disponible en: https://www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/archivo.php?id=84330.

" El concepto fue rendido por el viceprocurador General de la Nacion, Silvano Gémez Strauch, quien
ejercia las funciones de Procurador General de la Nacion en aquella oportunidad (segun los arts. 17.2
y 132, Decreto Ley 262 de 2000). Disponible en:
https://www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/archivo.php?id=87266.

8 Disponible en: https://www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/archivo.php?id=87268.
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III. NORMA DEMANDADA

4, La norma demandada se transcribe a continuacion:

“LEY 2294 DE 2023
(mayo 19)
Por el cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 “Colombia Potencia
Mundial de la Vida”.

El Congreso de Colombia,

DECRETA:
(..)

ARTICULO 162. Créase el Instituto Nacional de Donacion y Trasplante de Organos y
Tejidos (INDTOT), como una entidad adscrita al Ministerio de Salud y Proteccion
Social, con autonomia administrativa, personeria juridica y autonomia presupuestal,
su domicilio sera la ciudad de Bogota y contara con la estructura interna y la planta de
personal que el Gobierno nacional establezca en desarrollo de sus facultades; tendra
como objeto coordinar y operar el Sistema Nacional de Donacioén y Trasplante de
Organos y Tejidos de Colombia, el cual tendrd como proposito la direccién e
integracion de los diferentes actores que participan en los procesos de donacion y
trasplante, tales como Ministerio de Salud y Proteccion Social, Instituto Nacional de
Salud, INVIMA, bancos de tejidos, IPS generadoras y trasplantadoras, direcciones
departamentales y distritales de salud, Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias
Forenses y los demas actores que resulten necesarios para el cumplimiento de su
objeto. Sus objetivos especificos son la coordinacion de actividades relacionadas con
la promocidn, donacion, extraccion, recuperacion, transporte, conservacion, trasplante
e implante de 6rganos y tejidos con el objeto de hacerlos accesibles en condiciones de
calidad, en forma oportuna y suficiente a la poblacion colombiana, siguiendo los
principios de cooperacion, eficiencia, equidad y solidaridad. Para su implementacion
se realizaran los ajustes institucionales y administrativos que integren en el INDTOT
las funciones correspondientes, asi como los presupuestos asociados. Su
implementacion estard sujeta al Marco de Gasto de Mediano Plazo y al Marco Fiscal
de Mediano Plazo.

PARAGRAFO. El Ministerio de Salud y Protecciéon Social expedira la reglamentacion
del INDTOT y el Sistema Nacional de Donacion y Trasplante de Organos y Tejidos en

Colombia en los seis (6) meses siguientes a la entrada en vigencia de la presente ley".
IV. LADEMANDA®

5. Los accionantes solicitan que se declare la inexequibilidad del articulo
162 de la Ley 2294 de 2023 porque, en su criterio, desconoce los articulos 157
y 158 de la Constitucion Politica. Formularon los dos cargos que, a
continuacion, se sintetizan.

1. Primer cargo: violacion de los principios de consecutividad e
identidad flexible!®

6. Los accionantes manifiestan que el articulo demandado no esté incluido
en el texto inicial para el primer debate del proyecto de ley, que tuvo lugar en la
sesion conjunta de las comisiones Tercera y Cuarta de Senado y Céamara. Fue

® Disponible en: https://www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/archivo.php?id=75892.

10 Escrito de demanda, pp. 59-65, 637-639, 644-645, y 654-658. Entre las paginas 66 y 653 se incluye

una transcripcion de las sesiones para la aprobacion de la Ley 2294 de 2023, con numerosos errores.
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aprobado sin que se previera, discutiera o mencionara la creacion de una entidad
publica relacionada con la donacién y el trasplante de 6rganos y tejidos en las
mencionadas comisiones. Resaltan que su creaciéon fue incluida de forma
repentina en la ponencia para el debate en las plenarias como un articulo nuevo,
como consecuencia de una proposicion que fue presentada después de la
terminacion del primer debate. No se analizo su impacto fiscal ni se justificé su
necesidad. El articulo fue votado en bloque en las plenarias, y aprobado sin
haber sido discutido.

2. Segundo cargo: violacion de la unidad de materia®

7. Para los accionantes, la norma demandada no tiene relacidn causal,
teleoldgica, tematica y sistematica con los programas y proyectos incluidos en
el plan nacional de desarrollo. Consideran que no se acopla con sus ejes
transversales'?, y que no tiene un caracter instrumental. A su juicio, la creacion
del Instituto Nacional de Donacién y Trasplante de Organos y Tejidos
(INDTOT) no tiene conexion con ninguno de los objetivos del plan nacional de
desarrollo. En la hipotesis de que la tuviera, argumentan que seria una medida
innecesaria, porque ya existe una entidad estatal que tiene las mismas funciones
y que las cumple a cabalidad: el Instituto Nacional de Salud®®.

8.  Los accionantes sefalan que el articulo 162 de la Ley 2294 de 2023 no
tiene un caracter planificador, porque no modifica ninguna norma, y porque no
innova, ni produce, ni origina un proyecto nuevo. También desconoce la
potestad del legislador, porque pasa por alto y de forma intempestiva las normas
que regulan las funciones del Instituto Nacional de Salud como coordinador de
la Red Nacional de Donacion de Organos y Tejidos. En su criterio se trata de
una modificacidon abrupta de dicho régimen, que transgrede la competencia
legislativa para la creacion de entidades publicas del nivel nacional®*,

3. Intervenciones

9. Durante el tramite de constitucionalidad se recibieron 9 intervenciones, 5
de ellas antes de iniciar el término de fijacion en lista, 3 durante aquel periodo®®
y 1 mas tras su vencimiento. En el siguiente cuadro se sintetiza lo solicitado en
cada una de ellas:

Solicitud Intervinientes

Exequibilidad e Departamento Nacional de Planeacion
Inhibicidén y, en
subsidio, e Ministerio de Salud y Proteccion Social
exequibilidad

1 Ibid., pp. 50-58.

12 Ordenamiento del territorio alrededor del agua, seguridad humana y justicia social, derecho humano
a la alimentacion, transformacion productiva y accion climatica, y convergencia regional.

13 En las paginas 5 a 48 del escrito de la demanda se resalta que el INS se encarga coordinar la Red
de Donacion y Trasplantes y Tejidos, creada en 2004 por el Ministerio de la Proteccion Social. Los
accionantes transcribieron el Decreto 2774 de 2012 y copiaron las diapositivas de una presentacion
de Power Point.

14 Los accionantes también argumenta que se viol6 el articulo 54 de la Ley 489 de 1998, donde se
consagran los principios de eficiencia y racionalidad, el deber de evitar la duplicidad de funciones, y
la prohibicion de crear dependencias internas cuyas funciones estén atribuidas a otras entidades
publicas de cualquier orden.

1 La  fijacion en lista se realizo el 28 de junio de  2024:
https://www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/archivo.php?id=84539.
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e Asociacion  Colombiana de  Deportistas
Trasplantados

e Trabajadores del Instituto Nacional de Salud

e [ os ciudadanos Nicolds Lemus Silva, Norma
Patricia Celis Cruz y Jeadran Malagon Rojas

e Fundacion Retorno Vital

Inexequibilidad

Concepto, sin una

solicitud e Instituto Nacional de Salud

10. A continuacidn, se presenta un resumen de sus principales argumentos.
El texto completo de estas intervenciones se puede consultar en el portal de
Internet de la Corte Constitucional®®.

3.1. Solicitud de un pronunciamiento inhibitorio

11.  Como pretension principal, el Ministerio de Salud y Proteccion Social*’
solicitd que se declarara la ineptitud de la demanda, al considerar que los
argumentos de los demandantes no cumplen los criterios de claridad, certeza,
especificidad, pertinencia y suficiencia. A su juicio, en ningin aparte se
incluyen las razones que justifiquen la inconstitucionalidad del articulo 162 de
la Ley 2249 de 2023.

3.2. Intervenciones que solicitan una decision de exequibilidad de la
norma demandada

12.  El Departamento Nacional de Planeacion (DNP)'® argumenta que la
norma demandada no viola la unidad de materia porque responde a las
necesidades de fortalecer la gobernanza en el Sector Salud, y de modernizar las
funciones del Instituto Nacional de Salud (INS) en materia de donacion y
trasplante de organos y tejidos. En su criterio, tiene una conexidad directa e
inmediata con los contenidos generales del PND. Resalta que es un desarrollo
del eje de “seguridad humana y justicia social”, que incluye un componente
denominado ‘“hacia un sistema de salud garantista, universal, basado en un
modelo de salud preventivo y predictivo”, en el cual se define el objetivo “[m]as
gobernanza y gobernabilidad [y] mejores sistemas de informacion de salud”, y
se preveé la modernizacion y fortalecimiento del Instituto Nacional de Salud.
Segin el DNP, la norma también se relaciona con el objetivo denominado
“[fJortalecimiento de la Politica de Ciencia, Tecnologia e Innovacion Social”.

13.  Ademas, el DNP considera que no se desconoce la consecutividad ni la
identidad flexible, puesto que, aunque la creacion del Instituto Nacional de
Trasplantes de Organos y Tejidos -INDTOT- no estaba prevista en la redaccion
inicial del plan nacional de desarrollo, es valida la inclusion de disposiciones
nuevas en el tramite legislativo, siempre que tengan una relacion tematica
estrecha con los asuntos discutidos y el contenido del proyecto. A su juicio, esto
se evidencia en los objetivos, metas y estrategias de las bases del plan nacional

16 Informacion disponible al publico, con el nimero de radicado del proceso (15709), en el buscador
de la Secretaria General de la Corte en la siguiente
direccion https://www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/.

17 Presentada el 12 de julio de 2024 por Juan Camilo Escallon Rodriguez, en calidad de apoderado.
Disponible en: https://www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/archivo.php?id=85224.

18 Presentada el 12 de julio de 2024 por Juan Carlos Jiménez Triana, en calidad de apoderado.
Disponible en: https://www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/archivo.php?id=85227.
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de desarrollo, y en especial, en el propdsito de modernizar la institucionalidad
del INS.

14.  En subsidio de sus consideraciones sobre la ineptitud de la demanda, el
Ministerio de Salud y Proteccion Social'® argumenta que la creacion del
INDTOT no viola la unidad de materia porque (i) hace parte de los programas,
proyectos y apropiaciones del eje transformador “seguridad humana y justicia
social” del PND; (i1) es una disposicion instrumental, al ser el medio para
alcanzar los objetivos gubernamentales del PND; (ii1) tiene una conexidad
estrecha, directa e inmediata con la parte general del PND, dado que busca
articular la institucionalidad existente y resolver la problematica de acceso
efectivo al servicio de salud para las poblaciones mas desiguales; y (iv) la
Constitucion Politica no limita la proyeccion del PND al periodo del gobierno.
Resalta que hay antecedentes en la creacion de entidades del Sistema de
Seguridad Social en leyes del plan nacional de desarrollo, como Colpensiones.

3.3. Intervenciones que solicitan la declaratoria de inexequibilidad
de la norma demandada

15.  La Asociacién Colombiana de Deportistas Trasplantados® coadyuva la
posicion de la demanda. Argumenta que el Decreto 76 de 2024 le dio al Instituto
Nacional de Trasplantes de Organos y Tejidos -INDTOT- las mismas facultades
que al Instituto Nacional de Salud en su rol de coordinacion de la Red Nacional
de Donacion y Trasplante de Organos. El proceso de construccion de la Red
comenz6 en 2004 y el Instituto Nacional de Salud ha cumplido su labor con
eficiencia. Con la creacion del INDTOT hay incertidumbre sobre el futuro de la
experiencia construida a lo largo de los afios, y sobre si se perderan los
elementos y recursos invertidos para tal propdsito.

16. Para la Asociacion, los problemas del modelo de donacion y trasplantes
no corresponden a la entidad que se encarga de coordinarlo, sino a cuestiones
de fondo, como la necesidad de transformarlo, la desactualizacion de las normas
aplicables, y la existencia de problemas de acceso y barreras para la prestacion
de los servicios de salud. No hay claridad sobre las facultades que tendria el
INDTOT, ni sobre lo que aportaria para enfrentar el problema de eficiencia del
modelo en las regiones, el déficit de profesionales que se encarguen de la
coordinacidn operativa de los trasplantes, y el manejo de recursos del sistema
de salud. La Asociacion considera que se deberia fortalecer la Red Nacional de
Donacién y Trasplante, en vez de crear una nueva entidad.

17.  La Fundacion Retorno Vital?* considera que la creacion del Instituto
Nacional de Trasplantes de Organos y Tejidos -INDTOT- duplica las funciones
administrativas del Instituto Nacional de Salud -INS-, al igual que sus costos, y
generaria incertidumbre juridica durante el proceso de transicion. En virtud del
principio de especialidad, el INS es quien debe encargarse de los asuntos
relacionados con donaciones y trasplantes de oOrganos, en atencidén a su
experiencia, especializacion, capacidad técnica de supervisar las actividades

19 Presentada el 12 de julio de 2024 por Juan Camilo Escallon Rodriguez, en calidad de apoderado.
Disponible en: https://www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/archivo.php?id=85224.
20 Presentada el 1 de abril de 2024 y suscrito por su directora general, Edith Alejandra Martin Pinto.
Disponible en: https://www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/archivo.php?id=79175 .
2 Presentada el 17 de julio de 2024 y suscrito por su director ejecutivo, Jorge Ernesto Garcia Rojas.
Disponible en: https://www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/archivo.php?id=85441.
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relacionadas con los trasplantes, infraestructura y recursos, rol en la
coordinacion nacional e internacional, confianza y transparencia y labores de
investigacion y desarrollo.

18. La Fundacion también argumenta que el articulo 162 de la Ley 2294 de
2023 no cumplié con los requisitos propios del tramite de aprobacion en el
Congreso de la Republica y afiade que no se presentd ninguna evaluacion del
impacto fiscal de la creacion del Instituto Nacional de Trasplantes de Organos
y Tejidos -INDTOT-, que permitiera una deliberacion minuciosa sobre su
conveniencia. Tampoco se determind la estructura de la entidad ni su naturaleza
juridica.

19.  Trabajadores del Instituto Nacional de Salud®®. Los intervinientes se
refirieron a los logros del Instituto Nacional de Salud -INS- en la coordinacion
de la Red de Donacion y Trasplante de Organos y Tejidos desde 2004.
Manifestaron su preocupacion por el riesgo de que los esfuerzos realizados
durante afios en esta materia puedan perderse.

20. Resaltaron que el Instituto Nacional de Salud -INS- ha expuesto en
multiples escenarios las principales barreras que enfrentan los procesos de
donacion y trasplantes en el pais, y que no se solucionan con la creacion de una
nueva entidad publica: (1) hay limitaciones para las valoraciones y el acceso a
las listas de espera, y para el seguimiento posterior al trasplante y el suministro
de inmunosupresores, frente a las que las aseguradoras del sistema de salud son
responsables; (ii) el proceso de donacidn y trasplante depende de las facultades
regulatorias del Ministerio de Salud y su organizacion le corresponde a los entes
territoriales; (ii1) las normas aplicables estan desactualizadas; (iv) hay
dificultades en la coordinacién regional, por problemas en la atribucion de
competencias departamentales, por lo que se necesita replantear su estructura;
y (v) los recursos humanos y el presupuesto son insuficientes.

21. De acuerdo con los intervinientes, las funciones que el Decreto 76 de
2024 le atribuye al Instituto Nacional de Donacién y Trasplantes de Organos y
Tejidos -INDTOT- duplican las que tiene el Instituto Nacional de Salud -INS-
como coordinador de la Red Nacional de Donacién y Trasplante de Organos y
Tejidos. Ademads, no soluciona ninguna de las barreras que han encontrado,
porque el INDTOT (i) sigue con funciones nacionales, (ii) no tiene facultades
regulatorias, ni de inspeccidn, vigilancia ni control; (iii) no suministra
medicamentos; y (iv) queda con una planta de personal similar a la del INS que
se dedica mayoritariamente a temas administrativos, con un numero reducido
destinado para tareas técnicas.

22 Bscrito firmado por Elvira Torrres Aunta, Norma Patricia Celis, Jeadran Malagén, Juan Carlos
Loépez Cuadros, Maria Isabel Bermtidez Forero, Bibiana Yaneth Escandon Arebalo, Yesith Guillermo
Toloza Pérez, Edna Caterin Rodriguez Cérdenas, Sandra Yamile Saavedra Rojas, Ana Esperanza
Mejia Garcia, Elizabeth Diaz Parra, Milva Lucumi, Magda Cigrid Martinez Diaz, Yuly Andrea
Gamboa Mar6n, José Gabriel Barquero Rincon, Magda Juliana Rodriguez Rodriguez, Claudia
Patricia Fuentes Triana, Gilma Rosa Merchan Mahecha, Jenny Andrea Torres Leon, Nayiber Ramirez
Alvarez, Mabel Karina Rodriguez Cerquera, Olga Maritza Berrio Pérez, Juan Rubiano Fernandez,
Lucy Angeline Montafio Valencia, Jaime Rios Rodriguez, Nicolas Lemus Silva, Javier Jests Pefia,
Sandra Milena Aparicio Fuentes, Angela Liliana Albarracin, Jorge Augusto Giraldo Téllez, Nelson
Rincon Mufioz, Marisol Galindo Borda, Dora Beatriz Robayo Gamba, Maryi Lorena Segura Alba,
Martha Stella Ayala Sotelo y Liliana Jazmin Cortés Cortés. Enviado el 1 de abril de 2024. Disponible
en: https://www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/archivo.php?1d=79299.
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22.  Los ciudadanos Nicolds Lemus Silva®, Norma Patricia Celis Cruz**y
Jeadran Malagén Rojas®. Los intervinientes resaltaron la labor del Instituto
Nacional de Salud -INS- en materia de trasplante y donacion de o6rganos, y los
problemas que trae la creacion del Instituto Nacional de Donaciones y
Trasplantes de Organos y Tejidos -INDTOT-, por la duplicacién de funciones y
la elevacion innecesaria de costos. Consideran que crear una entidad desde cero
en un ambito tan delicado trae riesgos serios de ineficacia, improvisacion y
errores, y puede concebirse como un aumento injustificado de la burocracia.
Estos recursos pudieron haberse destinado al fortalecimiento del sistema ya
existente. También consideran que la creacion del INDTOT es inconstitucional
porque (i) no se relaciona con los ejes del PND y (ii) se incorpord
apresuradamente en el tramite legislativo, sin un debate y analisis adecuado.

3.4. Otras intervenciones

23.  El Instituto Nacional de Salud?® present6 un concepto en el que describio
el funcionamiento de la Red Nacional de Donacién y Trasplante de Organos y
Tejidos?’. Sin embargo, no se pronuncio sobre el articulo 162 de la Ley 2294 de
2023 ni la creacion del INDTOT, ni presentd argumentos a favor o en contra de
la solicitud de declararla inexequible.

V. CONCEPTO DE LA PROCURADORA GENERAL DE LA
NACION?

24. La procuradora general de la Nacidén solicitdo que se declarara la
inexequibilidad del articulo 162 de la Ley 2294 de 2023 porque viola la unidad
de materia. Argument6 que la parte general del PND no contempla una meta o
programa especifico que exija modificar la institucionalidad estatal en materia
de donacion de 6rganos. Por lo tanto, no hay una conexidad directa e inmediata
con los objetivos para el periodo gubernamental. Resaltd que las bases del PND
contienen referencias genéricas sobre la modernizacion y el fortalecimiento de
la institucionalidad del modelo de salud. Aunque permitirian presumir una
conexidad, el articulo demandado crea una entidad con caracter permanente, sin
que exista justificacion sobre la necesidad, pertinencia o conveniencia del
INDTOT.

25. Laprocuradora también considera que se desconocieron los principios de
consecutividad e identidad flexible, porque la creacion del INDTOT es
inconexa al cuerpo normativo que la contiene, y por no haberse incluido en el
articulado original del proyecto de ley. No hay referencia alguna a esta materia
en los documentos anexos y justificativos del PND. Alega que el articulo 162
de la Ley 2294 de 2023 no fue discutido ni aprobado en la sesion conjunta de
las comisiones econdmicas del Congreso, sino que fue incorporado sin

2 Presentada a nombre propio el 1 de abril de 2024. Es trabajador del Instituto Nacional de Salud.
Disponible en: https://www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/archivo.php?id=79211.

24 Presentada a nombre propio el 1 de abril de 2024. Es trabajadora del Instituto Nacional de Salud.
Disponible en: https://www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/archivo.php?id=79300.

%5 Presentada a nombre propio el 2 de abril de 2024. Es trabajador del Instituto Nacional de Salud.
Disponible en: https://www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/archivo.php?id=79301.

% Presentada por su director general, Helver Guiovanni Rubiano Garcia, €l 10 de julio de 2024.

2l Explico sus funciones, integrantes, niveles territoriales en los que opera, logros y actividades.

%8 Presentado el 12 de agosto de 2024, por el viceprocurador general de la Nacion, Silvano Gomez
Strauch. Disponible en: https://www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/archivo.php?id=87266.
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fundamento en las ponencias para los debates en las plenarias, que tampoco lo
analizaron.

VI. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
1. Competencia de la Corte

26. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 241, numeral, 4 de la
Constitucion Politica, este Tribunal es competente para conocer y decidir
definitivamente sobre la demanda de inconstitucionalidad de la referencia, pues
el paragrafo demandado hace parte de un cuerpo normativo con fuerza de ley.

2. Inexistencia de caducidad frente al cargo por violacion a los
principios de consecutividad e identidad flexible

27. Para empezar, el principio de unidad de materia, aunque debe
garantizarse en el marco del tramite legislativo, se considera sustancial, pues
atafie al contenido de la ley, de manera que la accion publica de
inconstitucionalidad no tiene término de caducidad. En cambio, los vicios de
consecutividad e identidad flexible se consideran vicios en el tramite de
formacion de la ley, sometidos al término de caducidad de un afio, contado a
partir de la publicacion de la ley en el Diario Oficial (art. 242.3, C.P.)%.

28. La demanda objeto de estudio plantea un cargo por vicios en el tramite
legislativo del articulo 162 de la Ley 2294 de 2023, por desconocimiento de los
principios de consecutividad e identidad flexible. Las Sala Plena observa que la
ley mencionada fue publicada en el Diario Oficial 52.400 del 19 de mayo de
2023 y que la accion publica de inconstitucionalidad se presentd el 29 de enero
de 2024%°. Por lo tanto, se acredita el presupuesto procesal para emitir un
pronunciamiento de fondo, porque la accion publica de inconstitucionalidad se
ejercio dentro del referido término de caducidad.

3. Problemas juridicos y metodologia de la decision

29. De acuerdo con los cargos propuestos por los demandantes, a la Corte
Constitucional le corresponde resolver los siguientes problemas juridicos:

(1) (El articulo 162 de la Ley 2294 de 2023 desconoce los principios de
consecutividad e identidad flexible consagrados en los articulos 157 y
160 de la Constitucion, al ser incluido como un articulo nuevo en los
informes de ponencia para segundo debate en la plenaria de la Camara
de Representantes y segundo debate en la plenaria del Senado de la
Republica, sin que la materia que regula hubiera sido objeto de
discusion durante el primer debate conjunto que surtié el proyecto de
ley; y al ser votado en bloque en las plenarias?

(11) (El articulo 162 de la Ley 2294 de 2023 viola el principio de unidad de
materia que se deriva de los articulos 158 y 169 de la Constitucion, al
no tener una conexidad directa e inmediata con los objetivos, metas,

2 Este término de caducidad aplicable solo a los vicios de forma de la ley. Ver, sentencias C-685 de
2011 y C-481 de 2019.

% Mediante un correo electronico remitido a la Secretaria General de la Corte Constitucional.
Disponible en: https://www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/archivo.php?id=76018.
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planes o estrategias del Plan General de Desarrollo, y al crear una
entidad publica permanente?

30. Antes de realizar el estudio de fondo, la Sala se pronunciard sobre los
reparos formulados por el Ministerio de Salud respecto de la ineptitud sustantiva
de la demanda. Luego se referird a las generalidades del plan de desarrollo,
reiterara la jurisprudencia relevante y abordara los problemas juridicos.

4. Cuestion previa: aptitud sustantiva de la demanda

31. Para la Corte Constitucional, los intervinientes que propongan una
decision inhibitoria deben presentar un andlisis minimo que permita colegir las
razones del incumplimiento de cada uno de los requisitos de la carga
argumentativa®l. Por lo tanto, las solicitudes genéricas de ineptitud de la
demanda resultan improcedentes. La Sala considera que el Ministerio de Salud
no cumplié con la carga argumentativa requerida, debido a que se limit6 a
formular reparos abstractos y breves, sin el desarrollo de argumentos concretos
que sirvan de soporte para acreditar la falta de claridad, especificidad,
pertinencia y suficiencia que alega.

32.  Aunque la deficiencia argumentativa del Ministerio es suficiente para
proceder al analisis de fondo del presente caso, la Sala considera necesario
resaltar brevemente que las razones expuestas por los accionantes para sustentar
sus reparos frente al articulo 162 de la Ley 2294 de 2023 cumplen los requisitos
de aptitud sustantiva de la demanda®?:

Los argumentos de los accionantes son comprensibles, no resultan
contradictorios y siguen un hilo conductor donde se identifican las
premisas sobre las que se basa su cuestionamiento. Se entiende con
claridad que alegan (i) la violacion de los principios de consecutividad e
identidad flexible, por la inclusion de un articulo que no guardaba
Claridad relacion con el proyecto de ley y con los temas debatidos en la sesién
conjunta de las comisiones economicas del Senado y la Camara, y su
aprobacidén en bloque por las plenarias sin haber sido deliberado; v (ii) el
desconocimiento de la unidad de materia, por la ausencia de una relacion
causal, teleoldgica, tematica y sistematica con los programas y proyectos
incluidos en el plan nacional de desarrollo.

Los cargos de inconstitucionalidad se dirigen contra una norma juridica
real y existente, cuyo contenido es identificado de manera razonable por
parte de los accionantes, de manera que no es producto de una
Certeza construccion subjetiva de los accionantes. El articulo demandado, como
lo indican, crea el Instituto Nacional de Transplantes de Organos y
Tejidos. No existe, ademas, ninguna intervencion que desconozca su
alcance.

Los cargos de inconstitucionalidad son concretos y directamente
relacionados con la norma acusada.. Los accionantes formulan reparos
especificos frente a irregularidades ocurridas durante el tramite
legislativo, que se traducen en la violacion de los principios
Especificidad | constitucionales de identidad flexible, consecutividad y unidad de
materia, debido al momento en que se incluyé el articulo demandado y
la ausencia de discusion previa que guardara relacion con esta nueva
institucionalidad. De igual manera, explica, que se trata de una norma
con vocacion de permanencia en el tiempo, que no se relaciona con los

31 Ver, entre otras, las Sentencias C-100 de 2022 y C-438 de 2024.
%2 Han sido desarrollados en numerosos precedentes, como, por ejemplo, las Sentencias C-212 de 2024 y C-
409 de 2021, entre varias otras.
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objetivos, propdsitos y metas de la Parte General del Plan.

Los cargos se fundamentan en criterios constitucionales, cuyo alcance ha
sido desarrollado por la jurisprudencia de esta Corporacion: los
principios de identidad flexible, consecutividad y unidad de materia, de
modo que el pardmetro de control esta definido de manera adecuada.
Los accionantes exponen elementos de juicio necesarios para realizar un
juicio de constitucionalidad frente a la violacion de los principios de
identidad flexible, consecutividad y unidad de materia. Los argumentos
Suficiencia que emplean despiertan una duda por lo menos minima sobre la
exequibilidad de la disposicion demandada,y esta duda dio lugar a un
procedimiento participativo donde se recibieron conceptos a favor y en
contra de la validez de la norma.

Pertinencia

5. Generalidades del plan nacional de desarrollo®

33. Deacuerdo con el titulo XII de la Constitucion Politica, sobre el regimen
econdmico y de Hacienda Publica, el Estado esta a cargo de la direccion de la
economia y debe intervenir en actividades destinadas a la materializacion del
Estado Social de Derecho, como el mejoramiento de la calidad de vida de los
habitantes del pais, la distribucion equitativa de beneficios y oportunidades de
desarrollo o el acceso progresivo al conjunto de los bienes y servicios basicos,
entre otras.

34. Entre los instrumentos para la direccion de la economia se encuentran el
plan nacional de desarrollo y los planes de desarrollo de las entidades
territoriales. De acuerdo con la Constitucion®, el primero estd compuesto (i) por
una parte general, que reune los propdsitos y objetivos nacionales de largo
plazo, las metas y prioridades de la accién estatal a mediano plazo y las
estrategias y orientaciones generales de la politica econdmica, social y
ambiental del gobierno; y (ii) un plan de inversiones de las entidades pablicas
del orden nacional, incluidos los presupuestos plurianuales de los principales
programas y proyectos de inversion, asi como la especificacion de los recursos
requeridos para su ejecucion, en un marco respetuoso de la sostenibilidad
fiscal®.

% Este acapite sigue de cerca la reciente Sentencia C-294 de 2024. Para un analisis mas detallado de
los desarrollos jurisprudenciales en esta materia, se pueden consultar las sentencias C-191 de 1996,
C-305 de 2004, C-573 de 2004, C-376 de 2008, C-377 de 2008, C-539 de 2008, C-714 de 2008, C-
747 de 2012, C-016 de 2016, C-620 de 2016, C-008 de 2018 y C-219 de 2019, C-026 de 2020, C-415
de 2020, C-030 de 2021, C-063 de 2021, C-276 de 2021, C-049 de 2022 y C-537 de 2023, entre otras.
3 Constitucion Politica, articulos 339 a 343.

% Con fundamento en los elementos constitucionales sobre plan nacional de desarrollo e inversiones
publicas, la Sentencia C-063 de 2021 precis6é que se pueden identificar tres partes predefinidas. La
primera, la parte general. La segunda, el plan nacional de inversiones. La tercera, los mecanismos
instrumentales idoneos o apropiados para su armonizacion y para la sujecion a ellos de los
presupuestos oficiales, con la especificacion de las medidas necesarias para impulsar el cumplimiento
o ejecucion de los mismos. Adicionalmente, sobre el tipo de medidas que son propias de plan nacional
de desarrollo, en los componentes descritos, la sentencia en mencion agregd que: “el contenido del
Plan Nacional de Desarrollo, el cual incluye el Plan Nacional de Inversiones que debe ser expedido
en una ley especial que ademas debe contener la especificacion de las medidas y demas mecanismos
instrumentales idoneos y necesarias para su ejecucion o cumplimiento, esta prefigurado o predefinido
por la Constitucion Politica y por la Ley Organica de Planeacion, por lo que no puede contener
cualquier otro tipo de temas, materias o medidas que por mandato constitucional deben estar
contenidos en otra clase de instrumentos normativos tales como leyes estatutarias, organicas, de
facultades extraordinarias, de autorizaciones, marco o generales, aprobatorias de tratados publicos,
las de presupuesto y las ordinarias, ni convertirse en un vehiculo de escape para resolver cualquier
conflicto o déficit normativo identificado en el ordenamiento juridico por el gobierno o el Congreso
en el inicio de su periodo constitucional”.
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35. Lacompetencia para su elaboracion corresponde al Gobierno nacional en
un proceso participativo, de conformidad con la remisién normativa a la ley
organica. En la discusion del plan el Consejo Nacional de Planeacion opera
como organo consultivo y foro de discusidn, mientras que el Consejo Superior
de la Judicatura y las entidades territoriales participan en el proceso de
elaboracion de las autoridades de planeacion®.

36. El Congreso de la Republica tiene la funcién de aprobar el plan nacional
de desarrollo mediante una ley de la Republica, la cual tiene prelacion sobre las
demas y cuyos mandatos constituyen mecanismos idoneos para su ejecucion,
sin necesidad de que se expidan leyes posteriores (art. 341, C.P.). El Congreso
puede modificar el plan de inversiones solo con autorizacion escrita del
Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico y siempre que conserve el equilibrio
financiero®; y, si no aprueba al Plan de Inversiones Publicas en un término de
tres meses, el Gobierno puede hacerlo mediante un decreto con fuerza de ley®,

37. En las leyes anuales de presupuesto se pueden aumentar o disminuir las
partidas y recursos aprobados en la ley del plan.

38.  Adicionalmente, deben tenerse en cuenta las siguientes reglas derivadas
de los articulos 341y 342 de la Carta Politica, la Ley 5 de 1992 y la Ley organica
del plan nacional de desarrollo®: (i) la iniciativa es del Gobierno nacional; (ii)
el cual lo presentara a consideracion del Congreso dentro de los 6 meses
siguientes al inicio del periodo presidencial®; (iii) el primer debate se adelantara
en las comisiones econdmicas de ambas camaras en sesion conjunta®; y (iv) el
segundo debate se adelantara en la plenaria de cada Camara“.

39. Estas reglas revelan algunas especificidades del tramite legislativo de
aprobacion del plan nacional de desarrollo y de inversiones publicas,
caracterizado por la iniciativa gubernamental exclusiva y un menor ambito de
deliberacion, tiempo de discusion e incidencia del Congreso de la Republica.
Estas caracteristicas inciden a su vez en la intensidad del escrutinio sobre
algunas de las garantias minimas que han de ser observadas para la adopcion de
una decision democratica por parte Congreso de la Republica.

40. En sintesis, el plan nacional de desarrollo constituye un instrumento
central desde la perspectiva de planeacion estatal. La relevancia de esta
herramienta para la definicion de la estrategia y los objetivos de la accion estatal
sustenta una serie de reglas de naturaleza constitucional y organica sobre las
fases de elaboracion, aprobacion y ejecucion, las cuales inciden en el control de
constitucionalidad por parte de esta Corte, particularmente se traduce en un

% El articulo 8 de la Ley 152 de 1994 identifica las autoridades nacionales de planeacion.

37 Articulo 341, Constitucién Politica.

38 Articulo 341, Constitucién Politica.

% La presentacion de las reglas descritas en ese orden se efectud recientemente en la Sentencia C-537
de 2023.

40 Articulo 341, Constitucion Politica.

41 Articulo 341, Constitucién Politica. Adicionalmente, el articulo 20 de la Ley 152 de 1994 precisa
que: “El proyecto del Plan Nacional de Desarrollo sera presentado ante el Congreso de la Republica
y se le dard primer debate en las comisiones de asuntos econdmicos de ambas Camaras en sesion
conjunta, en un término improrrogable de cuarenta y cinco dias”.

42 Articulo 341, Constitucion Politica. El articulo 21 de la Ley 152 de 1994 establece que: “/Clon
base en el informe rendido en el primer debate, cada una de las Camaras en sesion plenaria discutira
y decidira sobre el proyecto presentado en un término improrrogable de cuarenta y cinco dias”.
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mayor rigor del examen del tramite legislativo en algunos aspectos como los
principios de identidad flexible y consecutividad y en la perspectiva con la que
se aborda el cumplimiento del principio de unidad de materia. A continuacion,
se profundiza en estos aspectos.

6.  Los principios de consecutividad e identidad flexible que rigen el
tramite legislativo. Reiteracion de jurisprudencia®®

41. La consecutividad y la identidad flexible son estandares procedimentales
esenciales en una democracia constitucional, porque buscan garantizar procesos
deliberativos transparentes, imparciales y reflexivos para la creacion de normas
por los o6rganos politicos. Son reglas que se aplican al proceso de formacion de
la voluntad de las camaras legislativas, para asegurar la representatividad y el
respeto a las minorias®*,

42. El principio de consecutividad se fundamenta en el articulo 157 de la
Constitucion, que establece que ningiin proyecto se convierte en ley sin (i) su
publicacion oficial por el Congreso antes del inicio del tramite legislativo; (ii)
ser aprobado en la comision constitucional permanente de la Camara y el
Senado en primer debate*; (iii) ser aprobado por la plenaria de la Cdmara y el
Senado en segundo debate®; y (iv) obtener la sancion del Gobierno nacional.
Tiene la finalidad de garantizar que las iniciativas sean sometidas a la
deliberacion que fundamenta la legitimidad del procedimiento legislativo®’.

43. Del principio de consecutividad se derivan las siguientes obligaciones
para las comisiones y plenarias del Congreso: (i) estudiar y debatir todos los
temas propuestos ante ellas durante el tramite legislativo, (ii) no omitir sus
competencias al delegar el estudio y aprobacion de un texto a otra instancia
legislativa para que alli se surta el debate, y (ii1) debatir y aprobar o improbar el
articulado propuesto para primer o segundo debate, asi como las proposiciones

que lo modifiquen o adicionen?®,

44. Si se presentan irregularidades relacionadas con estas obligaciones, la
jurisprudencia considera que el legislador incurre en un vicio de procedimiento
por elusion de debates*. La elusion puede ser (i) formal, cuando alguna de las
células legislativas omite el debate o la votacion de la iniciativa, o estas se
trasladan a un momento posterior del tramite; o (ii) material, cuando las
comisiones o plenarias incumplen su deber de manifestar realmente su voluntad
politica de aprobar o negar una iniciativa, pese a que se surte formalmente el
debate y la votacion del proyecto de ley®®. La elusion del debate afecta el
proceso deliberativo de la funcion legislativa y puede afectar la validez de una

43 Esta seccion se fundamenta en las consideraciones de la Sentencia C-219 de 2024 (§50 y
siguientes), que se construyeron con base en los de las sentencias C-084 de 2019, C-325 de 2022 y
C-019 de 2024. También se tomo en consideracion la Sentencia C-294 de 2024, fj. 141-148.

4 Corte Constitucional, Sentencia 816 de 2004.

% Sin perjuicio de que el primer debate pueda surtirse en una sesiéon conjunta.

% Si las versiones del proyecto aprobadas por la Camara y el Senado tienen diferencias, se debe
tramitar su conciliacion.

47 Corte Constitucional, sentencias C-294 de 2024, fj. 143; C-590 de 2019 y C-801 de 2003, entre
otras.

“8 Corte Constitucional, sentencias C-325 de 2022 y C-314 de 2022.

49 Ibid.

50 Corte Constitucional, Sentencia C-370 de 2004.
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norma®}, por lo que en cada caso se debe verificar el grado de cumplimiento de
los presupuestos de amplitud, participacion y deliberacidén minima requeridos
para la formacion de la voluntad democratica®?.

45.  Una lectura textual del articulo 157 de la Constitucion podria llevar a la
conclusion equivocada de que todas y cada una de las disposiciones de un
proyecto de ley deben haber sido discutidas a nivel de comisiones y plenarias
del Congreso. Esto implicaria la exigencia de que el articulado del proyecto de
ley finalmente sancionado sea debatido de forma sucesiva en dichas células
legislativas y, por ende, que los textos aprobados en primer debate sean
rigidamente los mismos votados en el ultimo y convertidos en ley de la
Republica.

46. Una interpretacion asi de restrictiva resultaria extrafia en un escenario
politico deliberativo, y seria contraria al articulo 160 de la Constitucion, que
permite expresamente que cada cdmara incorpore los cambios, adiciones y
supresiones que juzgue necesarias durante el segundo debate. En el marco de
dicha facultad, las plenarias no deben regresar los proyectos a la comision
permanente correspondiente, salvo que se adviertan discrepancias serias con lo
originalmente aprobado®,

47. La jurisprudencia de esta Corporacion ha resuelto esta tension mediante
la interpretacion armonica de los articulos 157 y 160 de la Constitucion, a partir
del principio de la identidad flexible>*. Este es un mandato de coherencia. Busca
que el proyecto de ley se conserve sustancialmente a lo largo del tramite
legislativo®, y que las modificaciones no sean de tal impacto que terminen por
convertirlo en otro completamente distinto®. Es decir, exige un vinculo
razonable con el tema general de la iniciativa en curso®’.

48. Laidentidad flexible implica que se debe mantener el contenido material
de las disposiciones de un proyecto de ley, sin que esto conlleve la consideracion
de los distintos desarrollos a los que tales contenidos son susceptibles. Un
manejo de los temas de las leyes con un grado tan alto de especificidad
imposibilitaria la introduccion de regulaciones puntuales que estén relacionadas
con 4mbitos no previstos en los proyectos iniciales®®. Por lo tanto, la Corte ha
explicado que este principio debe entenderse como un mandato constitucional
de agotar las diferentes etapas del proceso legislativo en relacion con la materia

sometida a regulacion, pero no en frente a cada uno de los puntos susceptibles
de abordarla®®.

49. Esta exigencia de una conexidad material entre las modificaciones,
adiciones y supresiones a un proyecto de ley permite diferenciar a la identidad
flexible de la unidad de materia, con la que guarda una cercania conceptual. La
unidad de materia, que se desarrollard con mas detalle en la siguiente seccion,

5! Corte Constitucional, Sentencia C-133 de 2022, f,js. 530-532.
52 Ibid., £,j. 567. La Corte ha precisado que el incumplimiento de estos deberes se puede derivar de la
suma de algunas irregularidades.
%3 Corte Constitucional, Sentencia C-294 de 2024, fj. 144; y articulo 178 de la Ley 5 de 1992.
% Corte Constitucional, Sentencia C-294 de 2024, fj. 145.
% Corte Constitucional, sentencias C-942 de 2018 y C-141 de 2010.
% Corte Constitucional, Sentencia C-141 de 2010.
57 Corte Constitucional, Sentencia C-942 de 2008.
% Corte Constitucional, Sentencia C-219 de 2024, fj. 58.
% Ibid.
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busca que los articulos que conforman la ley o el proyecto correspondiente estén
directamente relacionados con el tema general que les provee cohesion. Es un
mandato que impide que en cualquier instancia legislativa se incorporen
contenidos normativos ajenos al sentido general de la iniciativa, incluso si se ha
insistido en ellos a través de los diversos debates. En cambio, la identidad
relativa se orienta a que los cambios introducidos en las plenarias de las cdmaras
guarden relacion con los diversos temas o asuntos tratados y aprobados en el
primer debate. Implica la obligacioén de que las modificaciones o adiciones que
surjan en la plenarias se refieran a los distintos asuntos o temas que se
discutieron y votaron en primer debate®.

50. La jurisprudencia ha precisado que las modificaciones incluidas en las
plenarias tienen una relacién material con el contenido general de la iniciativa
aprobada en primer debate cuando se puede identificar una conexidad clara y
especifica®l, estrecha®, necesaria y evidente®. También ha explicado que existe
una prohibicion de adicionar temas nuevos o que no tengan una con el proyecto
de ley; y que los cambios introducidos en las plenarias de las camaras guarden
relacion con los diversos temas o asuntos tratados y aprobados en el primer
debate®.

51. Paradeterminar la novedad de las modificaciones introducidas a la luz de
la identidad flexible, la Corte ha precisado que (1) un articulo nuevo no siempre
corresponde a un tema nuevo, puesto que el articulo puede versar sobre asuntos
debatidos previamente®; (ii) las adiciones que desarrollen o precisen aspectos
de la materia central tratada en el proyecto no son temas nuevos, siempre que
estén comprendidas dentro de lo previamente debatido®; (iii) la novedad de un
tema se aprecia a la luz del proyecto de ley en su conjunto, no de un articulo
especifico®”; y (iv) un articulo propuesto por la comision de conciliacion que
crea una formula original para superar una discrepancia entre las camaras en
algin punto tampoco constituye un tema nuevo®,

52.  El principio de la identidad flexible, en consecuencia, permite que las
plenarias del Congreso modifiquen los proyectos de ley sometidos a su
consideracion. Sin embargo, para su satisfaccion no basta con cualquier grado
de relacion con las materias discutidas y votadas en el primer debate, o con una
conexion general con su contenido. Deben poderse identificar aspectos
comunes entre la disposicion que se introduce y los temas alrededor de los
cuales se discutieron y votaron normas en el primer debate. Por lo tanto, debe
verificarse si la modificacion implica en lo fundamental una materia autonoma
e independiente de dichos temas®®, al punto que podria plasmarse en un proyecto

% Jpid, £. 59.

61 Corte Constitucional, Sentencia C-307 de 2004.

62 Corte Constitucional, Sentencia C-1147 de 2003.

83 Corte Constitucional, sentencias C-753 de 2004 y C-208 de 2005.

84 Esto permite diferenciar a la identidad flexible de la unidad de materia, cuyo proposito es que los
articulos de una ley o proyecto estén relacionados con un tema general que les dé cohesion, y que
impide que en cualquier instancia legislativa se incorporen contenidos normativos ajenos al sentido
general de la iniciativa, incluso si se ha insistido en ellos a través de los diversos debates. Cft.
Sentencia C-219 de 2024, f.j. 59.

8 Corte Constitucional, Sentencia C-801 de 2003.

% Corte Constitucional, Sentencia C-1092 de 2003.

67 Corte Constitucional, Sentencia C-920 de 2001.

8 Corte Constitucional, Sentencia C-084 de 2019.

89 Corte Constitucional, Sentencia C-453 de 2006.
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separado’. En esta medida, es necesario evaluar si existe una proximidad
tematica, clara y especifica, estrecha, necesaria y evidente, para determinar si la
incorporacion en plenarias es o no totalmente extrana frente a los temas que
fueron conocidos en el primer debate.

53.  Todo lo anterior muestra que los principios de consecutividad e identidad
flexible buscan asegurar un proceso legislativo transparente y predecible, sin
imposibilitar los desarrollos de los proyectos de ley en el marco de un debate
democratico y pluralista. Estos criterios ya han sido aplicados para el estudio de
la constitucionalidad de los planes nacionales de desarrollo.

7. El principio de unidad de materia y su alcance frente a la ley del plan
nacional de desarrollo

54.  Aunque la violacién del principio de unidad de materia se presenta
durante el tramite legislativo, la jurisprudencia ha considerado que es un vicio
material, por lo cual no le es aplicable el término de caducidad establecido en
el articulo 242.3 de la Constitucion’,

55. Dicha regla se aplica también cuando se pretende verificar la unidad de
materia de leyes que aprueban el plan nacional de desarrollo’. En tal sentido,
en la Sentencia C-008 de 2018 la Corte indico: “Sobre este tema, la Corte ha
reiterado de manera pacifica que cuando se trata de verificar la unidad de
materia de leyes, incluyendo las que aprueban el plan nacional de desarrollo, no
se trata de un vicio puramente formal, puesto que la demanda tiene que ver
con el contenido material de la norma acusada (...)”. De lo anterior se deduce
que en el caso concreto aunque la demanda de inconstitucionalidad se presento
pasado el afo de promulgacion de la Ley 1753 de 2015, es apta dado que en
este caso la unidad de materia se configura como un vicio sustancial, y no
tendria el término de caducidad dispuesto en el articulo 242.3. de la
Constitucion”.

0 Corte Constitucional, Sentencia C-080 de 2023.

™ Corte Constitucional, Sentencia C-294 de 2024. En dicha oportunidad resaltd que “[e]s posible
introducir disposiciones nuevas en el segundo debate, siempre y cuando estas (a) tengan un vinculo
razonable con las tematicas generales del PND; y (b) hayan sido objeto de discusion en cada uno de
los debates. Estas dos condiciones son acumulativas, es decir, ambas deben concurrir para poder
afirmar que el asunto nuevo incorporado en segundo debate respeta los principios de consecutividad
e identidad flexible” (ver f.j. 147(ii)).

2 En concreto, en la Sentencia C-531 de 199572 la Corte sefiald: “Sin embargo, un andlisis mas
detenido muestra que no se trata de un vicio puramente formal, puesto que tiene que ver con el
contenido material de la norma acusada. Asi, una ley puede haber surtido un tramite intachable, por
haber sido aprobadas todas sus disposiciones conforme al procedimiento establecido por la
Constitucion y el Reglamento del Congreso. La ley es pues formalmente inatacable; sin embargo,
algunos de sus articulos pueden ser declarados inexequibles por violar la regla de unidad de materia,
si su contenido normativo no tiene una conexidad razonable con la tematica general de la ley. Y sin
embargo, se repite, la ley es formalmente inatacable, pues se surtiéo de manera regular todo el proceso
de aprobacion, sancion y promulgacion. Esto significa entonces que el vicio de inconstitucionalidad
de esos articulos, por desconocer la regla de unidad de materia, no puede ser formal pues la forma no
ha sido cuestionada. El vicio deriva entonces de que el Congreso no tenia competencia para verter
esos contenidos normativos en esa forma particular, esto es, en esa ley especifica, y por ello son
inconstitucionales, a pesar de que el trdmite formal de la ley fue ajustado a la Constitucidn. (...) Todo
lo anterior muestra entonces que la violacién de la regla de unidad de materia no es un vicio de forma,
y por ende la accidén contra una norma legal por violar el articulo 158 de la Carta no caduca”.
(Subrayado fuera de texto)™.

3 Corte Constitucional, sentencias C-156 de 2013, C-016 de 2016, C-518 de 2016 y C-008 de 2018.,
entre otras.
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56. Aunque el principal objetivo de la ley del plan nacional de desarrollo es
planificar y priorizar las acciones del Estado y la ejecucion del presupuesto
publico durante 4 afios, segun el articulo 150.3 constitucional también puede
incluir “las medidas necesarias para materializar el cumplimiento de los
mismos” 4. A partir de lo expuesto, la jurisprudencia constitucional ha advertido
que esta ley contiene instrumentos o estrategias “referentes al calculo de
ingresos publicos proyectados y a la subsiguiente asignacion de recursos
fiscales con destino a la financiacion de programas™’, asi como “normas
juridicas de cuyo cumplimiento se derive la consecucion de las metas no sélo
econdmicas, sino también sociales o ambientales que se ha estimado deseable
alcanzar”’®,

57. Una interpretacion armoénica de los elementos sefialados ha llevado a la
Corte Constitucional a concluir que la ley que aprueba el plan nacional de
desarrollo estd compuesta por: (a) los propdsitos y objetivos nacionales de largo
plazo, (b) las metas y prioridades de la accion estatal a mediano plazo, (c) las
estrategias y orientaciones generales de la politica economica, social y
ambiental que seran adoptadas por el Gobierno, (d) los presupuestos
plurianuales de los principales programas y proyectos de inversion publica
nacional, (e) los recursos financieros requeridos y (f) las normas juridicas
necesarias para su ejecucion’’.

58.  Ahora bien, dada su naturaleza de planificacion, la ley del plan nacional
de desarrollo cubre varios temas que responden a diferentes programas y
estrategias que proyecta el Gobierno nacional durante cuatro afios. De ahi que
la jurisprudencia constitucional la haya definido como una ley multitematica y
heterogénea’®, lo cual no significa que se trate de una via para incorporar al
ordenamiento juridico disposiciones que no guarden relacion entre si. Por el
contrario, la ley del plan esta sujeta a los mismos requisitos de procedimiento o
de forma consagrados en la Constitucion y en el Reglamento del Congreso.

59. En este orden de ideas, la ley del plan debe respetar los articulos 158
superior y 148 de la Ley 5* de 1992 que establecen que todo proyecto de ley
debe referirse a una misma materia y seran inadmisibles las disposiciones o
modificaciones que no tengan relacion con ella. El principio de unidad de
materia busca que los contenidos de las leyes tengan conexidad con la materia
principal de la misma; es decir, que sean coherentes y congruentes, asi que las

™ “Articulo 150.- Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las siguientes
funciones: (...) 3.- Aprobar el plan nacional de desarrollo y de inversiones publicas que hayan de
emprenderse o continuarse, con la determinacion de los recursos y apropiaciones para su ejecucion y
las medidas necesarias para impulsar el cumplimiento de los mismos”.

5 Corte Constitucional, Sentencia C-305 de 2004.

6 Corte Constitucional, Sentencia. C-305 de 2004. También en la misma direccion las sentencias C-
191 de 1996 y C-394 de 2012. De manera particular, la Sentencia C-376 de 2008 indic6: “En efecto,
las estrategias para realizar las metas y prioridades de la accion estatal definidas en la parte general del
Plan de Desarrollo no son solamente las de cardcter eminentemente presupuestal, sino que ellas
también pueden consistir en normas juridicas cuyo alcance regulador favorezca la consecucion de los
objetivos que se pretende alcanzar. Por ejemplo, dentro de estas estrategias cabe contemplar medidas
tributarias de fomento a ciertas actividades econdmicas que se juzgue necesario incentivar por razones
de interés general, tales como exenciones u otro tipo de beneficios. (...)”. En la Sentencia C-747 de
2012 preciso: “Y partiendo de que un “plan” consiste en la ordenacion de un conjunto de medios hacia
un fin determinado, contendra componentes instrumentales de naturaleza institucional u organica,
normativa, financiera y presupuestal, para su realizacion”. Cita original de la Sentencia C-016 de 2016.
T Corte Constitucional, sentencias C-363 de 20120. C-394 de 2012, C-016 de 2016 y C- 359 de 2016.
78 Corte Constitucional, sentencias C-394 de 2012 y C-016 de 2016.
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disposiciones ajenas o extrafias al objeto general de la ley deben ser declaradas
inconstitucionales. Con esto, ha argumentado la Corte, se garantizan los
principios democraticos” y de publicidad de las leyes®® que a su vez aseguran
la vigencia del Estado de derecho®.

60. De otra parte, segun la jurisprudencia constitucional, la aplicacion del
principio de unidad de materia al plan nacional de desarrollo y su ley
aprobatoria tiene unas caracteristicas exclusivas, dada su particular naturaleza
que, como se menciond, tiene que ver con su contenido, pero también con el
procedimiento de aprobacién® y con su especial fuerza juridica®®. En la
Sentencia C-016 de 2016, la Corte recopilé los principales criterios
jurisprudenciales para evaluar el cumplimiento del principio de unidad de
materia en las normas del plan nacional de desarrollo, de la siguiente manera:

a) Elprincipio de unidad de materia se traduce en la existencia de un vinculo
entre los objetivos o metas contenidos en la parte general del Plan y los
instrumentos creados por el legislador para alcanzarlos. Por lo tanto, no
cualquier norma tiene cabida en la ley del Plan, dado que debe siempre
tener relacion con su parte general.

b) La conexion que se exige entre los objetivos, metas y estrategias
generales del Plan y sus disposiciones instrumentales debe ser teleologica
y estrecha.

c) Eljuicio de constitucionalidad de la unidad de materia en la ley del Plan
es mas estricto, por dos razones. En primer lugar, porque lo que busca es
proteger el principio democratico que se manifiesta en el margen de
configuracion del Congreso, el cual, dadas las especiales caracteristicas
de esta ley, “se encuentra notoriamente mermado™®* en tanto (i) la
iniciativa es gubernamental, (i1) las posibilidades de modificacion del
proyecto por parte del Congreso se encuentran limitadas y (iii) el término
para la aprobacion del Plan es reducido. En segundo lugar, por la especial
posicion jerarquica de esta ley en el sistema de fuentes que opera como
un criterio normativo para determinar la validez de otras leyes, y que es
de aplicacion inmediata.

" Articulo 3, Constitucion Politica.
8 Articulo 209, Constitucion Politica.
81 Articulos 1y 6, Constitucion Politica. Sentencia C-016 de 2016.
8 En las sentencias C-394 de 2012 y C-016 de 2016 la Corte explicé que los mecanismos de
elaboracion y aprobacion de la ley del Plan incluyen procesos de participacion y concertacion que
involucran diferentes sectores de la comunidad y el Estado, ya que si bien la elaboracion de la ley le
corresponde al Gobierno nacional, este debe garantizar la participacion de las autoridades de
planeacion, las entidades territoriales, el Consejo Superior de la Judicatura y el Consejo Nacional de
Planeacion y, por lo tanto “(...) no se recoge una vision univoca sobre las metas de desarrollo
econdmico a conseguir dentro del cuatrienio presidencial, sino que por el contrario, cristaliza distintas
visiones y perspectivas sobre cuales deben ser las politicas y estrategias que han de adelantarse
durante este periodo, aunque en todo caso el gobierno desempeiia el rol principal en su proceso de
gestacion”.
8 Siguiendo la Sentencia C-016 de 2016, el articulo 334 superior consagra el plan nacional de
desarrollo como “una de las maximas manifestaciones de la direccion de la economia por parte del
Estado o, como lo ha indicado este Tribunal, una ‘expresion suprema de la funcién de planeacion’”.
Ademas, segun la Constitucion el Plan de inversiones publicas debe ser aprobado por una ley que
tendra prelacion sobre las demas leyes, de manera que “una ley que contenga disposiciones contrarias
a las contenidas en el Plan Nacional, serd una norma contraria a la Constitucién”. Sentencia C-334
de 2012.
8 Corte Constitucional, Sentencia C-394 de 2012. La cita es original de la Sentencia C-016 de 2016.
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d) El control judicial estricto del principio de unidad de materia se concreta
en establecer un vinculo directo entre la parte general del Plan y las
disposiciones instrumentales que lo componen, y no una conexion que
sea solo eventual o mediata. Ello con el fin de evitar que en virtud del
caracter heterogéneo y multitematico de la ley, se incorporen
disposiciones ajenas al proposito de planeacion.

61. Cabe también mencionar que la Sentencia C-453 de 2016 anadié dos
criterios adicionales a los cuatro que se acaban de resenar:

e) Laley del Plan no puede ser utilizada para llenar vacios e inconsistencias
de leyes precedentes; y

f) Si un “mandato instrumental ha permanecido durante todo el debate
legislativo del Plan, se puede presumir que estd al servicio de los
programas y proyectos de la parte general”.

62.  Estos criterios se concretan en un juicio de tres etapas®. En primer lugar,
se debe determinar la ubicacion y el alcance de la norma demandada, con el fin
de establecer si tiene o no naturaleza instrumental. Enseguida, corresponde
analizar si en la parte general del plan nacional de desarrollo existen objetivos,
metas, planes o estrategias que puedan tener relacion con la disposicion
acusada. Por ultimo, es necesario verificar una conexidad directa e inmediata
entre la norma demandada y los objetivos, metas o estrategias de la parte general
del Plan®®.

63. En suma, para definir si existe una vulneracion al principio de unidad de
materia, ante una disposicion del PND, deberd realizarse un juicio de
constitucionalidad estricto por medio del cual, el juez constitucional debe: (1)
determinar la ubicacion y alcance de las normas demandadas para establecer si
se trata de una disposicion instrumental; (i1) definir si en la parte general del
plan existen objetivos, metas, planes o estrategias que puedan relacionarse con
las disposiciones acusadas (caracter instrumental). En tal direccion, (iii)
constatar que exista conexidad directa e inmediata (estrecha y verificable) entre
las normas cuestionadas y los objetivos, metas o estrategias de la parte general
del plan, asi como de los programas, proyectos y apropiaciones que se autoricen
para su e¢jecucion y de las medidas que se adopten para impulsar su
cumplimiento, los cuales siempre han de contar con un referente en la parte
general del mismo?'.

& Siguiendo lo dispuesto en la Sentencia C-016 de 2016.
% Esta metodologia ha sido reiterada de manera pacifica. Entre otras, ver las sentencias C-415 de 2020, C-438
de 2024 (Expediente D-15677) y C-430 de 2024 (Expediente D-15682), por publicar.
87 Al respecto, en decision reciente, sefial6 la Corte: “En cuanto a esta tercera condicién, en la Sentencia C-415
de 2020 se afirma que “[e]n el desarrollo de dicho control, debe establecerse la existencia de una ‘conexion
directa e inmediata (estrecha y verificable)’ entre la parte general del Plan y las disposiciones destinadas a
impulsar su cumplimiento; por tanto, las normas instrumentales objeto de andlisis deberdn llevar
inequivocamente al logro de lo planteado en los componentes de la parte general”. Conviene precisar en esta
oportunidad, teniendo en cuenta la regulacidén constitucional y legal del contenido de la parte general y las
referencias jurisprudenciales a sus distintos componentes para efectos de analizar la unidad de materia, que la
alusion a la parte general debe entenderse referida al componente de estrategias y orientaciones generales de
las politicas que adoptara el Gobierno durante el respectivo periodo cuatrienal, pues son precisamente tales
estrategias y orientaciones generales de politica las que concretan los objetivos y metas de la accion estatal -de
mediano y largo plazo sefialadas en el plan-, que se pretenden alcanzar en el respectivo periodo cuatrienal del
Gobierno (articulo 5.c de la Ley 152 de 1994). Sentencia C-438 de 2024, Expediente D-15766, por publicar.
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64. En lareciente decision C-430 de 2024, la Corte afiadié que la conexidad
puede darse con la parte general del plan o con el plan plurianual de inversiones:

“83. A partir de este recuento normativo y jurisprudencial es posible concluir que
las medidas que se incorporan al plan y a su ley aprobatoria deben corresponder
a procedimientos y mecanismos para alcanzar las metas de mediano y largo plazo
de la accion estatal, a la apropiacion de recursos para la ejecucion del plan y a
medidas para impulsar el cumplimiento tanto de la parte general como del plan
de inversiones. Por tal razon las disposiciones que introducen regulaciones o
modificaciones permanentes o estructurales con una vigencia superior al
respectivo periodo cuatrienal de gobierno son, en principio, incompatibles con la
naturaleza eminentemente planificadora y temporal del plan y de su ley
aprobatoria. Sin embargo, tal tipo de disposiciones, podrian entenderse
compatibles con el principio constitucional de unidad de materia solo si cumplen
las siguientes exigencias: (i) tienen caracter instrumental, en el sentido de que se
trata de procedimientos, mecanismos, medidas para impulsar el cumplimiento del
plan, o de apropiacion de los recursos necesarios para su ejecucion; (ii) tienen
por objeto planificar la accion gubernamental, y (iii) guardan conexidad estrecha,
directa e inmediata con las politicas y estrategias que guiaran la accion del
gobierno para alcanzar en el cuatrienio los objetivos y metas de la accion estatal
de mediano y largo plazo sefialados en la parte general, o con los programas y
proyectos sefialados en el plan de inversiones”.

65. En las decisiones mas recientes de la Corte, ademas de todo lo expuesto
se ha sefialado que si una disposicidn tiene caracter permanente o comporta una
modificacion normativa de caracter estructural, ello constituye un indicio de
que puede desconocer el principio de unidad de materia, sin perjuicio de la
realizacion del examen integral, en los términos expuestos. Este aspecto ha sido
explicado en decisiones recientes, como la Sentencia C-438 de 2024.

8. Laregla general de respeto por las competencias legislativas ordinarias
permanentes®®

66. En adicion a lo expuesto, la Sentencia C-126 de 2020%° sefialé que
“aunque la ley del plan es una ley de caracter ordinario (...) tiene una finalidad
especial, pues esta orientada a cumplir los objetivos que el gobierno en
funciones quiere promover, por lo que su vigencia es temporal”, su tramite mas
breve y sujeto a condiciones especiales en las cuales el gobierno tiene mayor
peso en la decision del Congreso de la Republica, de conformidad con el
articulo 341 de la Constitucion™.

67. Por la naturaleza especial y los objetivos especificos de la ley del plan,
este no constituye un cuerpo normativo con aptitud para modificar de manera
irrestricta contenidos de leyes que se expiden con fundamento en otras
facultades del legislador en virtud de su clausula general de competencia para
configurar el Derecho (art. 150, C.P.). En esa linea, “[s]i bien el anélisis del
asunto dependera de caso en concreto (...), el principio de unidad de materia se
evaltia también en virtud de la naturaleza del plan de desarrollo”®.

68. En esta linea, sostuvo la Corte, el plan “no es una herramienta para
subsanar vacios normativos existentes en otras leyes ordinarias. Es decir, si una
politica estatal enfrenta una falencia estructural, cuya naturaleza excede la

8 Los fundamentos juridicos de este apartado fueron reiterados de la Sentencia C-405 de 2020.
8 Declar6 exequible, por el cargo analizado, el articulo 240 de la Ley 1955 de 2019, Plan Nacional
de Desarrollo 2018-2022, Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad.
% Sentencia C-126 de 2020.
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orbita de accion de un gobierno, la medida legislativa adoptada para solucionar
dicha falencia debe ser, por su naturaleza, de cardcter permanente. De lo
contrario se desconoceria la vocacion de temporalidad del plan, las medidas
normativas del plan excederian la funcidén constitucional de impulsar su
cumplimiento, y el plan se convertiria en un mecanismo para llenar vacios
legales que indudablemente corresponde tramitar al legislador, pero mediante
el procedimiento legislativo propio de las leyes que los contengan™?,

69. El principio de unidad de materia en la ley del plan proscribe, en
principio, la aprobacion de reglas que modifiquen normas de caracter
permanente o impliquen reformas estructurales, aunque no impide la
modificacion de leyes ordinarias de caracter permanente, siempre que la
modificacion tenga un fin planificador y de impulso a la ejecucion del plan
cuatrienal, entre otros presupuestos. La ley que aprueba el plan para un periodo
presidencial no puede contener una regulacion sobre todas las materias que al
Congreso de la Republica corresponden en el ejercicio de sus atribuciones, pues
ello conduciria a vaciar la atribucion asignada al Congreso de la Republica por
el numeral 3% del articulo 150 de la Carta y amenazaria con reducir sus demas
funciones (24 numerales restantes).

70. En adicion al respeto por la clausula general de competencia del
Congreso, este enfoque toma en cuenta que la ley del plan no es la Unica
herramienta con la que cuenta el gobierno para incidir en la legislacion de
acuerdo con sus fines. El presidente de 1a Republica y sus ministros cuentan con
iniciativa legislativa, para proponer la aprobacion de contenidos normativos
ante el Congreso y para regular la economia mediante el uso de facultades
ordinarias y extraordinarias (arts. 150 y 200%, C.P) y con la potestad
reglamentaria (nums. 12 y 25, art. 189, C.P.)%.

71.  En el control de constitucionalidad de normas contenidas en la ley del
Plan de desarrollo, la Corte Constitucional debe evitar que su expedicion no
conduzca al vaciamiento de las competencias ordinarias del legislador,
convirtiéndola en una solucidén para todas las urgencias legales que precise el
Gobierno.

72.  En suma, la pretension de instaurar politicas de largo aliento (ordinarias)
exige acudir a la agenda legislativa del Gobierno y su consiguiente propuesta e
impulso ante el Congreso de la Reptblica, en garantia del principio
democratico, dada la relevancia de la forma organizativa de Estado social de

% Jbidem. De esta manera, la Corte en la Sentencia C-026 de 2020 hizo énfasis en que “la ley que
aprueba el PND no puede crear, ni modificar toda clase de normas, pues los mecanismos para la
ejecucion del plan deben (i) estar referidos a uno de los objetivos o programas de la parte general,
(i1) tener un claro fin planificador, (iii) respetar el contenido constitucional propio de la ley y (iv)
tener una conexidad directa e inmediata, no eventual o mediata, con los objetivos o programas de la
parte general .

%2 «Aprobar el Plan Nacional de Desarrollo y de Inversiones publicas que hayan de emprenderse o
continuarse, con la determinacion de los recursos y apropiaciones que se autoricen para su ejecucion,
y las medidas necesarias para impulsar el cumplimiento de los mismos”.

% “Corresponde al gobierno, en relacion con el Congreso: 1. Concurrir a la formacion de las leyes,
presentando proyectos por intermedio de los ministros, ejerciendo el derecho de objetarlos y
cumpliendo el deber de sancionarlos con arreglo a la Constitucion. 2. Convocarlo a sesiones
extraordinarias. 3. Presentar el plan nacional de desarrollo y de inversiones publicas, conforme a lo
dispuesto en el articulo 150. 4. Enviar a la Camara de Representantes el proyecto de presupuesto de
rentas y gastos. (...)”.

% Corte Constitucional, Sentencia C-478 de 1992.

21



Sentencia C-489 de 2024
M.P. Diana Fajardo Rivera

derecho y los principios superiores de la democracia, la participacion, el
pluralismo, la separacion de poderes y los derechos de las minorias (arts. 1°y
113, C.P.).

73. En esa linea, la Corte ha hecho énfasis en el caracter temporal de las
disposiciones que integran el plan nacional de desarrollo®™. En la Sentencia C-
126 de 2020 se sostuvo que las medidas que se adopten para impulsar el
cumplimiento del plan, “por su naturaleza, deben tener vocacion de
temporalidad y, por consiguiente, resultan violatorias del principio de unidad de
materia ‘aquellas normas que no tengan como fin planificar y priorizar las
acciones publicas y la ejecucion del presupuesto publico durante un
cuatrienio’®®”. Ya en la Sentencia C-068 de 2020 la Corte habia manifestado que
la regla de la temporalidad “es un elemento adicional que refuerza o desvirtiia
la eventual conexidad de una norma demandada con la ley que la contiene”,
postura que vendria a ser reforzada en la Sentencia C-126 de 2020 al afirmarse
que “la temporalidad y el cardcter instrumental de la medida, como criterios que
permiten evaluar el cumplimiento del requisito de conexidad que acrediten el
respeto del principio de unidad de materia, permiten maximizar el principio
democratico”.

74. Conforme a lo explicado, en principio se trata de una vigencia de las
disposiciones alli adoptadas por 4 afos (ley del PND), no obstante, la regla
general de la exigencia de temporalidad no impide la modificacion de leyes
ordinarias de caracter permanente, siempre que la modificacion tenga un fin
planificador y de impulso a la ejecucion del plan cuatrienal, pero su vigencia,
en principio, corresponderd a la del plan cuyo cumplimiento pretende impulsar.

75.  En contraste, al corresponder a la regla general, la Corte ha declarado la
inexequibilidad de disposiciones con caracter permanente por carecer de
conexidad directa e inmediata con los objetivos generales del plan, como
aquellas que buscan introducir regulaciones aisladas que llenan vacios de
regulaciones tematicamente independientes o modifican estatutos o codigos®’.

VII. SOLUCION A LOS PROBLEMAS JURIDICOS

76. A continuacion, inicia la Sala el estudio de fondo. Con este proposito, (i)
se referird al alcance de la disposicién demandada, (i1) recordaréa los eventos
relevantes del tramite que condujo a su aprobacidon y (iii) verificara si se
configuran los vicios alegados por los accionantes.

% Corte Constitucional, sentencias C-026, C-068 y C-126 de 2020.

% Corte Constitucional, Sentencia C-394 de 2012. Se apoy6 la Corte, en esa oportunidad, en las
sentencias C-573 de 2004, C-795 de 2004, C-376 de 2008 y C-377 de 2008.

% En las sentencias C-219 de 2019 y C-068 de 2020 se resolvieron unas demandas de
inconstitucionalidad sobre disposiciones legales que regulaban el Ingreso Base de Cotizacion (IBC)
para trabajadores independientes. En ambas oportunidades, comprendiendo planes de desarrollo
distintos, la Corte evidencio que se trataba de disposiciones aisladas ante la tematica regulada en los
objetivos generales y de forma especifica en los capitulos previstos. En el primer asunto, se evidencio
que la regulacion del IBC no se relacionaba con el mecanismo de ejecucion y, a su vez, la conexion
de esta disposicion con los objetivos generales era meramente hipotética, conjetural e indirecta, en
tanto no podia predicarse una relacion estrecha, siendo claro que el objetivo era llenar un vacio en la
regulacion sobre la cotizacion de los independientes que quedé de una ley anterior. En el segundo
asunto, al estudiar una norma similar, se pudo observar su ubicacién en un pacto y que no era
instrumental los cometidos propuestos, tampoco contribuia directamente a la materializacion de las
metas previstas en el plan.
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1. Alcance de la disposicion demandada

77. El articulo 162 de la Ley 2294 de 2023 crea al INDTOT: una nueva
persona juridica de derecho publico y del nivel central de la rama ejecutiva.
Tiene un cardcter permanente. Dicha norma le atribuye la funcién de coordinar
todas las actividades relacionadas con la donacion y trasplante de 6rganos y
tejidos, para que sean accesibles para la poblacién colombiana. También faculta
al gobierno Nacional para que determine la estructura interna y planta de
personal del INDTOT, y para que reglamente su funcionamiento y el del
Sistema Nacional de Donacion y Trasplante de Organos y Tejidos, que queda a
su cargo®,

78.  Acontinuacion, la Sala Plena se referira al tramite legislativo que culminé
con la aprobacion del articulo 162 de la Ley 2294 de 2023.

2. Tramite legislativo que condujo a la aprobacion del articulo 162 de la
Ley 2294 de 2023

2.1. Exposicion de motivos del proyecto de ley®

79. El proyecto de ley del Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 fue
radicado el 6 de febrero de 2023 por el presidente de la republica, el ministro
de Hacienda y Crédito Publico, y el director del Departamento Nacional de
Planeacion. Se le asignaron los numeros 274 de 2023 en el Senado y 338 de
2023 en la Camara de Representantes. De acuerdo con su exposicion de
motivos, es el documento que traza la linea estratégica de las politicas publicas
para cumplir el plan de gobierno, con el propdsito de superar las injusticias y
exclusiones historicas, la no repeticion del conflicto, el cambio del
relacionamiento con el ambiente y alcanzar una transformacion productiva que
se sustente en el conocimiento y la armonia con la naturaleza.

80. El Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 se estructura alrededor de
cinco “ejes de transformacion”: (i) ordenamiento del territorio alrededor del
agua, (i1) seguridad humana y justicia social, (iii) derecho humano a la
alimentacion, (iv) transformacion productiva, internacionalizacion y accion
climatica, y (v) convergencia regional; y tres “ejes transversales™: (i) la paz
total, (i1) los actores diferenciales para el cambio y (iii) la estabilidad
macroecondémica.

81. Enel marco del segundo eje de transformacion, sobre “seguridad humana
y justicia social”, se prevé la garantia del acceso efectivo a los servicios
esenciales de salud'®. Las bases del plan nacional de desarrollo'®! explican este
eje desde la perspectiva de la superacion de privaciones para alcanzar
condiciones basicas para el bienestar y la dignidad humana; y, en ese marco,
se incluye el propodsito de crear “un sistema de salud garantista, universal,
basado en un modelo de salud preventivo y predictivo™?, asi como una
estrategia orientada al mejoramiento de la gobernanza, la gobernabilidad y los

% El Gobierno nacional expidi6 el Decreto 76 de 2024 para este proposito.
% Gaceta 18 del 13 de febrero de 2023, pp. 43 y siguientes.
100 7pid. | p. 44,
101 Ibid., pp. 47 a 125.
192 1pid. p. 67.
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sistemas de informacién en salud, con medidas como el mejoramiento del
sistema de vigilancia en esta materia, la promocidn de observatorios de equidad
y bienestar poblacional desde la academia, el uso de herramientas digitales, y la
modernizacion institucional y fortalecimiento del Ministerio de Salud y
Proteccion Social, la ADRES, el INVIMA, el Instituto Nacional de Salud -INS-
y el Instituto de Evaluacion Tecnolodgica en Salud.

82. Ahora bien, en el documento de bases del plan que acompaii6 la
exposicion de motivos no existia una mencion a la donacion y trasplante de
organos y tejidos, ni a la necesidad de crear una nueva entidad publica
encargada de esa materia. Su inclusidon, como lo plantean los accionantes, vino
después del primer debate en sesiones conjuntas de las comisiones econdmicas
de Senado y Camara. A continuacion, se describe con mas detalle lo ocurrido
durante el tramite legislativo.

2.2. Primer debate conjunto en las comisiones constitucionales
permanentes

83. En el tramite de la ley del plan de desarrollo para el periodo 2022-2026
se presentaron dos ponencias para el debate conjunto de las comisiones tercera
y cuarta del Senado y la Camara de Representantes: (i) una positival®,
acompafiada de un pliego de modificaciones de la ponencia para primer debate,
el listado de las proposiciones recibidas y las bases del PND; y (i1) una
negatival®, que solicitaba el archivo del proyecto de ley. En ninguno de estos
documentos se hizo referencia al trasplante y donacién de 6rganos y tejidos, ni

a la necesidad de crear una entidad publica con competencias en dicha materia.

84. La ponencia positiva fue discutida en las sesiones ordinarias del 20, 21,
22 y 23 de marzo de 2023, y aprobada sin que se incluyera tampoco algin
articulo relacionado con el trasplante y donacion de 6rganos y tejidos!®. No
hubo debate sobre la creacion de un instituto con funciones afines, ni referencia
alguna a dicha materia®®®.

103 Gacetas 180 y 181 del 19 de marzo de 2023. Sus ponentes fueron los congresistas Armando
Antonio Zabarain De Arce, José Alberto Tejada Echeverry, Wilmer Yair Castellanos Hernandez, José
Eliécer Salazar Lopez, Alexander Harley Bermudez Lasso, Luis David Suarez Chadid, Maria Del
Mar Pizarro Garcia, Diela Liliana Solarte Benavides, Liliana Esther Bitar Castilla, Karina Espinosa
Oliver, Laura Esther Fortich Sanchez, Carlos Abraham Jiménez, Juan Felipe Lemos Uribe, Angélica
Lisbeth Lozano Correa, Juan Samy Merheg Marun, John Jairo Roldan Avendafio, Carlos Manuel
Meisel Vergara, Paulino Riascos Riascos, Juan Diego Echavarria Sanchez, Karen Astrith Manrique
Olarte, Irma Luz Herrera Rodriguez, Wilmer Yesid Guerrero Avendafio, Christian Munir Garcés
Aljure, Wilmer Ramiro Carrillo Mendoza, Carlos Alberto Carreiio Marin, Sandra Bibiana Aristizabal
Saleg, Wilder Iberson Escobar Ortiz, Néstor Leonardo Rico Rico, Saray Elena Robayo Bechara, Etna
Tamara Argote Calderon, Gilma Diaz Arias, Jennifer Dalley Pedraza Sandoval, Olga Lucia Velasquez
Nieto, Jorge Alberto Cerchiaro Figueroa, César Cristian Gémez Castro, Juan Loreto Gémez Soto,
Hernando Guida Ponce, Anibal Gustavo Hoyos Franco, Hugo Danilo Lozano Pimiento, José
Alejandro Martinez Sanchez, John Edgar Pérez Rojas, Javier Alexander Sanchez Reyes, Jhon Fredi
Valencia Caicedo, Oscar Dario Pérez Pineda, J orge Hernan Bastidas Rosero, Wilmer Yair Castellanos
Hernandez, Armando Antonio Zabarain De Arce, José Alberto Tejada Echeverry, Imelda Daza Cotes,
Jairo Alberto Castellanos Serrano, Ciro Alejandro Ramirez Cortes, Antonio Luis Zabarain Guevara,
Efrain José Cepeda Sarabia, Juan Carlos Garcés Rojas, Enrique Cabrales Baquero, Claudia Maria
Pérez Giraldo, Diela Liliana Solarte Benavides, Carlos Mario Farelo Daza, Ana Carolina Espitia Jerez
104 Gacetas 182 y 183 del 20 de marzo de 2023. Sus ponentes fueron los congresistas Ciro Alejandro
Ramirez Cortés, Christian Garcés Aljure, Enrique Cabrales Baquero y Oscar Dario Pérez Pineda.

105 E] texto aprobado por las comisiones esta en la Gaceta 274 del 10 de abril de 2023.

106 Ver gacetas 485 del 16 de mayo de 2023, 504 del 19 de mayo de 2023, 858, 859 y 860 del 14 de
julio de 2023, donde esta la transcripcion de lo discutido en las sesiones ordinarias.
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2.3. Segundo debate ante la plenaria del Senado y segundo debate
ante la Camara de Representantes

85. En la ponencia para debate en las plenarias del Senado'?” y la Camara de

Representantes®® surgieron proposiciones para la creacion del Instituto
Nacional de Donacién y Trasplante de Organos y Tejidos (INDTOT). Fue
incluida a instancias de diversos congresistas en el articulo 344 de las ponencias
para el debate en las plenarias del Senado y la Camara de Representantes, como
consta en las Gacetas del Congreso 386 y 388 del 26 de abril de 2023. El texto
de la disposicidn se transcribe a continuacion:

“Articulo 344° (NUEVO). Créase el Instituto Nacional de Donacion y Trasplante
de Organos y Tejidos -INDTOT, como una entidad adscrita al Ministerio de Salud
y Proteccion Social, con autonomia administrativa, personeria juridica y
autonomia presupuestal, su domicilio sera la ciudad de Bogota y contaré con la
estructura interna y la planta de personal que el Gobierno nacional establezca en
desarrollo de sus facultades; tendra como objeto coordinar y operar el Sistema
Nacional de Donacién y Trasplante de Organos y Tejidos de Colombia, el cual
tendra como proposito la direccion e integracion de los diferentes actores que
participan en los procesos de donacidn y trasplante, tales como Ministerio de
Salud y Proteccion Social, Instituto Nacional de Salud, INVIMA, bancos de
tejidos, IPS generadoras y trasplantadoras, direcciones departamentales y
distritales de salud, Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses y
los demaés actores que resulten necesarios para el cumplimiento de su objeto. Sus
objetivos especificos son la coordinacion de actividades relacionadas con la
promocion, donacién, extraccidon, recuperacion, transporte, conservacion,
trasplante e implante de 6rganos y tejidos con el objeto de hacerlos accesibles en
condiciones de calidad, en forma oportuna y suficiente a la poblacion
colombiana, siguiendo los principios de cooperacion, eficiencia, equidad y
solidaridad. Para su implementacion se realizardn los ajustes institucionales y
administrativos que integren en el INDTOT las funciones correspondientes, asi
como los presupuestos asociados. Su implementacion estara sujeta al Marco de
Gasto de Mediano Plazo y al Marco Fiscal de Mediano Plazo.

PARAGRAFO. El Ministerio de Salud y proteccion social expedira la
reglamentacion del INDTOT y el Sistema Nacional de Donacion y Trasplante de
Organos y Tejidos en Colombia en los seis (6) meses siguientes a la entrada en
vigencia de la presente ley.

Fuente: Gacetas 386 y 388 del 26 de abril de 2023. Se conserva el uso de
mayusculas del original”.

86. Ademas, la ponencia se acompaifi6 de una nueva version del documento
de las bases del plan nacional de desarrollo, donde se menciona expresamente
“la creacion de un Instituto Nacional de Donacién y Trasplante de Organos y
Tejidos — INDOT (sic)”%®, como parte del componente “c. Mas gobernanza y
gobernabilidad, mejores sistemas de informacion en salud”*¥?, y dentro del eje
de “seguridad humana y justicia social”.

107 Gaceta 386 del 26 de abril de 2023.

108 Gaceta 388 del 26 de abril de 2023.

109 Cft. p. 217 de la Gaceta 386 del 26 de abril de 2023 y p. 185 de la Gaceta 388 del 26 de abril de
2023.

110 Como parte de la seccion denominada “1. Hacia un sistema de salud garantista, universal, basado
en un modelo de salud preventivo y predictivo”.
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87. Lacreacion de este Instituto (INDTOT) fue aprobada por la plenaria del

Senado', como articulo 161, y de la Camara de Representantes'!?, como

articulo 344, sin una deliberacion especifica sobre el tema.!™® En ambas

corporaciones, el articulo fue votado en bloque'!* y el texto aprobado es el
mismo del articulo 162 de la Ley 2294 de 2023.

2.4. Tramite de conciliacion

88.  La creacion del Instituto INDTOT se incluy6 en el articulo 162 en el texto
conciliado del proyecto de ley del Plan Nacional de Desarrollo -PND- que fue

resentado a las plenarias del Senado®'® y la Camara de Representantes®®, sin
p p y p

que se haya presentado un debate en torno al trasplante y donacion de érganos

y tejidos, ni sobre la creacion de una entidad publica que asumiera funciones en

dicha materia®'’.

2.5. Conclusiones del estudio del tramite legislativo

89.  Del recuento efectuado se extraen las siguientes conclusiones:

Etapas del texto del articulo 162 de la Ley 2294 de 2023
Exposicion de motivos

El aparte demandado no estaba dentro de la iniciativa legislativa.

Primer debate conjunto
La creacion del Instituto INDTOT no fue discutida ni aprobada durante las sesiones
conjuntas de las comisiones tercera y cuarta del Senado y la Céamara de
Representantes. En estas no se abordo la donacion y trasplante de 6rganos y tejidos.
Debate en plenarias de Senado y Camara de Representantes
La creacion del Instituto INDTOT fue incluida como un nuevo articulo 344 en la
ponencia para el debate en las plenarias del Senado y la Camara de Representantes,
con la misma redaccion de la disposicion que se estudia en este proceso. No fue
objeto de discusion y se votod en bloque con otros articulos sin proposiciones. No
hubo debate ni referencias a la donacién y trasplante de 6rganos y tejidos en dichas
sesiones.

Conciliacion
Al conciliarse el texto, la creacion del INDTOT se incluyd como el articulo 162 del
proyecto de ley, con la redaccion aprobada en las plenarias.

3. La inclusion del articulo 162 en el plan nacional de desarrollo
desconocio los principios de consecutividad e identidad flexible en el
tramite de aprobacion del articulo 162 de 1a Ley 2294 de 2023

90. El recuento del tramite legislativo recién efectuado permite concluir que
la apreciacion de los hechos del tramite planteada por los intervinientes

111 Gaceta 417 del 4 de mayo de 2023.

112 Gaceta 428 del 4 de mayo de 2023.

113 Cft. Para la plenaria del Senado, Gacetas 889 del 19 de julio de 2023 y 902 del 25 de julio de 2023.
Para la plenaria de Camara de Representantes, Gacetas 892 del 21 de julio de 2023, 1095 del 17 de
agosto de 2023, 1143 del 25 de agosto de 2023 y 1311 del 20 de septiembre de 2023.

114 La creacion del INDTOT (art. 161) fue votada en la sesion del 2 de mayo de 2023 de la plenaria
del Senado (cfr. Gaceta 889 del 19 de julio de 2023, p. 78). Puede consultarse en:
https://www.youtube.com/live/iKHzzSDcJ9k (ver grabacion entre 05:11:00 y 05:27:50). En la
plenaria de la Camara de Representantes (art. 344) fue votada en la sesion de mayo de 2023 (cfr.
Gaceta 1311 del 20 de septiembre de 2023, p. 36). Puede consultarse en:
https://www.youtube.com/live/xuS0IxkEHww (ver grabacion entre 02:48:50 y 03:00:30).

115 Gaceta 427 del 4 de mayo de 2023.

116 Gaceta 429 del 4 de mayo de 2023.

17 Gacetas 923 del 27 de julio de 2023 y 1143 del 9 de agosto de 2024.
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corresponde con lo ocurrido. Es decir, que se trata de un contenido normativo
que se introdujo en el primer debate de plenarias de Senado y Camara y que fue
aprobado en bloque, sin una discusion especifica. Corresponde ahora analizar
si en esa sucesion de eventos se produjo una violacion de los principios de
consecutividad e identidad flexible.

91. La creacion del INDTOT fue un asunto que aparecio en segundo debate
de plenarias de Senado y Camara durante el tramite de aprobacion de la Ley
2294 de 2023. No fue incluido en el proyecto de ley que fue radicado por el
Gobierno nacional, y en un momento inicial tampoco las bases del plan nacional
de desarrollo contenian mencion alguna al respecto. Sin embargo, si hizo parte
de proposiciones elevadas por congresistas para el primer debate en plenarias
de Senado y Camara.

92. Entonces, surgid la proposiciéon de inclusion del articulo previas las
plenarias de Senado y Camara, y finalmente fue votado en bloque y aprobado,
como articulo 161 en el Senado y 344 en Camara hasta que, finalmente, tras la
conciliacion se convirtio en el articulo 162 de la Ley del Plan. Cuando surgio la
proposicion, también se anexd una modificacion del documento de Bases del
plan en la cual, junto con los propoésitos de gobernanza y gobernabilidad del
sector salud se menciono la creacion del Instituto.

93.  Como el Instituto INDTOT se encuentra por primera vez en la ponencia
para el debate en las plenarias del Senado y la Camara de Representantes, es
cierto, en sentido estricto, que no se discutié en todos los debates.

94. Sin embargo, como se explico en los fundamentos normativos de esta
providencia, la consecutividad no es un principio que se estudie en relacion con
cada norma, sino frente al tramite general de un proyecto de ley, y, ademas, no
implica que el Congreso tenga prohibida la inclusion de normas durante el
tramite, pues ello limitaria intensamente su posibilidad de configurar el derecho
y de que la deliberacion tenga impactos efectivos en el transcurso de los debates.

95. Cuando se trata del plan nacional de desarrollo, ademads, tanto el
Gobierno como el Congreso de la Republica tienen la facultad de introducir
modificaciones, sin que ello genere la obligacion de que el trdmite regrese a las
comisiones conjuntas. En cuanto a las modificaciones que se pueden introducir
durante el tramite, la Constitucion diferencia entre las que puede hacer el
Gobierno y las que puede hacer el Congreso. El primero puede proponer
modificaciones a cualquiera de las partes del Plan. El segundo puede introducir
modificaciones al plan de inversiones publicas, siempre que mantenga el
equilibrio financiero, de manera que requiere aprobacion previa y escrita del
Gobierno nacional por conducto del Ministerio de Hacienda.

96. La clave para que estas modificaciones sean validas se encuentra
entonces en la identidad flexible. Es decir, en la conexidad directa del tema
nuevo con aquellos temas discutidos previamente.

97. La Sala encuentra que no existe una conexidad directa, estrecha e
inmediata entre el articulo citado y las metas, propdsitos y objetivos de la parte
general del plan. Por una parte, no resulta claro que este contribuya hacia el
disefio de un sistema predictivo y preventivo en salud, que es el proposito mas
amplio en materia de salud. Asi mismo, en lo que tiene que ver con la
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gobernanza y la gobernabilidad tampoco resulta claro que la creacion de una
institucién nueva, que requiere una reglamentacion ulterior (de seis meses) para
ponerse en marcha y que asumird funciones que ya estan a cargo de una
dependencia del Instituto Nacional de Salud, tenga un efecto real en la
modernizacion institucional.

98.  Es cierto que, junto con la proposicion firmada por diversos congresistas,
se incluyd una nueva version del documento de bases del plan nacional de
desarrollo, que es, en efecto, la que hoy acompana como anexo a la Ley 2294
de 2023 y que esta modificacién mencioné ahora, de manera literal, el Instituto
Nacional de Donacién y Trasplantes de Organos y Tejidos. La posibilidad de
dar por probada la conexidad gracias a esta modificacion no resulta adecuada
pues, mas alla de que las Bases del plan puedan ser objeto de distintos cambios
durante el tramite legislativo'!®, lo cierto es que el ajuste apareci6 justamente
para los debates en plenarias, de manera que esta modificacién no podria servir
para comprobar que existe conexidad con los asuntos debatidos en sesiones
conjuntas, que es, en efecto, el sentido de la identidad flexible.

99. La creacion del INDTOT tampoco guarda relacion con los asuntos
debatidos durante las sesiones del 21, 22 y 23 de marzo de 2023, en las que las
comisiones economicas conjuntas del Senado y la Camara discutieron el
articulado de la Ley del Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026. La Sala
encuentra que no hubo una deliberacion especifica sobre la creacion del
INDTOT o sobre algiin tema directamente relacionado con dicha disposicion.
La mayoria de los articulos del proyecto de ley se votaron y aprobaron en
bloque, y la discusion se centrd casi en su totalidad en dos temas que no se
relacionan con la norma demandada: (i) el otorgamiento de facultades
extraordinarias al presidente de la repiblical'® y (ii) la creacion de fondos en el
nivel nacional®?°.

100. En dichas sesiones también se abordaron otros temas, como la creacion
del registro universal de ingresos para mejorar la focalizacion de la politica
social, el catastro multipropdsito, el otorgamiento de subsidios, el ordenamiento
territorial, la transicion energética, la alimentacion, la educacion, la politica
nacional de derechos sexuales y reproductivos, la autonomia regional, la
contratacion publica mediante asociaciones publico-populares y las zonas de
reserva campesina.

101. Sin embargo, nunca se abordo la necesidad de crear una nueva entidad
del Estado encargada de manejar los asuntos relacionados con la donacion y el
trasplante de organos y tejidos, ni la modernizacion del sector salud, ni el
mejoramiento de su gobernanza y gobernabilidad. El estandar de cumplimiento
del principio de identidad flexible, segliin se explicd en los fundamentos de esta
providencia, en especial en los considerandos 47 a 52, si bien no impide la
inclusion de modificaciones en segundo debate, tras las sesiones conjuntas, si
exige que estas guarden una relacion clara, estrecha, necesaria y evidente.

118 Ver, por ejemplo, la Sentencia C-219 de 2024.
119 Para crear y suprimir ministerios; modificar el programa de familias y jévenes en accidn; recuperar el
hospital San Juan de Dios en Bogota; avanzar en la construccién de caminos vecinales; modificar el régimen
legal del Grupo Bicentenario; crear un grupo empresarial del sector eléctrico; modificar el sistema forestal;
crear una agencia de seguridad digital y una agencia de ciencia, tecnologia e innovacion; reorganizar los 14
fondos existentes en el nivel central; y reglamentar las condiciones de reclusion y resocializacion de la
poblacion indigena privada de la libertad.
120 E] “Fondo Colombia Potencia Mundial de la Vida”, el Fondo Cuenta del Ministerio del Deporte y el Fondo
para la Promocion de Ascenso Tecnologico
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102. En el caso objeto de estudio, las menciones a la salud, en general, fueron
marginales. Hubo una manifestacion de oposicién al giro directo para las EPS
al debatirse la ponencia negativa, un llamado de atencion sobre las necesidades
en materia de salud en el departamento del Amazonas, una referencia de los
coordinadores ponentes a los articulos sobre el manejo de los recursos de la
salud en el proyecto de ley y al énfasis en salud mental de los programas de
formacion para jovenes, y una discusion sobre la puesta en funcionamiento del
hospital San Juan de Dios. La salud también estuvo ausente en la exposicion de
la ponencia para la aprobacion del plan nacional de desarrollo, que se concentro
en una alusién general de los ejes de dicho instrumento.

103. Como puede verse, este conjunto de asuntos no guarda una relacion clara
con la creacion de un instituto de trasplantes y donaciones, sino con temas
territoriales y asociados al giro de recursos dentro del sistema general de salud,
asi como a la atencién de salud mental de un sector poblacional. En lo
institucional, se discutid sobre la posibilidad de poner en funcionamiento el
Hospital San Juan de Dios, pero no acerca de la eliminacion de una dependencia
del Instituto nacional de salud para ser asumida por otra entidad.

104. Como no existe conexidad clara, de manera consecuente, no pueden
cumplirse los demas atributos que satisfacen el principio de identidad flexible.
No hay tampoco una conexion estrecha entre el INDTOT y las materias recién
mencionadas, ni se percibe la necesidad de su existencia para contribuir a
aquellos asuntos recién descritos. La conexién, en fin, no es evidente, en la
medida en que no existid ninguna deliberacion que permitiera enmarcar la
incorporacion de este instituto, mediante proposicion, en el segundo debate.

105. Por lo tanto, siguiendo la jurisprudencia reiterada en esta oportunidad, la
Sala constata que la creacion del INDTOT es una modificacion que se refiere a
una materia autonoma e independiente frente a lo discutido en sesiones
conjuntas*?!, al punto que podria plasmarse en un proyecto separado?. Por todo
lo anterior, es claro que las discusiones que se presentaron en las comisiones
econdmicas conjuntas del Senado y la Cdmara no tienen una conexidad clara,
especifica, estrecha, necesaria y evidente con el articulo 162 de la Ley 2294 de
2023.

106. Si bien esta conclusion conduce a la declaratoria de inexequibilidad de la
norma, la Sala analizara ahora el segundo problema juridico, relacionado con el
principio de unidad de materia, tomando como punto de partida la conclusion
recién alcanzada.

4. FElarticulo 162 de la Ley 2294 de 2023 desconoce el principio de unidad
de materia

107. La Sala ha concluido que el Instituto Nacional de Trasplantes de Organos
y Tejidos desconoce los principios de consecutividad e identidad flexible, a
partir de una lectura desde las bases del plan y la parte general. Esta conclusion
incide en el analisis de unidad de materia, aunque no condiciona de manera
inevitable la conclusion de la Sala, pues el principio de unidad de materia tiene

121 Corte Constitucional, Sentencia C-453 de 2006.
122 Corte Constitucional, Sentencia C-080 de 2023.
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un contenido autébnomo. De acuerdo con la jurisprudencia reiterada en esta
ocasion y, en particular, con la Sentencia C-415 de 2020, la posible violacion
del principio de unidad de materia se desarrolla en tres etapas, asi:

Tabla 2. Juicio de constitucionalidad para verificar el cumplimiento del principio de unidad de
materia

Etapa del juicio Objetivo

Primera etapa Determinar la ubicacion y alcance de las normas demandadas, con la finalidad
de establecer si se trata de una disposicidn instrumental.

Segunda etapa Definir si en la parte general del plan existen objetivos, metas, planes o
estrategias que pueden relacionarse con las disposiciones acusadas.

Tercera etapa Constatar que exista conexidad estrecha, directa e inmediata entre las normas
cuestionadas y los objetivos, metas o estrategias de la parte general del plan.

Tomada de la Sentencia C-415 de 2020

108. Como se expresé en la parte motiva de esta providencia, la tercera etapa
implica verificar que se dé la relacion de conexidad estrecha, directa e inmediata
con la parte general del plan o con la parte correspondiente al plan plurianual
de inversiones. Las medidas permanentes seran inconstitucionales, salvo si se
demuestra que tienen caracter instrumental para el cumplimiento del plan o la
apropiacion de recursos para su ejecucion, tienen por objeto planificar la accion
gubernamental y guardan conexidad estrecha, directa e inmediata con las
politicas y estrategias que guiaran la accidn estatal de acuerdo con los objetivos
y metas de la parte general o con los programas y proyectos sefialados en el plan
de inversiones.

109. Al abordar la primera etapa del juicio, la Sala observa que la norma se
encuentra en la Seccidon III (Garantia de Derechos como fundamento de la
dignidad humana y condiciones para el bienestar) y el Capitulo III (Seguridad
humana y justicia social).

110.  Segun se explico en el acapite quinto de esta providencia, el Instituto de
Donacion y Trasplantes de Organos y Tejidos fue creado como una entidad
autdbnoma, con autonomia presupuestal. Esta norma persigue entonces un fin
concreto, asociado a la modificacion institucional mediante la incorporacion en
el disefio del Sistema de Salud de un 6rgano encargado de manera especifica de
los trasplantes y las donaciones.

111. Lo anterior implica que la norma no es, en principio, instrumental, sino
que persigue un fin propio. La disposicion podria considerarse instrumental si
se encuentra que, durante el tramite legislativo se explico como su inclusion
favorece los diversos objetivos, metas y propositos generales del plan en
materia de salud, por ejemplo, como su creacion favorece la gobernabilidad y
avanza en un sistema predictivo y preventivo de salud. Esta justificacion no se
encuentra en el tramite.

112.  En la segunda etapa, es posible trazar una relacion entre la disposicion
demandada y diversos aspectos de la parte general del plan. Antes de
profundizar en este punto, es necesario sefialar que, de conformidad con el
articulo 2° de la Ley 2294 de 202323, el documento bases del plan nacional de

128 Ley 2294 de 2023, “por la cual se adopta el plan nacional de desarrollo 2022-2026, Colombia
Potencia de Vida”. “ARTICULO 2. PARTE INTEGRAL DE ESTA LEY.El documento
denominado “Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2022 - 2026 Colombia Potencia Mundial de la
Vida”, junto con sus anexos, elaborado por el Gobierno nacional con la participacion del Consejo
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desarrollo hace parte integral de la misma, asi que se hara una mencion a su
contenido.

113. Al avanzar en el estudio, es oportuno indicar que el articulo 3° define los
ejes de transformacion del plan nacional de desarrollo*?*, dentro de los que se
encuentra la seguridad humana y la justicia social, lo que supone, entre otras
cosas, la “adaptacion y mitigacion del riesgo, que integra la proteccion de la
vida con seguridad juridica e institucional, asi como la seguridad economica y
social” y la disposicion de un “conjunto de habilitadores estructurales como un
sistema de proteccion social universal y adaptativo”. Este componente prevé las
estrategias mas relevantes en materia de salud, de modo que es también donde,
con mayor probabilidad, podrian hallarse relaciones con el articulo 162,
demandado.

114. La construccion de un sistema de proteccion social universal y
adaptativo, segin el documento de Bases del plan, pretende dar respuesta rapida
a diferentes eventos que ponen en riesgo la calidad de vida. Dentro de este punto
se propone la configuracion de un modelo de salud preventivo y predictivo, en
los siguientes términos:

Se buscaré hacer efectiva la APS a través de la reorientacion de los servicios de salud
y el cumplimiento efectivo de las competencias de los integrantes del sistema de
salud, para lo cual se propone (i) desarrollar equipos interdisciplinarios
territorializados, permanentes y sistematicos, para garantizar la promocion de salud y
prevencion de la enfermedad, a través de la coordinacion de acciones sectoriales e
intersectoriales; (ii) conformar redes integrales e integradas territoriales en salud, en
las que participan prestadores publicos, privados y mixtos que garantizan servicios
con calidad, oportunidad y pertinencia, cerca de donde viven las poblaciones; (iii) se
recuperard, fortalecerd y modernizara la red publica hospitalaria, en particular en las
zonas con baja oferta de servicios, apoyado en la ejecucion de un plan maestro de
inversiones en infraestructura y dotacion; (iv) se formulard e implementard una nueva
politica de talento humano en salud, con enfoque de género, mejoramiento de la
pertinencia, la cobertura y distribucion del talento humano en el territorio nacional y
(v) se fortalecerd el aseguramiento en salud para el cuidado integral de toda la
poblacion, bajo el control y regulacion del Estado.

115. Mas adelante, dentro del mismo componente (Seguridad humana) se hace
referencia al mejoramiento en la gobernanza y la gobernabilidad dentro del
sistema:

Superior de la Judicatura y del Consejo Nacional de Planeacion, con fundamento en los insumos
entregados por los colombianos en los Didlogos Regionales Vinculantes, con las modificaciones
realizadas en el tramite legislativo, es parte integral del Plan Nacional de Desarrollo, y se incorpora
a la presente ley como un anexo”.

124 Ley 2294 de 2023, “por la cual se adopta el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026, Colombia
Potencia de Vida”. “ARTICULO 3. EJES DE TRANSFORMACION DEL PLAN NACIONAL
DE DESARROLLO. El Plan Nacional de Desarrollo se materializa en las siguientes cinco (5)
transformaciones: 2. Seguridad humana y justicia social. Transformacion de la politica social para
la adaptacion y mitigacion del riesgo, que integra la proteccion de la vida con la seguridad juridica e
institucional, asi como la seguridad econémica y social. Parte de un conjunto de habilitadores
estructurales como un sistema de proteccion social universal y adaptativo; una infraestructura fisica
y digital para la vida y el buen vivir; la justicia como bien y servicio que asegure la universalidad y
primacia de un conjunto de derechos y libertades fundamentales; y la seguridad y defensa integral de
los territorios, las comunidades y las poblaciones. Estos habilitadores estructurales brindan las
condiciones para la superacion de las privaciones y la expansion de las capacidades en medio de la
diversidad y la pluralidad”.
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[P]ara lograr una mayor gobernanza del sistema de salud se propone un esquema
multinivel de participacion nacional y territorial a través de Consejos de Salud,
fortaleciendo la rectoria mediante: (i) la desconcentracion del sistema de inspeccion,
vigilancia y control liderado desde la SNS al tiempo que el fortalecimiento de la
transparencia de sus procesos liquidatorios; (ii) el mejoramiento del sistema de
vigilancia en salud publica y sanitario; -(iii) la modernizacién institucional con
fortalecimiento de la rectoria del MPSM, la capacidad de ADRES, el INVIMA, el
ISN, y el Instituto de Evaluacion Tecnologica en Salud (IETS), garantizando su
independencia, asi como la creaciéon de un Instituto Nacional de Donacion de
trasplante de o6rganos y tejidos — INDOT (sic) y (iv) la promocion desde la academia
de observatorios, de equidad y bienestar poblacional, para el analisis, monitoreo y
seguimiento nacional y subnacional de los factores y condiciones intersectoriales que
inciden en los resultado en salud publica.

116. Como en este punto se menciona, de manera especifica el Instituto de
trasplante de organos y tejidos creado por el articulo demandado, resulta
razonable inferir que este guarda una relacidon con la parte general del plan que
pretende la modernizacién de la estructura del Sistema de Salud.

117. Con todo, dado que la introduccion del Instituto dentro de las bases del
plan se dio en el mismo momento del tramite legislativo en que se incluyo6 el
articulo demandado, es necesario verificar si, tanto la mencion dentro del
documento de las bases como en el articulo 162 de la norma finalmente
aprobada guardan relacion con la transformacion propuesta en materia de salud.

118. Como no existe ninguna reflexion en el tramite legislativo sobre la
justificacion de la inclusion del Instituto de Donacion y Trasplante de Organos
y Tejidos, no es posible analizarlo a la luz de la voluntad expresa del Congreso
de la Republica. Ya la Sala explicd que no es posible, en términos fécticos,
esperar que exista una discusion de todas y cada una de las miles de
proposiciones que se formulan durante la deliberacion del plan nacional de
desarrollo, pero esto no implica que pueda presumirse que todas guardan
relacion con los objetivos de planeacion de la regulacion considerada en su
integridad. Este estudio deberd realizarse entonces a la luz de los distintos
métodos de interpretacion, lo que conduce al tercer paso del examen, verificar
la conexidad estrecha, directa e inmediata entre la norma y los objetivos, metas
o estrategias de la parte general del plan o del plan plurianual de inversiones.

119. Y, en ese marco, en criterio de la Sala, no es posible verificar que se
satisfaga una conexidad como la que exige el control de constitucionalidad de
la ley del plan que, como se ha afirmado, exige adecuarse al caracter
multitematico del plan, pero es a la vez riguroso, pues de no ser asi el principio
de unidad de materia perderia todo su contenido y eficacia.

120. La creacién de un Instituto que, a su vez asumira tareas que actualmente
desarrolla la Red nacional de trasplantes adscrita al Instituto Nacional de Salud
no tiene ninguna relacion directa o inmediata razonable con aspectos como un
sistema de salud preventivo y predictivo; y tampoco es claro de qué manera la
creacion de esta nueva entidad autébnoma, por fuera del Instituto nacional de
salud puede interpretarse como un avance en la modernizacion institucional.

121. Alrespecto, es necesario sefialar que, ademas de las tres etapas de analisis
del principio de unidad de materia, cuando se trata del plan nacional de
desarrollo, la Corte ha expresado que las normas deberian tener una vigencia
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temporal, a grandes rasgos, asociadas a la duracion de un periodo presidencial,
pues en términos ilustrativos, el plan corresponde a la politica de un gobierno.

122. Esta no es una regla o un estandar de estudio absoluto. La Sala es
consciente de que existen normas instrumentales a los objetivos de un gobierno,
que pueden incorporar transformaciones mas amplias y, por lo tanto son validas.
El punto central de un estudio que debe realizarse caso a caso se encuentra en
dos aspectos. La instrumentalidad de la regulacion y la conexidad con las
politicas, objetivos y metas del plan o con el plan plurianual de inversiones.

123. Al descender al caso objeto de estudio, resulta que la norma demandada,
en efecto, tiene una vocacion de permanencia indiscutible!?®, pues la politica
sobre el acceso a los trasplantes involucra un asunto complejo de salud publica,
con un énfasis en la dimension de acceso a la salud, en un escenario de escasez
de recursos (pues se trata de recursos para la vida de seres humanos ligados a
otras vidas), para el tratamiento de enfermedades graves, con implicaciones en
la politica criminal y en las relaciones transfronterizas, por fendmenos como el
trafico de 6rganos o la corrupcion para la alteracion de las listas de beneficiarios.

124. No se trata de una regulacion instrumental, como ya se explicd, y carece
de caracter planificador para alcanzar los fines del plan, pues consiste en una
modificacion institucional de cardcter permanente que podria adelantarse a
través de la agenda legislativa ordinaria, y, ademas de todo lo expuesto, no
guarda conexidad directa, estrecha e inmediata con ninguna de las 26.
estrategias generales previstas en el plan plurianual de inversiones.

125. De acuerdo con el documento anexo a la Ley 2294 de 2023, Plan
plurianual de inversiones, en la composicion del Plan plurianual por
transformaciones (relacionado con la parte general de la Ley del plan) se
menciona el componente de seguridad humana y justicia social en estos
términos:

En primer lugar, se encuentra la transformacion de seguridad humana y justicia
social que garantiza la dignidad humana, el ejercicio de las libertades y el
desarrollo de las capacidades necesarias para que las personas y los hogares
puedan llevar a cabo su plan de vida. Para este fin, el valor proyectado de forma
preliminar equivale a $744,2 billones (64%).

126. Mientras que en el capitulo de estrategias generales, se prevén las
siguientes:

Inversiones estratégicas nacionales Lineas de inversion nacionales 1.
Conservacion de la biodiversidad y restauracion de los ecosistemas para la
resiliencia climatica. 2. Prevencion y gestion de riesgo de desastres para la
adaptacion. 3. Conectividad y transformacion digital como motor de
oportunidades, riqueza e igualdad. 4. Transicion energética justa,
democratizacion de la generacion y el consumo energético, desarrollo de
comunidades energéticas, impulso a las energias limpias, (hidrogeno verde,
edlica, solar, entre otras) y minerales estratégicos. 5. Ciencia, tecnologia e
innovacion para la transformacion productiva y la resolucion de desafios
sociales, econémicos y ambientales del pais; y la construccion de una sociedad
del conocimiento. 6. Intervencion de la infraestructura regional, (vias
secundarias, terciarias, muelles y aerddromos) mediante circuitos estratégicos

125 En efecto, este caracter permanente se pone de presente en la intervencion del Ministerio de Salud

y Proteccion Social trascrita en los antecedentes de esta providencia.
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que permiten la conectividad, convergencia regional y adaptabilidad climética.
7. Fortalecimiento de la infraestructura y sistema de transporte férreo, aéreo,
fluvial, maritimo y terrestre. 8. Inclusion productiva y financiera de pequefios y
medianos productores rurales; y promocién de la agroindustria sostenible, y de
la agricultura y ganaderia regenerativa. 9. Compra, acceso, ordenamiento,
regularizacion y uso productivo del suelo rural y urbano. 10. Agua potable y
saneamiento basico. 11. Fortalecimiento y construccion de infraestructura fisica
y tecnologica de la educacion superior, media, basica y preescolar, urbana y rural.
12. Fortalecimiento de la infraestructura, los sistemas de informacion y el talento
humano para la Atencion Primaria en salud integral y universal. 13. Garantia del
disfrute y ejercicio de los derechos de todos los grupos poblaciones, con énfasis
en la atencién de los actores diferenciales (Pueblos y Comunidades étnicas;
Mujeres; LGTBIQ+; Ninos, nifias y adolescentes; Jovenes; personas con
discapacidad poblacién migrante, campesinos y campesinas, habitantes de calle,
familias, adultos mayores). 14. Desarrollo integral con base en el acceso a la
Jornada Educativa Ampliada en el acceso a la cultura, artes, deporte y espacio
publico. 15. Acceso fisico y econémico para la disponibilidad y adecuacion de
los alimentos. 16. Habitat y vivienda digna. 17. Paz total y atencion integral a las
victimas (incluidas victimas en el exterior). 18. Levantamiento y actualizacién
del Catastro Multipropodsito. 19. Turismo en armonia con la vida. 20.
Reindustrializacion, transformacion productiva sostenible, economia circular,
internacionalizacion, inclusion financiera e impulso a la economia popular,
comunitaria, y solidaria; desescalando el modelo extractivista. 21.
Administracion publica, fortalecimiento institucional y lucha contra Ia
corrupcion. 22. Fortalecimiento de las capacidades para la defensa, seguridad, el
bienestar de la Fuerza Publica, la justicia social humanizacion del Sistema
Penitenciario y Carcelario y los Centros de Detencion Transitoria. 23.
Reconocimiento de la economia del cuidado. 24. Apoyo a la formacion y creacion
de empleo para el trabajo digno y decente. 25. Presencia, diversificacion y
fortalecimiento de Colombia en el mundo y apoyo a connacionales en el exterior.
26. Artes, cultura y saberes para la vida, la paz y el cuidado del planeta. 27.
Fortalecimiento institucional para la inclusion, integraciéon socioecondomica y
cultural de la poblacion retornada, migrante y refugiada.

127. Asi las cosas, sobre la posible relacion con el Plan plurianual de
inversiones operan las mismas reflexiones efectuadas sobre la parte general de
la ley del plan. En caso de hallarse una conexion, esta es de caracter hipotético
y no directa, inmediata y estrecha. Mas ain, en lo que tiene que ver con las
estrategias no se percibe conexion alguna.

128. En este orden de ideas, tomando también en consideracion el momento
del tramite legislativo en el cual aparecié la norma cuestionada, y tras verificar
que no existe una conexion estrecha, directa y estrecha entre esta y la parte
general del plan, sino una eventual, hipotética y a lo sumo indirecta, debido a
que no existe ninguna justificacion acerca de cdmo la creacion de un instituto
que asuma las funciones que ahora tiene la Red Nacional de Trasplantes de
Organos y Tejidos del Instituto Nacional de Salud favorece la modernizacion y
la gobernanza del sector salud, la Sala concluye que la norma analizada viola el
principio de unidad de materia.

129. Ademas, (i) como la creacion de un nuevo instituto encargado de manera
autobnoma de los asuntos relevantes para la politica publica de salud en manejo
de trasplantes tiene una vocacion de permanencia y supera el horizonte misional
de cuatro afios del Gobierno; y (i1) no se demostro su caracter instrumental para
la consecucion de los objetivos, metas y propositos del plan nacional de
desarrollo, la Sala confirma que deberd declararse su inexequibilidad.

34



Sentencia C-489 de 2024
M.P. Diana Fajardo Rivera

VII. DECISION

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

RESUELVE

Unico. Declarar INEXEQUIBLE el articulo 162 de la Ley 2294 de 2023, por
las razones expuestas en la presente providencia.

Notifiquese, comuniquese y camplase.

JOSE FERNANDO REYES CUARTAS
Presidente

NATALIA ANGEL CABO
Magistrada

JUAN CARLOS CORTES GONZALEZ
Magistrado
Ausente con excusa

DIANA FAJARDO RIVERA
Magistrada

VLADIMIR FERNANDEZ ANDRADE
Magistrado
Con impedimento aceptado

JORGE ENRIQUE IBANEZ NAJAR
Magistrado
Ausente con excusa

ANTONIO JOSE LIZARAZO OCAMPO
Magistrado
Con aclaracion de voto

PAOLA ANDREA MENESES MOSQUERA
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Magistrada

CRISTINA PARDO SCHLESINGER
Magistrada

ANDREA LILIANA ROMERO LOPEZ
Secretaria General
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