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Demanda de inconstitucionalidad en contra de la Ley 1951 de 2019, “por medio de la cual se
crea el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, se fortalece el Sistema Nacional de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion y se dictan otras disposiciones”

Demandantes: Gustavo Gallon Giraldo, Julian Gonzéalez Escallon, Juan Carlos Ospina y David
Fernando Cruz

Magistrado sustanciador:
ANTONIO JOSE LIZARAZO OCAMPO
Bogota D.C., cuatro (4) de marzo dos mil veintiuno (2021)

La Corte Constitucional, en ejercicio de sus competencias, en especial de la prevista en el art.
241.4 de la Constitucién, y cumplidos los tramites y requisitos regulados en el Decreto 2067 de
1991[1], decide sobre la demanda de inconstitucionalidad de la referencia, presentada por los
ciudadanos Gustavo Gallon Giraldo, Julidn Gonzélez Escallon, Juan Carlos Ospina y David
Fernando Cruz en ejercicio de la accion publica que se regula en el art. 40.6 de la Constitucion.

LEY DEMANDADA

La siguiente corresponde a la trascripcion de la Ley 1951 de 2019, “Por medio de la cual se
crea el Ministerio de ciencia, Tecnologia e Innovacion, se fortalece el Sistema Nacional de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion y se dictan otras disposiciones”, segun su publicacion en
el Diario Oficial No. 50.846 del 24 de enero de 2019. Cabe aclarar que antes de la
presentacion de la demanda de la referencia[2] la norma acusada fue modificada en sus
arts. 2y 4 por la Ley 1955 del 25 de mayo de 2019, “Por la cual se expide el Plan Nacional
de Desarrollo 2018-2022, 'Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad*”.

“LEY 1951 DE 2019

(enero 24)

por la cual crea el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, se fortalece el Sistema
Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion y se dictan otras disposiciones.

El Congreso de Colombia

DECRETA:

Articulo 1°. El objeto de la presente ley, es crear el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e
Innovacién de acuerdo a la Constitucion y la ley, para contar con el ente rector de la politica de
ciencia, tecnologia e innovacion que genere capacidades, promueva el conocimiento cientifico y



tecnoldgico, contribuya al desarrollo y crecimiento del pais y se anticipe a los retos tecnoldgicos
futuros, siempre buscando el bienestar de los colombianos y consolidar una economia mas
productiva y competitiva y una sociedad mas equitativa.

Paragrafo 1°. En un plazo no mayor a un afio a partir de la sancién de la presente ley el
Ministerio debe iniciar su funcionamiento y el Gobierno nacional debe hacer los ajustes
necesarios al respecto.

Paragrafo 2°. EI Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion para iniciar su labor no debe
generar gastos adicionales de personal ni generales a los que al momento de su creacion tenga
presupuestado el Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién
(Colciencias).

Acrticulo 2°. Objetivos generales y especificos. Por medio de la presente ley se reconocen y
actualizan los derechos de los ciudadanos y los deberes del Estado en materia del desarrollo del
conocimiento cientifico, tecnoldgico y de innovacion, que consolidan los avances hechos por
la Ley 29 de 1990 y 1286 de 2009, mediante los siguientes objetivos generales y especificos:

OBJETIVOS GENERALES

1. Dictar los lineamientos de la politica publica de Ciencia, Tecnologia e Innovacion.

2. Establecer estrategias de transferencia y apropiacién Social de la Ciencia, la Tecnologia, la
Innovacion y el Emprendimiento para la consolidacion de una Sociedad basada en el
Conocimiento.

3. Impulsar el desarrollo cientifico, tecnologico y la innovacion de la nacion, programados en la
Constitucion Nacional de 1991, el Plan Nacional de Desarrollo, de acuerdo a las orientaciones
trazadas por el Gobierno nacional y el Consejo Asesor de Ciencia, Tecnologia e Innovacion.

4. Garantizar las condiciones necesarias para que los desarrollos cientificos, tecnoldgicos e
innovadores, se relacionen con el sector productivo y favorezcan la productividad, la
competitividad y el emprendimiento.

5. Velar por la consolidacion y fortalecimiento del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion.

OBJETIVOS ESPECIFICOS

1. Fortalecer una cultura basada en la generacién, apropiacion y divulgacién del conocimiento y



la investigacion cientifica, el desarrollo tecnoldgico, la innovacién y el aprendizaje permanente.

2. Definir las bases para la formulacion de un Plan Nacional de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion.

3. Incorporar la Ciencia, Tecnologia e Innovacion, como ejes transversales de la politica
econdmica y social del pais.

4. Fortalecer el Sistema Nacional de Ciencia Tecnologia e Innovacion (SNCTI) y el de
competitividad, otorgando al nuevo Ministerio el liderazgo que conlleve a la 6ptima articulacion
de las organizaciones publicas y privadas regionales e internacionales que permitan el desarrollo
de una sociedad del conocimiento.

5. Definir las instancias e instrumentos administrativos y financieros por medio de los cuales se
promueve la destinacion de recursos publicos y privados al fomento de la Ciencia, Tecnologia e
Innovacion.

6. Articular y optimizar las instancias de liderazgo, coordinacion y ejecucion del Gobiernoy la
participacion de los diferentes actores de la politica de Ciencia, Tecnologia e Innovacion.

7. Fortalecer el desarrollo regional a través de politicas integrales de descentralizacion e
internacionalizacion de las actividades cientificas, tecnoldgicas y de innovacion, de acuerdo con
las dindmicas internacionales.

8. Orientar el fomento de actividades cientificas, tecnoldgicas y de innovacion hacia el
mejoramiento de la competitividad en el marco del Sistema Nacional de Competitividad.

9. Establecer disposiciones generales que conlleven al fortalecimiento del conocimiento
cientifico y el desarrollo de la innovacion para el efectivo cumplimiento de la presente ley[3].

Articulo 3°. Creacion del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion. Créase el Ministerio
de Ciencia, Tecnologia e Innovacién de acuerdo a la Constitucion y la ley, como organismo para
la gestion de la administracion pablica, rector del sector y del Sistema Nacional Ciencia,
Tecnologia e Innovacion (SNCTI), encargado de formular, orientar, dirigir, coordinar, ejecutar,
implementar y controlar la politica del Estado en esta materia, teniendo concordancia con los
planes y programas de desarrollo, de acuerdo a la presente ley.

Este Ministerio formulara e impulsara junto con la Presidencia de la Republica, la participacion
de la comunidad cientifica y la politica nacional de ciencia, tecnologia, innovacion y
competitividad, quienes implementando y creando nuevos mecanismos que eleven el nivel de la
investigacion cientifica y social, el desarrollo tecnoldgico de las Instituciones de Educacion
Superior (IES), los institutos, centros de investigacion, parques industriales y las empresas.

Articulo 4°. Al Ministerio de Ciencia y Tecnologia corresponderé el presupuesto ordenado en el
articulo 361 de la CN relativo al fondo de ciencia, tecnologia e innovacién, presupuesto
estrictamente dirigido a investigacion y competitividad originados en los programas de
investigacion docentes de posgrado de las universidades colombianas y el sistema de
investigacion acreditado[4].



Acrticulo 5°. Vigencia y derogatorias. Esta ley rige a partir de su sancién y publicacion en
el Diario Oficial, modifica y adiciona el articulo 3°, 5° y 8° de la Ley 1286 de 2009 y deroga las
demas disposiciones que le sean contrarias”.

DEMANDA Y CARGOS

Los demandantes solicitan la declaratoria de inexequibilidad de la Ley 1951 de 2019 con
fundamento en dos cargos: por desconocimiento del art. 154, inc. 2°, de la Constitucion[5],
dado que el proyecto de ley no fue presentado por iniciativa del Gobierno nacional (primer
cargo) y por desconocer el art. 150.7 de la Constitucion[6], ya que la ley no regulo la
estructura organica del nuevo Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (segundo
cargo).

Cargo por el presunto desconocimiento del art. 154, inc. 2°, de la Constitucion

Para los accionantes, el art. 154, inc. 2°, de la Constitucion regul6 las materias de iniciativa
exclusiva del Gobierno nacional e incluyé dentro de ellas la contenida en el art. 150.7. Por tanto,
la estructura de la administracion nacional, que incluye la creacidon, modificacidn o supresion de
ministerios, exige que la iniciativa legislativa sea exclusiva del Gobierno nacional.

Precisaron que el proyecto de ley que dio origen a la norma demandada “no fue radicado
por el Presidente ni por ninguno de sus ministros, ni tampoco se extendié sobre este un aval
gubernamental”[7]. Ademas, indicaron que antes de que se celebrara el debate en la
plenaria de la Cadmara de Representantes, el Ministro de Hacienda y Crédito Publico
presento una carta de comentarios en la que expresé que la iniciativa no contaba con el
aval del Gobierno.

Finalmente, precisaron que si bien el art. 2 de la Ley 1951 de 2019 fue reformado por el art. 126
de la Ley 1955 de 2019, y con esto se subsanaria la ausencia de iniciativa legislativa por parte del
Gobierno, lo seria solo respecto de la citada disposicién, ya que los demas articulos (1, 3, 4y 5)
no fueron modificados[9].

Cargo por la presunta vulneracién del art. 150.7 de la Constitucion

Para los demandantes, la ley demandada omiti6 regular la estructura organica del Ministerio de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion, de alli que hubiese desconocido lo dispuesto por el art. 150.7
de la Constitucion. Segun precisaron,

“En ningun articulo ni apartado del cuerpo de la ley se identifica ninguna disposicion que
indique la composicion del Ministerio, ni el nimero de direcciones, secretarias o despachos
que la integran, ni su titularidad, ni la forma como se va a segmentar la carga de trabajo
de los amplios objetivos de caracter general y especifico que se encuentran en el articulo
2”[10].

INTERVENCIONES Y CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

A continuacion, se enuncia el sentido de las intervenciones y del concepto del Procurador
General de la Nacion. Luego, se describen las razones que fundamentan cada postura:



‘ Mérito de los cargos ‘

| Exequibilidad | Inexequibilidad |

Secretaria Juridica de la Presidencia de|José Alberto Gaitan Martinez y Manuel
la Repulblica y Oficina Juridica del||Alberto Restrepo Medina (Universidad
Ministerio de Ciencia, Tecnologia e|/del Rosario)

Innovacion

Intervencion de un grupo de 23 ciudadanos y adhesion de Jorge Ignacio Pefia
Cafion (Fecotraservipublicos)

‘Departamento Administrativo de la Funcion Plblica ‘

‘Senador Ivan Dario Agudelo

Carlos Andrés Florez y Carlos Nifio (Grupo Interdisciplinario de promocién del
Desarrollo de la Competitividad — GRID)

Eduardo Posada Florez y Luis Fernando Chaparro Osorio (Academia Colombiana
de Ciencias Exactas, Fisicas y Naturales)

‘Universidad Libre, Sede Bogota

‘Universidad Nacional de Colombia

\Carlos Bernardo Carrefio Rodriguez (Politécnico Grancolombiano)

\Libardo Rodriguez Rodriguez

|
|
‘Escuela Superior de Administracién Publica ‘
|
|
|

\Procurador General de la Nacion

Autoridades que dictaron o participaron en la elaboracion o expedicion de las disposiciones
demandadas[11]

Intervencion conjunta de la Secretaria Juridica del Departamento Administrativo de la
Presidencia de la Republica y de la Oficina Juridica del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e
Innovacién

Solicitaron la declaratoria de exequibilidad de la ley. Con relacion al primer cargo, precisaron
que, si bien el proyecto de ley que fundamentd la expedicion de la ley demandada no fue de
iniciativa del Gobierno nacional, si contd con su aval, por intermedio de la ministra del Interior,
Nancy Patricia Gutiérrez. Este fue otorgado el 16 de diciembre de 2018, en el Gltimo debate del
proyecto en la plenaria del Senado de la Republica, tal como consta en la Gaceta del Congreso
502 de 2019[12].

Con relacion al segundo cargo, explicaron que el art. 5 de la ley demandada adiciond y modifico,
en lo pertinente, los arts. 3, 5y 8 de la Ley 1286 de 2009. Por tanto, dado que el art. 8 de la Ley
1286 de 2009 contenia la estructura del Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion (Colciencias), esta era la que adoptaria el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e
Innovacién, de alli que la Ley 1951 de 2019 si hubiese regulado la estructura organica de este
altimo.

También precisaron gque, en todo caso, la estructura definitiva del ministerio se regulo
posteriormente en la Ley 1955 de 2019, que en su articulo 125 ordend, de un lado, la fusion
del “Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (Colciencias), en el



Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, el cual continuara con la misma
denominacién y como organismo principal de la Administracion Pablica del Sector
Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion[13], y, de otro, que, “El Gobierno
nacional, en ejercicio de las competencias permanentes conferidas mediante la Ley 489 de
1998, adoptard la estructura interna y la planta de personal que requiera el Ministerio de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion para su funcionamiento™.

Departamento Administrativo de la Funcién Publica

Solicit6 declarar exequible la Ley 1951. Con relacién al primer cargo, indicé que, al acreditarse
el aval gubernamental en el ultimo debate del proyecto ante la plenaria del Senado de la
Republica, se satisfizo la exigencia dispuesta en el art. 154, inc. 2°, de la Constitucion.

En cuanto al segundo cargo, presentd razones anélogas a las propuestas en la intervencion
conjunta de la Secretaria Juridica del Departamento Administrativo de la Presidencia de la
Republica y de la Oficina Juridica del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion. Ademas,
precisé que el art. 1, paragrafo, de la Ley 1951 de 2019 habria habilitado de manera temporal al
Gobierno para que reglamentara los aspectos que la ley no previo, entre ellos el ajuste al disefio
estructural del nuevo ministerio. Finalmente, sefialé que la ley si regulé la estructura organica de
este, en tanto replico e hizo extensiva, para los propositos necesarios, la estructura adoptada por
el art. 8 de la Ley 1286 de 2009. Finalmente, hizo referencia a que la estructura definitiva del
Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion se reguld con posterioridad en la Ley 1955 de
2019.

Senador Ivan Dario Agudelo Zapata

Solicit6 declarar exequible la Ley 1951. Con relacidn al primer cargo, sefial6 que el proyecto
contd con el aval gubernamental, el cual fue otorgado por la ministra del Interior, Nancy Patricia
Gutiérrez en el Gltimo debate del proyecto ante la plenaria del Senado de la Republica.

Con relacion al segundo cargo, de un lado, indic6 que, de conformidad con la ley demandada, la
estructura del nuevo ministerio dependia enteramente de la del Departamento Administrativo de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion (Colciencias). Entre otras, para tales efectos, indico que el art.
5 de la ley demandada dispuso que modificaba y adicionaba el art. 8 de la Ley 1286 de 2009, que
regulaba la estructura orgéanica de Colciencias, en cuyo paragrafo se indicé que las funciones que
debia cumplir cada una de las dependencias debian ser fijadas por el Gobierno Nacional.
Finalmente, puso de presente que la estructura definitiva del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion se regul6 en el art. 125 de la Ley 1955 de 20109.

Intervenciones ciudadanas[15]
Carlos Andrés Cruz Forero y Carlos Nifio[16]

Solicitaron declarar exequible la Ley 1951. Con relacion al primer cargo, sefialaron que el
proyecto conto con el aval gubernamental, el cual fue otorgado en el Gltimo debate del proyecto
ante la plenaria del Senado de la Republica. Con relacién al segundo cargo, indicaron que la ley
no definié una nueva estructura, pues esta era atribucion del nuevo Gobierno que se eligiera.
Segun precisaron:

“debido a la necesidad de que se eligiera el nuevo Gobierno para que pudiese ser clara su
preferencia frente a exactamente que gasto asumiria, no resultaba posible que la ley 1951



estableciera estructura, toda vez que el camino a tomar para constituir el nuevo Ministerio
es una decision que competia constitucionalmente al ejecutivo, debido al impacto fiscal de
esta importante decision (...) || Una vez fue claro que el Sefior Presidente Ivan Duque
asumiria la Presidencia de la Republica tras los comicios de mayo de 2018, hubo ocasion de
que su gobierno definiera las circunstancias fiscales de su preferencia bajo las cuales daria
su aval. Esto fue, transformando a Colciencias en Ministerio sin que la transicion fuese a
suponer un crecimiento en los costos del erario. Esto no fue claro hasta la sesion del tltimo
debate (16 de diciembre de 2018) en que la sefiora ministra del interior expreso las
condiciones bajo las cuales el Gobierno del Presidente Duque otorgaba su aval al proyecto
de ley en tramite (...)”[17].

Eduardo Posada Florez y Luis Fernando Chaparro Osorio[18]

Defendieron la exequibilidad de la ley demandada. Unicamente hicieron referencia al primer
cargo. Precisaron que el proyecto contd con aval gubernamental, el cual fue otorgado en el
ultimo debate del proyecto ante la plenaria del Senado de la Republica, razén por la cual no se
desconocid lo dispuesto por el art. 154, inc. 2°, de la Constitucion. Resaltaron, ademas, que la
iniciativa legislativa habia sido discutida en maltiples reuniones con la vicepresidenta de la
Republica, la ministra de Educacion y el director de Colciencias, en las que se analizo la
importancia y urgencia de que el pais contara con esta cartera ministerial[19].

Carlos Bernardo Carrefio Rodriguez[20]

Defendio la exequibilidad de la ley demandada. Con relacion al primer cargo, sefial6 que
en el trdmite de su aprobacion se cumplio la exigencia dispuesta por el art. 154, inc. 2°, de
la Constitucion, al haberse otorgado el aval gubernamental por parte de la ministra del
Interior. Con relacion al segundo cargo, precisé que “tampoco esta llamado a prosperar,
toda vez que al ser un ente autonomo [hace referencia al nuevo ministerio], como quedo
[sic] plasmado en lineas precedentes, esta en total autonomia de crear, adiciona [sic],
modificar o suprimir la estructura necesaria para su funcionamiento y no debera ser
impuesta, ni siquiera por su proponente”[21].

José Alberto Gaitan Martinez y Manuel Alberto Restrepo Medina [22]

Solicitaron la declaratoria de inexequibilidad de la ley demandada. En relacion con el
primer cargo, sefialaron que la ley fue de autoria de algunos senadores y, en su tramite, de
manera expresa, el Ministro de Hacienda manifesté que dicha iniciativa no contaba con la
aprobacion del Gobierno Nacional. En relacidn con el segundo cargo, indicaron que el
legislador ha debido determinar de manera explicita la estructura del nuevo ministerio
para satisfacer la exigencia constitucional prevista en el art. 150.7. En consecuencia, no
habria sido suficiente, de un lado, inferir que su creacion habria tenido como causa la
transformacién de Colciencias, regulada en la Ley 1286 de 2009, en la que se precisaba su
estructuray, de otro, la calificacion analoga del nuevo ministerio como “rector del sector y
del Sistema Nacional Ciencia, Tecnologia e Innovacion (SNCTI)”, que, en su momento se
otorgd a Colciencias, conforme a la ultima ley en cita[23].

Intervencidn de un grupo de 23 ciudadanos[24] y adhesion de Jorge Ignacio Pefia Cafidn

Solicitaron la declaratoria de inexequibilidad de la ley demandada. En relacion con el primer
cargo, indicaron que el proyecto de ley no contd con aval gubernamental. En relacion con el
segundo, precisaron que el legislador no determind de manera explicita la estructura del nuevo



ministerio, razén por la cual no se satisfizo la exigencia prevista en el art. 150.7 de la
Constitucion. También sefialaron que el tramite legislativo también habria estado viciado, en la
medida en que no fueron convocadas las directivas de Colciencias, como tampoco se tomo en
cuenta el aporte técnico de sus funcionarios, la ausencia de debate acerca de la estructura del
nuevo ente y de sus objetivos, asi como consecuencia de la regresividad de derechos por
austeridad presupuestal.

Entidades pablicas, organizaciones privadas y expertos invitados[26]
Universidad Libre - Sede Bogota[27]

Solicitaron declarar la exequibilidad de la ley demandada. Con relacion al primer cargo,
sefialaron que en el trdmite de su aprobacion se cumplié la exigencia dispuesta por el art. 154,
inc. 2°, de la Constitucion, al haberse otorgado el aval gubernamental por parte de la ministra del
Interior. Con relacion al segundo cargo, precisaron que el Congreso conservo el disefio
institucional de Colciencias y lo adicioné al nuevo ministerio, razon por la cual no se habria
omitido el elemento puesto de presente por los demandantes. Finalmente, pusieron de presente
que la estructura definitiva del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion se regulo
posteriormente en el art. 125 de la Ley 1955 de 2019 y que, para tales efectos, el Gobierno
nacional expidio el Decreto 2226 de 2019, que definio su estructura.

Escuela Superior de Administracion Publica

Defendid la exequibilidad de la ley demandada. Con relacién al primer cargo, sefial6 que, al
contar el proyecto con el aval de la ministra del Interior, se cumplié la exigencia dispuesta por el
art. 154, inc. 2°, de la Constitucion. Con relacion al segundo cargo, presentd razones analogas a
las descritas en la intervencion conjunta de la Secretaria Juridica del Departamento
Administrativo de la Presidencia de la Republica y de la Oficina Juridica del Ministerio de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion. Ademas, resalto que la estructura definitiva del Ministerio de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion se regulé en el art. 125 de la Ley 1955 de 20109.

Universidad Nacional de Colombia[28]

Defendid la exequibilidad de la ley demandada. Con relacién al primer cargo, sefial6 que la
iniciativa legislativa conto con el aval de la ministra del Interior, razén por la cual se cumplié la
exigencia dispuesta por el art. 154, inc. 2°, de la Constitucién. Con relacion al segundo cargo,
precisé que, de un lado, el legislador si consagro pautas generales para la definicion de su
estructura, razén por la cual se satisfizo la exigencia prevista en el art. 150.7 de la
Constitucion[29]. Ademas, que, en todo caso, la falta de definicion explicita de la estructura
organica del ministerio se subsano con la expedicion de la Ley del Plan Nacional de Desarrollo,
que, en su articulo 125, regulo6 la materia.

Libardo Rodriguez Rodriguez

Solicit6 declarar la exequibilidad de la ley demandada. Con relacion al primer cargo, sefialé que
en el tramite de su aprobacion se cumplié la exigencia dispuesta por el art. 154, inc. 2°, de la
Constitucidn, al haberse otorgado el aval gubernamental por parte de la ministra del Interior.
Precis6, ademas, que tal proceder se ajustaba a lo dispuesto por el art. 142, paragrafo, de la Ley 5
de 1992, en armonia con la jurisprudencia constitucional. Con relacion al segundo cargo,
preciso:



“a pesar de la falta de técnica legislativa reflejada en la ambigtiedad resultante de crear un
nuevo Ministerio con el mismo nombre de un Departamento Administrativo ya existente,
sin suprimir este ultimo o fusionarlo con el nuevo expresamente en la misma ley, para todo
lo cual el legislador tiene competencia constitucional, no hay duda de que su voluntad esta
reflejada en el conjunto de las dos leyes [hace referencia a las leyes 1951 y 1955] y dicha
voluntad comprende tanto: || - La creacion del nuevo ministerio, como la *fusion’ del
anterior Departamento Administrativo al nuevo Ministerio creado. || - El sefialamiento de
la estructura organica del nuevo Ministerio, en el sentido de ser la misma de la entidad
reemplazada, que es el requisito al cual se refiere concretamente el cargo analizado, sin
perjuicio de que el gobierno pueda modificar esa estructura en ejercicio de su propia
competencia constitucional y de acuerdo con los parametros previstos en la ley existente
sobre ese tema”[31].

Concepto del Procurador General de la Nacion[32]

Solicit6 declarar la exequibilidad de la ley demandada. Con relacion al primer cargo, sefialé que
en el tramite de su aprobacion se cumplié la exigencia dispuesta por el art. 154, inc. 2°, de la
Constitucidn, al haberse otorgado el aval gubernamental por parte de la ministra del Interior.
Resaltd, ademas, que el proceder del Gobierno fue consecuente con la jurisprudencia
constitucional, segun la cual, el requisito de iniciativa gubernamental no solo se cumple con la
radicacion directa del proyecto de ley, sino también al demostrar la coadyuvancia en el tramite,
antes de su aprobacion en las plenarias, como en efecto ocurrio.

Con relacion al segundo cargo, precisé que la estructura del ministerio se encuentra establecida
legalmente, como consecuencia del transito normativo integrador dispuesto en los arts. 5 de la
ley demandada y 125, inc. 3°, de la Ley 1955 de 2019, que se complementa con la estructura
interna y la supresion de la planta de personal ordenada por el Gobierno nacional en los decretos
2226y 2227 de 2019. Para estos efectos, precisd que era relevante diferenciar entre la estructura
organica que correspondia determinar al legislador (art. 150.7 de la Constitucién) y las facultades
permanentes del presidente de la Republica para modificar la estructura, entre otros, de los
ministerios (determinar la organizacion interna, las dependencias y sus funciones, en los
términos del art. 189.16 de la Constitucion).

CONSIDERACIONES

1. Competencia

La Corte Constitucional es competente para conocer de esta demanda, de conformidad
con lo dispuesto por el art. 241.4 de la Constitucion.
2. Cuestiones previas

Antes de abordar el estudio material de constitucionalidad, la Corte debe resolver
dos cuestiones previas: (i) la aptitud de la demanda y (ii) la necesidad o no de
conformar la unidad normativa entre la ley demandada y los arts. 125 y 126 de la
Ley 1955 de 2019, en cuanto regularon la fusién, denominacién y objetivos del
Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion.

1. Aptitud de los cargos propuestos

En reiterada jurisprudencia se ha precisado que la competencia de la Corte



para ejercer control de constitucionalidad sobre las leyes demandadas
depende del cumplimiento de dos presupuestos basicos: (i) que la demanda
retina los requisitos minimos sefialados en el art. 2 del Decreto 2067 de
1991[33], y (ii) que las disposiciones sometidas a control estén vigentes o que,
de no estarlo, produzcan efectos o tengan vocacion de producirlos.

En relacion con los requisitos minimos, el art. 2 del Decreto 2067 de 1991
dispone que las demandas de inconstitucionalidad deben contener (i) la
identificacion de las disposiciones legales acusadas, (ii) las normas
constitucionales que se estiman infringidas, (iii) los argumentos por los
cuales dichas normas se estiman violadas, (iv) cuando fuere el caso, el
sefialamiento del tramite previsto en la Constitucion para la expedicion de
las disposiciones acusadas y la forma en que fue quebrantado, y (v) las
razones por las cuales la Corte es competente para conocer de la demanda.
Estas ultimas deben ser claras, ciertas, especificas, pertinentes y suficientes.
Solo el cumplimiento de estas exigencias le permite al juez constitucional
realizar la confrontacion de las normas impugnadas con el texto
constitucional, sin que suponga un control oficioso.

En el presente asunto, los cargos propuestos cumplen las citadas exigencias, como
se explica a continuacion:

Con relacion al cargo por desconocimiento del art. 154, inc. 2°, de la
Constitucién, en atencién a que el proyecto que le dio origen a la Ley 1951 de
2019 no fue presentado por iniciativa del Gobierno nacional, este cumple las
exigencias minimas referidas:

El cargo es claro y cierto, ya que sefiala de manera comprensible y I6gica las
razones por las cuales la norma demandada presuntamente desconoce la
iniciativa gubernamental necesaria para presentar proyectos de ley, en
determinadas materias, como las relacionadas con la creacion, modificacion
0 supresion de ministerios. Ademas, la ley demanda tiene un contenido
verificable a partir de la interpretacion de su propio texto, al referir que
tiene por objeto “crear el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion de
acuerdo a la Constitucion y la ley” (art. 1).

El cargo es especifico, al explicar de manera precisa las razones por las
cuales es posible considerar que la ley demandada presuntamente no
cumplié en su tramite de aprobacion con la exigencia dispuesta en el art. 154,
inc. 2°, de la Constitucion, en la medida en que la materia que regula es una
de aquellas prescritas por el art. 150.7, relacionada con la creacién de un
ministerio. Segun dispone este articulo, le corresponde al Congreso hacer las
leyes, por medio de las cuales ejerce las siguientes funciones: “Determinar la
estructura de la administracion nacional y crear, suprimir o fusionar
ministerios, departamentos administrativos, superintendencias,
establecimientos publicos y otras entidades del orden nacional, sefialando sus
objetivos y estructura organica (...)”.

El cargo es pertinente porque se fundamenta en razones de caréacter
constitucional que confrontan, de un lado, lo dispuesto por el articulo 154,



inc. 2°, de la Constitucion, respecto de la emision de leyes o su reforma por
iniciativa del gobierno, entre las cuales se encuentran las que crean,
modifican o suprimen ministerios, segun lo dispone el art. 150.7 Superior, vy,
de otro, que el proyecto de ley que dio origen a la norma acusada no fue
presentado por el gobierno, ni se coadyuvO por ninguno de sus
representantes.

Por ultimo, el cargo es suficiente, ya que, de acuerdo con lo expuesto,
despierta una duda minima sobre la inconstitucionalidad de la ley acusada y
se exponen todos los elementos de juicio necesarios para iniciar un estudio de
constitucionalidad.

Con relacion al cargo por desconocimiento del art. 150.7 de la Constitucion, en
atencion a que la ley demandada no reguld la estructura organica del nuevo
Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, este cumple las exigencias
minimas de aptitud:

El cargo es claro ya que de la demanda se pueden extraer, sin dificultad, las
razones por las cuales la Ley 1951 de 2019 trasgrede, presuntamente, el art.
150.7, al indicar que la ley no contiene una disposicién que explicitamente
defina la estructura organica del nuevo ministerio. En efecto, ninguna de
aquellas que la integra regula especificamente la materia.

El cargo es cierto, especifico y pertinente, ya que los argumentos que
fundamentan la acusacion recaen sobre una proposicion juridica real y
existente; y se sustentan en afirmaciones concretas y determinadas que
obedecen a razones de caracter constitucional, en particular, relacionadas
con la falta de regulacion en la ley demandada de la “estructura organica”
del nuevo ministerio, como lo dispone el art. 150.7 de la Constitucion.

El cargo es suficiente en la medida en que los argumentos que lo sustentan
constituyen una interpretacion razonable y atribuible al texto demandado y
plantean un problema de constitucionalidad, ante la presunta omisién de
establecer una norma que regule explicitamente la estructura organica de la
nueva entidad, como lo exige el articulo 150.7, deber especifico que se omitid
en la regulacion de la Ley 1951 de 2019.
2. Necesidad de conformar unidad normativa entre la ley demandada y los
arts. 125y 126 de la Ley 1955 de 2019

De acuerdo con lo dispuesto por el art. 6, inc. 3°, del Decreto 2067 de
1991[35], la jurisprudencia constitucional ha admitido la posibilidad
excepcional de integrar al estudio de constitucionalidad otras
disposiciones no demandadas en los siguientes supuestos:

“(i) cuando se demande una disposicion cuyo contenido
dedntico no sea claro, univoco o auténomo, (ii) cuando la
disposicion cuestionada se encuentre reproducida en otras que
posean el mismo contenido dedntico de aquella, y (iii) cuando
la norma se encuentre intrinsecamente relacionada con otra
disposicién que pueda ser, presumiblemente,



inconstitucional”’[36].

En este caso es procedente la integracion de la unidad
normativa de la ley demandada con los arts. 125 y 126 de la
Ley 1955 de 2019 “Por la cual se expide el Plan Nacional de
Desarrollo 2018 - 2022 'Pacto por Colombia, Pacto por la
Equidad'”, en cuanto regularon la fusién, denominacién y
objetivos del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién,
al acreditarse la exigencia de que trata el ordinal (i) en cita.
Los citados articulos, respectivamente, disponen:

“Articulo 125. Fusién y denominacion. Fusionese el
Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
(Colciencias), en el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion, el cual continuara con la misma denominacion y como
organismo principal de la Administracion Puablica del Sector
Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion. || El
Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion tendrd como
domicilio principal la ciudad de Bogota, D.C., y cumplira los
objetivos sefialados en el acto de creacion contenido en la
Ley 1951 de 2019. || ElI Gobierno nacional, en ejercicio de las
competencias permanentes conferidas mediante la Ley 489 de
1998, adoptara la estructura interna y la planta de personal que
requiera el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion para su
funcionamiento. Los actuales servidores de la planta de personal
del Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia e
Innovacién continuardn ejerciendo las atribuciones a ellos
asignadas, bajo la misma estructura y percibiendo la misma
remuneracion, hasta tanto sean incorporados a la planta de
personal adoptada de conformidad con lo dispuesto en el presente
articulo. || Dentro de lo seis (6) meses siguientes a la expedicion de
la presente ley, el Director del Departamento Administrativo de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion debera ordenar y ejecutar las
medidas administrativas necesarias, asi como la adecuacion y
operacion de los sistemas contables, financieros, de tesoreria,
almacenes y demas servicios de apoyo, para asegurar la correcta
puesta en funcionamiento del Ministerio. Los acuerdos, contratos y
convenios vigentes al momento de la expedicion de esta ley,
suscritos por el Departamento Administrativo de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion se entienden subrogados al Ministerio de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion, quien continuard con su
ejecucion en los mismos términos y condiciones, sin que para ello
sea necesaria la suscripcion de documento adicional alguno. || A
partir de la fecha de expedicion de la presente ley, se entienden
transferidos los derechos y bienes muebles e inmuebles, asi como
subrogadas las obligaciones en las que sea parte el Departamento
Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion al Ministerio
de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, en los mismos términos y
condiciones bajo las cuales se encuentran pactadas. || Los



procedimientos administrativos, las acciones constitucionales y, en
general, todos los procesos judiciales en los que sea parte el
Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
continuardn siendo atendidos por el Ministerio de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion. || EI Ministerio de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion continuara a cargo del Fondo Nacional de
Financiamiento para la Ciencia, la Tecnologia y la Innovacion,
Fondo Francisco José de Caldas y cumpliendo las funciones que en
relacion con los demas fondos le fueron asignadas por la
Constitucion y la ley al Departamento Administrativo de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion (Colciencias). || A partir de la entrada en
vigencia de la presente ley, todas las referencias que hagan las
normas vigentes al Departamento Administrativo de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion, se entenderan efectuadas al Ministerio de
Ciencia, Tecnologia e Innovacién. || Para todos los efectos legales,
el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion creado mediante
la Ley 1951 de 2019, sustituye al Departamento Administrativo de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion”.

“Articulo 126. Objetivos generales y especificos del Ministerio
de Ciencia, Tecnologia e Innovacion. Modifiquese el
articulo 20 de la Ley 1951 de 2019, el cual quedara asi: ||
Articulo 20. Objetivos generales y especificos. Por medio de la
presente ley se reconocen y actualizan los derechos de los
ciudadanos y los deberes del Estado en materia del desarrollo del
conocimiento cientifico, tecnolégico y de innovacion, que
consolidan los avances hechos por las Leyes 29 de 1990 y 1286 de
2009, mediante los siguientes objetivos generales y especificos: ||
OBJETIVOS GENERALES || 1. Formular la politica publica de
ciencia, tecnologia e innovacion del pais. || 2. Establecer estrategias
de transferencia y apropiacion Social de la Ciencia, la Tecnologia,
la Innovacion para la consolidacion de una sociedad basada en el
conocimiento. || 3. Impulsar el desarrollo cientifico, tecnologico y
la innovacion de la Nacion, programados en la Constitucion
Politica de 1991 y en el Plan Nacional de Desarrollo, de acuerdo
con las orientaciones trazadas por el Gobierno nacional. || 4.
Garantizar las condiciones necesarias para que los desarrollos
cientificos, tecnoldgicos e innovadores, se relacionen con el sector
productivo y favorezcan la productividad y la competitividad. || 5.
Velar por la consolidacion y fortalecimiento del Sistema Nacional
de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (SNCTI). || OBJETIVOS
ESPECIFICOS || 1. Fortalecer una cultura basada en la generacion,
apropiaciéon y divulgacion del conocimiento y la investigacion
cientifica, el desarrollo tecnoldgico, la innovacion y el aprendizaje
permanente.

2. Definir las bases para la formulacion de un Plan Nacional de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion. || 3. Incorporar la Ciencia,
Tecnologia e Innovacién, como ejes transversales de la politica



econdmica y social del pais. || 4. Fortalecer el Sistema Nacional de
Ciencia, Tecnologia e Innovacién (SNCTI), otorgando al nuevo
Ministerio el liderazgo que conlleve a la 6ptima articulacién de las
organizaciones publicas y privadas, regionales, nacionales e
internacionales, que permitan el desarrollo de una sociedad del
conocimiento. || 5. Definir las instancias e instrumentos
administrativos y financieros por medio de los cuales se promueve
la destinacion de recursos publicos y privados al fomento de la
Ciencia, Tecnologia e Innovacion. || 6. Fortalecer la capacidad de
transferencia de la tecnologia producida en las universidades y
centros de investigacion y desarrollo tecnolégico en beneficio del
sector productivo nacional, a traves del mejoramiento de la
conectividad de las redes académicas de investigacion y educacion.
|| 7. Articular y optimizar las instancias de liderazgo, coordinacion
y ejecucion del Gobierno nacional y la participacion de los
diferentes actores de la politica de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion. || 8. Fortalecer el desarrollo regional a traves de
politicas integrales de descentralizacion de las actividades
cientificas, de desarrollo tecnoldgico y de innovacién. || 9.
Fortalecer la internacionalizacion de las actividades cientificas, de
desarrollo tecnoldgico y de innovacion, de acuerdo con las
dindmicas internacionales. || 10. Orientar el fomento de actividades
de ciencia, tecnologia e innovacién hacia el mejoramiento de la
competitividad, estableciendo vinculos desde el Sistema Nacional
de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (SNCTI), con otros sistemas
tales como el Sistema Nacional de Innovacion Agropecuaria
SNIA), el Sistema Nacional Ambiental (SINA), el sistema
educativo, entre otros, en el marco del Sistema Nacional de
Comepetitividad (SNC). || 11. Establecer disposiciones generales
que conlleven al fortalecimiento del conocimiento cientifico y el
desarrollo de la innovacién para el efectivo cumplimiento de la
presente ley”.

Asi las cosas, no es posible predicar un contenido auténomo de la
ley demandada, sino uno dependiente de las disposiciones
posteriores. En efecto, el art. 125 de la Ley 1955 de 2019 ordena la
fusién del Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion (Colciencias) en el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion, y el art. 126 sefiala los objetivos generales vy
especificos del nuevo ministerio y, de esa manera, modifica el art.
2 de la ley que se demanda. De hecho, estos aspectos fueron
puestos de presente, tanto por el demandante, como por gran parte
de los intervinientes:

De un lado, segln lo preciso el demandante, si bien el art. 2 de la
Ley 1951 de 2019 fue reformado por el art. 126 de la Ley 1955 de
2019, y con esto presumiblemente se habria subsanado la ausencia
de iniciativa legislativa por parte del Gobierno (en lo que tiene que
ver con el primer cargo de inconstitucionalidad), lo seria solo



respecto de la citada disposicion, ya que los demas articulos (1, 3,
4y 5) no fueron modificados[37].

De otro lado, varios de los intervinientes indicaron que la
estructura definitiva del ministerio se habria regulado en la Ley
1955 de 2019, razon por la cual el presunto desconocimiento del
art. 150.7 de la Constitucion no se habria presentado (en lo que
tiene que ver con el segundo cargo de la demanda).

Por tanto, en atencion a lo dispuesto por el art. 6 del Decreto 2067
de 1991, para efectos de garantizar la efectividad del control, la
coherencia del orden juridico y el principio de economia procesal,
se revisara la constitucionalidad de la ley demandada —Ley 1951 de
2019y las de los arts. 125y 126 de la Ley 1955 de 2019.

3. Problemas juridicos

En atencion a los cargos propuestos, le corresponde a la Corte resolver, en
primer lugar, si en el tramite legislativo que culmind con la expedicion de la
Ley 1951 de 2019 se desconocid la exigencia prevista en el art. 154, inc. 2°, de
la Constitucidn, al no haber sido expedida a iniciativa del Gobierno Nacional
(titulo 4 infra). En segundo lugar, si la citada ley debe declararse
inexequible, al haber omitido regular la “estructura orgénica” del Ministerio
de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, que alli se habria “creado”, tal como lo
ordena el art. 150.7 constitucional; asi mismo, analizara si los arts. 125y 126
de la Ley 1955 de 2019 subsanaron la presunta omision y si se encuentran
ajustados a la Constitucion (titulo 5 infra).

4. Estudio del primer problema juridico relacionado con el presunto
desconocimiento del art. 154, inc. 2°, de la Constitucion

Para resolver este problema juridico, la Sala hara referencia al contenido y
alcance de la iniciativa legislativa reservada al Gobierno Nacional en el art.
154, inc. 2°, de la Constitucion (titulo 4.1 infra). A partir de tal descripcion,
justificara por qué, dado que la iniciativa legislativa que culminé con la
expedicion de la Ley 1951 de 2001 cont6 con aval gubernamental, no se
desconocié en el tramite de su aprobacidén aquella disposicion (titulo 4.2
infra).

Es importante precisar, antes de tal estudio, que, en relacion con el presente cargo,
la demanda satisface la exigencia dispuesta en el art. 242.3 de Ila
Constitucion[38], en la medida en que fue presentada el dia 27 de septiembre de
2019[39], esto es, dentro del término de un afio, contado a partir de la publicacién
de la Ley 1951, el 24 de enero de 2019.

1. Contenido y alcance de la iniciativa legislativa reservada al Gobierno
Nacional en el art. 154, inc. 2°, de la Constitucion

La iniciativa legislativa del Gobierno nacional se regula en el art. 154,
inc. 2°, de la Constitucién y se reitera en el art. 142 de la Ley 5 de
1992. En lo pertinente, para el presente andlisis, la primera de ellas
dispone: “(...) sélo podran ser dictadas o reformadas por iniciativa



del Gobierno las leyes a que se refieren los numerales 3, 7, 9, 11y 22
(...) del articulo 150 (...)”, vy, la segunda, que: “Solo podran ser
dictadas o reformadas por iniciativa del gobierno, las leyes referidas a
las siguientes materias: (...) 3. Creacion, supresion o fusion de
ministerios, departamentos administrativos (...)”.

Esta competencia desempefia un importante papel en la estructura
democratica del Estado, al ser uno de los medios con los que cuenta el
Gobierno para realizar las funciones a su cargo, especialmente en lo
que se refiere al cumplimiento de los objetivos de politica publica
trazados en el Plan Nacional de Desarrollo. Es por esta razén que la
Constitucién le otorga una competencia exclusiva y privativa para
radicar iniciativas respecto de ciertas materias. Es exclusiva, en la
medida en que se prescinde de la intervencion de cualquier otra
autoridad para su ejercicio y es privativa, pues solo admite que su
regulacion se produzca con la aquiescencia del Ejecutivo.

A partir de lo dispuesto por el art. 142, paragrafo, de la Ley 5 de
1992, la jurisprudencia constitucional ha precisado que la iniciativa
gubernamental no solo se puede satisfacer con el acto de presentacion
del proyecto de ley[40], sino también cuando se acredite la
aquiescencia o “aval gubernamental”[41] posterior a este momento,
siempre que se otorgue antes de la votacién y aprobacion del
articulado en las plenarias[42]. Aquella, ademas, puede ser dada por
el ministro titular de la cartera que tenga relacion con la materia, que
no de manera necesaria por el presidente de la Republica.

2. El proyecto de ley que culminé con la expedicion de la Ley 1951

conté con aval gubernamental

El Proyecto de Ley 111 de 2017 Camara, 250 de 2018 Senado, que
dio origen a la ley demandada, fue radicado el 23 de agosto de
2017, por los representantes Ivan Dario Agudelo Zapata y John
Jairo Roldan Avendafio, segun consta en la Gaceta del Congreso
738 de 2017. En consecuencia, no contd con iniciativa
gubernamental para el momento en que se presentd. En todo caso,
en la sesion del 16 de diciembre de 2018, ante la plenaria del
Senado de la Republica, antes de la aprobacion de la iniciativa
legislativa, intervino la ministra del Interior, Nancy Patricia
Gutiérrez, como consta en la Gaceta del Congreso No. 502 de
2019[44], en los siguientes términos:

“Gracias Presidente, quiero expresarle al Senador de la
Republica [sic] del sefior Presidente Ivan Duque, luego
de una discusion amplia con el Senador Ivan Agudelo,
con el partido Liberal ha solicitado a la plenaria que se
acoja el aval del Gobierno nacional para darle
viabilidad al Proyecto 111 Céamara, 250 Senado,
haciendo énfasis en que esta no es la creacion de nueva
burocracia, sino es la transformacion de Colciencias en



el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion,
razon por la cual en este precepto y dentro de los
pardmetros de austeridad que son obligados, el
Gobierno esta de acuerdo con este proyecto”.

Para la Sala, esta intervencion cumple las exigencias del
aval gubernamental que, a su vez, satisface la exigencia
dispuesta en el art. 154, inc. 2°, de la Constitucion, en los
términos de la jurisprudencia constitucional referida en el
titulo precedente, ya que: (i) se otorgd de forma expresa,
por intermedio de la ministra del Interior y (ii) se concedio
dentro del tramite legislativo, antes de la aprobacion del
proyecto de ley en plenarias. Es importante precisar,
ademas, que de conformidad con lo dispuesto por el art.
59 de la Ley 489 de 1998 y el art. 2 del Decreto 1140 de
2018 (“Por el cual se modifica la estructura del
Ministerio del Interior”), al Ministerio del Interior le
corresponde, entre otras, servir de enlace,
comunicacion y coordinacion entre las ramas Ejecutiva
y Legislativa y coordinar, con el concurso de los demas
ministerios, la agenda legislativa del Gobierno Nacional
en el Congreso de la Republica.

Asi las cosas, al haberse otorgado el aval gubernamental,
en los términos de la jurisprudencia constitucional, el cargo
propuesto por violacion del art. 154, inc. 2°, de la
Constitucion no prospera.

5. Estudio del segundo problema juridico relacionado con el presunto

desconocimiento del art. 150.7 de la Constitucion

Para resolver este problema juridico, la Sala hara referencia a la
competencia legal para determinar la estructura de las entidades del orden
nacional, de que trata el art. 150.7 de la Constitucion (titulo 5.1 infra). En
segundo lugar, analizara el contenido de la Ley 1951 de 2019 para verificar
en que medida el Legislador reguld la estructura organica del Ministerio de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion (titulo 5.2 infra). De otra parte, dado que
se realizo la integracion normativa de la ley demandada con los arts. 125 y
126 de la Ley 1955 de 2019, aprobatoria del Plan Nacional de Desarrollo[45],
en cuanto regularon la fusion, denominacion y objetivos del citado
ministerio, se hara referencia al alcance del principio de unidad de materia
—previsto en el art. 158 de la Constitucion— en relacion con ley aprobatoria
del Plan Nacional de Desarrollo (titulo 5.3 infra); a partir esta, se verificara
la compatibilidad de los arts. 125 y 126 de la Ley 1955 de 2019 con el citado
principio (titulo 5.4 infra).

1. La competencia legislativa para determinar la estructura de las entidades
del ordena nacional

En la demanda se sefiala que la Ley 1951 de 2019 no definio la estructura
organica del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, y con ello se



transgredio el art. 150.7 Superior.

Segun prescribe el citado articulo, la definicién de la estructura de la
administracion nacional le corresponde al Congreso, el cual puede,
“crear, suprimir o fusionar ministerios, departamentos
administrativos, superintendencias, establecimientos publicos y otras
entidades del orden nacional, sefialando sus objetivos y estructura
organica (...)” (énfasis agregado).

A partir de este y de lo dispuesto por la Ley 489 de 1998[46], que regula la
materia, la jurisprudencia constitucional ha precisado que es competencia
legislativa, y no gubernamental, definir los elementos que estructuran la
administracion nacional, esto es, la creacion de los distintos organismos y
entidades que la integran, la definicion de sus interrelaciones, de sus
objetivos prioritarios, asi como la determinacion de su estructura organica
basica, su naturaleza juridica, sus competencias principales, su régimen
legal y la fijacion de sus 6rganos de direccion y administracion, entre
otros. En particular, acerca de los elementos que integran la estructura
organica de estas entidades, se ha sefialado:

“el legislador ha desarrollado el concepto de estructura organica partiendo
del supuesto de que incluye la definicion de los elementos del 6rgano, es
decir, lo relacionado basicamente con su régimen juridico, patrimonial y
de personal. Ciertamente, en desarrollo del articulo 150-7 de la Carta, que
otorga competencia al legislador para crear, suprimir o fusionar entidades
del orden nacional y para sefialar sus objetivos y estructura organica, el
articulo 50 de la Ley 489 de 1998, al definir lo que se entiende por
contenido de los actos de creacion de una entidad, dispone expresamente
que la estructura organica de un organismo comprende la determinacién
de los siguientes elementos: (i) la denominacion, (ii) la naturaleza juri?
dica y el consiguiente réegimen juri?dico, (iii) la sede, (iv) la integracio?n
de su patrimonio, (v) el sen?alamiento de los o?rganos superiores de
direccio?n y administracio?n y la forma de integracio?n y de designacio?n
de sus titulares, y (vi) el ministerio o departamento administrativo al cual
estara?n adscritos o vinculados. (...)

Dentro de los anteriores para?metros constitucionales, el deslinde
competencial corresponde al legislador, en ejercicio de su potestad de
configuracio?n, puesto que, al establecer la estructura orga?nica de las
entidades que cree, puede hacerlo con mayor o menor detalle, y 1o mismo
acontece respecto del sen?alamiento de las respectivas competencias. Asi?
, entre ma?s detallado y preciso sea el sen?alamiento de las competencias
de un o?rgano, menor es el espacio para la concrecio?n reglamentaria de
las funciones que corresponden a sus distintos empleos.

(...) 1) tambie?n la jurisprudencia constitucional se ha pronunciado en
torno al alcance de la competencia legislativa para establecer la estructura
orga?nica de una entidad, coincidiendo plenamente con el criterio orga?
nico, en el sentido de que dicha facultad incluye adema?s de la
determinacio?n de los o?rganos de administracio?n y direccio?n la



definicio?n de los regi?menes juri?dico, patrimonial y laboral de los
funcionarios y empleados de la respectiva entidad; iii) dentro de los para?
metros constitucionales, el deslinde de competencias corresponde al
legislador, en ejercicio de su potestad de configuracio?n, puesto que, al
establecer la estructura orga?nica de las entidades que cree, puede hacerlo
con mayor o menor detalle, y lo mismo acontece respecto del sen?
alamiento de las respectivas competencias”[47].

Esta postura es tributaria de aquella expuesta en la Sentencia C-992 de
2001, en la que la Corte deslind6 la competencia legal —de que trata el art.
150.7 de la Constitucion—, de la competencia gubernamental en la materia
—que regula el art. 189.16 de la Constitucion-, asi:

“De acuerdo con el articulo 150, numeral 7 de la Constitucion,
corresponde al Congreso de la Republica, por medio de ley,
‘[d]eterminar la estructura de la administracion nacional...'
competencia que comprende, segun se desprende de la misma
disposicion, en armonia con lo dispuesto en el articulo 121 de la
Carta, la de sefialar la estructura organica y las competencias de las
entidades que se creen. A su vez, el articulo 189 de la Constitucion
dispone que corresponde al Presidente de la Republica, por un lado,
'[c]rear, fusionar o suprimir, conforme a la ley, los empleos que
demande la administracion central, sefialar sus funciones especiales..."
(Numeral 14), y, por otro, ‘[m]odificar la estructura de los
Ministerios, Departamentos Administrativos y demas entidades u
organismos nacionales, con sujecién a los principios y reglas generales
que defina la ley." (Numeral 16).

La armonica interpretacion de las anteriores disposiciones permite
concluir que, al paso que a la ley corresponde, para determinar la
estructura de la administracion nacional, crear los distintos érganos
que la componen, sefialando para el efecto sus respectivas
competencias, al Presidente de la Republica le corresponde, con
sujecion a la ley, fijar la estructura interna de cada una de las
entidades nacionales, asi como el sefialamiento, tanto de las plantas de
personal como de las funciones especiales que correspondan a los
distintos empleos.

Dentro de los anteriores parametros constitucionales, el deslinde
competencial corresponde al legislador, en ejercicio de su potestad de
configuracion, puesto que, al establecer la estructura organica de las
entidades que cree, puede hacerlo con mayor o menor detalle, y lo
mismo acontece respecto del sefialamiento de las respectivas
competencias. Asi, entre mas detallado y preciso sea el sefialamiento
de las competencias de un 6rgano, menor es el espacio para la
concrecion reglamentaria de las funciones que corresponden a sus



distintos empleos.

En cuanto hace a la estructura, la ley debe sefialar cual es el ambito
especial del reglamento, en funcion numeral 16 del articulo 189 de la
Constitucion”[48].

Asi las cosas, para los efectos que interesan al presente asunto, habra
mayores razones para evidenciar la contradiccion de la regulacion
legislativa con el art. 150.7 de la Constitucion, en tanto mayor sea la
omisién del Legislador de regular aquellos elementos que hacen a la
“estructura organica” de una nueva entidad estatal. Si bien, en este asunto,
el Legislador tiene una amplia libertad de configuracion, no puede
ejercerse en un sentido tal que suponga un desprendimiento de la
competencia legislativa, esto es, un supuesto de deslegalizaciéon de la
potestad, ya que ampliaria la competencia tasada que el constituyente le
atribuy6 al Gobierno en el art. 189.16 de la Constitucion.

2. La Ley 1951 de 2019 no reguld la estructura organica del

Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion

En su intervencién conjunta, la Secretaria Juridica del
Departamento Administrativo de la Presidencia de la
Republica y la Oficina Juridica del Ministerio de Ciencia,
Tecnologia e Innovacidon explicaron que el art. 5 de la ley
acusada mantuvo en el ordenamiento juridico los arts. 3
(“Bases para la Consolidacion de una Politica de Estado en
Ciencia, Tecnologia e Innovaciéon”), 5 (“Transformacion”) y 8
(“Estructura Organica del Departamento Administrativo de
Ciencia, Tecnologia e Innovacién -Colciencias-) de la Ley
1286 de 2009[49], los cuales fueron respectivamente
modificados y adicionados para que regularan la “estructura
organica” del nuevo ministerio. Segun precisaron, el citado art.
5, via remisién, definid la estructura orgénica que habria de
tener la nueva entidad, en particular, por su referencia
explicita al art. 8 de la Ley 1286 de 2009[50]. Ademas,
indicaron que esta falta de precision se habria subsanado con
la introduccién al ordenamiento juridico del art. 125 de la Ley
1955 de 2019, que, de un lado, ordend la fusion del
Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion (Colciencias) en el Ministerio de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion, previamente creado mediante la Ley
1951 vy, de otro, habilitdo al Gobierno Nacional para que, en
ejercicio de las competencias permanentes de que trata la Ley
498 de 1998 adoptara la estructura interna y la planta de
personal requerida por el nuevo ministerio para su
funcionamiento.

A diferencia de esta tesis, el principio de legalidad y uno de
sus corolarios, la seguridad juridica, exigen no solo que las



competencias, sino la integracion orgénica de las entidades
estatales —presupuesto para el ejercicio de las primeras— se
encuentren definidas clara, precisa y especificamente por la
ley, sin que aquellas puedan ser producto de inferencia,
menos aun cuando se derivan de remisiones normativas
anfibologicas y poco claras. Por tanto, no es posible inferir
que la Ley 1951 de 2019 hubiese regulado, mediante
remision, la estructura del Ministerio de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion, al adoptar para este la prevista en
el art. 8 de la Ley 1286 de 2009. A lo dicho, se suman las
siguientes razones:

En primer lugar, el art. 50 de la Ley 489 de 1998 dispone
que la estructura orgédnica de una entidad administrativa
comprende aspectos como su denominacion, naturaleza
juridica, régimen juridico, sede, integracion de su
patrimonio,  6rganos  superiores de direccion y
administracion y la forma de integracion y de designacion
de sus titulares[51]. Ninguno de estos aspectos fue
especificamente regulado en la ley demandada ni era
posible inferirlo de la referencia que a los arts. 3, 5y 8 de
la Ley 1286 de 2009 hizo el art. 5 de la ley demandada.

En segundo lugar, la regulacién de la estructura del
nuevo ministerio que, se afirma, se hizo por via de
remision del art. 5 de la ley demandada, entre otros, al
art. 8 la Ley 1286 de 2009, no es tal si se tiene en cuenta
que la disposicién Uunicamente prescribe que “modifica
y adiciona” ciertos articulos de la Ley 1286 de 20009,
pero no hace referencia expresa a que alguna de tales
disposiciones sera la estructura que debera adoptar el
Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion.

En tercer lugar, de lo dispuesto por el art. 5 antes citado no
es posible inferir de manera razonable que a partir de la
referencia que hace al art. 8 de la Ley 1286 de 2009 se
hubiese regulado la estructura del nuevo ministerio. Esto es
asi por dos razones: de un lado, se trata de una
consecuencia que no es posible derivar directamente de la
disposicién; de alli que se trate de una mera inferencia
interpretativa, ademas, poco clara, y, de otro, los elementos
de la disposicién a partir de los cuales se deriva la
consecuencia de haber regulado la estructura del nuevo
ministerio no son compatibles con la claridad, precision y
especificidad que exige el principio de legalidad.

En cuarto lugar, la omisién advertida tampoco se
subsana con la habilitacion de que trata el art. 1,
paragrafo 1°, de la ley demandada[52] por dos razones:



la primera, tal potestad solo era posible ejercerla
respecto de una estructura previamente ordenada por
el Legislador —como se precisé en el titulo 5.1 supra-.
La segunda, tal habilitacion no puede interpretarse
como una de caracter legal, sino meramente
reglamentaria, en los términos dispuestos por el
articulo 189.16 de la Constitucion[53], el cual le
confiere una potestad administrativa para modificar la
estructura de los ministerios, pero no para
determinarla, que es la competencia propia de que trata
el art. 150.7 de la Constitucion y que fue omitida en el
caso sub examine.

En quinto lugar, el legislador tampoco subsané el vacio
en relacion con la estructura orgénica del Ministerio de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion en los arts. 125y 126
de la Ley 1955 de 2019, aprobatoria del Plan Nacional
de Desarrollo 2018-2022, ya que, de un lado, por
razones semejantes a las del parrafo anterior, se limit6
a otorgarle al Gobierno facultades que la propia
Constitucion le confiere para modificar la estructura de
los ministerios —competencia prevista en el art. 189.16—,
pero no para determinarla —regulada en el art. 150.7-.
De otro lado, como se precisa en el titulo siguiente, tales
disposiciones no pueden hacer parte de la ley
aprobatoria del plan nacional de desarrollo al ser
disposiciones permanentes y no evidenciarse, de manera
especifica y directa, su funcion planificadora y de
impulso al cumplimiento del Plan para el
correspondiente periodo presidencial, razon por la cual
no es posible evidenciar una relacion de conexidad
“directa e inmediata” con las politicas y estrategias
establecidas en la parte general del Plan Nacional de
Desarrollo —cfr., en particular, el titulo 5.4.3 infra—. Por
el contrario, se trata de disposiciones que pretenden
subsanar vacios asociados a la estructura orgénica y a
las funciones del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion, materia que debe tramitarse mediante el
procedimiento legislativo ordinario, de tal manera que
se garantice el principio democratico, en especial, la
deliberacion y las mayorias propias del debate
legislativo previsto en la Constitucion.

De acuerdo con lo expuesto, dado que la Ley 1951 de 2019
no regulo la estructura organica del Ministerio de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion, el cargo por violacion del art.
150.7 de la Constitucién prospera y, por tanto, es
procedente su inexequibilidad. No obstante, en atencion a
la necesidad de no afectar gravemente la continuidad en el



cumplimiento de las finalidades constitucionales del citado
ministerio, en los términos del art. 70 de la Constitucion, y
los derechos de las personas vinculadas a la entidad y a los
programas Yy proyectos que desarrolla en materia de ciencia,
tecnologia e innovacién, la inexequibilidad se declarara con
efectos diferidos a dos legislaturas completas, contadas a
partir del 20 de julio de 2021. En relacién con esto ultimo,
es importante resaltar que la Corte ha diferido los efectos
de la inexequibilidad de algunas de sus providencias para
precaver que una expulsion automatica de la disposicion o
de la ley comprometa gravemente otros principios y valores
constitucionales, razon que justifica otorgar un término
prudencial al Legislador para que enmiende la
inconstitucionalidad evidenciada[54].
3. El especial alcance del principio de unidad de materia en relacion
con las disposiciones de la ley aprobatoria del Plan Nacional de
Desarrollo

El principio de unidad de materia encuentra fundamento en los
arts. 158 y 169 de la Constitucion[55] y tiene por objeto
racionalizar y tecnificar el ejercicio de la funcidn legislativa, de tal
forma que se impida la aparicion subrepticia de disposiciones
inconexas con la materia principal de cada ley y, por tanto, escapen
al riguroso proceso de construccion legislativa que se debe surtir.
Por tanto, el principio de unidad de materia guarda una relacion
necesaria con el principio democratico, al pretender la defensa del
debate legislativo[56]. Por estas razones, la jurisprudencia
constitucional ha considerado a este vicio como uno de caracter
sustantivo y no meramente formal, dado que la compatibilidad de
las disposiciones acusadas con aquel exige una valoracion acerca
la materia objeto de regulaciéon y no propiamente relacionada con
su proceso de formacion. Asi las cosas, las disposiciones
enjuiciadas pueden haber cumplido cabalmente con el
procedimiento legislativo correspondiente para su aprobacion,
sancion y promulgacion, y aun asi ser inconstitucional, al no
satisfacer las exigencias derivadas del citado principio.

1. El estandar general de control constitucional en relacion
con el principio de unidad de materia

Como regla general, la Corte Constitucional ha advertido
que la rigurosidad en el estudio del cumplimiento de los
mandatos derivados del principio en mencién no puede ser
de tal magnitud que su aplicacién devenga en la anulacion
del principio democratico[58]; en consecuencia,

“Solamente aquellos apartes, segmentos 0 proposiciones
de una ley respecto de los cuales, razonable y
objetivamente, no sea posible establecer una relacion de



conexidad causal, teleoldgica, tematica o sistémica con
la materia dominante de la misma, deben rechazarse
como inadmisibles si estan incorporados en el proyecto
0 declararse inexequibles si integran el cuerpo de la
ley”’[59].

Para tales efectos, la jurisprudencia constitucional ha

precisado que se debe identificar (i) el nucleo tematico de

la ley de la cual forma parte la disposicion cuestionada y, a

partir de este, (ii) evidenciar una relacién de conexidad

material entre esta y aquel. En caso de que se evidencie tal
relacion, la disposicion no habria desconocido la exigencia
constitucional de unidad de materia[60].

2. Razones que justifican un estandar estricto para el
control constitucional de las disposiciones de la ley
aprobatoria del Plan Nacional de Desarrollo en
relacion con el alcance del principio de unidad de
materia

A diferencia de aquel estandar, por la particular
regulacion constitucional y orgéanica de la ley
aprobatoria del Plan Nacional de Desarrollo, el
principio de unidad de materia como parametro
de constitucionalidad de las disposiciones que la
integran tiene un alcance especial. En efecto,
tanto la Constitucion[61] como la Ley 152 de
1994, “por la cual se establece la Ley Orgéanica
del Plan de Desarrollo”, determinan
expresamente sus contenidos. Al ser el principal
instrumento de la accion del Estado y del
gobierno para buscar el cumplimiento de sus
fines esenciales y sociales, y de direccion de la
economia, su contenido es multitematico y
heterogéneo[62]. Esta especial caracterizacion
exige una comprension particular de las dos
exigencias de que trata el titulo anterior, para
efectos de valorar la compatibilidad de las
disposiciones de esta ley con el principio de
unidad de materia. No admitir estas diferencias
al definir el alcance del principio puede vaciar
de contenido la especialidad de esta ley, al igual
que la del resto de competencias atribuidas al
legislador en materias especificas a lo largo de la
Constitucion. Esto es asi, ya que una
comprensién amplia del citado principio —que es
lo propio del estdndar general referido en el
titulo anterior— daria lugar a la inclusion de
cualquier tipo de disposicion en dicho
instrumento, en atencion a su citado caréacter



multitematico y heterogéneo.

Asi las cosas, como lo ha reconocido la
jurisprudencia constitucional, dada la
especifica regulacion  constitucional 'y
organica que existe sobre la ley aprobatoria
del plan, se debe aplicar un estandar mas
riguroso[63] o exigente[64] en relacion con
la posible vulneracion del principio de
unidad de materia:

“[la jurisprudencia constitucional] ha
interpretado de manera amplia la nocion
de materia, por lo cual ha sostenido que
el principio de unidad tematica 'no puede
rebasar su finalidad y terminar por
anular el principio  democratico,
significativamente de mayor entidad
como valor fundante del Estado
Colombiano', por lo cual Unicamente
‘aquellos apartes, segmentos 0
proposiciones de una ley respecto de los
cuales, razonable y objetivamente, no sea
posible establecer una relacion de
conexidad causal, teleoldgica, tematica o
sistétmica con la materia dominante de la
misma,  deben rechazarse ~ como
inadmisibles si estan incorporados en el
proyecto o declararse inexequibles si
integran el cuerpo de la ley'. No obstante,
en lo referente al principio de unidad de
materia en la Ley del Plan de Desarrollo
la Corporacion estima que la conexidad
debe ser directa e inmediata. Es decir, si
bien el Plan Nacional de Desarrollo es
una ley heterogénea, en la medida en que
se ocupa de diversas materias (politicas
macroeconémicas, sociales, culturales,
ambientales, etc.) lo mismo que de
diversidad de medidas instrumentales
(presupuestales o normativas) destinadas
a garantizar la efectiva y eficiente
realizacion del Plan de Desarrollo, el
criterio para examinar la unidad de
materia de las disposiciones
instrumentales contenidas en la Ley del
Plan es el relativo a su conexidad directa,
no eventual o mediata, con las normas
gue establecen los programas y proyectos



contemplados en la parte general del Plan
y con aquellas otras que especifican los
recursos para su ejecucion”[65].

En la misma linea, y de manera mas
reciente, en la Sentencia C-068 de 2020 se
sefalo:

“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 conexién que sea solo eventual o
mediata. Ello con el fin de evitar que en
virtud del caracter heterogéneo vy
multitematico de la ley, se incorporen
disposiciones ajenas al propdsito de
planeacion”.
3. Las exigencias del juicio estricto para valorar la
unidad de materia de las disposiciones de la ley
aprobatoria del Plan Nacional de Desarrollo

De conformidad con el recuento de que da cuenta el
titulo anterior, el juicio de constitucionalidad por un
presunto desconocimiento del principio de unidad
de materia tratdndose de la ley aprobatoria del Plan
Nacional de Desarrollo debe realizarse bajo
criterios estrictos. De manera especial, estos fueron
abordados con sumo cuidado y con pretensiones de
estabilidad en la Sentencia C-415 de 2020[66]. En
esta sentencia se abordd el estudio del siguiente
problema juridico:

“¢Los articulos 152[67], 309[68], 310
parcial[69], 311[70] y 336 parcial[71],
vulneran el principio de unidad de
materia al no existir presuntamente una
conexidad objetiva y razonable de
carécter causal, tematico, sistemético y
teleologico, con las bases o las materias
dominantes de la ley del plan, ademés de
modificarse normas que desarrollan
reglas generales permanentes propias de
una ley ordinaria, inobservando el limite
temporal que impone la ley del plan?”

Para resolverlo, la sentencia reiter0 las
etapas del juicio estricto para valorar la



unidad de materia de las disposiciones de la
ley aprobatoria del Plan Nacional de
Desarrollo:

“en lo que respecta al juicio que debe
llevar a cabo la Corte se ha determinado
que consta de tres etapas[73]. En la
primera, se debe determinar la ubicacion
y alcance de las normas demandadas, con
la finalidad de establecer si es una
disposicion instrumental. En la segunda,
se debe definir si en la parte general del
plan existen objetivos, metas, planes o
estrategias que puedan relacionarse con
las disposiciones acusadas. En la tercera,
se ha de constatar que exista conexidad
estrecha, directa e inmediata entre las
normas cuestionadas y los objetivos,
metas o estrategias de la parte general del
plan”[74] (parrafo final del fj 87 de la
Sentencia C-415 de 2020, negrilla del
original).

En la citada providencia se hizo explicito
el especial contenido sustantivo de cada
una de estas etapas. Por esta razon, a
continuacion, se hace referencia a la
sintesis que realizd la Corte de la
jurisprudencia anterior[75], para
evidenciar cuatro presupuestos relevantes
para llenar de contenido, en especial, la
tercera etapa del citado juicio (titulo
5.3.3.1 infra), al igual que a tres pautas
especificas y adicionales, “que precisan y
avanzan en la construccion de la
jurisprudencia constitucional sobre los
componentes que preceden al principio
de unidad de materia”[76], a las que se
hace referencia en el titulo 5.3.3.2 infra.

. Los cuatro presupuestos derivados de la
jurisprudencia constitucional para llenar de
contenido el juicio estricto de unidad de
materia de las disposiciones de la ley
aprobatoria del Plan

En la Sentencia C-415 de 2020 se indicé
gue resultaba “oportuno remitirse a las
sentencias C-126, C-068 y C-026 de 2020,



en la medida en que en tales ocasiones
este Tribunal sintetiz0 que la ley
aprobatoria del Plan Nacional de
Desarrollo debe cumplir los siguientes
presupuestos[77] [en relacion con el
estdndar mas exigente para valorar la
compatibilidad de sus disposiciones con el
principio de unidad de materia]”[78],
para lo cual hizo referencia a los
siguientes cuatro “presupuestos”:

En primer lugar,

“(i) La unidad de materia no se exige
respecto de los diferentes objetivos,
metas, estrategias y politicas enunciados
en la parte general, sino de los
programas, proyectos y apropiaciones
que se autoricen para su ejecucion 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[79]. Por consiguiente,
para que una disposicion demandada
supere el juicio de unidad de materia
debe tener un caracter instrumental (de
medio a fin) con las metas previstas en la
parte general del plan[80]. Asi mismo,
habrd de tener como fin planificar y
priorizar las acciones publicas y la
ejecucion  del  presupuesto  publico
durante un cuatrienio[81], y asi no sea
considerada extrafia a la materia de una
ley cuatrienal de planeacion[82]”[83]
(negrilla del original).

En segundo lugar,

“(ii) La ley aprobatoria del plan impone
una conexion directa e inmediata
(estrecha y verificable)[84] entre las
normas que hacen parte de los objetivos
generales del plan y aquellas que
reproducen los instrumentos de ejecucién
a través de los cuales los mismos se
buscan materializar, siendo necesario que
el cumplimiento de las normas
instrumentales lleve inequivocamente a la
realizacion de las metas generales del



plan[85] (...)

Se busca proscribir que la conexidad sea
eventual o mediata (...) ||

Asimismo, ha considerado esta
Corporacion que el PND no puede
incorporar normas  sancionatorias,
excepto que, ademas de estar directa y
especificamente  vinculadas con un
objetivo 0 meta del plan, se compruebe
gue de manera estricta se satisface el
principio de legalidad[86].
Adicionalmente, en la C-026 de 2020 se
reiterd la sentencia C-047 de 2018, en la
cual se indico: ‘el desarrollo
jurisprudencial del principio de unidad
de materia en el marco de las
disposiciones generales, ha hecho énfasis
en dos requisitos especiales: (a) no
pueden modificar o derogar normas
sustantivas u  organicas; y (b)
temporalidad: no pueden tener vocacion
de permanencia'[87]”’[88] (negrilla del
original).

En tercer lugar,

“(iii) Debe existir una conexion
teleoldgica estrecha entre los objetivos,
metas y estrategias generales del plan y
las normas instrumentales que contiene,
de tal manera que se verifique la relacion
entre los medios y los fines, en donde se
evidencie que la realizacion de los planes
generales tiene relacion directa e
inmediata con los contenidos de las
normas instrumentales que se
consagran’’[89] (negrilla del original).

En cuarto lugar,

“(iv) Se debe realizar un juicio de
constitucionalidad mas estricto para
verificar la conexion estrecha entre las
metas y propositos del plan y las
disposiciones instrumentales contenidas
en la ley. El caracter multitematico y
heterogéneo del plan no puede dar lugar
a que se introduzcan normas que no



tengan una conexion estrecha directa e
inmediata, dado que el principio
democratico se encuentra restringido en
tanto, como se ha explicado, la iniciativa
es gubernamental, las posibilidades de
modificacion del proyecto por el
Congreso se encuentran limitadas, el
término para la aprobacion del plan es
reducido y la especial prevalencia del
plan nacional de inversiones”[90]
(negrilla del original).
2. Las tres pautas especificas y
adicionales que, en los términos de
la Sentencia C-415 de 2020,
“avanzan en la construccion de la
jurisprudencia constitucional
sobre los componentes que
preceden al principio de unidad de
materia”

En relacion con este aspecto, la
Sentencia C-415 de 2020 hizo
referencia a las siguientes tres
pautas especificas y adicionales,
gue llenan de contenido cada una
de las etapas del juicio estricto
para valorar la unidad de materia
de las disposiciones de la ley
aprobatoria del Plan Nacional de
Desarrollo, que derivd de las
siguientes premisas generales: “El
fortalecimiento  del  principio
democratico: el Congreso de la
Republica como espacio de
reflexion publica”[91], “La regla
general de respeto por las
competencias legislativas
ordinarias permanentes”’[92], “La
regla general de temporalidad de
la ley del plan[93], “El alcance de
la prevalencia del Plan Nacional
de Inversiones”[94], y “El juicio de
constitucionalidad estricto a cargo
de este Tribunal”:

En primer lugar,

“El principio de unidad de
materia en la ley del plan



proscribe  de manera
general la aprobacion de
reglas que modifiquen
normas de caracter
permanente o impliquen
reformas estructurales,
aunque no impide la
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” (negrilla del
original)[96].

En segundo lugar, el
principio de unidad de
materia en relacion con las
disposiciones de la ley
aprobatoria del Plan Nacional
de Desarrollo exige que su
vigencia sea temporal; por
tanto,

“en principio se trata de
una vigencia de las
disposiciones alli adoptadas
por 4 afios (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,
correspondera a la del plan
cuyo cumplimiento
pretende impulsar”[97]
(negrilla del original).

En  cuarto lugar, la
prevalencia legislativa de que
trata el art. 341, inc. 3°, de la



Constitucioén,

“se predica exclusivamente
del plan nacional de
inversiones, Ccuyo marco
juridico  también  esta
delimitado por los articulos
339 y 1503 de |Ia
Constitucién. Asi  mismo,
precisa que esa prevalencia
involucra un concepto de
preponderancia 0
preferencia, pero no una
jerarquia  ni  sujecion
normativa, menos podria

entenderse como
constitutiva de un
pardmetro de  validez
constitucional, maxime

cuando por su naturaleza

es una ley de caracter

ordinario y lo que persigue

es la necesaria adaptacion

de las disposiciones que le

preceden a sus dictados,

para responder de manera

adecuada a las reales

circunstancias que surjan

en los respectivos periodos

anuales[99]’[100] (negrilla

del original).

4. Los articulos 125 y 126 de la Ley 1955 de 2019, aprobatoria del

Plan Nacional de Desarrollo, no satisfacen las exigencias derivadas
del principio de unidad de materia

Como se precisa seguidamente, a pesar de que las citadas
disposiciones de la ley aprobatoria del Plan Nacional de
Desarrollo son prima facie instrumentales (titulo 5.4.1 infra) y
encuentran una relacion tematica (titulo 5.4.2 infra) con
algunos de los objetivos, metas, planes y estrategias de la parte
general del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022, no se trata
de una relacién de conexidad “directa e inmediata” (titulo
5.4.3 infra), al tratarse de disposiciones que modifican de
manera permanente el ordenamiento juridico y no persiguen
un fin planificador ni de impulso a la ejecucion del plan
cuatrienal, en la medida en que pretenden subsanar vacios
asociados a la estructura organica y a las funciones del
Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, materia
propia del procedimiento legislativo ordinario, escenario



idoneo para garantizar el principio democrético.

1. Por su ubicacion y alcance, los arts. 125y 126 de la Ley
1955 de 2019 son disposiciones instrumentales prima
facie

De conformidad con la primera etapa del juicio estricto
para valorar la unidad de materia de las disposiciones
de la ley aprobatoria del Plan Nacional de Desarrollo
descrito en el titulo 5.3.3 supra[101], para determinar el
caracter instrumental de las disposiciones objeto de
control constitucional, la Sala debe valorar su ubicacién
y alcance en la ley aprobatoria del Plan Nacional de
Desarrollo, Ley 1955 de 2019.

Con relacion a lo primero, los arts. 125 y 126 hacen
parte del Titulo Il, Capitulo Il, “Mecanismos de
ejecucion del Plan”, Seccion |, “pacto por la legalidad:
seguridad efectiva y justicia transparente para que
todos vivamos con libertad y en democracia”,
Subseccion 6, “legalidad - otras disposiciones”.

Con relacion a lo segundo, de un lado, el art. 125 ordena
que se fusionen el Departamento Administrativo de
Ciencia, Tecnologia e Innovacién —Colciencias— en el
Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, que
continle con la misma denominacién y siga siendo el
organismo principal de la administracion puablica del sector.
Ademas, dispuso que tiene como domicilio principal la
ciudad de Bogotd y cumple los objetivos sefialados en la
Ley 1951 de 2019. Indica que el Gobierno nacional debe
adoptar la estructura interna y planta de personal que
requiera el nuevo ministerio, en los términos de la Ley 489
de 1998. También regula lo relacionado con los servidores
de la planta de personal del citado departamento
administrativo; las medidas administrativas necesarias para
la adecuacion y operacion del nuevo ministerio; la
transferencia de derechos, bienes muebles e inmuebles y
obligaciones; la  atencion de procedimientos
administrativos, acciones constitucionales y demas
procesos judiciales correspondientes; y la administracion
de los fondos asignados.

De otro lado, el art. 126 subroga el art. 2 de la Ley 1951
de 2019, relacionado con los objetivos generales y
especificos del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion[104], al disponer, ademas, que reconoce Yy
actualiza “los derechos de los ciudadanos y los deberes
del Estado en materia del desarrollo de conocimiento
cientifico, tecnolégico y de innovacion, que consolidan



los avances hechos por las Leyes 29 de 1990 y 1286 de
2009,

Asi las cosas, sin perjuicio de la valoracion material que
se hace en el titulo 5.4.3 infra[106], por su ubicacion y
alcance los arts. 125 y 126 de la Ley 1955 de 2019 son
normas de carécter instrumental prima facie, dado que
integran el titulo correspondiente al Plan de Inversiones
(componente operativo) y, especificamente, hacer parte
de uno de los capitulos relacionados con los mecanismos
de ejecucion del plan que presumiblemente pretende
ejecutar, al prescribir la fusion de una entidad estatal y
sefialar sus objetivos.

2. En la parte general del Plan Nacional de Desarrollo
existen objetivos, metas, planes y estrategias que
tienen relacion tematica con los arts. 125 y 126 de
la Ley 1955 de 2019

De conformidad con la segunda etapa del juicio
estricto para valorar la unidad de materia de las
disposiciones de la ley aprobatoria del Plan
Nacional de Desarrollo a que se hizo referencia en
el titulo 5.3.3 supra[107], la Sala debe establecer si
existen o no estrategias u orientaciones de politica
econdmica, social o ambiental, o programas o
proyectos de inversion, incorporados en el Plan,
que puedan relacionarse con las disposiciones
instrumentales prima facie objeto de control
constitucional. Tal relacion, en los términos de la
jurisprudencia constitucional, puede ser causal,
teleoldgica, tematica o sistémica.

De la revision de la parte general contenida
en el Titulo | de la Ley 1955 de 2019, se
encuentra que se integra por tres articulos.
De estos, cabe destacar lo sefialado en el art.
3, el cual prescribe:

“ARTICULO 3. PACTOS DEL PLAN
NACIONAL DE DESARROLLO. ElI Plan
Nacional de Desarrollo esta compuesto por
objetivos de politica publica denominados
pactos, concepto que refleja la importancia
del aporte de todas las facetas de la sociedad
en la construccion de una Colombia
equitativa. || ElI Plan se basa en los
siguientes tres pactos estructurales: ||
1. Legalidad. ElI Plan establece las bases
para la proteccion de las libertades



individuales y de los bienes publicos, para el
imperio de la Ley y la garantia de los
derechos humanos, para una lucha certera
contra la corrupcion 'y para el
fortalecimiento de la Rama Judicial. ||
2. Emprendimiento. Sobre el sustento de la
legalidad, el Plan plantea expandir las
oportunidades de los colombianos a traves
del estimulo al emprendimiento, la
formalizacion del trabajo y las actividades
econdmicas, y el fortalecimiento del tejido
empresarial en las ciudades y en el campo. ||
3. Equidad. Como resultado final, el Plan
busca la igualdad de oportunidades para
todos, por medio de una politica social
moderna orientada a lograr la inclusion
social y la inclusion productiva de los
colombianos, y que se centra en las familias
como los principales vehiculos para la
construccion de lazos de solidaridad y de
tejido social. || El logro de estos objetivos
requiere de algunas condiciones habilitantes
gue permitan acelerar el cambio social. Por
lo tanto, el Plan contempla los siguientes
pactos que contienen estrategias
transversales: || 4. Pacto por la
sostenibilidad: producir conservando Yy
conservar produciendo. || 5. Pacto por la
ciencia, la tecnologia y la innovacién: un
sistema para construir el conocimiento de
la Colombia del futuro. || 6. Pacto por el
transporte 'y la logistica para la
competitividad y la integracion regional. || 7.
Pacto por la transformacion digital de
Colombia: Gobierno, empresas y hogares
conectados con la era del conocimiento. || 8.
Pacto por la calidad y eficiencia de los
servicios publicos: agua y energia para
promover la competitividad y el bienestar de
todos. || 9. Pacto por los recursos minero-
energéticos para el crecimiento sostenible y
la expansion de oportunidades. || 10. Pacto
por la proteccion y promocion de nuestra
cultura y desarrollo de la economia naranja.
|| 11. Pacto por la construccion de paz:
cultura de la legalidad, convivencia,
estabilizacion y victimas. || 12. Pacto por la
equidad de oportunidades para grupos



indigenas, negros,  afros, raizales,
palenqueros y Rrom. || 13. Pacto por la
inclusion de todas las personas con
discapacidad. || 14. Pacto por la equidad de
las mujeres. || 15. Pacto por una gestion
publica efectiva. || Asi mismo, el Plan
integra una vision territorial basada en la
importancia de  conectar  territorios,
gobiernos y poblaciones. Esto se ve
reflejado en los siguientes pactos: | 16.
Pacto por la descentralizacién: conectar
territorios, gobiernos y poblaciones. || 17 -
25. Pacto por la productividad y la equidad
en las regiones: || - Region Pacifico:
Diversidad para la equidad, la convivencia
pacifica y el desarrollo sostenible. || - Region
Caribe: Una transformacion para la igualdad
de oportunidades y la equidad.

- Seaflower Region: Por una region
prospera, segura y sostenible. || - Region
Central: Centro de innovacion y nodo
logistico de integracion productiva nacional
e internacional. || - Region Santanderes: Eje
logistico, competitivo y sostenible de
Colombia. || - Regién Amazonia: Desarrollo
sostenible por una Amazonia viva. || - Eje
Cafetero y Antioquia: Conectar para la
competitividad y el desarrollo logistico
sostenible. || - Region Llanos - Orinoquia:
Conectar y potenciar la despensa sostenible
de la region con el pais y el mundo. || -
Region  Océanos: Colombia, potencia
bioceanica” (resalto de la Sala).

Para la Sala, aun cuando la terminologia
utilizada no se corresponde con la
prevista en la normativa constitucional ni
organica que define los componentes y
contenidos del Plan Nacional de
Desarrollo, es claro que los denominados
“pactos que contienen  estrategias
transversales” se traducen en las
“estrategias y politicas en materia
econdémica, social y ambiental que
guiaran la accion del Gobierno” a las que
se refiere el art. 5.c de la Ley 152 de 1994.
Asi las cosas, se advierte que por el
contenido de los arts. 125 y 126 objeto de



control, y el sector al cual se dirigen, estos
se relacionan con la estrategia
contemplada en el numeral 5 de la citada
disposicion, es decir el “pacto por la
ciencia, la tecnologia y la innovacion: un
sistema para construir el conocimiento de
la Colombia del futuro”. En este orden de
ideas, la Sala encuentra que existen
estrategias y politicas incorporadas en la
parte general del Plan Nacional de
Desarrollo que se relacionan
tematicamente con las disposiciones
objeto de control.

Asi las cosas, sin perjuicio de la
valoracion de que trata el titulo siguiente,
los arts. 125 y 126 de la Ley 1955 de 2019
guardan una relacion o conexidad
tematica con la estrategia contemplada en
el art. 3.5 de la misma ley. Aun cuando la
parte general del Plan no detalla el
contenido de la estrategia mencionada, su
art. 2 dispone que el documento
contentivo de las Bases del Plan forma
parte integral de ella, documento en el
cual si se hace referencia al contenido de
aquellas disposiciones y en el cual se
evidencia la citada relacion tematica. En
efecto, de la lectura del anexo en mencién
se advierte que el “Pacto por la Ciencia,
la Tecnologia y la Innovacion: un sistema
para construir el conocimiento de la
Colombia del futuro” esta integrado por
cuatro componentes: “Desarrollo de
sistemas nacionales y regionales de
innovacion integrados y eficaces”; “Mas
ciencia, mas futuro: compromiso para
duplicar la inversion publica y privada en
ciencia, tecnologia e innovacién”;
“Tecnologia e investigacion para el
desarrollo productivo y social” e
“Innovacion publica para un pais
moderno”.

En el primero de los componentes se hace
referencia a que “el Gobierno nacional
debe fortalecer la institucionalidad de
CTel [ciencia, tecnologia e innovacion]
para movilizar el talento, impulsar



empresas de bases tecnolégica y
promover la equidad en la sociedad,
especialmente entre las regiones”. Entre
los objetivos y estrategias se hace
referencia a la “modernizacion vy
coordinacion institucional”, para lo cual
se requiere *“consolidar un arreglo
institucional para el fomento de la Ctel”.
Este objetivo se pretende alcanzar
mediante el ajuste de las funciones de las
entidades del Sistema Nacional de
Competitividad e Innovacion —SNCI- en
materia de ciencia, tecnologia e
innovacion para mejorar la
especializacibn de los roles y la
implementacion de las acciones juridicas
necesarias para dar una mayor
organizacién a las diferentes entidades y
sectores del Gobierno nacional que
intervienen en la ciencia, tecnologia e
innovacion —Ctel- del pais[109]. En
atencion a lo dicho, es posible identificar
una relaciéon tematica entre la estrategia
mencionada y las disposiciones objeto de
control constitucional.

3. No existe una relacion de conexidad “directa e
inmediata” entre los arts. 125y 126 de la Ley 1955
de 2019 y las estrategias y politicas de la ley
aprobatoria del Plan Nacional de Desarrollo

Finalmente, de conformidad con la tercera etapa
del juicio estricto para valorar la unidad de
materia de las disposiciones de la ley aprobatoria
del Plan Nacional de Desarrollo descrito en el titulo
5.3.3 supra[l110], la Sala debe evidenciar la
efectiva existencia de una relacion de conexidad
“directa e inmediata” entre los arts. 125y 126 de
la Ley 1955 de 2019 y las politicas y estrategias
establecidas en la parte general del Plan
Nacional de Desarrollo, a partir de la referida
relacion tematica que se evidencid. Para tales
efectos, en atencion a las especificidades del caso,
la Sala integrara los cuatro “presupuestos” y tres
pautas a que se hizo referencia en el titulo 5.3.3
supra y que permiten operativizar el estandar
mas exigente a que se hizo referencia, en cuanto
a la exigencia del principio de unidad de materia
en relacion con las disposiciones de la ley



aprobatoria del Plan Nacional de Desarrollo.

A partir de tal conjuncion, y por las
razones que seguidamente se sefialan, la
Sala evidencia que, a pesar de la relacion
tematica de los arts. 125 y 126 con los
objetivos, metas, planes y estrategias que
integran la parte general del Plan
Nacional de Desarrollo, en los términos
del titulo anterior, no se evidencia una
relacion de conexidad “directa e
inmediata”, al tratarse de disposiciones
que modifican de manera permanente el
ordenamiento juridico (titulo 5.4.3.1
infra) y que no persiguen un fin
planificador y de impulso a la ejecucion
del plan cuatrienal, en la medida en que
pretenden subsanar vacios asociados a la
estructura orgénica y a las funciones del
Ministerio de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion, materia  propia  del
procedimiento  legislativo  ordinario,
escenario idoneo para garantizar el
principio democratico (titulo 5.4.3.2
infra).

1. Los arts. 125y 126 de la Ley 1955 de 2019
tienen caracter permanente

En primer lugar, las disposiciones objeto
de control contemplan medidas que
tienen una vocacion de permanencia
superior a aquella que corresponde a la
vigencia del Plan[111]. En efecto, ambas
normas definen elementos bésicos de la
fisonomia del nuevo ente rector de la
politica de ciencia, tecnologia e
innovacion, relacionados con aspectos de
su estructura (art. 125[112]) y objetivos
generales y especificos (art. 126), en los
términos a los que se hizo referencia en
los titulos 5.4.1 y 2.2 supra. Por tanto, no
es dable inferir que se adscriban prima
facie al fin planificador y de impulso a la
ejecucion del plan cuatrienal que debe
caracterizar las disposiciones que lo
integran.

Lo dicho es coherente con una de las



razones a partir de las cuales, en la
Sentencia C-415 de 2020, la Sala justifico
la declaratoria de inexequibilidad de la
expresion “el articulo 110 de la Ley 1943
de 2018”, prevista en el art. 336 de la Ley
1955 de 2019, al introducir una
modificacion permanente al
ordenamiento juridico:

“211. Ahora bien, el articulo 336 de la
Ley 1955 de 2019, deroga el articulo 110
de la Ley 1943 de 2018[113], por lo tanto,
modifica una legislacion ordinaria[114]
comprometiendo la  vocacién  de
transitoriedad de la ley del plan. Por lo
tanto, se ha desplazado la competencia
ordinaria del Congreso de la Republica,
sin que se pueda identificar que con ello
se busca materializar de manera
inexorable una politica de largo plazo
conexa (de forma directa e inmediata) con
la ley o las Bases del plan, si no, por el
contrario, corregir un  problema
normativo de legislacion permanente
preexistente” (negrillas del original).

A partir de razones semejantes, la Sala
justific6 la inexequibilidad de la
expresion “el articulo 167 de la Ley 769
de 2002”, contenida en el articulo 336 de
la Ley 1955 de 2019:

“Ademas, la Corte advierte que, dada la
materia que regula la disposicion
acusada, esta tiene por objeto llenar las
inconsistencias que presentan leyes
anteriores, en este caso la Ley 769 de 2002
y, ademads, tiene vocacion  de
permanencia, lo cual desconoce la
potestad legislativa general reconocida al
Congreso de la Republica. En efecto, la
derogatoria del articulo 167 de la Ley 769
de 2002, que otorga responsabilidades de
administracién a la Direccién Ejecutiva
de la Rama Judicial sobre los
parqueaderos destinados a vehiculos
inmovilizados por orden judicial, genera
un cambio de responsable, lo cual implica
que otra autoridad deba asumir el costo y



compromiso de dicha guarda de
vehiculos. De ahi que, para la Corte, la
derogatoria mencionada no tenga por
efecto Unicamente articular el nuevo
orden juridico que impone la regulacion
introducida por la Ley 1955 de 2019, sino
regular un asunto particular, que es
inconexo al Plan Nacional de Desarrollo y
excede la regulacion propia del
cuatrienio”[116].

Aquella inferencia es mas evidente si se
tiene en cuenta que los articulos bajo estudio
se han sustraido de un asunto sometido a la
competencia del legislador ordinario, ya que
adicionan y modifican disposiciones que
pertenecen a un cuerpo normativo que entro
en vigencia antes de la expedicién de la Ley
1955 de 2019. Esto es asi, si se tiene en
cuenta que estas normas prolongaran sus
efectos indefinidamente en el tiempo y sin
limitarse al cuatrienio en el cual debe
gjecutarse la estrategia que justifica su
adopcion en la parte general del Plan, lo
cual deja en evidencia, como seguidamente
se sefiala, que no se trata de disposiciones
que pretenden impulsar su cumplimiento, ni
constituyen, por lo tanto, expresion de la
funcion de planeacion que le es
consustancial.
2. Los arts. 125y 126 de la Ley 1955
de 2019 no se adscriben a la funcion
de planeacién que caracteriza la ley
aprobatoria del Plan Nacional de
Desarrollo como tampoco de manera
directa y especifica impulsan su
cumplimiento para el
correspondiente periodo presidencial

En el caso que ocupa la atencion
de la Sala, los arts. 125y 126 de la
Ley 1955 de 2019, pese a tener una
relacion temética con la ley
aprobatoria del Plan Nacional de
Desarrollo, no son compatibles con
su funcion de planificacion. Esta,
en relacion con tal ley especial, se
caracteriza por fijar los objetivos y
metas estatales de mediano y largo



plazo, establecer las estrategias y
orientaciones de las politicas que
deben guiar la accion del
Gobierno para alcanzar tales
objetivos y metas, y determinar los
programas |y  proyectos de
inversion necesarios para
materializarlas. Es por esto que los
arts. 5y 6 de la Ley Orgéanica del
Plan disponen que este debe
contener los procedimientos vy
mecanismos generales para lograr
los objetivos y metas nacionales y
sectoriales de la accion estatal a
mediano y largo plazo, asi como
los mecanismos idéneos para la
ejecucion del plan de inversiones.
A diferencia de esta funcion, los
articulos objeto de control regulan
la fusion del departamento
administrativo Colciencias en el
nuevo Ministerio de Ciencia,
Tecnologia e Innovaciéon y sus
objetivos, lo cual invade las
competencias del Congreso, en
ejercicio de la funcion legislativa
ordinaria que le es propia, y, por
tanto, no es posible adscribirla a
aquella de que trata el art. 150.3
de la Constitucion.

La jurisprudencia de esta
Corporacién ha entendido que, si
una “disposicion no recoge ningun
instrumento de realizacion de
politicas, (...) debe ser
considerada extrafia a la materia
de una ley cuatrienal de
planeacion”[117], y que la
inclusion de normas “que no
tengan como fin planificar y
priorizar las acciones publicas y la
ejecucion del presupuesto publico
durante un cuatrienio”[118] deben
ser retiradas de la ley aprobatoria
del Plan Nacional de Desarrollo,
toda vez que dicha ley no puede
ser utilizada para el ejercicio de la



funcion  legislativa  ordinaria
encomendada al legislativo, sin
ninguna relacion con el ejercicio
de la funcion de planeacion.

Es por esta razén que los
temas que regulan las
disposiciones  objeto  de
control han debido
incorporarse en la Ley 1951
de 2019, mediante la cual se
creo el Ministerio de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion, en
Cuyo tramite se garantizaron
escenarios mas propicios
para la vigencia material del
principio democréatico[120].
O, de haber advertido
falencias en su estructura,
haberlas enmendado en una
ley independiente, pero no
incluirlas en una, como la ley
aprobatoria del Plan Nacional
de Desarrollo, caracterizada
por su finalidad planificadora
de las metas de accion
gubernamental  para  un
especifico periodo de
gobierno. Al efecto, esta
Corte ha resaltado, como ya
se sefialo, que el principio de
unidad de materia, de una
parte, contribuye a ordenar y
cualificar las diversas
manifestaciones y
deliberaciones del poder
legislativo y el proceso
decisorio, para que quienes
tienen a cargo esta vital
funcion del Estado de
Derecho puedan anticipar el
alcance y los efectos que
tendrdén las normas alli
debatidas; y, de otra parte,
promover el efectivo control
ciudadano de la actividad
legislativa.

Como lo ha precisado la



Sala, en particular, en la
Sentencia C-415 de 2020, la
ley del Plan no es un
instrumento para llenar los
vacios e inconsistencias de
la normativa ordinaria, en
este caso, las omisiones de
la regulacién contenida en
la Ley 1951, como se
evidencio en el titulo 5.2
supra. Entonces, dado que
su funcion no es planificar
ni priorizar las acciones
publicas durante el
cuatrienio, al no tener
ninguna relacion con el
gjercicio de la funcién de
planeacion, los articulos
objeto de analisis
constitucional no cumplen
esta exigencia derivada del
principio de unidad de
materia, en cuanto a las
disposiciones que integran
la ley aprobatoria del Plan
Nacional de
Desarrollo[121].

Por estas razones, las
citadas disposiciones no
satisfacen las exigencias
que se derivan del principio
de unidad de materia en
cuanto a las normas que
integran la ley aprobatoria
del Plan Nacional de
Desarrollo, razon por la
cual deben ser declarados
inexequibles. No obstante,
tal como se precisé en
relacion con los efectos en
el tiempo de la declaratoria
de inexequibilidad de la ley
demandada -Ley 1951 de
2019, tales razones
también son predicables
respecto de estos dos
articulos[122]. Por tanto,



con el fin de que el
legislador tramite lo
relacionado con la
estructura organica del
nuevo ministerio, asi como
la modificacion de los
objetivos  generales vy
especificos de dicho ente,
mediante el procedimiento
legislativo ordinario,
garante  del principio
democratico, se declarara
su inexequibilidad con
efectos diferidos a dos
legislaturas completas,
contadas a partir del 20 de
julio de 2021. Esta
declaratoria es consecuente,
no solo con la necesidad de
no afectar la continuidad
en el cumplimiento de las
finalidades constitucionales
del citado ministerio, en los
términos del art. 70 de la
Constitucidn, y los derechos
de las personas vinculadas
a la entidad y a los
programas y proyectos que
desarrolla en materia de
ciencia, tecnologia e
innovacién, sino con la
exigencia de garantizar una
alta dosis de deliberacion
democratica, que no es
posible satisfacer en el
tramite aprobatorio de la
ley del Plan Nacional de
Desarrollo. En relacion con
esto altimo, de lo dispuesto
por los arts. 70 y 150.7 de la
Constituciéon es  posible
inferir una alta exigencia
de deliberacion
democratica  para las
modificaciones de la
estructura de la entidad
nacional rectora de la
politica de ciencia,



tecnologia e innovacion,
gue no es posible satisfacer
en el procedimiento
legislativo regulado para
una “ley aprobatoria” en la
que, por el propio disefio
constitucional y organico,
la intervencion legislativa
es limitada.
6. Sintesis de la decision

Los demandantes solicitan la declaratoria de inexequibilidad de la Ley 1951 de 2019 con
fundamento en dos cargos: por desconocimiento del art. 154, inc. 2°, de la Constitucion,
dado que el proyecto de ley no fue presentado por iniciativa del Gobierno nacional (primer
cargo) y por desconocer el art. 150.7 de la Constitucion, ya que la ley no regul6 la
estructura organica del nuevo Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (segundo
cargo).

Tras establecer la aptitud de los cargos de inconstitucionalidad, la Corte realizé la integracion
normativa de la ley demandada con los arts. 125y 126 de la Ley 1955 de 2019, aprobatoria del
Plan Nacional de Desarrollo[123], en cuanto regularon la fusion, denominacion y objetivos del
Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion.

En relacién con el primer cargo, la Sala preciso que, si bien, el Proyecto de Ley No. 111 de 2017
Camara, 250 de 2018 Senado, que dio origen a la ley demandada, no contd con iniciativa
gubernamental, en la sesion del 16 de diciembre de 2018, antes de la aprobacion de la iniciativa
legislativa por las plenarias, la ministra del Interior, en representacion del Gobierno, lo avald. Por
tanto, considerd que el citado cargo no prosperaba.

En relacion con el segundo cargo, consider6 que si debia prosperar y, por tanto, declaro la
inexequibilidad diferida de la ley demandada y de las mencionadas disposiciones de la Ley
aprobatoria del Plan Nacional de Desarrollo. En relacion con la primera, por desconocimiento
del art. 150.7 de la Constitucion, en cuanto no regul6 la estructura organica del Ministerio, cuyo
vacio no podia subsanarse con fundamento en lo dispuesto en el art. 1, par. 1°, de la citada ley, ya
que el legislador se limito a otorgarle al Gobierno facultades que la Constitucion le conferia para
modificar la estructura de los ministerios, pero no para determinarla, tal como lo dispone su art.
186.16.

En relacién con las disposiciones de la Ley aprobatoria del Plan Nacional de Desarrollo, la Corte
reiteré que no es posible adoptar medidas que no correspondan a la funcién de planeacion y que
no tengan por finalidad impulsar el cumplimiento del Plan para el correspondiente periodo
presidencial. En este caso, la medida tenia por objeto subsanar vacios asociados a la estructura
organicay a las funciones del Ministerio, materia que debia tramitarse mediante el
procedimiento legislativo ordinario previsto en la Constitucién, de tal manera que se garantizara
el principio democratico, en especial, la deliberacion y las mayorias propias del debate
legislativo. Sin perjuicio de este argumento, la Corte precisé que el legislador tampoco subsand
el vacio en relacion con la estructura organica del ministerio en las disposiciones del Plan, ya que
se limitd a otorgarle al Gobierno facultades que la propia Constitucién le conferia para modificar
la estructura de los ministerios, pero no para determinarla, en los términos del art. 189.16 de la
Constitucion.



La inexequibilidad se declar6 con efectos diferidos a dos legislaturas completas, contadas a partir
del 20 de julio de 2021. La medida del diferimiento se adopté al tener en cuenta la necesidad de
no afectar la continuidad en el cumplimiento de las finalidades constitucionales del Ministerio de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion, en los términos del articulo 70 de la Constitucion, y los
derechos de las personas vinculadas a la entidad y a los programas y proyectos que desarrolla en
materia de ciencia, tecnologia e innovacion.

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

Declarar INEXEQUIBLE con efectos diferidos a dos legislaturas completas, contadas a
partir del 20 de julio de 2021, la Ley 1951 del 24 de enero de 2019, “por medio de la cual se
crea el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién, se fortalece el Sistema Nacional de
Ciencia, Tecnologia e Innovacidn y se dictan otras disposiciones”, y los articulos 125y 126
de la Ley 1955 de 2019, “por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022,
'Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad'”, por las razones expuestas en esta sentencia.

Comuniquese y cumplase,
ANTONIO JOSE LIZARAZO OCAMPO

Presidente

DIANA FAJARDO RIVERA
Magistrada

JORGE ENRIQUE IBANEZ NAJAR
Magistrado

Con aclaracion de voto
ALEJANDRO LINARES CANTILLO
Magistrado

PAOLA ANDREA MENESES MOSQUERA
Magistrada

GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO
Magistrada

CRISTINA PARDO SCHLESINGER

Magistrada



JOSE FERNANDO REYES CUARTAS
Magistrado

ALBERTO ROJAS RIOS

Magistrado

Con salvamento de voto

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ
Secretaria General

[1] Mediante auto del 28 de octubre de 2019, el magistrado sustanciador anuncio que admitiria la
demanda por los cargos propuestos contra la ley por el presunto desconocimiento de los articulos
150.7 y 154, inc. 2°, de la Constitucion. En el mismo auto, inadmitié la demanda por el cargo
relacionado con la presunta violacién de los arts. 70, 71 y 93 constitucionales, al encontrar que
frente a este no se cumplid con los requisitos de certeza y suficiencia. Una vez corregida la
demanda, mediante auto de noviembre 20 de 2019, se admitieron los cargos relacionados con el
presunto desconocimiento de los arts. 150.7 y 154, inc. 2°, constitucionales, y se rechazé el cargo
relativo al presunto desconocimiento de los arts. 70, 71 y 93 de la Constitucion, al persistir la
carencia de certeza y suficiencia. En el mismo auto, orden6 comunicar el inicio del proceso a la
Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica, al Ministerio del Interior, al Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, al Ministerio de Educacion, a Colciencias y al Departamento
Administrativo de la Funcién Publica; invité a participar a la Escuela Superior de la
Administracion Pablica, a la corporacion Dejusticia, a las universidades de Antioquia, de los
Andes, del Norte, Externado de Colombia, Nacional de Colombia, EAFIT, Francisco José de
Caldas, Politécnico Grancolombiano, Javeriana, Nacional de Colombia y Libre de Bogota, y a
los ciudadanos Jorge Enrique Ibafiez Najar y Libardo Rodriguez Rodriguez. Por ultimo, dio
traslado al Procurador General de la Nacion y ordend fijar en lista el proceso, para que los
ciudadanos intervinieran.

[2] La demanda fue presentada el 27 de septiembre de 2019.

[3] Este articulo fue subrogado por el art. 126 de la Ley 1955 de mayo 25 de 2019, "por el cual se
expide el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022. 'Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad™.

[]
[4] Este articulo fue derogado por el art. 336 de la Ley 1955 de 2019.

[5] En lo pertinente, el citado inciso dispone que, "solo podran ser dictadas o reformadas por
iniciativa del Gobierno las leyes a que se refieren los numerales 3, 7, 9, 11y 22 y los literales a, b
y e, del numeral 19 del articulo 150 (...)".

[6] El citado articulo dispone que le corresponde al Congreso hacer las leyes, por medio de las
cuales ejerce las siguientes funciones: "7. Determinar la estructura de la administracién nacional
y crear, suprimir o fusionar ministerios, departamentos administrativos, superintendencias,
establecimientos publicos y otras entidades del orden nacional, sefialando sus objetivos y
estructura orgénica (...)".

[7] Folio 4 de la demanda.



[8] Folio 8 de la demanda.
[9] Folio 10 de la demanda.

[10] Folio 12 de la demanda. Es necesario aclarar que, aungue en la parte motiva del auto
admisorio, emitido el 20 de noviembre de 2019, se sefialé que uno de los cargos era el de la
posible configuracion de una omision legislativa relativa, ante la no inclusion, en la ley acusada,
de los objetivos y la estructura organica de la nueva entidad, la demanda hizo referencia
unicamente a la segunda, pues los objetivos se encuentran consignados en el art. 2 de la Ley
1951 de 2019.

[11] Cfr., los arts. 244 de la Constitucion y 11 del Decreto 2067 de 1991.

[12] Cfr., en igual sentido, las intervenciones del Departamento Administrativo de la Funcion
Publica, del Senador Ivan Dario Agudelo Zapata, de Carlos Andrés Cruz Forero y Carlos Nifio
(GRID), de Eduardo Posada Flérez y Luis Fernando Chaparro Osorio (Academia Colombiana de
Ciencias Exactas, Fisicas y Naturales), de la Universidad Libre - Sede Bogota, de la Escuela
Superior de Administracion Publica-ESAP, Carlos Bernardo Carrefio Rodriguez (Politécnico
Grancolombiano), del ciudadano Libardo Rodriguez Rodriguez y el concepto del Procurador
General de la Nacion.

[13] Art. 125, inc. 1°, Ley 1955 de 2019.
[14] Art. 125, inc. 3°, Ley 1955 de 2019.

[15] Cfr., los arts. 242.1 de la Constitucion y 7 del Decreto 2067 de 1991. En cuanto a la
naturaleza de las intervenciones ciudadanas, cfr., las sentencias C-194 de 2013 y C-1155 de 2005
y los autos A-243 de 2001 y A-251 de 2001.

[16] Indicaron actuar en su nombre y como co-directores del Grupo Interdisciplinario de
promocion del Desarrollo de la Competitividad — GRID.

[17] Folios 4-5 de la intervencion.

[18] Indicaron actuar en calidad de miembros de la Academia Colombiana de Ciencias Exactas,
Fisicas y Naturales.

[19] Folio 2 del escrito de intervencion.
[20] Indico actuar en calidad de rector del Politécnico Grancolombiano.
[21] Folio 9 de la intervencion.

[22] Indicaron actuar, respectivamente, en calidad de decano de la Facultad de Jurisprudencia 'y
director de la Escuela Doctoral de Derecho de la Universidad del Rosario.

[23] En particular, sefialaron: "Frente a esta defensa de la exequibilidad de la ley respecto del
segundo cargo, cabria la glosa de que el legislador, habiendo podido hacer expresa su decision de
que la creacion del nuevo

ministerio correspondiera a una transformacion de la naturaleza juridica del departamento
administrativo en ministerio, no lo hizo y, en su lugar, redact6 la norma de manera que su
conformacion corresponde a la del nacimiento de una entidad nueva, frente a la cual omitio



regular elementos esenciales de su estructura organica, que la jurisprudencia constitucional ha
sefialado son imperativos para dar cumplimiento a lo previsto en el numeral 7 del articulo 150 de
la Carta Politica". Folio 3 de la intervencion.

[24] En su intervencidn, indicaron actuar como ciudadanos en ejercicio, y, algunos, ademas,
como miembros de organizaciones sindicales. Al escrito de coadyuvancia anexaron los
siguientes documentos: presentacion de Asocolciencias en la audiencia publica del 30 de mayo
de 2018; carta abierta al Director de Colciencias; informe de reestructuracion para Colciencias
contratado mediante el Crédito BID-BM; observaciones de Asocolciencias al proyecto del
manual de funciones para el Ministerio de Ciencia y Tecnologia; carta dirigida al Presidente de la
Republica; carta de algunos consejeros del Programa de Ambiente de Colciencias al director de
Colciencias; observaciones de Asocolciencias al proyecto del Plan Nacional de Desarrollo 2018-
2022 y presentacion Minciencias.

[25] Indicé actuar en calidad de presidente de la Federacion Colombiana de Trabajadores y
Servidores Publicos (Fecotraservipublicos). Mediante documento de diciembre 19 de 2019
adhirio a la solicitud del grupo de ciudadanos referido.

[26] Cfr., el art. 13 del Decreto 2067 de 1991.

[27] La intervencion esta suscrita por John Kenneth Burbano Villamarin y Javier Santander
Diaz, respectivamente director y coordinar del Observatorio de Intervencion Ciudadana
Constitucional de la Universidad Libre, Facultad de Derecho, sede Bogota.

[28] La intervencidn esta suscrita por Dolly Montoya Castafio, rectora de la Universidad
Nacional de Colombia.

[]

[29] Entre otras sefialo: "No obstante, respecto, a la estructura organica, se observa que el
legislador de la Ley 1951 de 2019 si consagro pautas generales, las cuales son: || 1. Para iniciar
labores, la nueva entidad no debe generar gastos generales y de personal, adicionales a los que
tenga presupuestado el Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion -
Colciencias-, es decir, empezaria a funcionar con la misma planta de personal (paragrafo 2 del
articulo 1). || 2. EI Ministerio creado es rector del sector y del Sistema Nacional de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion (articulo 3). || 3. Al Ministerio le correspondera el presupuesto
ordenado en el articulo 361 de la Constitucién Politica de Colombia relativo al fondo de

ciencia, tecnologia e innovacion (articulo 4). || 4. Se modifica y adiciona los articulos 3,5y 8
de la Ley 1286 de 2009, que tratan sobre la politica de Estado en ciencia, tecnologia e
innovacion, la transformacion de instituto a Departamento Administrativo de Colciencias y la
estructura organica del Departamento, respectivamente”. Folio 10 de la intervencion.

[30] Al respecto precisa: "Bajo este contexto, cualquier falta de certeza respecto, de ciertos
elementos que integran la estructura orgéanica del nuevo Ministerio, fue suplida por el legislador
cuatro meses después y no de cualquier manera, sino con una ley, igualmente, de iniciativa del
ejecutivo. || El articulo 125 de la Ley 1955 de 2019, ademas dispuso que el mayor detalle posible
acerca de la estructura interna de la entidad seria adoptado por el Gobierno Nacional, de acuerdo
con las competencias permanentes que le fueron conferidas por la Ley 489 de 1998". Folio 11 de
la intervencion.

[31] Folio 4 de la intervencién



[32] Cfr., lo dispuesto en los arts. 242.2 de la Constitucion y el art. 7 del Decreto 2067 de 1991.
[33] Cfr., entre otras, las sentencias C-055 de 2010 y C-634 de 1996.

[34] Cfr., entre otras, la Sentencia C-699 de 2016.

[35] El citado inciso dispone: "El magistrado sustanciador tampoco admitira la demanda
cuando considere que ésta no incluye las normas que deberian ser demandadas para que el fallo
en si mismo no sea inocuo, y ordenara cumplir el trdmite previsto en el inciso segundo de este
articulo. La Corte se pronunciara de fondo sobre todas las normas demandadas y podré sefialar
en la sentencia las que, a su juicio, conforman unidad normativa con aquellas otras que declara
inconstitucionales”.

[36] Cfr., entre otras, las sentencias C-579 de 2013, C-286 de 2014, C-246 de 2017, C-394 de
2017 y C-120 de 2018.

[37] Folio 10 de la demanda.

[38] "Las acciones por vicios de forma caducan en el término de un afio, contado desde la
publicacién del respectivo acto".

[39] Folio 1 de la demanda.

[40] Tal como se precisa en la Sentencia C-558 de 2019 (que reitera lo sefialado en las
sentencias C-031 de 2017 y C-582 de 1997), "Dicha iniciativa se encuentra en cabeza de los
ministros de despacho, sin tener que recurrir necesariamente al presidente de la Republica, de
conformidad con una interpretacion armonica con el articulo 208 del Texto Superior™. De
conformidad con esta disposicion, "Los ministros, en relacion con el Congreso, son voceros del
Gobierno, presentan a las camaras proyectos de ley, atienden las citaciones que aquellas les
hagan y toman parte en los debates directamente o por conducto de los viceministros”.

[41] Cfr., al respecto las sentencias C-558 de 2019 y C-177 de 2007.

[42] Cfr., al respecto, de manera reciente, las sentencias C-558 de 2019 y C-066 de 2018, al igual
que las sentencias C-838 de 2008, C-177 de 2007, C-889 de 2006, C-370 de 2004, C-807 de
2001, y C-1707 de 2000.

[43] De manera concordante se ha pronunciado la Sala Plena, entre otras, en las sentencias C-558
de 2019, C-066 de 2018, C-031 de 2017, C-617 de 2012, C-838 de 2008, C-714 de 2008, C-177
de 2007, C-889 de 2006, C-987 de 2004 y C-266 de 1995.

[44] Esta gaceta da cuenta del acta 38 de la sesion ordinaria del Senado de la Republica del 16 de
diciembre de 2018.

[45] "Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022, ‘Pacto por Colombia,
Pacto por la Equidad™.

[46] "Por la cual se dictan normas sobre la organizacién y funcionamiento de las entidades del
orden nacional, se expiden las disposiciones, principios y reglas generales para el ejercicio de las
atribuciones previstas en los numerales 15y 16 del articulo 189 de la Constitucion Politica y se
dictan otras disposiciones”.



[47] Sentencia C-784 de 2004. En términos generales, esta postura ha sido reiterada en las
sentencias C-856 de 2006, C-953 de 2007, C-691 de 2007, C-713 de 2008, C-540 de 2012, C-
098 de 2013, C-914 de 2013, C-580 de 2013, C-663 de 2013, C-234 de 2014 y C-031 de 2017.

[48] Sentencia C-992 de 2001. Esta postura —que no necesariamente la sentencia en cita— ha sido
reiterada, entre otras, en las sentencias C-954 de 2001, C-306 de 2004, C-784 de 2004 (ya
referida), C-691 de 2007, C-953 de 2007 y C-580 de 2013.

[49] "Por la cual se modifica la Ley 29 de 1990, se transforma a Colciencias en Departamento
Administrativo, se fortalece el Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion en
Colombia y se dictan otras disposiciones”.

[50] El citado articulo dispone: "Articulo 8. Estructura Organica del Departamento
Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion -Colciencias-. El Departamento
Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion -Colciencias-. Contara con la siguiente
estructura: || 1. Direccidn General || 1.1. Oficina Asesora de Planeacién || 1.2. Oficina de Control
Interno || 1.3. Oficina de Sistemas de Informacion. || 2. Subdireccién General || 2.1. Direccion
Nacional de Fomento a la Investigacion || 2.2. Direccién Nacional de Redes del Conocimiento. ||
2.3. Direccion de Desarrollo Tecnoldgico e Innovacion. || 2.4. Direccion de Gestion de Recursos
y Logistica. || 3. Secretaria General. || 4. Organos de Asesoria y Coordinacion || 4.1. Comité de
Coordinacion del sistema de Control Interno || 4.2. Comision de Personal. || Paragrafo. Las
funciones que debe cumplir cada una de las dependencias de la estructura del Departamento
Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion -Colciencias-, seran fijadas por el Gobierno
nacional, para lo cual debera tener en cuenta los objetivos y funciones sefialadas en la presente

ley".

[51] El citado articulo dispone lo siguiente: "Articulo 50. Contenido de los actos de creacion.
La ley que disponga la creacion de un organismo o entidad administrativa debera determinar sus
objetivos y estructura organica, asi mismo determinara el soporte presupuestal de conformidad
con los lineamientos fiscales del Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico. || La estructura
organica de un organismo o entidad administrativa comprende la determinacion de los siguientes
aspectos: || 1. La denominacién. || 2. La naturaleza juridica y el consiguiente régimen juridico. ||
3. La sede. || 4. La integracion de su patrimonio. || 5. El sefialamiento de los érganos superiores
de direccién y administracion y la forma de integracion y de designacion de sus titulares, y || 6. El
Ministerio o el Departamento Administrativo al cual estaran adscritos o vinculados. || Paragrafo.
Las superintendencias, los establecimientos publicos y las unidades administrativas especiales
estaran adscritos a los ministerios o departamentos administrativos; las empresas industriales y
comerciales del Estado y las sociedades de economia mixta estaran vinculadas a aquellos; los
demaés organismos y entidades estaran adscritos o vinculados, segun lo determine su acto de
creacion”.

[52] El citado paragrafo dispone: "Pardgrafo 1. En un plazo no mayor a un afio a partir de la
sancion de la presente ley el Ministerio debe iniciar su funcionamiento y el Gobierno Nacional
debe hacer los ajustes necesarios al respecto”.

[53] El citado articulo dispone: "Articulo 189. Corresponde al Presidente de la Republica
como Jefe de Estado, Jefe de Gobierno y Suprema Autoridad Administrativa || (...) 16. Modificar
la estructura de los Ministerios, Departamentos Administrativos y demas entidades u organismos



administrativos nacionales, con sujecion a los principios y reglas generales que defina la ley".

[54] En este sentido, cfr., entre otras, las sentencias C-737 de 2001, C-818 de 2011, C-052 de
2015y C-068 de 2020.

[]
[55] Asi mismo, esta Corte ha advertido que el art. 148 de la Ley 5 de 1992 constituye un

desarrollo organico de dicho principio, el cual rige la actividad del Congreso de la Republica
(cfr., las sentencias C-100 de 2013 y C-415 de 2020). El citado articulo dispone: "Rechazo de
Disposiciones. Cuando un proyecto haya pasado al estudio de una Comision Permanente, el
Presidente de la misma debera rechazar las disposiciones o modificaciones que no se relacionen
con una misma materia. Sus decisiones seran apelables ante la Comision".

[56] Cfr., al respecto, las sentencias C-473 de 2004 y C-415 de 2020.

[57] Cfr., al respecto, entre otras, las sentencias C-531 de 1995, C-501 de 2001, C-570 de 2003,
C-460 de 2004, C-133 de 2012, C-721 de 2015, C-518 de 2016, C-068 de 2020, C-440 de 2020 y
C-030 de 2021.

[]

[58] Por ejemplo, en la Sentencia C-896 de 2012 se afirmo que, al momento de evaluar el
acatamiento del principio de unidad de materia, "Existe una preferencia prima facie por el
respeto de la determinacion legislativa. Ello implica que es exigible, para afirmar la violacion del
articulo 158 de la Constitucion, un esfuerzo argumentativo especial por parte del demandante y
por parte de la Corte Constitucional, para una decision de inexequibilidad™.

[59] Estas consideraciones han sido reiteradas entre otras, en las sentencias C-095 de 1993, C-
567 de 2000, C-501 de 2001, C-277 de 2011, C-896 de 2012, C-147 de 2015, C-415 de 2020, C-
440 de 2020 y C-030 de 2021. Asi, el examen de constitucionalidad por vulneracion del
principio de unidad de materia no puede tener una rigidez formalista que desconozca la
existencia de vinculos sustanciales que, en atencion a "las finalidades perseguidas, (...) las
repercusiones de unas decisiones (...), 0, (...) por razones de orden factico" permiten al legislador
incluir disposiciones que, aparentemente, podrian responder a tematicas diferentes en un mismo
cuerpo normativo (cfr., la Sentencia C-390 de 1996, reiterada en la Sentencia C-054 de 1998).

[60] A partir de este estandar, la jurisprudencia ha precisado que la unidad de materia "'no
significa simplicidad tematica, de tal manera que un proyecto solo pudiese referirse a un Gnico
tema"; de alli que sea admisible la incorporacion de varias disposiciones referidas a distintas
tematicas, siempre que sea posible evidenciar una relacion de conexidad entre si, incluso cuando
tales tematicas no hayan sido tratadas desde el inicio del tramite legislativo (cfr., al respecto, la
Sentencia C-992 de 2001). Es por esto que ha precisado que "el término 'materia’, para estos
efectos, se toma en una acepcion amplia, comprensiva de varios asuntos que tienen en ella su
necesario referente™ (en el mismo sentido, entre otras, las sentencias C-025 de 1993, C-211 de
2007, C-077 de 2012, C-896 de 2012, C-204 de 2016, C-044 de 2017, C-121 de 2020 y C-440 de
2020).

[61] El titulo XII de la Constitucion agrupa la regulacion del régimen econémico y de hacienda
publica, y en su capitulo Il se dispone lo pertinente acerca de los planes de desarrollo nacional y
de las entidades territoriales.

[62] Acerca de estas especiales caracteristicas de la ley aprobatoria del Plan Nacional de



Desarrollo, cfr., entre otras, las sentencias C-305 de 2004, C-795 de 2004, C-377 de 2008, C-714
de 2008, C-1062 de 2008, C-747 de 2012, C-016 de 2016, C-453 de 2016, C-008 de 2018, C-068
de 2020, C-415 de 2020, C-440 de 2020 y C-030 de 2021.

[63] Cfr., sentencia C-440 de 2020.
[64] Cfr., sentencia C-415 de 2020.

[65] Sentencia C-305 de 2004. Este criterio de decision ha sido reiterado, entre otras, en las
sentencias C-795 de 2004, C-377 de 2008, C-801 de 2008, C-016 de 2016, C-453 de 2016 y C-
008 de 2018.

[66] En efecto, alli se indica: "29. A continuacion la Corte procederd, previa referencia historica
y de derecho comparado, a exponer brevemente el estado actual de la jurisprudencia
constitucional sobre los planes nacionales de desarrollo, asi como a realizar algunas
consideraciones adicionales en orden a continuar la construccion de la linea jurisprudencial, que
estara dada esencialmente en i) asegurar la importancia del principio democratico, ii) puntualizar
que en estas leyes no pueden estar plasmadas todo de tipo de normativas legales, iii) demarcar la
regla general de temporalidad de la ley del plan, iv) delimitar el concepto de prelacién del Plan
Nacional de Inversiones y v) afianzar el control estricto en torno al principio de unidad de
materia" (Sentencia C-415 de 2020).

[67] Recursos del FONTIC para inspeccion, vigilancia y control.
[68] Acceso a las TIC y despliegue de la infraestructura.

[69] Expansion de las telecomunicaciones.

[70] Contraprestaciones a cargo de los operadores postales.

[71] Vigencias y derogatorias.

[72] Sentencia C-415 de 2020.

[73] Sentencias C-095 de 2020, C-008 de 2018 y C-016 de 2016.

[74] Sentencia C-415 de 2020. En la Sentencia C-440 de 2020, estas etapas se refieren en los
siguientes términos: "86. De conformidad con las consideraciones previamente expuestas, la
satisfaccion del principio de unidad de materia en las leyes del Plan Nacional de Desarrollo
depende de (i) la ubicacion y alcance de la disposicidn acusada, (ii) la relacion instrumental con
los objetivos, metas, planes o estrategias incorporados en la parte general del Plan Nacional de
Desarrollo y (iii) su conexidad directa e inmediata. Para estos ultimos efectos es relevante
valorar que la disposicion acusada no tenga por objeto llenar los vacios e inconsistencias que
presenten leyes anteriores o ejercer la potestad legislativa general reconocida al Congreso de la
Republica, de tal forma que no sea posible apreciar ninguna relacién con los programas y
proyectos contenidos en la parte general del Plan Nacional de Desarrollo.".

[75] Fj 88 de la sentencia en cita.
[76] Fj 89, de la sentencia en cita, negrilla del original.

[77] En la sentencia C-453 de 2016 se habia sostenido lo siguiente: "a. La Ley del Plan no es un
instrumento para llenar los vacios e inconsistencias de leyes precedentes. Tampoco permite



relevar de la potestad legislativa al Congreso mas alla de los objetivos, metas y estrategias de la
especifica politica de planeacion del respectivo Gobierno. Esto es, recae sobre el legislativo el
deber de respetar el contenido constitucional del Plan, en cuanto que el Plan contiene 'normas de
orientacion’ o 'normas de contenido instrumental’. Una norma gue no se ajusta a ninguna de estas
dos categorias ha de ser excluida. || b. El examen de las normas instrumentales debe evidenciar
una relacion de conexidad directa con los objetivos, metas y estrategias de la politica del Plan.
De no verificarse tal circunstancia quedara puesto de presente el quebrantamiento del principio y
tendra lugar la inexequibilidad se ha sentado que una norma instrumental que autbnomamente no
establezca condiciones suficientes para la materializacion del objetivo al que sirve o, no es
inequivocamente efectiva para la realizacion del programa o proyecto contenido en la parte
general del Plan; quebranta la unidad de materia. || c. Igualmente, se ha fijado que debe existir
una conexidad teleologica entre el telos del Plan y la preceptiva instrumental del mismo. || d.
También se ha valorado que si un mandato instrumental ha permanecido durante todo el debate
legislativo del Plan, se puede presumir que esta al servicio de los programas y proyectos de la
parte general".

[78] Sentencia C-415 de 2020 (fj 88).
[79] Sentencia C-008 de 2018.

[80] Vulneran el principio de unidad de materia aquellas disposiciones de caracter instrumental
que "no sean inequivocamente efectivas" para la realizacion de los programas previstos en la
parte general del plan o que "no establezcan condiciones suficientes” para la materializacion de
las metas y objetivos trazados (sentencia C-394 de 2012).

[81] Sentencia C-394 de 2012.

[82] Sentencia C-305 de 2004. Una pauta orientadora que permite inferir la conexidad en este
riguroso nivel, esta dada por el hecho de que la norma impugnada hubiera permanecido durante
todo el tramite legislativo, evento en el cual se puede presumir -aunque no de manera
concluyente- que esta al servicio de los programas de la parte general de la ley del plan
(sentencias C-095 y C-068 de 2020).

[83] Sentencia C-415 de 2020 (fj 88).
[84] Sentencias C-026 de 2020 y C-016 de 2016.

[85] En la sentencia C-095 de 2020 se indicd: "(...) la misma regulacién constitucional ha
sefialado que existe una relacion de instrumentalidad entre las normas que hacen parte de los
mecanismos de ejecucion del PND vy la parte general. Esto quiere decir que aquellas previsiones
deben ser instrumentos que se muestren racionalmente adecuados para el logro de los objetivos
contenidos en la parte general del plan. Esta relacion de conexidad se demuestra, por ejemplo, de
la lectura de la legislacion organica la cual al describir los contenidos del plan de inversiones del
PND incluye los 'mecanismos idéneos' para la ejecucion de los planes contenidos en la parte
general”.

[86] Sentencias C-092 y C-008 de 2018.

[87] Si bien en esta sentencia se analiz6 una ley de presupuesto, se cita para efectos de la
relevancia en la linea de la unidad de materia.



[88] Sentencia C-415 de 2020 (fj 88).
[89] Ibid.

[90] Ibid.

[91] Fj 90-99 de la sentencia ibidem.
[92] Fj 100-107 de la sentencia ibidem.
[93] Fj 108-110 de la sentencia ibidem.
[94] Fj 111-114 de la sentencia ibidem.
[95] Fj 115-120 de la sentencia ibidem.

[96] Sentencia C-415 de 2020. Segun se precisa en la sentencia en cita, "La ley que aprueba el
PND para un cuatrienio presidencial no puede contener una regulacién sobre todas las
materias que al Congreso de la Republica corresponden en el ejercicio de sus atribuciones.
No podria incluir cualquier normativa legal, ya que ello implicaria que la atribucién asignada al
Congreso de la Republica por el numeral 3 del art.150 de la Carta, termine por subsumir,
suprimir o reducir las demas funciones constitucionales del legislador (24 restantes). || (...) 105.
Asi, el control de constitucionalidad debe cuidar que la expedicion de la ley del plan no se
constituya en un vaciamiento de las competencias ordinarias del legislador, convirtiéndola
en una herramienta para la solucion de todas las urgencias legales que precise el Gobierno de
turno (...) || (...) 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 Republica, en garantia del principio democratico.” (negrilla del original).

[97] Sentencia C-415 de 2020. En relacion con esta pauta, seguidamente se precisa en la
sentencia en cita: "110. 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, v. grat. las que buscan introducir regulaciones
aisladas que llenan vacios de regulaciones tematicamente independientes 0 modifican estatutos o
cddigos".

[98] En relacion con las dos primeras pautas referidas, la sentencia resalta lo siguiente: "118.
Tratandose de la modificacion de la legislacion ordinaria y permanente, esta Corporacion hace
hincapié en la importancia de fortalecer la severidad del control estricto que le corresponde
efectuar cuando se alega la vulneracion del principio de unidad de materia, para lo cual es
menester valorar la informacion con que contaban los congresistas, si esta fue tenida en
cuenta por los mismos y si existio la posibilidad de deliberar sobre este punto en el
Congreso. Esta valoracion incluye establecer si la modificacion cumple una funcion
planificadora y de impulso al cumplimiento del plan cuatrienal. || 119. Este Tribunal encuentra
que aun cuando la temporalidad de la ley del plan no debe interpretarse de manera ilimitada,
cuando se compromete una competencia legislativa ordinaria permanente o se reincorpora una
norma contenida en el plan anterior, puede llevar a la inexequibilidad de tales disposiciones si no
estan precedidas de la justificacion suficiente que exponga con claridad que: i) constituyen
una expresion de la funcion de planeacion; ii) prevén normas instrumentales destinadas a
impulsar el cumplimiento del plan que favorezca la consecucion de sus objetivos, naturaleza y
alcance; iii) son mecanismos idéneos para la ejecucion tratdndose del plan nacional de



inversiones; iv) no se pueden emplear para llenar vacios e inconsistencias de otro tipos de
disposiciones legales; y v) no pueden contener cualquier tipologia de normatividad legal.
Conexion inexorable con el plan y sus bases que sera examinada caso a caso".

[99] Cifr. sentencia C-015 de 1996.

[100] Sentencia C-415 de 2020. A partir de aquella idea, sefiala que tal prevalencia del plan
nacional de inversiones "exige asegurar que los mandatos en ella contenidos se relacionen
directamente con la funcion de planeacion, cuyas normas instrumentales persigan de manera
inequivoca impulsar el cumplimiento del plan” (Ibid.).

[101] En la primera etapa de este juicio, en los términos indicados supra, "'se debe determinar la
ubicacion y alcance de las normas demandadas, con la finalidad de establecer si es una
disposicion instrumental”.

[102] El caracter instrumental de las medidas legislativas objeto de control supone evidenciar si
estas constituyen un mecanismo idéneo para impulsar el cumplimiento de los objetivos, metas y
estrategias generales de la ley del Plan. Para tal fin, como lo ha precisado la jurisprudencia
constitucional, es importante valorar los siguientes elementos: (i) la exposicion de motivos del
proyecto de ley; (ii) el desarrollo y contenido de los debates surtidos en el Congreso; (iii) las
variaciones entre los textos previstos en el proyecto de ley y los finalmente aprobados; (iv) los
efectos juridicos de las disposiciones en relacion con la materia de la que hacen parte; y (v) el
contenido bésico del ordenamiento legal en el cual se insertan tales medidas. En relacion con
esta Ultima exigencia, cfr., en particular, la Sentencia C-188 de 2006. En relacion con la
generalidad de estos aspectos, cfr., las sentencias C-133 de 2012, C-830 de 2013 y C-263 de
2016. En la Sentencia C-896 de 2012, la Corte sefial6 la importancia de considerar, también,
elementos tales como el devenir historico de la ley, la relacion entre las diversas partes que la
integran y las relaciones entre la ley objeto de estudio de constitucionalidad y otros textos legales
relacionados.

[103] Cfr., igualmente, lo sefialado en el titulo 2.2 supra, "Necesidad de conformar unidad
normativa entre la ley demandada y los arts. 125y 126 de la Ley 1955 de 2019".

[104] Ibid.
[105] Ibib.

[106] Concordante con los cuatro presupuestos relevantes para llenar de contenido, en especial,
la tercera etapa del citado juicio (cfr., lo sefialado en el titulo 5.3.3.1 supra) y las tres pautas
especificas y adicionales, "que precisan y avanzan en la construccion de la jurisprudencia
constitucional sobre los componentes que preceden al principio de unidad de materia” (Sentencia
C-415 de 2020), a que se hizo referencia en el titulo 5.3.3.2 supra.

[107] En la segunda etapa de este juicio, en los términos indicados supra, "'se debe definir si en la
parte general del plan existen objetivos, metas, planes o estrategias que puedan relacionarse con
las disposiciones acusadas".

[108] Cfr., lo indicado en el titulo 5.3.1 supra.
[109] Paginas 528 y 529.

[110] En la tercera etapa de este juicio, en los términos indicados supra, "'se ha de constatar que



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

[111] Las estrategias y orientaciones de la politica gubernamental incluidas en el Plan Nacional
de Desarrollo, en virtud de lo sefialado en el art. 5.c de la Ley 152 de 1994 tienen por objeto
guiar "la accion del Gobierno para alcanzar los objetivos y metas que se hayan definido”, de alli
que, en coherencia con la jurisprudencia de la Sala a que se hizo referencia en el titulo 5.3.3
supra salvo excepciones, las medidas que implementan las politicas y estrategias de un gobierno
no puede extenderse mas alla del periodo constitucional para el cual fue elegido.

[112] En particular, relacionados con su domicilio, la transferencia de derechos, bienes muebles
e inmuebles y obligaciones; la atencion de procedimientos administrativos, acciones
constitucionales y demas procesos judiciales correspondientes; la administracion de los fondos
asignados y la competencia reglamentaria para adoptar la estructura interna y planta de personal.
Es importante reiterar que, de conformidad con lo dispuesto en el art. 50 de la Ley 489 de 1998,
la estructura organica de una entidad administrativa comprende aspectos como su denominacion,
naturaleza juridica, régimen juridico, sede, integracion de su patrimonio, érganos superiores de
direccion y administracion y la forma de integracion y de designacién de sus titulares.

[113] Por la cual se expiden normas de financiamiento para el restablecimiento del equilibrio del
presupuesto general y se dictan otras disposiciones.

[114] En la sentencia C-481 de 2019 se sostuvo que las leyes de financiamiento (art. 347 C.
Pol.) guardan una directa relacién causal con la ley anual de presupuesto y tienen las siguientes
particularidades: "(a) Creacion o modificacion de rentas y recursos de capital. (...); (b) Objetivo
financiero. (...); y (c) Efectos: en cuanto se refiere a los efectos de las leyes de financiamiento y
sin perjuicio de que las mismas se tramiten coetaneamente con la ley anual de presupuesto, se
deben entender separados respecto de esta, y ello por la bifurcacion del principio de legalidad
financiera. Lo anterior obedece a que las leyes de financiamiento se dirigen a la creacién o
modificacion de ingresos, mientras que en la ley anual de presupuesto, en virtud del principio de
universalidad, se prevé la autorizacion legal de la totalidad de los gastos que se pretende realizar
durante una vigencia fiscal, los cuales a su vez deben corresponder al plan nacional de desarrollo
y aprobarse por el Congreso en un marco de sostenibilidad fiscal. Por tal motivo, en materia de
ingresos, el articulo 347 C.P., al no contemplar un limite temporal, y teniendo en cuenta que la
jurisprudencia de esta Corporacion, ha considerado que las leyes de financiamiento pueden
contemplar une estimacion de los ingresos de la Nacion, se admite, en principio, que a través de
ellas se disponga, como regla general, el recaudo de rentas y recursos de capital mas alla del
periodo fiscal desfinanciado, esto es, de manera permanente. En todo caso, si bien las normas
tributarias incluidas por virtud de las leyes de financiamiento no tienen una limitacién temporal
respecto de sus efectos, no es menos cierto que el Estatuto Organico del Presupuesto prevé en su
articulo 54 que las rentas creadas por aquellas deben cefiirse a la cuantia del gasto
desfinanciado".

[115] Sentencia C-415 de 2020.
[116] Sentencia C-440 de 2020.
[117] Sentencia C-305 de 2004.

[118] Sentencia C-394 de 2012.



[]

[119] De manera reciente, en la Sentencia C-030 de 2021 se estudié una demanda de
inconstitucionalidad en contra del art. 19 de la Ley 1955 de 2019 "por la cual se expide el Plan
Nacional de Desarrollo 2018-2022 "Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad”, que modificé el
art. 81.2 de la Ley 142 de 1994, relativo a la facultad sancionatoria de la Superintendencia de
Servicios Publicos Domiciliarios. La Corte Constitucional declar6 la inexequibilidad de la
disposicion al tratarse "de una norma que no corresponde a la funcién de planificacion, que no
tiene por finalidad impulsar el cumplimiento del Plan Nacional de Desarrollo y que no constituye
una autorizacion de recursos o apropiaciones para la ejecucion de este. Por el contrario, es una
disposicién de contenido sancionatorio, cuya inclusion en la ley aprobatoria del Plan Nacional de
Desarrollo desborda las competencias del legislador, previstas en el articulo 150.3 de la
Constitucion™.

[120] En efecto, durante el tramite legislativo de la Ley 1951 de 2019, "Por medio de la cual se
crea el Ministerio de ciencia, Tecnologia e Innovacion, se fortalece el Sistema Nacional de
Ciencia, Tecnologia e Innovacién y se dictan otras disposiciones”, se hizo referencia a la
necesidad de dar continuidad a la labor del Departamento Administrativo de Colcienciasy a su
transformacion en el nuevo ministerio. En primer lugar, en la exposicién de motivos del
Proyecto de Ley No. 111 de 2017 ante la Camara de Representantes, al hacer referencia al objeto
de la iniciativa legislativa, se preciso: "es crear el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e
Innovacién y hacer ajustes 0 modificaciones a la Ley 1286 de 2009. Para lograrlo, el proyecto ha
tenido en cuenta, como punto de partida, las experiencias adquiridas a traves [sic] mas de 40
afios del Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (Colciencias) y los
intentos fallidos del pasado” (Gaceta del Congreso No. 738 del 25 de agosto de 2017). En
segundo lugar, en el segundo debate en plenaria del Senado de la Republica (“cuarto debate™),
realizado el dia 16 de diciembre de 2018 (tal como consta en la Gaceta del Congreso 502 del 10
de junio de 2019), varios senadores hicieron referencia al asunto. EI Senador Carlos Abraham
Jiménez Lopez manifestd: "esto no es la creacion sino la transformacion de un sector que ya
viene funcionando, pero en el titulo tiene que quedar claro, hdgale un favor al pais, hagale un
favor al Presidente que poco y mucho necesita hoy que la opinion publica reciba bien los
mensajes”. Asi mismo, el Senador David Alejandro Barguil Assis sefial6: "ya vamos en el
segundo Ministerio que se crea, Coldeportes pasa a Ministerio de Deporte, Colciencias a
Ministerio de Ciencias y Tecnologias". Por ultimo, el Senador John Milton Rodriguez Gonzélez
indico: "Gracias sefior Presidente, quiero felicitar al Senador Iva?n Dari?o0 Agudelo Zapata por
esta importante iniciativa legislativa, la transformacion de Colciencias [sic] Ministerio de
Cienciay Tecnologia es urgida por toda Colombia™.

[]

[121] En consonancia con lo anterior, los citados articulos no determinan recursos o
apropiaciones para la ejecucion del citado plan y tampoco contienen medidas necesarias para
impulsar el cumplimiento de los fines que persigue, pues, se reitera, sus disposiciones pretenden
ordenar la fusion del Departamento Administrativo de Colciencias en el Ministerio de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion —art. 125-y sefialar sus objetivos —art. 126—, lo cual desborda, como ya
se indico, la finalidad de las medidas susceptibles de ser incorporadas a la ley aprobatoria del
Plan Nacional de Desarrollo.

[122] Cfr., al respecto, lo sefialado en la ultima parte del titulo 5.2 supra.

[123] "Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022, 'Pacto por Colombia,

Pacto por la Equidad™.
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