AUTO

Asunto: audiencia de impacto fiscal
de la Sentencia C-489 de 2023 y
practica de pruebas

Expediente: D-15.097

Magistrados ponentes:
Jorge Enrique Ibafiez Najar y
Cristina Pardo Schlesinger

Bogota, D. C., siete (7) de mayo de dos mil veinticuatro (2024).

Los magistrados sustanciadores, en ejercicio de sus competencias
constitucionales, legales y reglamentarias, dictan el presente auto con
fundamento en las siguientes

CONSIDERACIONES
Antecedentes

1. Mediante la Sentencia C-489 de 2023, la Corte declaré la
inexequibilidad del paragrafo 1 del articulo 19 de la Ley 2277 de 2022, «[p]or
medio de la cual se adopta una reforma tributaria para la igualdad y la justicia
social y se dictan otras disposiciones».

2. El 14 de diciembre de 2023, el ministro de Hacienda y Crédito Publico,
Ricardo Bonilla Gonzalez, solicito la apertura de incidente de impacto fiscal (en
adelante, IIF) sobre la Sentencia C-489 de 2023.

3. Mediante el Auto 03 del 19 de enero de 2024, la Sala Plena concedio la
apertura del 1IF y otorg0 treinta dias al ministro de Hacienda y Crédito Publico
para que sustentara dicho incidente.

4, El 11 de marzo de 2024, el ministro de Hacienda y Credito Pdblico
presentd el escrito de sustentacion del I1IF sobre la Sentencia C-489 de 2023.
Para el efecto, indico que la Sentencia C-489 de 2023 tiene un impacto fiscal
significativo. Para el 2024, el efecto del fallo en el flujo de caja de la Nacion
asciende a seis billones seiscientos cincuenta y seis mil millones de pesos. En
el mediano plazo, dicho efecto se traduce en una menor disponibilidad de
recursos por el orden de dos billones ochocientos mil millones de pesos,

«promedio por afio entre 2025 y 2034, equivalentes a 0,12% del [Producto
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Interno Bruto] PIB»*. Con todo, el ministro advirtié a la Corte que la solicitud
de IIF se centra en las alteraciones serias de la sostenibilidad fiscal para el 2024.

5. Una vez explicado el impacto fiscal de la decision y las complejidades
técnicas de la implementacidn de herramientas de politica fiscal y de planeacion
presupuestal para contrarrestar el impacto de la Sentencia C-489 de 2023, el
ministro propuso a la Corte cuatro «planes concretos para el cumplimiento de
la sentencia, en un marco de sostenibilidad fiscal»?, asi:

6. Alternativa A. Diferir los efectos del fallo a partir del 1 de enero de
2025. Esta alternativa implica que las regalias no sean deducibles de la renta
bruta durante los afios gravables 2023 y 2024. Eso mitigaria el impacto de $6,7
billones de pesos, es decir, permitiria (i) que los ingresos que la Nacion obtuvo
via retenciones durante la vigencia 2023, asociados a la no deducibilidad de las
regalias, no deban ser devueltos a los contribuyentes; (ii) que los recursos que
se esperaban recaudar en la vigencia 2024 se materialicen y (iii) que no se
afecten los ingresos que ya estan programados en el Presupuesto General de la
Nacion de 2024.

7. Alternativa B. Diferir los efectos del fallo a partir del 1 de enero de
2024. Esta alternativa supone que las regalias no sean deducibles de la renta
bruta durante el afio gravable 2023. En este orden, mitiga el impacto de la
sentencia sobre la devolucion de los saldos a favor de los contribuyentes,
asociados con la no deducibilidad de regalias en esa vigencia fiscal. Con ello,
el impacto se reduciria de $6,7 billones de pesos a $3,3 billones en la vigencia
2024,

8.  Alternativa C. Diferir los efectos del fallo a partir del 1 de enero de
2025 y disponer que el mayor valor del impuesto se reconozca como
descuento en cuotas iguales en los afios gravables 2024, 2025, 2026, 2027 y
2028. Esta via no elimina el impacto fiscal negativo de la sentencia, pero si
permite distribuirlo en maltiples vigencias. Lo anterior favorece la
disponibilidad de caja de la Nacion en 2024 porque el recaudo proyectado para
esta vigencia se mantendria. Ademas, esta alternativa amplia el margen del
Gobierno nacional y permite que la reduccion necesaria en el gasto publico sea
menor. Lo anterior, en la medida en que para las vigencias fiscales 2025, 2026,
2027 y 2028, se espera que la actividad econdémica cuente con un mejor
desemperio.

9.  Alternativa D. Diferir los efectos del fallo a partir del 1 de enero de
2024 y disponer que el mayor valor del impuesto se reconozca como
descuento en cuotas iguales en los afios gravables 2024, 2025 y 2026. Del
mismo modo que la alternativa precedente, este plan no elimina el impacto
fiscal negativo de la sentencia, pero si permite distribuirlo en multiples
vigencias, lo que favorece la disponibilidad de caja de la Nacion en 2024. En
términos generales, esta alternativa tiene las mismas ventajas —«permite que la

1Pag. 5 del escrito.
2Pag. 25 del escrito.
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reduccidn necesaria en el gasto publico para el afio 2024 sea menor en $3,3
billones»®*— y funcionaria igual que la alternativa anterior.

10. Mediante el Auto 606 del 21 de marzo de 2024, la Sala Plena de la Corte
Constitucional inadmitié el IIF presentado por el ministro de Hacienda y
Crédito Publico sobre la Sentencia C-489 de 2023. En consecuencia, conforme
lo dispone el articulo 8 de la Ley 1695 de 2013, concedio a esa autoridad cinco
dias habiles para corregir el escrito de sustentacion y aportar los elementos de
juicio indicados en la parte motiva de la citada decision. Ademas, advirtio que
contra esa providencia procedia el recurso de reposicion.

11. El 12 de abril de 2024, el ministro de Hacienda y Crédito presento el
escrito de subsanacion del 11F. En él, a manera de introduccion, expuso algunas
«[c]onsideraciones previas sobre el alcance de la sostenibilidad fiscal»®. En
particular, resaltd que la Regla Fiscal y el concepto de sostenibilidad fiscal no
son equivalentes. La Regla Fiscal es un instrumento paramétrico creado
mediante la Ley 1437 de 2011, modificado mediante la Ley 2155 de 2021, que
vincula una meta fiscal de balance primario estructural con el nivel de deuda
publica. Ahora, si bien la Regla Fiscal es un instrumento que propende por la
sostenibilidad de las finanzas publicas, no garantiza por si sola el cumplimiento
de este objetivo. Pueden existir elementos exdgenos al control del Gobierno
nacional, como el tipo de cambio o las tasas de interés, que pueden comprometer
el equilibrio fiscal. Asi, aunque la Regla Fiscal reduce la probabilidad de este
tipo de escenarios, no los erradica por completo.

12. De este modo, segun el ministro «la definicion de sostenibilidad fiscal
incluye atributos macroeconomicos, fiscales y de endeudamiento, sin que ello
se circunscriba unicamente a la presencia de una Regla Fiscal»¢. Por tanto, «una
economia puede tener equilibrio fiscal sin la presencia de una Regla Fiscal, pero
también podria desequilibrarse incluso teniéndola»’. En otras palabras, «la
Regla Fiscal contribuye activamente a ajustar las finanzas publicas, pero centrar
la atencion de la sostenibilidad fiscal en su cumplimiento resulta equivocado»2.

13. En suma, «el hecho de que el tratamiento que se le dé a cierto choque o
contingencia dentro de la estructura de la Regla Fiscal no elimina su impacto
sobre las finanzas publicas o los riesgos que estos generan sobre la
sostenibilidad fiscal. Simplemente determinan el canal de ajuste que exige la
Regla Fiscal para acomodar los efectos de este choque dentro del balance fiscal
del GNC [Gobierno Nacional Central]. No_es preciso_exponer_gue solo
amenazan la sostenibilidad fiscal los chogues gue generan efectos sobre el
balance primario neto estructural» [negrilla y subraya del texto original]®.

3Pag. 29 del escrito.

4 El escrito de subsanacion se encuentra  disponible en el siguiente  enlace:
https://www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/archivo.php?id=80065. El ministro anexé al documento el
Plan Financiero de 2023.

SPég. 5 a 12 del escrito.

6 Pag. 7 del escrito.

" Ibidem.

8 Ibidem.

® Pag. 12 del escrito.
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14.  El ministro anuncié que «[e]l impacto fiscal de la Sentencia se cuantifica
en $34,9 billones10 en valor presente (2,1 como porcentaje del PIB). Este valor
se descompone en $6,7 billones correspondientes al efecto en caja de la vigencia
de 2024, $17,3 billones al valor presente de la pérdida de recaudo entre 2025 y
2034, y $10,9 billones correspondientes a la perpetuidad de este flujo a partir
de 2035 en adelante»™°.

15.  Finalmente, para subsanar el cumplimiento de las condiciones materiales
que debe reunir el 11F. el ministro procedié a dar respuesta a los interrogantes y
a la solicitud de informacion del Auto 606 de 2024.

16. Mediante Auto 749 del 24 de abril de 2024, la Sala Plena decidio admitir
el IIF. Para el efecto, constato que el escrito de subsanacion satisfacia las tres
condiciones materiales o sustanciales previstas en los articulos 334 superior y 6
de la Ley 1695 de 2013. Ademas, en él se habian incluido, «especifica y
puntualmente, los elementos que requieren mayor detalle, los que la
corporacion consider[0] ausentes o la informacion que considere relevante».
Por lo tanto, la Corte admitio el IIF y convoco a la audiencia a la que alude el
articulo 11 de la Ley 1695 de 2013.

17. Dado que, ademas de proporcionar la informacion solicitada por la Corte
para complementar las razones expuestas en la sustentacion del IIF inicialmente
presentado, el ministro de Hacienda y Crédito Publico afiadié consideraciones
nuevas sobre el impacto fiscal de la Sentencia C-489 de 2023, la Sala indicé
expresamente los asuntos respecto de los cuales se entendia admitido el
incidente, y advirtio que estos fijaban los margenes del «didlogo y deliberacion»
que tendran lugar en la audiencia de impacto fiscal*!.

18. En consecuencia, la Corte precisd que la modificacion de la cifra del
impacto fiscal de la Sentencia C-489 de 2023, la cual fue estimada en el escrito
de sustentacion en $6.7 billones de pesos y luego, en el escrito de subsanacion,
en $34.9 billones de pesos, era inadmisible y, por tanto, debia ser rechazada por
varias razones. Primera, porque incluyé elementos nuevos que no fueron
informados a la Corte cuando valoro la admisibilidad del incidente, a pesar de
que modificaban por completo el alcance del incidente y de las consideraciones
expresadas en el auto inadmisorio. Segunda, porque no eran claras y no estaban
demostradas las razones por las cuales, a partir de 2025, la proyeccion del
ingreso debia mantenerse estable, a pesar de que dicha proyeccion no habia sido
incorporada en el PGN de 2025 y que, por lo mismo, podia ser modificada. Y,
tercera, porque el aumento del costo fiscal de la sentencia por efecto del recaudo
frustrado de la deducibilidad de regalias desde el 2034 y hasta «la perpetuidad
de este flujo a partir de 2035 en adelante»'2 no correspondia a una circunstancia
actual de tipo econdmico, cuya incidencia en la sostenibilidad fiscal fuera
posible estimar de forma razonable y con base en pruebas.

10P4g. 13 del escrito.
11 Sentencia C-870 de 2014.
2 1bidem.
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19. Asi las cosas, los argumentos propuestos por el ministro fueron admitidos
unicamente en relacion con el impacto fiscal estimado e informado por él en el
escrito de sustentacion. Esto es, el impacto correspondiente a 6.7 billones de
pesos cuya materializacion ocurre en la vigencia 2024, y que corresponden a (i)
$3.4 billones, que equivalen a los saldos a favor que serian devueltos a los
contribuyentes en 2024 y que fueron pagados en 2023 por concepto de
retenciones y autorretenciones; y (ii) $3.3 billones, por concepto del recaudo
frustrado en 2024.

20. A continuacion, la Corte advirtié que, de acuerdo con lo informado por el
ministro de Hacienda, de los $6.7 billones $5,1 billones pueden ajustarse con
los mecanismos previstos en la Regla Fiscal, que permiten aumentar el déficit
fiscal. La totalidad de este incremento de déficit fiscal se financiara con recursos
de deuda. El restante, es decir, $1,6 billones, se financiara con una reduccion en
el gasto porque no es posible incluirlos en los mecanismos previstos en la Regla
Fiscal.

21. Asimismo, indico que, para comprender los datos anteriores, era necesario
considerar que, respecto de los $3,3 billones de menor recaudo en 2024, $1,7
billones se asocian con menor recaudo proveniente del sector petrolero. Esta
cifra se incorpora en el mecanismo de ajuste automatico del ciclo petrolero de
la Regla Fiscal. Esta es la razén por la cual el Gobierno puede incurrir en un
mayor déficit fiscal para financiar este menor recaudo sin que ello afecte el
cumplimiento de la Regla Fiscal. Los restantes $1,6 billones corresponden a
recursos a recaudar del sector minero. ElI ministro afirmé que no es posible
incorporar esa cifra dentro de una TUV y que, a diferencia del sector petrolero,
no existe un mecanismo ciclico de ajuste. Por ello, solo queda la alternativa de
reducir el gasto estructural en ese monto. En todo caso, el ministro indico que
los $5.1 billones que se financian via déficit generan un costo en intereses de
$0.6 billones anuales que, si no se acompafia de amortizaciones de capital,
podrian duplicar el impacto de la sentencia en un término de siete afios.

22. Hecha esta aclaracion con base en la informacién aportada por el ministro
de Hacienda y Crédito Pablico, la Corte constato que el escrito de subsanacion
del 1IF sobre la Sentencia C-489 de 2023 cumplia, en términos generales, los
requisitos constitucionales, legales y jurisprudenciales para ser admitido.

23. En consecuencia, en el Auto 749 del 24 de abril de 2024, la Corte convoco
la audiencia de impacto fiscal prevista en el articulo 11 de la Ley 1695 de 2013.
La Sala indico que la audiencia se desarrollaria de conformidad con los
siguientes dos ejes tematicos y las preguntas orientadoras que se enuncian a
continuacion:

Eje tematico Preguntas orientadoras
Las alteraciones | En los escritos de sustentacion y subsanacion, el ministro sefiala que
graves a la | la sostenibilidad fiscal no equivale a la Regla Fiscal. A su juicio, esta
sostenibilidad es solo un instrumento paramétrico que propende por la
fiscal y Regla | sostenibilidad de las finanzas publicas. Asi, afirma que una
Fiscal, y las | economia puede tener equilibrio fiscal sin la presencia de una Regla
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consecuencias de | Fiscal, pero también podria desequilibrarse incluso teniéndola. A
la Sentencia C- | partir de esa consideracion, el ministro sostiene que la Sentencia C-
489 de 2023 en las | 489 de 2023 unicamente genera un impacto de $1.6 billones en la
finanzas publicas | Regla Fiscal, pese a que su impacto total en el corto plazo asciende
a $6.7 billones. Por lo tanto, en opinion del ministro de Hacienda, la
constatacion de la alteracion seria de la sostenibilidad fiscal debe
considerar otros elementos ademas de la Regla Fiscal.

En ese contexto, la Sala Plena formula las siguientes preguntas
orientadoras:

1. ¢Podria ampliar sus explicaciones sobre la relaciéon entre
sostenibilidad fiscal y Regla Fiscal?

2. ¢Cudles son las razones por las cuales la Regla Fiscal no es
un parametro suficiente para comprender las alteraciones serias de
la sostenibilidad fiscal que genera la Sentencia C-489 de 2023?

3. ¢ Cudl es el parametro objetivo que, entonces, podria permitir
a una autoridad judicial valorar si una decision judicial genera una
alteracion seria de la sostenibilidad fiscal?

4. Si la Regla Fiscal no constituye un pardmetro objetivo valido
para ese efecto, ¢cual podria ser un parametro objetivo que la
sustituya?

5. Dado que la totalidad del impacto fiscal de la Sentencia C-
489 de 2023 no se refleja en su totalidad en la Regla Fiscal, pero su
asuncion via déficit genera costos de financiamiento por el orden de
los $0.6 billones anuales, ¢como se reflejan estos costos en la Regla
Fiscal? ¢cudl es el impacto de ese costo en la sostenibilidad fiscal?
Dicho de otro modo, ¢cual es el impacto en la sostenibilidad fiscal
que generaria el pago de intereses derivados de la deuda que, de
acuerdo con lo informado por el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, tendria que adquirir el Gobierno nacional por $5,1 billones,
en el evento en el que la Corte Constitucional no acoja ninguna de
las propuestas que esa cartera present6 para el cumplimiento de la
Sentencia C-489 de 2023?

6. ¢Cual es el impacto en el crecimiento que podria producir la
reduccion del gasto estructural en $1,6 billones?
Los planes | 1. Teniendo en cuenta que las alternativas A y B propuestas por

concretos para el | el Gobierno implican conservar el recaudo de 2023 y validar el
cumplimiento de | recaudo de 2024 correspondiente a la prohibicion de deducibilidad
la Sentencia C- | de las regalias, pese a que la norma que la preveia fue declarada
489 de 2023 inexequible, ¢qué razones permiten al ministerio defender estas
alternativas?

2. ¢Las alternativas C y D propuestas para el cumplimiento de
la sentencia contemplan el reconocimiento de algun tipo de interés o
de correccion monetaria para los contribuyentes acreedores de las
devoluciones?

3. ¢Cual es el impacto econémico que las alternativas C y D
podrian generar a los contribuyentes en cuanto a costos de
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oportunidad o depreciacion de los recursos cuya devolucion se
propone pagar en cuotas anuales hasta 2028?

4. En el evento en que las alternativas C y D no prevean el
reconocimiento de la inflacion o de algun tipo de interés de plazo en
favor de los contribuyentes cuyas devoluciones seran pagadas por
cuotas anuales hasta 2028, ¢cuales son las razones por las cuales el
gobierno estima que los particulares deben asumir los costos de
oportunidad del aplazamiento solicitado?

5. ¢El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico tenia alguna
prevision de riesgo sobre la eventual declaratoria de
inconstitucionalidad del paragrafo 1 del articulo 19 de la Ley 2277
de 2022?

6. ¢Es posible que las medidas planteadas para solventar los
impactos economicos del fallo se suscriban al rubro que no encuentra
respaldo en la Regla Fiscal (1,6 billones)? Es decir, ¢es posible que
los remedios constitucionales para el incidente de impacto fiscal se
suscriban al valor de 1,6 billones para aliviar la carga sobre el gasto
estructural?

24. Asi mismo, la Sala Plena decidi6 que la fecha, agenda y la metodologia de
la audiencia serian fijados oportunamente mediante providencia dictada por los
magistrados sustanciadores. Por ultimo, advirtié que, conforme al paragrafo del
articulo 11 de la Ley 1695 de 2013, «[l]as partes dentro del incidente de impacto
fiscal no pueden dejar de asistir a la audiencia de impacto fiscal».

25. Con base en los antecedentes descritos, los magistrados sustanciadores
proceden a (i) fijar la agenda, la metodologia y los participantes en la audiencia
de impacto fiscal, y (ii) decretar la practica de pruebas con el fin de contar con
mayores elementos de juicio para adoptar la decision que resuelva el I1F.

1. Audiencia de impacto fiscal
A) Intervenciones en la audiencia de impacto fiscal

26. Paradeterminar la agenda y metodologia de la audiencia, corresponde en
primera medida indicar que, de conformidad con lo previsto en el articulo 4 de
la Ley 1695 de 2013, son parte del procedimiento del IIF: el solicitante del
incidente de impacto fiscal, que podra ser el procurador general de la Nacion o
uno de los ministros de Gobierno, el ministro de Hacienda y Crédito Publico, y
los demandantes y demandados dentro del proceso que dio origen a la sentencia
sobre el cual se solicita el I1F.

27. En similar sentido, el articulo 11 ejusdem determina que, durante la
audiencia de impacto fiscal, «el solicitante explicara las consecuencias de la
sentencia o del auto que se profiera con posterioridad a la misma, en las finanzas
publicas y el plan concreto para su cumplimiento. En dicha audiencia
participaran las partes del respectivo proceso, quienes podran presentar su
posicidn respecto de la solicitud contenida en el incidente».
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28. En virtud de lo anterior, a la audiencia seran convocados en calidad de
partes, el ministro de Hacienda y Crédito Publico, solicitante del IIF; y el
ciudadano Carlos Edward Osorio Aguiar, demandante en el proceso tramitado
con el radicado D-15.097, que dio lugar a la aprobacion de la Sentencia C-489
de 2023. Es preciso indicar que, por mandato expreso del paragrafo del articulo
11 citado, la participacion del ministro solicitante y el ciudadano accionante son
obligatorias e indelegables.

B) Intervenciones recibidas

29. Los magistrados sustanciadores observan que, con posterioridad a la
solicitud de apertura del I11F el 14 de diciembre de 2023, la Corte recibid las
intervenciones de los ciudadanos Frank Pearl, representante de la Asociacion
Colombiana de Petréleo y Gas®3, Juan Camilo Narifio Alcocer, presidente de la
Asociacion Colombiana de Mineria* y Carlos Edward Osorio Aguiar,
demandante en el proceso D-15.097%. Los tres intervinientes solicitaron a la
Corte que negara el IIF. Para ello, destacaron varios aspectos.

30. Primero, afirmaron que el efecto de la Sentencia sobre la caja de la
Nacion en 2024 no genera un incumplimiento de la Regla Fiscal y, por tanto,
aquella no produce alteraciones serias de la sostenibilidad fiscal. Segundo,
indicaron que el Gobierno nacional cuenta con mecanismos institucionales
diferentes al IIF para contrarrestar los efectos de la Sentencia, como hacer un
uso adecuado del PAC, reducir las apropiaciones presupuestales para la
vigencia de 2024 y aumentar los niveles de ejecucion presupuestal y de déficit.
Algunas de estas alternativas ya fueron asumidas por el Gobierno y se ven
reflejadas en el Plan Financiero 2024. Tercero, sefialaron que comoquiera que
el presupuesto apropiado en 2024 es de $502.6 billones de pesos y el presunto
efecto de la Sentencia es de $6.7 billones de pesos, esta tiene un impacto muy
inferior al 1% sobre el total de ingresos disponibles para financiar ese
presupuesto.

31. Cuarto, los ciudadanos resaltaron que el monto de $3,4 billones de
anticipos no son unicamente una consecuencia de la Sentencia, pues también
incluyen el incremento de la tarifa general del impuesto sobre la renta para las
personas juridicas y la sobretarifa de los sectores de hidrocarburos y energia. Al
respecto, se debe precisar que, como resultado de estas mismas situaciones, para
el aflo gravable 2024, es altamente probable que las declaraciones de renta no
arrojen saldos a favor. Adicionalmente, en razon de lo dispuesto en el Estatuto
Tributario, los contribuyentes tienen plazo hasta abril de 2026 para solicitar la
devolucion o compensacion de los saldos a favor. Aquellos también pueden
compensar los saldos con otras obligaciones tributarias a cargo. Por esto, podria

13 La ACP remitio escritos de intervencion el 11, 14 y 18 de marzo de 2024. El documento enviado el 18 de
marzo de 2018 contiene un texto titulado «Anotaciones de Juan Camilo Restrepo al documento de sustentacion
de incidente fiscal presentado por el Ministerio de Hacienda ante la Corte Constitucional el 3 de marzo de 2024
(expediente D-15097)».

14 Escrito de intervencidn recibido por la Secretaria General de la Corte el 1 de abril de 2024.

15 Escrito de intervencidn recibido por la Secretaria General de la Corte el 23 de abril de 2024.
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suceder que el efecto anunciado de la Sentencia en relacion con la devolucion
del anticipo recaudado en 2023 no se produzca.

32.  Quinto, indicaron que en la parte considerativa de la Sentencia C-489 de
2023, la Corte ya explico las razones por las cuales no procedia modular los
efectos de la decision o emitir una sentencia integradora, aditiva o interpretativa.
Por tanto, esa decision se encuentra amparada por la cosa juzgada constitucional
y cualquier cambio que se introduzca respecto de los efectos del fallo
desconoceria la inviolabilidad de la cosa juzgada. Y, sexto, en este mismo
sentido, una modulacion de la Sentencia implicaria necesariamente una
restriccion a los derechos protegidos en la decision, lo cual violaria la
intangibilidad de los derechos constitucionales frente al I1F.

33.  De acuerdo con lo anterior, los magistrados sustanciadores constatan que
el demandante en el expediente D-15.097 y los sectores destinatarios de la
norma declarada inexequible mediante la Sentencia C-489 de 2023 afirman que
el impacto de la sentencia en 2023, equivalente a $3.4 billones de pesos,
anunciado por el Gobierno nacional, es incorrecto. Esto, porque, primero, el
impuesto a pagar en 2024 incluye el incremento de la tarifa general para las
personas juridicas y la sobretarifa de los sectores de hidrocarburos y energia
para el afio gravable 2024 y, por tanto, es altamente probable que las
declaraciones de renta no arrojen saldos a favor como resultado de los anticipos
pagados en 2023. Segundo, el Estatuto Tributario permite a los contribuyentes
solicitar la devolucién o compensacion de los saldos a favor hasta abril de 2026.
Y, tercero, aquellos también pueden compensar los saldos con otras
obligaciones tributarias a cargo.

34. Sin embargo, en el escrito de subsanacién, el ministro de Hacienda y
Crédito Publico considerd «prudente presupuestar la materializacion completa
de la solicitud de saldos a favor por $3,4 billones en 2024, considerando entre
otras razones, la oportunidad que tienen los contribuyentes de realizar esta
solicitud y la magnitud de la cifra»*®.

C) Preguntas adicionales

35. Los magistrados sustanciadores estiman necesario que, ademas de las
preguntas formuladas en el Auto 749 de 2024, el ministro de Hacienda y Crédito
Publico responda en la audiencia publica los siguientes interrogantes:

1. Explique de forma detallada como se calculd el impacto de $3.4 billones
por devoluciones a efectuar en 2024, con ocasion de la inexequibilidad de la
prohibicion de la deduccion de regalias decidida en la Sentencia C-489 de 2023.

2. Dado que el aumento de las autorretenciones derivado de la aplicacion
del Decreto 261 de 2023 comprende la totalidad de las normas integradas en la
Ley 2277 de 2022 que afectaban a las empresas del sector minero energético,
entre ellas la que preveia una sobretarifa del impuesto sobre la renta, explique

16 P4g. 44 del escrito.
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a la Corte como se llega a la conclusion de que el valor retenido por efecto de
la prohibicidn de deducibilidad de las regalias asciende a $3.4 billones de pesos.

3. ¢ Cual fue el monto total recaudado por concepto de autorretenciones de
las empresas del sector minero y de hidrocarburos en la vigencia 2023? ¢ Cual
habria sido el monto recaudado por el mismo concepto de no haberse expedido
el Decreto 261 de 2023?

4, Dado que para la fecha de realizacién de la audiencia ya se habran
presentado las declaraciones del impuesto sobre la renta de grandes
contribuyentes, indique a la Corte si las empresas del sector minero y de
hidrocarburos a quienes aplicaba el paragrafo del articulo 19 de la Ley 2277 de
2022 presentan saldos a favor en su impuesto de renta o si por el contrario tienen
impuesto a cargo. De haberse declarado saldos a favor indique a qué suma
ascienden. La informacion debera ser reportada distinguiendo las empresas del
sector minero y de hidrocarburos. Asi mismo, debera informar si los saldos a
favor se acumulan o no en un grupo reducido de contribuyentes o si, por el
contrario, se dispersan entre todas las compariias dedicadas a esta actividad
econdmica. lgualmente, deberéa indicar si los saldos a favor son el resultado de
la operacidn de 2023 o corresponden a saldos a favor acumulados de ejercicios
de vigencias pasadas.

5. Indique cudl es la tarifa nominal y cudl la tarifa efectiva del impuesto
sobre la renta de los sectores minero y de hidrocarburos aplicable para la
vigencia 2023.

6. Con la colaboracion de la Agencia Nacional de Mineria y la Agencia
Nacional de Hidrocarburos, indique cual fue el monto total de las regalias
recaudadas correspondientes a la vigencia 2023. Sirvase aportar los documentos
oficiales de estas entidades que soporten su respuesta.

7. Indique la cifra promedio anual de saldos a favor que se generan en las
declaraciones del impuesto sobre la renta de grandes contribuyentes y cuél es el
monto promedio anual que efectivamente se solicita por devoluciones por este
tipo de contribuyentes. Del mismo modo, indique cuél es el monto promedio
que se imputa a los impuestos a cargo de vigencias posteriores. Para construir
el promedio, sirvase utilizar los datos de las ultimas diez vigencias fiscales.

8. ¢Cuales son las razones técnicas Yy tributarias con fundamento en las
cuales el Gobierno considera que el 100% de los contribuyentes solicitara la
devolucion de los saldos a favor en 2024? En este sentido, ¢de qué manera el
impacto calculado de la Sentencia en 2023 incorpora la aplicacion de las normas
del Estatuto Tributario que permiten (i) solicitar la devolucién o compensacion
de los saldos dentro de los dos afios siguientes a la declaracion de renta y (ii)
compensar los saldos con otras obligaciones tributarias a cargo?
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D) Metodologia y agenda

36. Teniendo en cuenta la fecha de notificacion del Auto 749 del 24 de abril
2024, la audiencia publica se realizara el catorce (14) de mayo de 2024 entre las
8:00 a. m. y las 11:45 a. m*’. La totalidad de la audiencia sera presencial. Dada
la complejidad del asunto y la necesidad de que los magistrados de la Sala Plena
puedan interactuar facilmente con el ministro de Hacienda y Crédito Publico y
el demandante, en este caso no se admitira la participacion en ella mediante el

uso de las tecnologias de la informacion y las comunicaciones.

37. Laagenda de la audiencia serd la siguiente:
Hora Interviniente y eje tematico Preguntas
Apertura de la audiencia de impacto fiscal
Presidente, magistrado José Fernando Reyes
8:00 a. m.a | Cuartas
8:10 a. m.

(10 minutos)

Ponentes:
Magistrado Jorge Enrique Ibafiez Najar:

Magistrada Cristina Pardo Schlesinger:

8:10a.m. a
8:40 a. m.

(30 minutos)

Presentacion del incidente de impacto
fiscal e impacto de la Sentencia C-489 de
2023 en 2023

Ministro de Hacienda y Crédito Publico,
Ricardo Bonilla Gonzélez

El ministro debera (i) presentar el incidente
de impacto fiscal, (ii) hacer una explicacién
general acerca de cuales son las
consecuencias de la Sentencia C-489 de
2023 en las finanzas publicas y los planes
concretos para su cumplimiento, y (ii)
responder las preguntas formuladas en la
presente providencia.

8:40a.m. a
9:10 a. m.

(30 minutos)

Intervencién del demandante Carlos
Edward Osorio Aguiar

El demandante podra contestar cualquiera
de las preguntas orientadoras formuladas
por la Corte para la audiencia, o bien
informar a la Corte su posicion respecto del
IF.

9:10a. m. a
9:40 a. m.

(30 minutos)

Las alteraciones graves a la sostenibilidad

fiscal y Regla Fiscal, y las consecuencias de

la Sentencia C-489 de 2023 en las finanzas
publicas

Ministro de Hacienda y Crédito Publico,
Ricardo Bonilla Gonzélez

El ministro debera responder las preguntas
formuladas por la Corte en el Auto 749 de
2024, que corresponden al segundo eje
temaético.

9:40a.m.a

10:20 a. m. Preguntas de magistrados
(40 minutos)
10:20a.m. a

10:35a. m. Receso

17 Articulo 9, numeral 4, de la Ley 1695 de 2013: «Admision del incidente. Una vez presentado y sustentado el
incidente, la respectiva corporacion lo admitira, siempre y cuando retina los requisitos sefialados en la presente
ley, mediante auto que no tendra recursos. || El auto que admita el incidente dispondra: || [...] 4. Que se fije
fecha para la audiencia de impacto fiscal, la cual debera celebrarse dentro de los tres (3) dias siguientes a la
notificacion por estado de todas las partes».

11



Agenda y metodologia de la audiencia de impacto fiscal de la Sentencia C-489 de 2023

(15 minutos)

Los planes concretos para el cumplimiento

10:352. m. a de la Sentencia C-489 de 2023

11:05a. m.

Ministro de Hacienda y Crédito Publico,

(30 minutos) Ricardo Bonilla Gonzélez

El ministro debera responder las preguntas
formuladas por la Corte en el Auto 749 de
2024, que corresponden al segundo eje
tematico.

11:05a. m. a
11:45 m.

(40 minutos)

Preguntas de magistrados

38. La moderacion de la audiencia estara a cargo de la secretaria general de

la Corte Constitucional.

39. El ministro de Hacienda y Crédito Pdblico y el demandante del
expediente D-15.097 deberan cumplir las reglas que se explican a continuacion:

a)  El dia siguiente a la comunicacion de este auto, deberan informar si
utilizaran alguna ayuda audiovisual como soporte de su intervencion al correo
electronico Anamb@corteconstitucional.gov.co. De ser el caso, deberan enviar
su presentacion a mas tardar el 10 de mayo de 2024 a las 2 p. m.

b)  Los citados deberan permanecer hasta el final de la audiencia. Esto, con
el fin de que respondan los interrogantes de las magistradas y los magistrados
de la Corte.

C) La participacién en la audiencia es indelegable y obligatoria.

d)  Sin perjuicio de la complejidad técnica que reviste la materia, los citados
deberan abstenerse de realizar presentaciones que se funden exclusivamente en
un lenguaje matematico o de dificil comprension por todos los asistentes.

e) Los participantes remitiran los escritos de resumen de sus intervenciones
dentro de los dos (2) dias siguientes a la celebracion de la audiencia.

f) El objetivo de la audiencia es recaudar informacion adicional a la obrante
en los escritos de sustentacion y correccion del 1IF. En consecuencia, se solicita
a los citados dirigir sus intervenciones a ese efecto.

2. Practica de pruebas

40. La jurisprudencia constitucional ha sefialado de forma pacifica que la
accion de inconstitucionalidad, al ser publica y ciudadana, «no busca en
momento alguno defender intereses particulares, concretos o especificos sino
por el contrario, se pretende defender un interés publico radicado
principalmente en el orden constitucional objetivo, es decir que la Constitucion
trascienda su contenido formal y se haga efectivo su contenido material»*8. En

18 Sentencia C-323 de 2006.
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consecuencia, dado que no se trata de un proceso adversarial, la accion publica
de inconstitucionalidad no tiene partes.

41. No obstante, en algunos casos es posible advertir sin mayor dificultad los
sujetos a quienes afecta una norma cuya validez se juzga en sede de
constitucionalidad. En este caso, la disposicion acusada tiene un destinatario
directo y claramente identificable: las empresas dedicadas a la exploracién y
explotacion de recursos naturales no renovables. La declaratoria de
inexequibilidad del paragrafo 1 del articulo 19 de la Ley 2277 de 2022 supuso
para este grupo de contribuyentes una modificacion de las obligaciones
tributarias a su cargo. El impacto fiscal cuya mitigacion solicita el ministro de
Hacienda y Crédito Publico mediante el IIF se deriva de esa decision. Por ello,
la valoracion del impacto que podrian sufrir los contribuyentes por la
aprobacion de cualquiera de los planes de cumplimiento de la sentencia C-489
de 2023, propuestos por el ministro, exige que la Corte conozca la posicion de
los afectados con la decision.

42. Adicionalmente, los planes propuestos por el ministro de Hacienda y
Crédito Publico para la modulacién de los efectos de la Sentencia C-489 de
2023 parten de la premisa de que los contribuyentes beneficiados con la
decision de inexequibilidad solicitaran la devolucion de la totalidad de las
retenciones pagadas en 2023 por concepto de la prohibicion de deduccidn de las
regalias, durante la vigencia 2024. Asi mismo, las alternativas de cumplimiento
propuestas implican conservar el recaudo de estos recursos o aplazar su
devolucion durante varias vigencias fiscales. La constatacion de la primera
presuncion resulta esencial para que la Corte pueda evaluar la certeza del
impacto fiscal sobre el cual se fundamenta todo el incidente.

43.  En el tramite del IIF no existe otra oportunidad para recaudar elementos
probatorios que permitan a la Corte valorar la informacion proporcionada por
el ministro solicitante. Por consiguiente, a juicio de los magistrados
sustanciadores, resulta pertinente oficiar a las asociaciones que representan a
los contribuyentes a quienes se dirigia la norma declarada inexequible en la
Sentencia C-489 de 2023, esto es, la Asociacion Colombiana de Petroleo y Gas,
y la Asociacion Colombiana de Mineria, para que, dentro de los dos dias
siguientes a la comunicacion del presente auto, respondan algunas preguntas
que le permitan a la Sala Plena, primero, corroborar la certeza del impacto fiscal
cuya mitigacion se pretende mediante el tramite del 1IF; y segundo, valorar la
razonabilidad de la aprobacion eventual de cualquiera de las alternativas de
modulacion de los efectos de la sentencia propuestos por el ministro solicitante.

44,  Asi mismo, los magistrados observan que las afirmaciones sobre las
cuales se cimenta el IIF exigen el recaudo de informacion técnica sobre: (i) la
Regla Fiscal y su relacion con la sostenibilidad fiscal; (ii) el impacto en el
crecimiento econdémico que podria generar la reduccion del gasto publico por
efecto de la sentencia; (iii) el impacto en el endeudamiento publico que tendra
el cumplimiento de la sentencia via aumento del déficit, y (iv) el costo de
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oportunidad para el Estado y para los contribuyentes del cumplimiento de la
sentencia por una u otra via.

45. Para el efecto, los magistrados sustanciadores estiman pertinente oficiar
al director técnico del Comité Autonomo de la Regla Fiscal (CARF), quien
intervino en calidad de experto independiente en el proceso que dio lugar a la
adopcion de la Sentencia C-489 de 2023, para que, dentro de los dos dias
siguientes a la comunicacion del presente auto, responda algunas preguntas
relacionadas con los temas indicados en precedencia. Esto, por cuanto el CARF
ha publicado sendos documentos de analisis del plan financiero de 2024, el
marco fiscal de mediano plazo, el Presupuesto General de la Nacion de la
vigencia 2024, y sobre el cumplimiento de la Regla Fiscal, que aportan
informacién sobre el asunto que ahora ocupa a la Corte.

En mérito de lo expuesto, los suscritos magistrados
RESUELVEN

PRIMERO. DISPONER que la audiencia de impacto fiscal de la Sentencia C-
489 de 2023 se realizara el 14 de mayo de 2023, entre las 8:00 a. m. y las 11:45
a.m. en las instalaciones del Palacio de Justicia de la ciudad de Bogota, D. C.

SEGUNDO. Por intermedio de la Secretaria General de la corporacion, CITAR
a la audiencia de impacto fiscal al ministro de Hacienda y Credito Pablico,
Ricardo Bonilla Gonzalez, y al ciudadano Carlos Edward Osorio Aguiar,
demandante en el proceso tramitado con el radicado D-15.097, e
INFORMARLES las reglas de participacion fijadas para la misma.

TERCERO. La moderacion de la sesion técnica estara a cargo de la secretaria
general de la Corte Constitucional.

CUARTO. Por intermedio de la Secretaria General de la Corte Constitucional,
DISPONER que, dentro de los dos (2) dias siguientes a la comunicacién del
presente auto, el presidente ejecutivo de la Asociacion Colombiana de Petroleo
y Gas, Frank Joseph Pearl Gonzalez; y el presidente de la Asociacion
Colombiana de Mineria, Juan Camilo Narifio Alcocer, respondan en escrito
separado las siguientes preguntas:

1. Dado que para la fecha de realizacion de la audiencia ya se habréan
presentado las declaraciones del impuesto sobre la renta de grandes
contribuyentes, indique a la Corte si las empresas del sector minero y de
hidrocarburos que pertenecen a las asociaciones que ustedes presiden, a quienes
aplicaba el paragrafo del articulo 19 de la Ley 2277 de 2022, presentan saldos
a favor en su impuesto de renta o si por el contrario tienen impuesto a cargo. De
haberse declarado saldos a favor, indique a qué suma ascienden. Asi mismo,
indique si los saldos a favor son el resultado de la operacion de 2023 o si
corresponden a saldos a favor acumulados de ejercicios de vigencias pasadas.
Informe si tiene conocimiento de que las empresas asociadas a Sus
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organizaciones solicitaran los saldos a favor en esta vigencia, o si han decidido
postergar su recuperacion o bien su compensacion con otras obligaciones
tributarias. Entregue la informacion solicitada de la forma mas detallada
posible.

2. ¢Cual fue el monto total pagado por las empresas mineras y de
hidrocarburos por concepto de autorretenciones del impuesto sobre la renta en
la vigencia 20237 ¢ Cual habria sido el valor a pagar si no se hubiera expedido
el Decreto 261 de 2023?

3. ¢ Las empresas mineras y de hidrocarburos tienen un calculo estimado del
mayor valor pagado por el impuesto sobre la renta de la vigencia 2023
correspondiente a la sobretarifa regulada en el articulo 10 de la Ley 2277 de
20227

4. ¢ El sector productivo al cual usted representa tiene una posicién unificada
sobre la solicitud de los saldos a favor que fueron pagados por los
contribuyentes en 2023 por concepto de retenciones y autorretenciones?

5. ¢Cual su opinién sobre las cuatro alternativas de cumplimiento de la
Sentencia C-489 de 2023, formuladas por el Gobierno en el escrito de
sustentacion del incidente de impacto fiscal?

6. ¢Cual es el impacto econdémico que las alternativas de cumplimiento de
la Sentencia C-489 de 2023 podrian generar en los contribuyentes, respecto del
impuesto sobre la renta a cargo en las vigencias fiscales 2023 y 2024 (planes A
y B), y los costos de oportunidad o depreciacion de los recursos cuya devolucion
se propone pagar en cuotas anuales hasta 2028 (planes C y D)?

7. En su opinion, ¢existe alguna alternativa adicional que permita armonizar
la proteccion de la sostenibilidad fiscal, la cosa juzgada constitucional, y la
proteccion de los derechos de los particulares afectados con la norma declarada
inexequible?

QUINTO. Por intermedio de la Secretaria General de la Corte Constitucional,
DISPONER que, dentro de los dos (2) dias siguientes a la comunicacion del
presente auto, el director técnico del Comité Auténomo de la Regla Fiscal
(CARF), Andrés Mauricio Velasco Martinez, responda por escrito las
siguientes preguntas:

En los escritos de sustentacion y subsanacion, el ministro de Hacienda y Crédito
Publico sefiala que la sostenibilidad fiscal no equivale a la Regla Fiscal. A su
juicio, esta es solo un instrumento paramétrico que propende por la
sostenibilidad de las finanzas publicas. Asi, afirma que una economia puede
tener equilibrio fiscal sin la presencia de una Regla Fiscal, pero también podria
desequilibrarse incluso teniéndola. A partir de esa consideracion, el ministro
sostiene que la Sentencia C-489 de 2023 Ginicamente genera un impacto de $1.6
billones en la Regla Fiscal, pese a que su impacto total en el corto plazo asciende
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a $6.7 billones. Por lo tanto, en opinién del ministro de Hacienda, la
constatacion de la alteracién seria de la sostenibilidad fiscal debe considerar
otros elementos ademas de la Regla Fiscal.

En ese contexto, sirvase contestar las siguientes preguntas:

1. Explique a la Corte el concepto, antecedentes, modificaciones y
operacion de la Regla fiscal.

2. ¢Cuales son los efectos de corto, mediano y largo plazo que se derivan
del cumplimiento o incumplimiento de la Regla Fiscal?

3. ¢Cual es la relacion entre la sostenibilidad fiscal y la Regla Fiscal?

4, ¢ Cual es la relacion entre un impacto en la caja de la Nacién y un impacto
serio en la sostenibilidad fiscal? ¢existen diferencias entre el primero y el
segundo?

5. ¢ Cuales son las razones por las cuales la Regla Fiscal serviria como un
parametro suficiente para comprender las alteraciones serias de la sostenibilidad
fiscal que genera la Sentencia C-489 de 2023?

6. ¢Cual es el parametro objetivo que, entonces, puede permitir a una
autoridad judicial valorar si una decision judicial genera una alteracién seria de
la sostenibilidad fiscal?

7. En los documentos técnicos del CARF en los que se hace referencia a la
sentencia C-489 de 2023, se alude a un impacto por $3.4 billones en 2023 y
$3.3 billones en 2024. Explique a la Corte si esa cifra fue calculada por el
CARF. En el evento de ser asi, explique de forma detallada el calculo efectuado.

8. Dado que la totalidad del impacto fiscal de la Sentencia C-489 de 2023
no se refleja en su integridad en la Regla Fiscal, pero su asuncion via déficit
genera costos de financiamiento por el orden de los $0,6 billones anuales,
indique a la Corte si el costo estimado de este financiamiento que fue reportado
por el Gobierno en el incidente de impacto fiscal es consistente con las tasas de
interés promedio que paga el Estado colombiano por concepto de deuda publica.
Ademas, sefiale a la Corte (Como se reflejan estos costos en la Regla Fiscal?
¢ Cual es el impacto de ese costo en la sostenibilidad fiscal?

9.  ¢Cudl es el impacto en el célculo de la deuda publica que generaria el
pago de intereses derivados de la deuda que, de acuerdo con lo informado por
el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, tendria que adquirir el Gobierno
Nacional por $5,1 billones, en el evento que la Corte Constitucional no acoja
ninguna de las propuestas que esa cartera presento para el cumplimiento de la
Sentencia C-489 de 2023? En consecuencia, ¢Cual es su impacto en el célculo
del balance neto estructural con el que se evalta el cumplimiento de la regla
fiscal?
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10.  En su experiencia ¢cual es la tasa de interés mas baja que podria asumir
el Estado colombiano para financiar el impacto fiscal derivado del
cumplimiento de la Sentencia C-489 de 2023?

11. Enel Plan Financiero de 2024 aportado por el ministro como anexo de la
sustentacion del incidente, se reportan factores que mejoran la situacion
econdmica del pais y que, prima facie, podrian contrarrestar el impacto que
genera el cumplimiento de la sentencia en la sostenibilidad fiscal. Por ejemplo,
se indica que, para 2024 se preve un aumento historico de los ingresos totales
del GNC, que compensa «mas que proporcionalmente la caida de los ingresos
tributarios petroleros y no petroleros asociados a esta reforma». Explique a la
Corte si estos factores reducen la gravedad del impacto que tiene la Sentencia
C-489 de 2023 para las finanzas publicas. En adicion, explique como se reflejan
estos elementos positivos en la Regla Fiscal y como interactiian con el impacto
de la sentencia.

12. LaCorte observa que el CARF ha emitido varios documentos técnicos en
los que analiza el impacto de la sentencia en el cumplimiento de la Regla Fiscal.
Explique la opinidn experta del CARF sobre el impacto de la sentencia en las
finanzas publicas.

SEXTO. Una vez recibidas las pruebas dispuestas en los numerales cuarto y
quinto del presente auto, sin necesidad de auto adicional, la Secretaria General,
de la Corte Constitucional debera CORRER TRASLADO por el término de
dos (2) dias habiles al ministro de Hacienda y Credito Publico, Ricardo Bonilla
Gonzélez, y al ciudadano Carlos Edward Osorio Aguiar, demandante en el
proceso tramitado con el radicado D-15.097, para que se pronuncien sobre ellas.

SEPTIMO. Para librar las comunicaciones correspondientes, la Secretaria
General de la Corte debera adjuntar copia de este proveido.

Comuniquese y cumplase,

JORGE ENRIQUE IBANEZ NAJAR
Magistrado

O,A««u oy

CRISTINA PARDO SCHLESINGER
Magistrada
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