Sentencia C-816/04

Referencia: expedientes D-5121y D-5122

Demanda de inconstitucionalidad contra el
Acto Legidlativo Numero 02 de 2003, “ por
medio del cual se modifican los articulos
15, 24, 28 'y 250 de la Constitucion Palitica
de Colombia para enfrentar el terrorismo.”

Actores.: Gustavo Gallon Giraldo y otros
(Expediente D-5121); Wilson Alfonso
Borja Diaz (Expediente D-5122).

M agistrados Ponentes:
Dr. JAIME CORDOBA TRIVINO
Dr. RODRIGO UPRIMNY Y EPES

Bogot4, treinta (30) de agosto de dos mil cuatro 2004.

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en gercicio de sus atribuciones
constitucionales y en cumplimiento de los requisitos y tramites establecidos en
el Decreto 2067 de 1991, ha proferido |a presente Sentencia.

|. ANTECEDENTES

En escritos separados | os ciudadanos Wilson Alfonso Borja Diaz, por un lado,
y Gustavo Gallon Giraldo y ciento treinta (130) ciudadanos més, por €l otro,
en gercicio de la accién publica de inconstitucionalidad y actuando en
nombre propio unos, y otros en esa condicién y ademas en representacion de
diversas organizaciones, demandaron la inconstitucionalidad del Acto
Legislativo Numero 02 de 2003, “por medio del cual se modifican los
articulos 15, 24, 28 y 250 de la Consgtitucion Politica de Colombia para
enfrentar € terrorismo.” La Sala Plena de esta Corporacion, en sesion
llevada a cabo el dia ocho (8) de marzo de 2004, resolvio la acumulacion de
las dos demandas para que fueran decididas en la misma sentencia.

Una vez cumplidos los tramites previstos en € articulo 242 de la Constitucion
y en el Decreto 2067 de 1991, procede la Corte a resolver sobre las demandas
delareferencia

Es de advertir que votada la ponencia presentada por € Magistrado Marco
Gerardo Monroy Cabra, que proponia la exequibilidad por € tramite del acto
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legidativo demandado, €lla solo recibié tres votos a favor, por lo que fue
votada favorablemente la inexequibilidad y |a Corte determind nombrar como
ponentes a los magistrados Jaime Cérdoba Trivifio y Rodrigo Uprimny Y epes.
Sin embargo, los antecedentes del proyecto original se conservan en la
presente sentencia.

II. NORMA DEMANDADA

“ACTO LEGISLATIVO 02
“18/12/2003

“ por medio del cual se modifican los articulos 15, 24, 28 y 250
de la Constitucion Politica de Colombia para enfrentar el terrorismo.

"El Congreso de Colombia

DECRETA:"
“ Articulo 1°. El articulo 15 de la Constitucion Politica quedara asi:

“ Articulo 15. Todas las personas tienen derecho a su intimidad
personal y familiar y a su buen nombre, y el Estado debe
respetarlos y hacerlos respetar. De igual modo, tienen derecho a
conocer, actualizar y rectificar las informaciones que se hayan
recogido sobre ellas en los bancos de datos y en archivos de
entidades publicasy privadas.

“En la recoleccidn, tratamiento y circulacion de datos se
respetardn la libertad y demas garantias consagradas en la
Constitucion.

“ La correspondencia y demas formas de comunicacion privada son
inviolables. SAlo pueden ser interceptados o registrados mediante
orden judicial, en los casos y con las formalidades que establezca

laley.

“Con € fin de prevenir la comisién de actos terroristas, una ley
estatutaria reglamentara la forma y condiciones en que las
autoridades que ella sefiale, con fundamento en serios motivos,
puedan interceptar o registrar la correspondencia y demas formas
de comunicacion privada, sin previa orden judicial, con aviso
inmediato a la Procuraduria General de la Nacion y control
judicial posterior dentro de las treinta y seis (36) horas siguientes.
Al iniciar cada periodo de sesiones el Gobierno rendira informe al
Congreso sobre el uso que se haya hecho de esta facultad. Los
funcionarios que abusen de las medidas a que se refiere este
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articulo incurriran en falta gravisima, sin perjuicio de las demas
responsabilidades a que hubiere lugar.

“ Para efectos tributarios judiciales y para los casos de inspeccion,
vigilancia e intervencion del Estado, podra exigirse la presentacion
de libros de contabilidad y demas documentos privados, en los
términos que sefale la ley.

“ Articulo 2°. El articulo 24 de la Constitucion Politica quedara asi:

“ Articulo 24. Todo colombiano, con las limitaciones que establezca
la ley, tiene derecho a circular libremente por e territorio
nacional, a entrar y salir de él, y a permanecer y residenciarse en
Colombia.

“ El Gobierno Nacional podréa establecer la obligacion de llevar un
informe de residencia de los habitantes del territorio nacional, de
conformidad con laley estatutaria que se expida para el efecto.

“ Articulo 3°. El articulo 28 de la Constitucion Politica quedara asi:

“ Articulo 28. Toda persona es libre. Nadie puede ser molestado en
su persona o familia, ni reducido a prision o arresto, ni detenido, ni
su domicilio registrado, sino en virtud de mandamiento escrito de
autoridad judicial competente, con las formalidades legales y por
motivo previamente definido en la ley.

“La persona detenida preventivamente sera puesta a disposicion
del juez competente dentro de las treinta y seis (36) horas
siguientes, para que este adopte la decision correspondiente en €
término que establezca la ley.

“En ningln caso podra haber detencion, prision ni arresto por
deudas, ni penasy medidas de seguridad imprescriptibles.

“Una ley estatutaria reglamentara la forma en que, sin previa
orden judicial, las autoridades que €ella sefiale puedan realizar
detenciones, allanamientos y registros domiciliarios, con aviso
inmediato a la Procuraduria General de la Nacion y control
judicial posterior dentro de las treinta y seis (36) horas siguientes,
siempre que existan serios motivos para prevenir la comision de
actos terroristas. Al iniciar cada periodo de sesiones el Gobierno
rendira informe al Congreso sobre el uso que se haya hecho de esta
facultad. Los funcionarios que abusen de las medidas a que se
refiere este articulo incurriran en falta gravisima, sin perjuicio de
las demas responsabilidades a que hubiere lugar.

“ Articulo 4°. El articulo 250 de la Constitucion Politica tendra un
paragrafo del siguiente tenor:
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“ Paragrafo 2°. Para combatir €l terrorismo y los delitos contra la
seguridad publica, y en aquellos sitios del territorio nacional donde
no exista una autoridad judicial a la que se pueda acudir en forma
inmediata 0 donde el acceso de los funcionarios ordinarios de
policia judicial no sea posible por excepcionales circunstancias de
orden publico, la Fiscalia General de la Nacion conformara
unidades especiales de Policia Judicial con miembros de las
Fuerzas Militares, las cuales estaran bajo su direccion vy
coordinacion. Para €l desarrollo de las labores propias de esta
funcién, los miembros de la Unidad pertenecientes a las fuerzas
militares se regiran, sin excepcion, por |os mismos principios de
responsabilidad que los demas miembros de la unidad especial.

“ Articulo 5°. Vigencia. Las adiciones a la Constitucion Poalitica
efectuadas mediante e presente acto legislativo empezaran a regir
a partir de su promulgacion. Las facultades especiales a las cuales
se refieren los articulos 1°, 2° y 3° se gerceran con estricta
observancia de lo dispuesto en ellos y de acuerdo con la ley
estatutaria que a iniciativa del Gobierno Nacional expedira el
Congreso de la Republica antes del 20 de junio del afio 2004.

El Gobierno presentara el proyecto a mastardar e 1° de marzo del
mMiSmMO afno, con mensaje de urgencia e insistencia.

“Los términos para todo e tramite de control previo de
constitucionalidad que hara la Corte Constitucional se reducen a la
mitad, en este caso.

“ En caso de que esta ley Estatutaria no entrara en vigencia en los
nueve (9) meses siguientes a la promulgacion de este acto
legidativo, €l Gobierno Nacional podra expedir un reglamento que
regule en forma transitoria la materia.

“Las funciones a que se refieren e inciso 4° del articulo 15, €
inciso 4° del articulo 28 y e parégrafo 2° del articulo 250 que se
introducen por e presente acto legislativo se conferiran por €l
término de cuatro (4) afos prorrogables por la mayoria absoluta
del Congreso de la Republica.

“Los actos terroristas a que se refiere este Proyecto seran los
definidos como tales por la legislacion penal vigente.”
IIl.LASDEMANDAS

A. Expediente D-5121

|. La competencia.

Afirma en este aparte la demanda que las limitaciones impuestas a Estado
colombiano por el Derecho Internaciona para reformar la Constitucion
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dependen de la naturaleza de la obligacion internacional asumida por
Colombia: “si se trata de una obligacion prevista en un instrumento
internacional del cual hace parte el Estado colombiano, este debe retirarse del
instrumento, siguiendo las reglas previstas en e mismo o las del derecho
internacional general, para no incurrir en incumplimiento de sus obligaciones;
pero “si se trata de una obligaciéon de derecho internacional imperativo o de
ius cogens, e Estado colombiano no puede desconocerla. Lo anterior, por
cuanto tanto el principio pacta sunt servanda como las normas imperativas de
ius cogens son obligatorias para Colombia en virtud de lo establecido en la
Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados.

I1. Concepto de violacion:

1. Sobre la incompetencia del Congreso para derogar aspectos sustanciales
dela Constitucion:

Debido a que e Congreso gjerce un poder derivado o constituido, su facultad
reformatoria de la Constitucion es limitada. No puede expedir una nueva
Constitucion, sino tan solo modificarla. La modificacion hace referencia alos
mecanismos necesarios para acoplar la Constitucion a los cambios histéricos,
“dentro de la continuidad juridica formal del ordenamiento fundamental”,
mecanismos que “impiden la posibilidad de que la Constitucion se ponga a
servicio de una mayoria y pierda su naturaleza protectora de las minorias’.
Ahora bien, la derogatoria de aspectos consubstanciales a la Constitucion
implica en realidad la expedicion de una nueva, como lo expresara esta
Corporacion en la Sentencia C-551 de 2003, que examin0 laLey 796 de 2003,
convocatoria a un referendo constitucional.

De conformidad con o anterior, existirian dos guias para determinar s la
Constitucion Politica fue derogada o simplemente reformada: examinar si se
presentd un desconocimiento del bloque de constitucionalidad y s se
derogaron principiosy valores en los que la Constitucién se funda.

Tras afirmar lo anterior, la demanda entra a demostrar que el acto legisativo
impugnado constituye una violacion a los aspectos consubstanciales de la
Constitucién, cosa que hace en los siguientes términos:

- Derogacion del principio de separacion de poderes. citando jurisprudencia
de esta Corporacion y también la Carta Democratica Interamericana, la
demanda afirma que este principio, recogido en el articulo 113 de la Carta, es
consubstancial a la democracia porgque impide la concentracion del poder en
una sola autoridad. El Acto Legidativo acusado lo desconoce, por dos
razones. en primer lugar, porque otorga facultades judiciales a las fuerzas
militares; y en segundo lugar, “porgque otorga a Presidente la facultad de
reglamentar el acto legidativo por decreto en e caso de que e Congreso no
apruebe una ley estatutariay la Corte Constitucional no larevise dentro de los
apretados términos dispuestos para esos fines’. En efecto, prosigue € libelo
de la demanda, “el acto legidativo otorga facultades judiciales a las fuerzas
militares, esto es, autoriza a las fuerzas militares para detener personas,
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redlizar allanamientos, interceptar y registrar comunicaciones y eercer
funciones de policia judicial”, con lo cual desconoce € audido principio de
separacion “en la medida en que de conformidad con la nuevas normas, las
Fuerzas Militares - que no pertenecen a la rama judicial - podrian gercer
funciones propias de la actividad judicial.” Agrega que “la atribucion de
limitar derechos como los regulados en la reforma constitucional, -libertad,
intimidad, inviolabilidad del domicilio y de correspondencia- es judicial
porque afecta el gercicio de un derecho fundamental”.

Por las mismas razones arguye que la regulacion legal que desarrolle € acto
legislativo no puede estar en cabeza de la Rama Ejecutiva, “porgue desplaza a
la funcion legidativa dl Congreso. La lucha antiterrorista no puede pasar por
alto “el respeto integral alos derechos humanos, a derecho humanitarioy ala
democracia’.

- Superposicion de razones de seguridad a la garantia y respeto de los
derechos humanos:

Al parecer de los demandantes, €l Acto Legislativo 02 de 2003 superpone las
razones de seguridad a la prevalencia de los derechos humanos de las
personas, desconociendo que uno de los fines esenciales del Estado, enunciado
por € articulo 2° superior, es “ proteger a todas las personas residentes en
Colombia, en su vida, honra, bienes, creencias y demas derechos y
libertades” y que el articulo 5° ibidem dispone que e Estado “ reconoce, sin
discriminacion alguna, la primacia de los derechos inalienables de la
persona”’ . Por la misma razon el Acto Legidativo acusado desconoce, dice, €
articulo 2° del Pacto Internacional de Derechos Civilesy Politicosy € articulo
1° de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos, que estipulan el
deber de respeto y garantia de los derechos humanos. Dicho deber implica
abstenerse de introducir en la normatividad interna disposiciones con las
cual es dicha garantia queda desconocida.

No obstante lo anterior, el Acto Legisativo impugnado superpone razones de
seguridad a los derechos humanos a la libertad, a la inviolabilidad del
domicilio y de la correspondencia, y a la intimidad; el desconocimiento se
produce por las atribuciones conferidas a autoridades militares “que no
cuentan con |los requisitos de independencia e imparcialidad exigidos por los
tratados de derechos humanos y por la Constitucién colombiana.” Lo anterior,
dicen, no quiere decir que e Estado tenga que permanecer inactivo frente al
terrorismo, sino que las acciones contra el mismo deben respetar 10s derechos
humanos, pues “la adopcion del sistema de gobierno democratico implica que
el mantenimiento del orden no se puede lograr en detrimento de las libertades
publicas’.

- Derogatoria de la prohibicion de gue autoridades militares investiguen a
personas civiles:

Dice la acusacidon, que “e acto legidativo hace nugatorio uno de los
postulados centrales de la Constitucion Politica de 1991, cual fue e de no
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permitir bajo ninguna circunstancia que miembros de las fuerzas militares
gjercieran atribuciones judiciales en relacion con civiles.” En la Constitucién
anterior, “¢el articulo 26 permitia que la privacion de la libertad se hiciera por
orden escrita de “autoridad competente”, con lo cual, ademas de los jueces, €
gjecutivo podia mantener personas privadas de la libertad. El inciso 2° del
articulo 28 de la Constitucion de 1886 permitia que, previo dictamen del
Consgjo de Ministros, se ordenaran retenciones hasta por diez dias por razones
de orden publico.” Esas atribuciones, afirma la demanda, “dieron lugar a que
Se presentaran numerosos casos de torturas y desapariciones forzadas, algunos
de los cuales fueron conocidos por organismos internacionales de proteccién
de derechos humanos, que fallaron en contra del Estado colombiano.” Ante
estarealidad, € constituyente de 1991, “fijé en € articulo 28 superior un plazo
taxativo de 36 horas -que antes no tenia rango constitucional- para que la
persona privada de la libertad sea puesta a disposicion del juez y que la
privacion de la libertad deberia hacerse con fundamento en mandamiento
escrito de autoridad judicial competente. La Unica excepcion al respecto es la
detencion administrativa que sélo puede hacerse en las condiciones sefialadas
por lajurisprudencia constitucional.”

En el mismo orden de ideas, |la demanda agrega que €l articulo 213 de la
Constitucién Politica, ubicado dentro del capitulo relativo a los estados de
excepcion, dispuso que “en ninguin caso los civiles podran ser investigados o
juzgados por la justicia pena militar”. Afirma que en e mismo sentido, esta
Corporacion ha considerado que la asignacion de funciones de policia judicia
alos militares esta prohibida por €l ordenamiento superior.

Continua € libelo expresando que uno de los seis granes propdsitos
perseguidos por la Asamblea Constituyente fue “la busqueda de “ I nstituciones
Fuertes’, capaces de solucionar los problemas de hoy y los desafios del siglo
XX1”, propésito dentro del cua se incluia la necesidad de reformar el estado
de sitio para garantizar la vigencia de los derechos humanos, ampliando los
controles y limitando las facultades de los estados de excepcidn, en especid la
posibilidad de que los militares gercieran atribuciones judiciales en relacién
con losciviles.

Al parecer de los demandantes, el Acto Legislativo gque impugnan desconoce
todos los avances de la Constitucion de 1991 en e sentido descrito, porque
“atribuy6 a las fuerzas militares la posibilidad de detener personas sin orden
judicial previa; ademés, extendi6 esa facultad parala practica de allanamientos
y registros de domicilios y de interceptaciéon de comunicaciones. Ademéas
faculté a las Fuerzas militares para que gerzan atribuciones de investigacion
sobre civiles a través de las facultades de policia judicial. Si bien € acto
legidativo pretende que tales facultades sean gercidas bajo la direccion de la
Fiscalia Genera de la Nacion, lo cierto es que la recoleccion de evidencias
sera redlizada sin presencia de los fiscales de conocimiento, pues justamente
se gerceraen “ los sitios del territorio nacional donde no exista una autoridad
judicial ala que se pueda acudir en forma inmediata o donde el acceso de los
funcionarios de policia judicial no sea posible.”
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- Derogatoria de aspectos consubstanciales a la Constitucion de 1991 por
desconocimiento de tratados internacionales de derechos humanos que
hacen parte del blogue de constitucionalidad.

Sostiene la demanda que € Acto Legidativo impugnado constituye una
derogatoria de la Constitucion en aspectos consubstanciales a €lla, pues
desconoce flagrantemente tratados internacionales de derechos humanos
reconocidos en € articulo 93 de la Constitucion y ratificados por €l Estado
colombiano.

Al respecto, en primer lugar denuncia la incompatibilidad general del Acto
“con € bloque de constitucionalidad”, por “desconocimiento del derecho de
toda persona a ser investigada por un juez o tribuna independiente,
declaracion de un estado de excepcidn constitucional con vocacion de
permanencia, desconocimiento del principio de distincién del derecho
humanitario, y desconocimiento del principio pro homine del derecho
internacional de |los derechos humanos.

* En cuanto a desconocimiento del derecho de toda persona a ser investigada
por un juez o tribunal independiente, asegura que los articulos 14 del Pacto
Internacional de Derechos Civilesy Politicos, 8° de la Convencién Americana
sobre Derechos Humanos y 10° de la Declaracion Universal de Derechos
Humanos estipulan esta garantia, y que, desconociéndola, € acto legidativo
establece en cabeza de las Fuerzas Militares funciones de policia judicial para
investigar a personas civiles, y lafacultad de limitar sus derechos. Agrega que
como las Fuerzas Militares pertenecen a la Rama Ejecutiva “no cumplen con
los requisitos de independencia e imparcialidad exigidos por las normas
internacionales de derechos humanos’, por lo cua “e cumplimiento de
funciones judiciales por parte de las fuerzas militares constituye una
intromision indebida en las funciones jurisdiccionales de la Rama Judicial”, y
por esa razon, dice, esta Corporaciéon “ha declarado reiteradamente
inconstitucionales las normas a través de las cuales se han dado facultades de
policiajudicial alas fuerzas militares’.

Prosigue la acusacion expresando que “la asignacion de facultades judiciales a
las fuerzas militares genera la obligacion por parte del agente de las Fuerzas
Militares de que actle, por una parte, como militar cumpliendo labores que lo
condicionan a tomar una posicion de contrincante y, por otra, como
funcionario con atribuciones judiciales, a actuar como Organo imparcia y
auténomo. La funcién constitucional de las Fuerzas militares es extrafa e
incompatible con la funcion de investigacion de delitos y de limitacion de
derechos, que son funciones tipicamente judiciales... Por ser las fuerzas
militares colombianas parte de un conflicto armado de carécter interno
permitirles el gercicio de facultades judiciales configuraria un claro conflicto
de intereses pues participarian en combates y en acciones militares que serian
susceptibles de ser investigadas por |0s mismos autores.”

Sobre este mismo tema, aduce que a pesar de que € Acto Legidlativo dispone
un control de la Fiscalia sobre € gercicio de tales funciones judiciales de las
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Fuerzas Militares, dicho control no es efectivo porque la norma constitucional
“no prevé la direccion y coordinacion de la Fiscalia’, por lo cua su mision
esta limitada por razones de hecho y de derecho. Estima que por esta razon,
esta Corte declar6 inconstitucional €l articulo 1° del Decreto 2002 de 2002,
gue preveia, durante € estado de conmocion interior, € acompafiamiento de la
Fiscalia alas operaciones que adelanta la Fuerza Pablica.

También refiriéndose a la atribucion de facultades de policia judicial a las
fuerzas militares, estima que esta medida vulnera el principio de prevalencia
de las autoridades civiles sobre las militares, reconocido por la Asamblea
General de la Organizacion de Estados Americanos, y recogido por e numera
3° del articulo 189 de la Constitucién Politica.

* Sobre la presunta “declaracion de un estado de excepcion con rango
constitucional y con vocacién de permanencia a través de la suspension de la
vigencia de garantias reconocidas en la Constitucién”, la demanda alega que
ese es € efecto del Acto Legidativo 02 de 2003, pues e mismo, durante
cuatro anos prorrogables, introduce limitaciones que hacen nugatorios los
derechos de imparcialidad e independencia judicial, afectando e nucleo
esencia de los derechos a la libertad personal, la inviolabilidad domiciliariay
de comunicaciones y a la intimidad. Considera, por lo tanto, que “en el
articulo 5° del acto legidativo se declard un estado de excepcion, diferente a
los establecidos en la Constitucion y en los tratados internacionales de
derechos humanos... sin verificacion de las causas excepcionales o
sobrevinientes que ameritarian la restriccion de derechos, con un limite de
tiempo que no esta vinculado a criterios de necesidad y proporcionalidad”.
Agrega que este estado excepcional se decretd sin los controles especificos
que € articulo 214 de la Constitucion establece, y sin los limites que han
ingtituido para los estados de excepcion e articulo 27 de la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos y €l articulos 4° del Pacto internacional
de Derechos Civiles y Politicos. Al parecer de los demandantes, la reforma
introducida mediante el Acto Legidativo 02 de 2003, que modificay amplia €
régimen de los estados de excepcion, se equipara a aquella clase de medidas
gue ha sido rechazada por € Comité de Derechos Humanos creado por €
Pacto Internacional de Derechos Civilesy Paliticos.

Asi pues, la demanda concluye que las prescripciones de los tratados
internacionales y las recomendaciones del mencionado Comité de Derechos
Humanos se ven vulneradas por € Acto Legidativo impugnado, ademas de la
voluntad expresa del constituyente.

* En lo relativo del principio de distincién entre personas civiles y
combatientes, la demanda reprocha que e Acto Legidativo favorece el
desconocimiento de tal principio, que se encuentra recogido en e derecho
internacional humanitario “y es su centro y fundamento”. Este principio,
conocido como € “principio del derecho de Ginebra’, y obligatorio en los
conflictos armados sin caracter internacional, “supone que la poblacién
inocente debe ser respetada en todo tiempo y en todo lugar y debe ser algada
de los efectos nocivos del conflicto armado” y se enuncia de la siguiente
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manera: “las personas puestas fuera de combate y las que no participan
directamente en las hostilidades seran respetadas, protegidas y tratadas con
humanidad.”

El derecho humanitario vigente, aduce la demanda, se funda en los principios
de proteccion a la poblacion civil asi como en € de distincion entre civiles y
combatientes, recogidos en los Protocolos adicionales a los Convenios de
Ginebra de 1949. El Protocolo |, dice, fue ratificado por Colombia y hace
parte del derecho interno y del blogue de constitucionalidad, de acuerdo con lo
estipulado por e articulo 93 superior y por la jurisprudencia de esta
Corporacion. Aunque el Protocolo | se refiere a conflictos armados de caracter
internacional, resulta aplicable a los conflictos armados sin este caracter a que
se refiere €l Protocolo 11, por expresa disposicion del preambulo y por efectos
de la“Clausula Martens’ sobre las leyesy costumbres de la guerra terrestre de
La Haya de 1907, que establece que “ mientras aguardan que un codigo mas
completo de las leyes de la guerra pueda ser dictado, las Altas Partes
Contratantes juzgan oportuno hacer constar que, en los casos no
comprendidos en las disposiciones reglamentarias adoptadas por ellas, las
poblaciones los beligerantes quedan bajo la salvaguardia y €l imperio de los
principios del derecho de gentes, tales como resultan de los usos establecidos
entre naciones civilizadas, de las leyes de humanidad y de las exigencias de la
conciencia publica.”

Prosigue al acusacion diciendo que e derecho humanitario no conoce
excepciones al principio de proteccion ala poblacién civil y que establece que
“en caso de duda acerca de la condicion de una persona, se la considerara
como civil”; asi mismo prescribe que “las personas civiles gozaran de la
proteccion que confiere este titulo, salvo s participan directamente en la
hostilidades y mientras dure tal participacion.” En otras palabras, dicen los
demandantes, “la proteccion no se suspende de manera indefinida por
participar en la hostilidades, sino tan solo temporalmente mientras se da la
participacion.”

Ahora bien, la vulneracion del principio de distincion por € acto Legidlativo
02 se genera, estiman los demandantes, por varias razones. La primera, por la
dificultad de definir qué es € terrorismo y “el consiguiente problema para
calificar una conducta como terrorista sin incurrir en juicios meramente
subjetivos.” La segunda, por la “ ausencia de independencia de las Fuerzas
Militares para valorar objetivamente s una conducta es 0 no terrorista
cuando tienen la posibilidad de gercer facultades en relacion con personas
civiles”

En cuanto a lo primero, dice que la propia relatora de las Naciones Unidas
sobre Terrorismo y Derechos Humanos ha dicho que “ el que para uno es un
terrorista para el otro es un luchador de la libertad.” Ahorabien, prosigue la
acusacion, aungue la legislacion colombiana suministra un definicion de
terrorismo que distingue entre el que se da dentro del conflicto armado y el
gue no, se trata de “unadefinicion en la que cabe casi todo atague 0 amenaza a
personas o bienes’, por lo cual incluye acciones sobre las que no existe en
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realidad una claridad sobre su carécter. Resalta entonces la demanda que la
relatora especial de las Naciones Unidas sobre Terrorismo y Derechos
Humanos estima que los derechos fundamentales de las personas corren
peligro de ser suspendidos con la adopcidon de medidas antiterroristas, y que
“eso puede suceder cuando grupos o0 personas no coinciden con la postura
gubernamental”.

Concluyen entonces los demandantes que como las Fuerzas Militares no
tienen condiciones de independencia e imparcialidad requeridas para gercer
atribuciones judiciales, por consiguiente el Acto Legidativo no da garantias.
Su regulacion, dicen, sdlo permite que con posterioridad a la limitacién de
derechos por parte de los militares se pueda verificar s existian elementos
objetivos que permitian involucrar a la persona en la comision de actos
terroristas, con lo cual favorece que sea la poblacién civil y no los verdaderos
terroristas |os afectados con la medidas de restriccion de derechos.

* Desconocimiento del principio pro homine del derecho internacional.

Dice la demanda que de conformidad con este principio de interpretacion a
favor del ser humano, recogido en € articulo 5° del Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos y en € 29 de la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos, los tratados internacionales de derechos humanos no
pueden ser invocados para garantizar en menor medida los derechos en ellos
reconocidos. De lo anterior concluyen los demandantes que “no son
admisibles las argumentaciones en € sentido de entender que, en lamedidaen
gue los tratados internacionales permiten la restriccion de derechos humanos,
estos tratados puedan ser citados para argumentar |a restriccion permanente de
algunos derechos’ . Agregan entonces, que “el acto legidativo 02 se tramitd y
aprob6 con € argumento de que e derecho internaciona permitia la
suspension de derechos durante estados de excepcion y que aqui tan solo se
estaban limitando tales derechos.” Sin embargo, prosiguen, aun “admitiendo
en gracia de discusion que el acto legidativo solo establece una limitacion,
resulta contrario invocar los tratados de derechos humanos para justificar
limitaciones permanentes a las garantias establecidas en e ordenamiento
interno... Asi, € tramite del acto legislativo desconocié normas de tratados
internacionales que hacen parte del bloque de constitucionalidad porque de
acuerdo a las normas que estipulan € principio pro homine, no es posible
adelantar una reforma interna -en este caso una reforma constitucional- que
restrinja las garantias establecidas en el ordenamiento domeéstico invocando €
derecho internacional de los derechos humanos.”

- Incompatibilidad de disposiciones especificas del acto legislativo con el
derecho internacional de los derechos humanos.

Prosigue la demanda sosteniendo que “ademas del los cargos arriba
expuestos, que resultan violatorios del blogue de constitucionalidad y que
invalidan el acto legislativo 02 de 2003 por vicios de tramite en su adopcion,
debido a la falta de competencia del Congreso para actuar de esa forma,
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existen cargos particulares de violaciones generadas por normas especificas
del acto legidativo.” Dichas violaciones particulares se explican asi:

* Violacién del derecho a la circulacion por e establecimiento de un
registro de domicilio a disposicion de las fuer zas militares.

Sobre la base de que distintas normas internacionales reconocen el derecho a
la circulacion, € cual solo es susceptible de limitaciones para prevenir
infracciones penales o para proteger la seguridad nacional, el orden publico la
moral o la salud publicas y los derechos libertades de los demas, concluyen
gue dicho derecho puede ser suspendido pero no derogado, desnaturalizado,
privado de contenido o limitado de manera permanente. Ahorabien, € registro
domiciliario de la poblacion adaptado por €l articulo 2 del Acto legidlativo
impugnado desconoce e derecho a la circulacion pues se trata de una
limitacidn de caracter permanente, que hace inoperante la menciona garantia.
Al respecto indican que “una limitacion al derecho de circulacion, que en la
practica tenga el efecto de hacerlo inoperante, no esta permitida ni siquiera
durante las situaciones excepcionales. Las restricciones a derecho de
circulacion no pueden llegar a extremo de provocar €l desarraigo de las
personas.” Sostienen que a esas conclusiones llegd esta Corporacion en la
Sentencia C-295 de 1996, al examinar |a constitucionalidad de una disposicion
gue estableciala obligacion de “inscripcion en la alcaldia’.

Sobre este mismo punto agregan gque “ un informe de residencia utilizado
como instrumento de la lucha antiterrorista vulnera uno de los principios que,
segun la jurisprudencia constitucional, deben regir la recoleccion y
administracion de datos personales. Se trata del principio de finalidad, en
virtud del cual e acopio, €l procesamiento y la divulgacion de los datos
personales deben obedecer a una finalidad constitucionalmente legitima,
definida de manera clara, suficientey previa.”

Sostienen también que “&l informe de residencia para finalidades de seguridad
evidencia un deseo de control por parte del Estado sobre sus asociados, que
ademés parte de la presuncion de gque todas las personas son potencialmente
terroristas.”

En conclusion, consideran que € articulo 2° del Acto legislativo demandado
“hace nugatorio el derecho de circulacion reconocido en los tratados
internacionales de derechos humanos, lo cual no puede ser decretado por €
Congreso, por fata de competencia para ello, y constituye un vicio de
procedimiento que afecta la constitucionalidad de esa norma.”

* Violacion del derecho de libertad personal y de inviolabilidad domiciliaria
y de correspondencia por la autorizacién consgtitucional de realizar
detenciones, interceptacion de comunicacionesy allanamientos arbitrarios.

Dice en este acapite la acusacion que “lareforma constitucional establece una

nueva modalidad de detenciones, allanamientos e interceptacion de
comunicaciones gque podrian ser realizadas por las autoridades que se sefialen
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en e reglamento, incluias las Fuerzas Militares. La detencion se podria
mantener hasta por 36 horas. Durante ese tiempo la persona detenida no
tendria acceso a ningun control judicial, ni siquiera al del hdbeas corpus. De
esta manera €l proyecto de acto legidativo suspenderia el habeas corpus en los
supuestos casos de terrorismo. Agregan gque aungue €l acto legislativo no dice
expresamente que las autoridades militares tendrian la facultad de realizar
capturas, alanamientos y registros domiciliarios, sino que defiere ese
sefalamiento a la ley estatutaria, ese fue el objetivo de la reforma, como se
deduce de las intervenciones de ciertos congresistas durante el debate
correspondiente. De cualquier manera, sea cual fuera la interpretacion, “no es
posible que las Fuerzas Militares puedan capturar personas en las condiciones
establecidas en la reforma pues, de ser asi, se habrian constitucionalizado
detenciones, allanamientos, y registros domiciliarios e interceptaciones de
comunicaciones arbitrarias que, en primer lugar, resultan incompatibles con
una interpretacion sistematica de la Constitucion, y que, en segundo lugar,
violan los derechos de inviolabilidad domiciliaria y de correspondencia, €l
derecho de libertad y €l derecho a recurso de habeas corpus, reconocidos en
los tratados internacionales de derechos humanos que hacen parte del blogue
de constitucionalidad.”

* Violacion del principio de estricta reserva legal en reglamentacion de
derechos humanos.

Bajo este titulo la demanda afirma que €l articulo 5° del acto legidativo O de
2003 desconoce las normas del blogue de constitucionalidad que exigen
estricta reserva legal para la regulacion de los derechos reconocidos en €
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y en la Convencion
Americana sobre derechos Humanos.

Explicando esta acusacion, los demandantes sefialan que “la regla de estricta
reserva legal esta contemplada en los tratados internacionales de derechos
humanos’, concretamente en el articulo 30 de la Convencidén Americana sobre
derechos Humanos y en € articulo 12 del Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos, prevision internacional que, dicen, también fue
desarrollada en la Constitucién colombiana (Art. 152), que establece que sbdlo
através de leyes estatutarias se puede legislar sobre derechos fundamentales.

- Incompetencia del Congreso para desconocer el principio pacta sunt
servanday para derogar normas imperativas de ius cogens.

Dice agqui la acusacion que aunque en las lineas anteriores, con miras a
demostrar la derogatoria de aspectos substanciales de la Constitucién, se dgjo
probada la violacién del derecho internacional por parte del acto reformatorio
impugnado, ahora es necesario profundizar en que a través del mismo se
violaron los compromisos internacionales del Estado colombiano, por
violacion del principio pacta sunt servanda y por desconocimiento de normas
imperativas de ius cogens, violaciones estas Ultimas gque, independientemente
de la inconstitucionalidad por derogatoria de asuntos consubstanciales a la
Constitucién, constituyen una razén de inexequibilidad auténoma.
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Explicando este nuevo cargo, dicen los demandantes que € Acto Legislativo
03 de 2003 constituye una violacion de las obligaciones internacionales del
Estado colombiano, y por ende del principio pacta sunt servanda. No
obstante, dicha inconstitucionalidad es subsanable, “pues € Estado puede
denunciar los tratados internacionaes de derechos humanos que se encuentra
incumpliendo. No obstante, mientras no se adelante este tramite, € acto
legislativo no deberia entrar en vigencia, como en efecto ocurrio.

Explican que € articulo 9° superior reconoce ciertos principios de Derecho
Internacional, dentro de los cuales esta aguél segiin € cual la soberania de los
estados no es ilimitada. De otro lado, a ratificar el Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Paliticos y la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos, se generaron obligaciones que el Estado colombiano debe honrar,
por lo cual s expide normas internas que vayan en contravia de sus
obligaciones internacionales, compromete su responsabilidad internacional.

Agregan que diversas recomendaciones de las Naciones Unidas sefialan que la
asignacion de funciones judicidles a miembros de las Fuerzas Militares
vulnera el deber de respeto y garantia de los derechos humanos. Recuerda que
el 4 de abril de 2003 la Oficina en Colombia del Alto comisionado de
Naciones Unidas para los Derechos Humanos insté al Estado colombiano para
“no introducir en el ordenamiento juridico colombiano normas que facultes a
los miembros de las fuerzas militares para gercer funciones de policia
judicial, no otras que sean incompatibles con la independencia de la justicia.”
Esa recomendacion, dicen, “fue reproducida en la Declaracion aprobada sobre
Colombia en la Comisidn sobre Derechos Humanos de Naciones Unidas €l 25
de abril del afo pasado, que se adopt6 previa negociacion con el Gobierno de
Colombia y luego de que éste diera su consentimiento a respecto.
Contrariando la recomendacion expresa del parrafo 13 de dicha Declaracion,
el Ministro de Defensa radicé ante el Congreso de la Republica el proyecto de
acto legidativo materia de esta demanda, que hoy estd incorporado a la
Constitucion”.

Enseguida la acusacion hace el recuento de diversas oportunidades en las
cuales la comunidad internacional ha instado a Gobierno colombiano a no
otorgar facultades de policia judicial a las fuerzas militares. Tratandose de
recomendaciones provenientes de o6rganos creados en desarrollo de los
compromisos adquiridos por los estados en virtud de la Carta de Naciones
Unidas, tales como la comision de Derechos Humanos, la Oficina del Alto
comisionado de Naciones unidas para los Derechos humanos, y los
“mecanismos teméticos y por paises (relatores y representantes especiaes), la
obligatoriedad de las recomendaciones de deriva del hecho de que e Estado
colombiano es parte de las Naciones Unidas y, en consecuencia, esta
comprometido con el adecuado cumplimiento de los fines de la organizacion y
esta obligado a respetar y acatar las decisiones’. Asi se desprenderia, dicen,
del articulo 2.2 de la Carta, “y del compromiso especifico que adquiera €
Estado con cada decision en concreto, como ha sucedido en el presente caso.”
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Estas recomendaciones de 6rganos creados por los tratados de derechos
humanos son obligatorias “ porque son 6rganos juridicos que tienen la maxima
autoridad para interpretar los tratados y definir qué hechos constituyen
vulneracion de los mismos’. Afirman que asi |o reconocio la Sala de consulta
del Consgjo de Estado en respuesta a peticion formulada por €l Ministerio de
Relaciones Exteriores.

Por todo lo anterior estiman que la reforma constitucional que se enjuicia
constituye una flagrante violacion de las obligaciones internacionales de
Colombia y del principio pacta sunt servanda, que no podria entrar en
vigencia sin previa denuncia de |os tratados respectivos. Por eso, solicitan ala
Corte gue “en caso gue decida que € acto legislativo no es inconstitucional,
declare la constitucionalidad condicionada del articulo 5° de manera que la
vigencia del acto legislativo quede supeditada a la denuncia de las normas
internacionales vulneradas por €l acto legidativo.”

En cuanto a la inconstitucionalidad insubsanable que se produciria por
desconocimiento de las normas de ius cogens, la demanda afirma que e poder
de reforma de la Constitucion no puede llegar a punto de separarse de los
valores de la tradicion democratica; existen entonces unos limites que se
encuentran reconocidos por el derecho internacional, y tales son los impuestos
através de las norma imperativas de ius cogens, definidas por € articulo 53 de
la Convencion de Viena como aquellas “ aceptadas y reconocidas por la
comunidad internacional de Estados en su conjunto como norma(s) que no
admite(n) pacto en contrario y que sélo puede(n) ser modificada(s) por una
norma ulterior de Derecho Internacional General que tenga e mismo
caracter” . Estas normas imperativas, entre otros objetivos, persiguen proteger
“ciertos derechos y libertades fundamentales para la salvaguarda de la persona
y el medio humano”. Varias de las normas desconocidas por el acto legislativo
02 de 2003 serian de esa natural eza.

En primer lugar, dicen, los derechos a la independencia e imparcialidad
judiciadles constituyen norma imperativa de ius cogens, por cuanto se
encuentran general mente aceptados por la comunidad internacional, pues estan
recogidos en € articulo 10 de la Declaracion Universal de Derechos Humanos,
en €l articulo 14 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, en
los articulos 8 y 25 de la Declaracion Americana sobre Derechos Humanos, en
el articulo 6.1 del Convenio Europeo sobre derechos Humanos y en los
articulos 7.1 y 26 de la Carta Africana. Ademés, e Comité de Derechos
Humanos de Naciones Unidas ha dicho, observan, que no es posible formular
reservas a Pacto Internaciona de Derechos Civiles y Politicos que impliguen
la derogatoria de las normas inderogables de derecho internacional, como las
garantias judiciales. De otro lado, |la independencia e imparcialidad de los
jueces constituyen derecho internacional obligatorio “independientemente de
gue los estados sean parte 0 no en los tratados gque la prescriben, porque esta
establecida en € articulo 3 comin a los Convenios de Ginebra, que es
considerado el minimo comun normativo de los pueblos civilizados’.
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En segundo lugar, afirman que también e principio de distincion entre civiles
y combatientes, en virtud de la vigencia de la Clausula Martes, es norma
imperativa de ius cogens, y piedra angular del Derecho Internacional
Humanitario. Dicho principio, vuelven a insistir, ha sido reconocido como
parte del Derecho internacional consuetudinario, por lo cua “no puede ser
derogada por el constituyente, ni vulnerada, ni desconocida por la
normatividad interna, incluso la constitucional.”

Para concluir este acapite, los demandantes aducen que las normas que
otorgan facultades judiciales a las Fuerzas Militares son nulas a la luz del
derecho internacional y del derecho nacional por desconocer disposiciones de
ius cogens, concretamente el derecho de toda persona a la independencia e
imparcialidad judicial, aun juicio justo asi como € principio de distincién.

2. Vicios de tramite durante la discusion y aprobacion del Acto
L egidativo.

En este acapite la demanda pretende demostrar la irregularidades que se
presentaron en e tramite que concluyé con la expedicion del acto legislativo
numero 02 de 2003, irregularidades que explican asi:

a. Desconocimiento de la voluntad de la Plenaria de la Camara de archivar
el proyecto.

- Dice la acusacion que el sexto debate se surtio en cuatro sesiones que
tuvieron lugar durante los dias 29 de octubrey 4, 5y 6 de noviembre de 2003.
En lasesion del 29 de octubre, a pesar de que la discusion del proyecto de acto
legidativo estaba en e orden del dia, “la Mesa directiva no considero
conveniente redlizarlo por la coyuntura politica que atravesaba el pais.”
Sometida a votacion la modificacion del orden del dia, fue aprobada la
proposicion de incluir dentro del mismo el tema del acto legislativo. Sin
embargo, dicen los demandantes, “el Presidente de la Camara, en e momento
de anunciar € resultado de la votacion sobre el orden del dia, presentd un
resultado inverso a votado, es decir los votos que mayoritariamente
aprobaron dar debate a proyecto fueron tomados como s decidieran
afirmativamente excluirlo del orden del dia” Agregan que agunos
parlamentarios solicitaron que se reabriera €l debate, pero la Mesa directiva
argumento que no era posible. Finalmente, dicen, la Plenaria decidio6 reabrir la
discuson del orden del dia, y cuando se iba a votar nuevamente, €
representante Luis Fernando Duque sefidd que los asesores de la sefiora
ministra de Defensa, en una actitud anarquista, estaban tratando de desintegrar
el quérum mediante sugerencias dirigidas a los conservadores en € sentido de
gue se retiraran del recinto. Sostienen que debido a lo anterior, “la Mesa
directiva consider6 que no se guardaba la compostura necesaria para
desarrollar el debate y levantd la sesion. La decision fue apelada y revocada
por 53 votos a favor y 26 en contra, pero € quérum decisorio ya se habia
disuelto.”

C-816- 04 Egtatuto Antiterroristas 16/218



En la sesion del 5 de noviembre el proyecto de Acto legislativo se sometio a
votacion nomina aclarandose a los sefiores congresistas que se encenderia el
registro electrénico y que aguellos que desearan votar manual mente lo podian
hacer. Efectuada la votacion, dice la demanda que “lo procedente era cerrarla
para consolidar los resultados y verificar s €l proyecto de acto legidativo
habia sido aprobado o improbado. Sin embargo, el sefior presidente no cerré la
votacion, a pesar de que todos |os Representantes presentes ya habian votado...
El reloj avanzabay la Mesa Directiva no cerraba la votacion. Posteriormente,
el voto del Honorable Representante Alfredo Cuello fue anulado por haber
utilizado medios electronicos cuando el Secretario escrutd su voto como s 1o
hubiera realizado manualmente.” Transcurridos cinco minutos sin que se
cerrara la votacion, dicen los demandantes que varios representantes
protestaron y solicitaron €l cierre; algunos se dirigieron a despacho del
Secretario para vigilar su actuacion; entonces € Presidente solicitd que se
sentaran, no obstante lo cua autorizd a representante Borja a permanecer
frente a Despacho del Secretario. Agregan que producto de la insistente
peticion para cerrar la votacion e presidente aseverd que si los honorables
representantes se sentaban entonces la cerraria; entonces €l Segundo
vicepresidente, honorable representante Edgar Ulises Torres Murillo, afirmé
lo siguiente: “ No la podemos cerrar, si se cierra se hunde, es megjor levantar
la sesion por orden”. Del mismo modo otro representante (José Joaguin
Vives) inquirié a Presidente para que pusiera orden. Entonces el Presidente
decidio levantar la sesion, ante las manifestaciones de inconformidad de los
opositores del proyecto.”

Dicen entonces los demandantes gue cuando se levanto la sesion €l proyecto
registraba 83 votos a favor y 78 en contra; destacan gue se requerian 84 para
gue fuera aprobado (mayoria absoluta de conformidad con lo dispuesto por €
articulo 375 superior, dado que los miembros de la Camara en esta legislatura
son 116). Por lo tanto, dicen, € proyecto no alcanzo |os votos necesarios para
ser aprobado en €l sexto debate. “L o que se evidencié en ese momento fue que
la sesiéon habia sido levantada para evitar e hundimiento del proyecto y no
por lafaltade orden.”

Prosigue la demanda relatando como la decision de levantar la sesion fue
apelada por la representante Maria lsabel Urrutia, recurso que fue concedido y
la sesion reabierta. Dicen que entonces “la actuacion procedente por parte de
la Presidencia era la de cerrar inmediatamente la votacion y consolidar €
resultado, pero no lo hizo. Ante esto, las bancadas del Polo Democrético y €
Partido Liberal abandonaron € recinto como sefial de protesta.”

En la sesion dd jueves 6 de noviembre, dice la demanda que se sometié a
votacion nuevamente e informe de ponencia.  Afirman que “muchos
congresistas dejaron constancia de la invalidez de la votacion con €
argumento de que € proyecto se habia archivado € dia anterior. No obstante,
el presidente inici6 la votacién y € informe fue aprobado por una mayoria de
104 votos contra 31.”
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Continua € libelo afirmando que, en virtud de una proposicion aprobada
cambiando o decidido anteriormente sobre la manera en que se debatiria €
proyecto (articulo por articulo), se procedié al debatir el articulado en bloque,
con intervenciones de 5 minutos por cada parlamentario. Algunos
representantes protestaron por este cambio, y anunciaron que su intervencion
seria articulo por articulo. Dice la demanda que, “mientras estos
Representantes esgrimian sus argumentos, €l Presidente decidio dgjar sus
curules sin sonido”. Posteriormente € articulado y todos los articulos fueron
aprobados.

- Relatado lo anterior, la acusacion entra a explicar por qué el trdmite descrito
viol6 €l reglamento del Congreso. Al respecto sostiene lo siguiente:

* El articulo 123 numeral cuarto del Reglamento establece que el nimero de
votos debe ser igua al nimero de congresistas presentes en e momento de
votar. S e resultado no coincide, la €eccion debe anularse.
Concordantemente, € articulo 126 ibidem prohibe a los congresistas retirarse
del recinto cuando, cerradala discusién, se abre la votacion. Ahorabien, frente
a estas disposiciones, la actuacion de los asesores de la sefiora ministra de
Defensa durante la sesion del 29 de octubre, que promovieron la
desintegracién del quérum en plena votacion, resultairreglamentaria.

* En lasesion dd dia 5 de noviembre detectan los demandantes |os siguientes
vicios. (i) € levantamiento de la sesion durante €l transcurso de una votacion,
procedimiento expresamente prohibido por el articulo 132 del Reglamento; y
(i), la desviacion de poder de la mesa directiva, “ya que las facultades que le
otorga la ley a Presidente no fueron utilizadas para dirigir adecuadamente el
debate sino para evitar el hundimiento del proyecto”. Esta situacion, arguyen,
contradice los articulos 6° y 122 superiores, segun los cuales “las
competencias de los funcionarios publicos se encuentran regladas por €
ordenamiento juridico y ... los funcionarios publicos no pueden hacer més que
los que les est& permitido por las normas.”

Tratandose los anteriores de vicios que vulneran principios y valores
constitucionales, y que afectan € proceso de formacion de la voluntad
democrética en las Camaras, derivan inevitablemente, dice la acusacion, en la
inconstitucionalidad de las normas asi aprobadas.

b. Violacion del derecho de representacion politica por indebida restriccion
del derecho deintervencion de los Congresistas durante el 8° debate.

Bajo este acjpite la demanda denuncia que en la sesion del 9 de diciembre la
Mesa Directiva del Senado de la Republica impidié la celebracion del octavo
debate “dentro de un marco democratico” y “desconocié e derecho
fundamental de los parlamentarios a esgrimir sus argumentos en torno al
proyecto en discusion”.

Para fundamentar esta acusacion explican que en dicha sesién inicialmente se
dio lectura a la ponencia mayoritaria favorable a proyecto; uno de los
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ponentes, dicen, la expuso por espacio de 24 minutos y 15 segundos (el
senador Rafael Pardo). Otro senador (Héctor Heli Rojas) solicitd la
transmision de debate por television; mientras los equipos se adecuaban para
tal fin, se decidio leer a la plenaria la ponencia disidente, 1o cual tomd 60
minutos y 35 segundos. El ponente Hector Heli Rojas se alistaba a intervenir
cuando € presidente le advirtio: “ puede disponer del tiempo que quiera pero
todo gira en contra de los demas Senadores naturalmente. El tiempo restante
se distribuye entre los inscritos.” Entonces e senador Rojas le respondio:
“pues s quiere no hablamos para que los colegas puedan hablar”; €
presidente acepto su determinacion, pero el ponente le precisd que su decision
no era voluntaria sino obligada por la falta de garantias; el argumento del
presidente (German Vargas Lleras), dice la demanda, era que el debate debia
terminarse ese mismo dia , dado que los intervinientes consideraban que la
transmision erarequisito sine qua non paralavalidez del mismo.

Dice la demanda que se propuso entonces una participacion por bancadas,
alternativa que fue compartida, e intervinieron el senador Pifiacué durante 26
minutos y 40 segundos, y € senador Rojas durante 15 minutosy 15 segundos,
ambos para oponerse a proyecto. En seguida el presidente dijo que, como
consecuencia de la decision de intervenir por bancadas, le daria prelacion alos
voceros, entonces los inscritos rechazaron esa disposicion, “con latesis de que
el régimen de bancadas no se encontraba regulado por el ordenamiento.” Ante
esta nueva opinion, la Mesa Directiva revoco la decision e impuso un limite de
5 minutos a cada intervencion, pues segun €l presidente “ el tiempo hasta las
doce no nos da mas’ . Para gecutar la medida, dice la demanda, “se le ordeno
al Secretario traer un reloj y cuando sonara eliminar el sonido de la respectiva
curul.”

Prosigue la acusacion denunciado que “se produjeron 20 de las 25
intervenciones programadas, con duraciones que oscilaron entre los 13:45
minutos del senador Garciay 1:15 minutos del senador Mereck. La atmésfera
se dteraba constantemente por e timbre del reloj que repiqueteaba
aleatoriamente -a veces con posterioridad a los cinco minutos y a veces antes
del tiempo establecido-... Finalmente la sesion acab6 a las 00:04 am (o doce
de lanochey cuatro minutos) del dia 10 de diciembre de 2003.”

Explicando por gué las condiciones en que se surtio el anterior debate resultan
contrarias a la Constitucion, la demanda indica que “la determinacion de la
Mesa directiva de limitar las intervenciones hasta convertirlas en inocuas viol0
dos articulos del Reglamento del Congreso”. El articulo 97, que sefiala que los
oradores haradn uso de la palabra por una sola vez en la discusion de un tema,
con una extension maxima de veinte (20) minutos . Por otro lado, € articulo
102, que a regular la duracidon de las intervenciones nuevamente vuelve a
decir que estas seran de veinte (20) minutos, que pueden ser prorrogados por
el presidente. De o anterior concluyen que en la sesion de 9 de diciembre“ no
se respetaron los requisitos indispensables para garantizar la adecuada
representacion democratica’, en primer lugar porgque e Presidente condujo la
sesion bajo el supuesto de que e debate sdlo podia hacerse ese dia sin
prorrogarse en €l siguiente, y en segundo lugar, porque laforma de conducir la
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sesion llevé a que algunos congresistas tuvieran que limitarse a intervenciones
muy cortas. Tal irregularidad, agregan, constituy6 unaviolacién alos derechos
de participacion y representacion politicas en condiciones de igualdad y, por
consiguiente, generalainconstitucionalidad del dltimo debate.

c. Aprobacion de proposiciones sustitutivas de sustitutivas en la votacion de
los articulos 3° y 5°, no votacion de la totalidad del articulo 3°.

Aduce aqui la demanda que las proposiciones votadas con las cuales se
aprobaron los articulos 3° y 5° en € sexto debate eran sustitutivas de
sustitutivas, a pesar de que, conforme al parégrafo del articulo 114 del
Reglamento del Congreso, solo es posible presentar proposiciones sustitutivas
de la principal. Ademas, €l articulo 3° no fue sometido a votacién, ya que no
fue leido por la Secretaria, conforme o ordena €l articulo 125 del Reglamento;
ademés, dicho articulo contaba con cuatro proposiciones sustitutivas, por |o
cual su aprobacién ha debido someterse a los dispuesto por el numeral 2° del
articulo 115, gque establece que propuesta una modificacion no sera admitida
otra hasta tanto la respectiva camara no resuelvala primera.

- Para explicar esta acusacion dicen los demandantes que respecto del articulo
3° se presentd una proposicion sustitutiva por parte de los ponentes. Sin
embargo, ésta no fue sometida a votacion ni aprobada, porque los mismos
ponentes presentaron otra proposicion supresiva de una parte del mismo
articulo (eliminacion del dltimo inciso). Afirman entonces que “teniendo en
cuenta que en € Reglamento no existe lafigura de la* proposicion supresiva’,
se llega a la conclusion de que se tratd de una proposicion sustitutiva que se
realizd sobre otra sustitutiva, ya que, segun €l Reglamento, una proposicion
sustitutiva es aquella que pretende reemplazar ala principal.”

Agregan que posteriormente el coordinador de ponentes solicitd que, dado que
otra proposicion que él tenia contenia la misma supresion del dltimo inciso del
articulo 3°, se sometiera primero a votacion. Entonces esta tercera
proposicion fue leiday rechazada por |a Plenaria de la Camara por 85 votos en
contra y 40 a favor. Ante la desaprobacion, el Presidente propuso que se
pusiera a consideracion la propuesta sustitutiva de la sustitutiva de los
ponentes, es decir aquella que también se referia a la eliminacion del dltimo
inciso; en seguida, sin haberlaleido se someti6 a votacion siendo aprobada por
87 votos afavor y 40 en contra.

- En cuanto a la aprobacion el articulo 5°, la acusacion sostiene que se
presentd la misma irregularidad: la representante Gina Parody leyd una
proposicion sustitutiva; luego el representante Zamir Silva manifestd que su
proposicion era la misma, pero referente Unicamente a primer parrafo. El
presidente dispuso que se sometiera a consideracion la proposicion sustitutiva
presentada por los ponentes; entones se ley0 una tercera proposicion, distinta
de la iniciamente leida por la representante Gina Parody, que sometida a
votacion obtuvo 94 votos afavor y 23 en contra.
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Resumiendo este cargo, la demanda dice que “ en conclusion, las proposiciones
que se aprobaron por la Plenaria eras sustitutivas de sustitutivas, 1o que
significa que se quebrantd el paragrafo del articulo 114 del Reglamento del
Congreso. Ademas, en € proceso de aprobacién del articulo 3° se vulner6 €
numeral 2° del articulo 115, pues la proposicién sustitutiva del representante
Silva fue votada, a pesar de que la sustitutiva de la sustitutiva de los ponentes
habia sido puesta a consideracién y la Corporacion no se habia manifestado al
respecto.”

Aduce en seguida e libelo, que las disposiciones desconocidas del
Reglamento no son caprichosas, y que buscan que no haya votacion de
proposiciones que no han sido analizadas con detenimiento por los
parlamentarios, ni de iniciativas surgidas intempestivamente a la hora de la
votaciéon, que no han sido discutidas con anterioridad; por consiguiente,
“teniendo en cuenta que la aprobacién de proposiciones sustitutivas de
sustitutivas vulnera la exigencia de que toda norma aprobada debe haber sido
debatida, la aprobacion de los articulos 3° y 5° del acto legidlativo 02 de 2003
fue hechairregularmente y los articul os son por |o tanto inconstitucionales.”

d. Introduccion y aprobacion de un asunto nuevo durante la segunda vuelta.

La acusaciéon denuncia que e Congreso discutio y aprob6 durante la segunda
vuelta la autorizacion a Gobierno para expedir por reglamento la ley
estatutaria. Tal disposicion, incluida en el articulo 5°, no fue debatida ni
aprobada durante la primera vuelta, sostiene la demanda. Con lo anterior se
habria vulnerado € articulo 375 superior, conforme a cual en la segunda
vuelta sélo pueden debatirse iniciativas presentadas en la primera, € 225 del
Reglamento del Congreso, que exige que €l acto legisativo sea aprobado por
mayoria simple en la primera vuelta, publicado y nuevamente aprobado por
mayoria absoluta en la segunda, y € 226 ibidem segun e cua en la segunda
"vuelta' solo podran debatirse iniciativas presentadas en la primera, y las
negadas en este periodo, no podran ser consideradas nuevamente.

Para demostrar que el asunto de las facultades concedidas al Gobierno para
expedir por reglamento la ley estatutaria fue introducido en la segunda vuelta,
la demanda transcribe el texto € articulo 5° tal y como fue aprobado en los
cuatro debates de la primera vuelta. Sefiala entonces que “la primera vez que
se menciond la posibilidad de que el Gobierno reglamentara el acto legislativo
fue en la ponencia para el quinto debate.” Agrega que tratandose de un cambio
sustancial de dicho articulo, pues se trataba de la modificacion en torno a la
rama del poder publico competente para reglamentar €l acto legidativo, no
podia entenderse cobijada por la excepcion del articulo 226 del Reglamento.

e. Violacion del requisito constitucional de la publicacion oficial de los
proyectos.

Sostienen aqui los ciudadanos accionantes, que la modificacion el articulo 24

de la Constitucion Politica, prescrita en e articulo 2° del Acto Legidativo
acusado, no cumplié con la exigencia constitucional recogida en el articulo
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157 superior, relativa a la publicacion oficial que debe hacerse antes de darle
CUrso a un proyecto en la comision respetiva. Mencionan que la prescripcion
del articulo 157 constitucional es desarrollada por los articulos 147 y 156 del
Reglamento. Conforme a este Ultimo, para efectos de la publicaciéon de la
ponencia debe presentarse un informe escrito, en original y dos copias, que
debe ser entregado a secretario de la comision permanente respectiva. La
publicaciéon debe hacerse en la Gaceta del Congreso dentro de los tres dias
siguientes, y, aungue € articulo admite la posibilidad de reproduccion del
documento por cuaquier medio mecanico, “deja claro que ello en ningln caso
reemplaza a la publicacion oportuna en la Gaceta.”

Continua la demanda indicando que €l proyecto de acto legislativo publicado
por e Gobierno € jueves 24 de abril de 2003 no preveia la modificacion del
articulo 24 dela Carta. Posteriormente, el 5 de mayo se publico una adicion al
proyecto que si contemplaba la modificacion de dicho articulo. Empero, segun
constancia de los ponentes, plasmada en la ponencia para segundo debate, tal
proposicion fue tardia, por lo cual se estimdé conveniente que fuera
nuevamente presentada por la Ministra de Defensa, quien 1o hizo €l 7 de mayo
en e seno de la Comision Primera Constitucional. Ahora bien, “la ponencia
para primer debate del acto legidativo 02 de 2003 se publico en la Gaceta del
Congreso del 6 de mayo. El texto constaba de cinco articulos y en ninguno de
ellos se incorpor6 la adicion propuesta por €l Ministerio de Defensa; por 1o
tanto, la modificacion del articulo 24 de la Constitucion Politica no fue
publicada antes de darle curso € tramite en la Comisién Primera de la
Camara.” No obstante lo anterior, €l texto aprobado en dicha Comisién
contenialamodificacién del articulo 24 de la Constitucion.

Lo anterior, dicen los accionantes, plantea un vicio de inconstitucionalidad
insubsanable.

f. Realizacion de una audiencia publica como mera formalidad en el quinto
debate en la Comision Primera de la Camara de Representantes.

Consideran los ciudadanos que incoan la presente accion que la forma en la
gue se realizo la audiencia publica que tuvo lugar durante el quinto debate
desconaoce €l principio de participacion democratica, asi como los derechos a
la igualdad, libertad de expresion y participacion en el gercicio y control del
poder politico, asi como los articulos 230, 231 y 232 del Reglamento del
Congreso.

Denuncia que durante dicha audiencia intervinieron varios representantes a la
Camara, €l Ministroy e Viceministro del Interior, la Ministra de Defensa, €
Fiscal Genera de la Nacion, €l Defensor del Pueblo, e Director de la Oficina
en Colombia del Alto Comisionado de las Naciones Unidas, un general en
retiro y finalmente se dio la palabra a personas particulares a quienes solo se
les permitio hablar entre 3y 3.5 minutos.

Dicen entones que “ €l objetivo de una audiencia publica es la participacion de
los ciudadanos para abrir espacios de expresion de sus opiniones acerca de
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normas que estén siendo tramitadas en el Congreso.” Afiaden que “en e caso
de la audiencia aludida la finalidad se desvirtud, ya que en €ella se les dio
prelacion a las intervenciones de los Representantes y los funcionarios
publicos, quienes ordinariamente tienen la posibilidad de participar en €
proceso de toma de decisiones con preeminencia sobre los ciudadanos y
ciudadanas.”

Expresan que “aunque la celebracion de la audiencias no es obligatoria, si
estas se celebran se deben redlizar en un ambiente propicio para que los
argumentos esgrimidos tengan posibilidad de influir en el debate... Sin
embargo, desconociendo este principio, pocas horas después de terminada la
audiencia, se presentd ponencia para € quinto debate, 10 que demuestra con
claridad que la sesion informa fue infructuosa.” Agregan que no se hizo
ninguna publicidad de las observaciones realizadas en lareferida audiencia.

Lo anterior, sostiene, origina un vicio de procedimiento insubsanable, por
cuanto € articulo 5 del Reglamento del Congreso establece que se tendra
como tal la vulneracion de las garantias constitucional es fundamental es.

3. Peticiones

Como corolario de todo lo anterior, los demandantes formulan a la Corte
Constitucional las siguientes peticiones:

Como peticion principal, que se declare la inconstitucionalidad total del Acto
Legislativo 02 de 2003, y como peticion subsidiaria, que se declare la
constitucionalidad condicionada de la expresion “las autoridades que €lla
sefiale” contenida en los articulos 1° y 3° del acto legidativo, bgo €
entendido de que tales autoridades en ningln caso pueden ser integrantes de
las Fuerzas Militares; asi como la constitucionalidad condicionada del
articulo 5°, de manera que la vigencia del acto legidativo quede supeditada a
la denuncia de las normas internacionales vulneradas por e mismo. De otro
lado, como peticidn especial se solicita que, no obstante los vicios de forma, la
Corte se pronuncie sobre los demas cargos de la demanda.

De igual manera se pide a la Corte la realizacion de una audiencia sobre la
constitucionalidad del Acto Legisativo 02 de 2003, de conformidad con €
articulo 12 del decreto 2067 de 1991.

B. Expediente D-5122

El demandante dentro del Expediente D-5122, ciudadano Wilson Alfonso
Borja Diaz, estima que el Acto Legidativo N° 02 de 2003 desconoce los
articulos 15, 24, 28, 93, 151, 160, 250 y 375 de la Constitucion Politica, asi
como los articulos 84, 85, 119, 132, y 227 delaLey 52 de 1992.

Explicando las razones por las cuales se consideran desconocidas las

anteriores disposiciones constitucionales u organicas, el demandante indica lo
siguiente:
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I nconstitucionalidad por vicios de forma:

- En cuanto a la violacion del articulo 119 numeral 1° y 132 de laLey 52 de
1992, afirma que € dia 5 de noviembre se voté la proposicion que contenia el
informe de ponencia a proyecto que devino en Acto Legislativo 02 de 2003,
“y ante el hecho de que no conté con la mayoria de votos se manipul6 la
sesion de tal forma que se desconoci6 € resultado de lavotacion”. La votacion
requerida para aprobar, afirma, era de 84 votos de los miembros de la Camara.
Una vez abierta, “la votacion fue dilatada por parte del Presiente, en espera de
gue llegan los Representantes para obtener un resultado favorable para la
iniciativa que hasta ese momento no contaba con la votacion suficiente para
ser aprobada. Debido al desorden que generé la dilatacion de la votacion ...
algunos parlamentarios protestaron y el presidente de la corporacion decidio
levantar la sesion... posteriormente y pasados varios minutos, volvié a reabrir
la sesion hecho que legitima la votacion porque se hizo dentro de la sesion.”

Prosigue €l relato de lo acaecido diciendo que una vez reabierta la sesion el
presidente instd a los representantes a entrar a recinto y votar, y algunos
parlamentarios le pidieron que cerrara la sesion; ante la observacion hecha por
el vicepresidente, segun la cual de cerrarse la votacion se hundiria el proyecto,
el presidente optd por levantar la sesion, y a citar para el dia siguiente alas 9
am. La representante Maria Isabel Urrutia apel0 esta decision, apelacion que
fue aceptada, por lo cual nuevamente se reabrid la sesion. No obstante,
nuevamente la votacion fue suspendida y aplazada para €l dia siguiente, 6 de
noviembre.

Estima que “no existe razén aparente que pueda dejar sin efecto la decision
tomada por la mayoria de parlamentarios de no aprobar la proposicion del
informe de ponencia’ (serefiere alavotacion del dia5 de noviembre).

- En cuanto al desconocimiento de los articulos 84y 85 delalLey 52de 1992 y
de los articulos 151 y 160 de la Constitucion Politica, afirma que la
certificacion enviada por INRAVISION prueba que la plenaria del 10 de
diciembre se hizo en desconocimiento de los articulos 84 y 85 del Reglamento
del Congreso, porque no se citd en su oportunidad y porque se realizaron dos
sesiones el mismo dia’, teniendo en cuenta que la sesion del dia 9 de
diciembre fue declarada permanente’. Adicionamente, sostiene que por
cuanto el proyecto se aprobo el 10 de diciembre, se desconoci6 € articulo 160
superior, conforme a cual, dice € actor, “el aviso de que un proyecto sera
sometido a votacion lo dara la Presidencia de cada camara o comision en
sesion distinta a aquella en la cual se realizara la votacion” (Lo trascrito entre
comillas son palabras del demandante, no de la Constitucion) . Es decir, €
actor estima que no hubo citacion para la sesion del dia 10 de diciembre en
donde se vot6 e proyecto en segunda vuelta, “desconociendo |0 expresamente
estipulado en € inciso cuarto del articulo 160 de la Constitucion Politica’, y
en contra de lo dispuesto por € articulo 84 del Reglamento. Y por otra parte,
a su parecer se celebraron dos sesiones en e mismo dia, contrariando €
articulo 85 del Reglamento.
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I nconstitucionalidad por vicios de fondo

- En cuanto a desconocimiento del articulo 15 de la Constitucion, relativo al
derecho a la intimidad, el demandante afirma que “la inviolabilidad de la
correspondencia y comunicaciones desaparecerd ya que cualquier policia
podra inspeccionar la correspondencia y comunicaciones de los ciudadanos
cuando sospeche que estos puedan tener algun vinculo con actividades
terroristas. La policia que ordene la intervencion de las comunicaciones
privadas no vaarequerir orden judicial paraello, como actualmente ocurre.”

Adicionalmente, la demanda afirma que e Acto Legisativo, en cuanto
autoriza la interceptacion de comunicaciones, desconoce e Preambulo de la
Constitucién, que busca asegurar atodos la vida, la convivencia, € trabajo, la
justicia, laigualdad, € conocimiento y lalibertad, dentro de un marco juridico
y democrdético.

- Respecto del desconocimiento del articulo 24 superior que consagra la
garantia de libre circulacion, afirma la demanda que la obligacion de
reportarse ante las autoridades suministrando la informacién bésica sobre le
lugar de residencia, “se procura revivir normas ... declaradas inexequibles’.
Hace referencia concreta a las sentencias C-295 de 1996, C-251 de 2002 y C-
1024 de 2002.

- En cuanto a la acusacion formulada por desconocimiento del articulo 28
superior, segun € cual toda persona es libre y nadie puede ser molestado en su
persona o familia, ni reducido a prisiéon o arresto, ni detenido, ni su domicilio
registrado sino en virtud de mandamiento escrito de autoridad judicial
competente, con las formalidades legalesy por motivo previamente definido
en laley, la demanda explica que “la privacion de la libertad mediante orden
administrativa ha resultado inconstitucional”. Al respecto menciona la
Sentencia C-1024 de 2002, donde esta Corporacion indico tal cosa.

- Sobre la inconstitucionalidad por desconocimiento del articulo 250 de la
Carta Politica referente a las funciones de la Fiscalia, afirma que “la
jurisprudencia constitucional ha entendido que la Carta no permite la
atribucion de funciones de policia judicial alas fuerzas militares’. Al respecto
cita nuevamente la sentencia C- 1024 de 2002.

- Sobre la inconstitucionalidad por desconocimiento de los tratados
internacionales suscritos por Colombia, €l actor sostiene que €l articulo 93 de
la Constitucion introdujo entre nosotros la nocion del “bloque de
constitucionalidad”, concepto que incluye junto a las normas superiores otras
disposiciones contenidas en instrumentos internacionales sobre derechos
humanos. Estos tratados representan un limite minimo al Estado colombiano,
en el sentido de no poderse disminuir sus garantias. Dicho |o anterior, sostiene
sin sustentar sus afirmaciones, que € Acto legidlativo que impugna desconoce
gravemente las siguientes normas internacional es.
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* Lareformadel articulo 15 vulnera €l articulo 12 de la Declaracion Universal
de Derechos Humanos, relativo a derecho alaintimidad, asi como €l articulo
17 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, € 11 de la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos, la Convencioén sobre
Derechos del Nifio, y € articulo 16 del Protocolo | de Ginebra.

* La reforma del articulo 24 desconoce el articulo 13 de la Declaracion
Universal de Derechos Humanos, € 12 del Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos, € 22 de la Convencion Americana sobre Derechos
Humanosy el 51 de la Convencién sobre la eliminacion de todas las formas de
discriminacion contrala mujer.

* La reforma del articulo 28 contradice € articulo 9° de la Declaracion
Universal de Derechos Humanos, € 4° y € 9° del Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos, € 7°y € 9° dela Convencion Americana sobre
Derechos Humanos, los Conveniosli, I11, y IV de Ginebray los Protocolos | y
I de Ginebra.

* Finalmente, en cuanto alareformadel articulo 250 superior, afirmaque “€
paragrafo propuesto contradice el espiritu de la Constitucion y la prohibicién
expresa que se consignaen el articulo 121 inc. final de lamisma. Frente alos
tratados internacionales contradice las reglas relativas a juez natural. Pacto
Internacional de Derechos civilesy Politicos.”

V. INTERVENCIONES
1. Intervencion del Ministerio del Interior y de Justicia.

En representaciéon del Ministerio de la referencia intervino oportunamente el
ciudadano Fernando Gémez Mgjia, quien solicitd a la Corte inhibirse para
emitir un pronunciamiento de fondo, o, subsidiariamente, declarar la
exequibilidad de la norma acusada.

Inicia la intervencién recordando que la presuncién constitucional de buena fe
se deriva de la legitimidad de las instituciones para llevar a cabo los fines que
la misma Carta les sefidla. Por lo cual la aludida presuncién contenida en €
articulo 83 superior “sblo puede ser desvirtuada en € ambito procesa
inherente a la administracion de justicia, probando debidamente que € agente
estatal ha obrado con mala fe.” con fundamento en lo anterior, considera que
no son de recibo las aseveraciones contenidas en las demandas aqui
acumuladas, conforme a las cuales durante € tramite de aprobacion del Acto
Legislativo acusado se presentaron maniobras, manipulaciones o acciones
dilatorias durante algunas sesiones de la segunda vuelta.

Expuesto lo anterior, entra € intervinente a hacer un examen del tramite

surtido por € Acto acusado, y posteriormente a referirse a cada uno de los
cargos esgrimidos por vicios de procedimiento.
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a. En relacion con € cargo relativo a lo acaecido €l dia 5 de noviembre de
2003 en la reunidn plenaria de la Camara de Representantes durante € sexto
debate, cargo segin € cua se desconocio la voluntad de la plenaria de
archivar el proyecto, dice la intervencién ministerial que “se debe tener en
cuenta que en €l acta publicada en la Gaceta 617 de 2003, consta en primer
lugar que la votacion no fue cerrada’, circunstancia -dice- que impide
determinar € ndmero de congresistas que votaron a favor y en contra,
teniendo en cuenta, ademas, que el presidente levanté la sesion haciendo uso
de la facultad que le concedia € articulo 43 del Reglamento del Congreso, en
concordancia con el 44 ibidem.

b. En cuanto a cargo concerniente a la “violacion del reglamento del
Congreso por la invitacion de los asesores de la Ministra de Defensa y de
algunos representantes a desintegrar el Quorum”, sostiene la intervencién que
de comprobarse tales irregularidades, las mismas darian lugar a las sanciones
correspondientes, mas no a lainvalidez del tramite del Acto Legidativo.

c. Sobre € atague que se funda en la presunta violacion del derecho de
representacion politica  por indebida restriccion del derecho de intervenciéon
de los congresistas durante el octavo debate, explica que debido a que los
parlamentarios querian intervenir en ese mismo dia, a fin de hacerlo ante las
camaras de television, € presidente del Senado, haciendo uso de la facultad
gue le concede €l articulo 97 inciso tercero del Reglamento, le otorgd a cada
uno CiNCO MIinNuUtos para exponer su criterio acerca del acto legidativo en
discusion.

d. En relacion con la acusacion por “aprobacion de proposiciones sustitutivas
de sustitutivas en la votacion de los articulos 3° y 5°, y no votacion de la
totalidad del articulo 3°”, estima que la acusacién se fundamenta en una
interpretacion errénea del articulo 114 del Reglamento del Congreso. Explica
gue, en relacion con € articulo tercero, “los demandantes parten de un
supuesto de hecho falso cual es que al no existir proposicién supresiva, todas
las proposiciones que se presenten son sustitutivas” Ademas, existe
constancia en el acta sobre el hecho de que € presidente sometié a votacion la
propuesta sustitutiva presentada por el doctor Zamir Amin Silva, la cual fue
negada por la plenaria, razén por la cual continué como proposicién principal
el texto aprobado en € quinto debate, y por ende era viable someter a
consideracion la propuesta sustitutiva que modificaba € articulo 3°,
presentada por los ponentes, la cua efectivamente fue leida , sometida a
votacion y aprobada, contrario alo que manifiestala demanda.

En cuanto a articulo 5°, su aprobacién fue reglamentaria pues la proposicion
sustitutiva presentada por la representante Gina Parody fue aprobada, por |o
cua no hubo lugar a poner a consideracion la presentada por € representante
Silva. Por lo tanto, €l articulo 5° fue aprobado en debida forma.

e. Frente a cargo de “violacion del requisito constitucional de publicacién

oficial de los Proyectos’, segun € cual la modificacion del articulo 24
superior, establecidaen €l articulo 2° del Acto Legidativo, en la ponencia para
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primer debate en la comision Primera de la Camara no cumplié con €
requisito de publicacion oficial previsto en la constitucion y en el Reglamento,
afirma la intervencion ministerial que acatado lo dispuesto en las normas
pertinentes, la iniciativa de la ministra fue publicada. Sin embargo, los
ponentes del proyecto no aceptaron dicha publicacion, por lo cual la ministra,
como autora del proyecto, present6 a consideracion de la Comision Primera de
la Camara una proposicion aditiva que incorporaba la modificacién
propuesta., la cual fue aprobada. Al respecto, afirma que “la Constitucién
establece que las comisiones y las plenarias de las Camaras pueden hacer
cambios a un proyecto de Ley o de Acto Legidativo, y que las discrepancias
entre lo aprobado en una y otra Camara no obliga a repetir todo el tramite, ya
gue una comision accidental de conciliacion elabora un texto unificado en €
cual se armonizan las diferencias.”

f. En cuanto a la acusacién que se formula por la forma en la que se llevo a
cabo la audiencia publica surtida durante e quinto debate, la intervencién
oficial sostiene que la participacion democrética se ve sujeta a limites, no
siendo un derecho absoluto. Pone de relieve que, aunque dicha audiencia no es
de carécter obligatorio, en ella intervinieron no solo autoridades publicas sino
representantes de diversas organizaciones no gubernamentales, entidades
privadas y personas naturales. El cargo, agrega, se fundamenta en un alcance
gue €l articulo 97 del Reglamento no tiene, pues los términos alli previstos son
maximosy aplicables alos congresistasy no alos invitados.

Pasando a estudiar las acusaciones relacionadas con |a presunta incompetencia
del Congreso para expedir el Acto Legidativo acusado, sostiene la
intervencion del Ministerio del Interior y de Justicia lo siguiente que “uno de
los puntos contenidos en el programa de gobierno presentado a consideracion
del pueblo como detentador exclusivo de la soberania, por € Presidente de la
Republica entonces en su calidad de candidato a la presidencia, radico en la
necesidad de contar con un estatuto antiterrorista que facilitara la detencion, la
captura y € alanamiento.” Sostiene que € pueblo avalé en las urnas la
implementacion del citado programa. Agrega que € Acto Legidativo 02 de
2003 “lgjos de transformar los pilares de la Constitucion Politica de 1991,
propende por el afianzamiento del Estado social y de derecho”

Continta exponiendo que € cargo relativo a la incompetencia del Congreso
denota ciertas imprecisiones. En primer lugar indica que cuando la acusacién
sefiala que la atribucion de facultades de policia judicial a las Fuerzas
Militares desconoce la separacion de poderes, olvida que dicha funcion de
policiajudicia es solo una herramienta auxiliar del actividad judicial. En igual
sentido sostiene que también es equivocado el cargo seguin atentan igualmente
contra e mencionado principio las atribuciones dadas a Presidente para
reglamentar el acto legislativo s el Congreso no lo hace. Destaca que la
aludida atribucion es discrecional y transitoria, por lo cual la reforma no
genera un nuevo esguema de competencias, ya gque se trata de una medida
transitoria 'y excepcional. La disposicion sefida que es el Congreso €l primer
Ilamado a producir la referida reglamentacion, pero establecen mecanismos
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para que la misma sea expedida de todas maneras. Se trata, tan solo, de una
solucién aterna.

En cuanto a la acusacion segun la cua e Acto Legidativo elimina las
garantias minimas de los derechos humanos, la intervencion sostiene que se
trata de “aseveraciones gue corresponden al fuero hermenéutico de los
demandantes’, y que desbordan € andlisis de constitucionalidad, pues se
deducen de hipétesis no plasmadas en € texto del Acto, amen de que
desconocen la presuncion de buena fe de las actuaciones de las autoridades. La
refirma, sostiene, contrario a lo dicho por los acusadores, “avanza en la
consecucion de los fines esenciales del Estado colombiano, evitando de
contera el estatismo juridico y la petrificacion de la Carta frente a su necesidad
de evolucién adecuacion y gjuste a las manifestaciones dindmicas del entorno
social.”

Refiriéndose a presunto desconocimiento de las normas imperativas de ius
cogens, afirma que €l cotegjo entre la norma demandada y los instrumentos de
derechos humanos que integran el blogue de constitucionalidad “desborda los
limites establecidos en los articulos 379 y 241, numeral 1° de la Carta, no
resultando pertinente su alusion, excepto para indagar €l contexto filoséfico
gue, en armonia con € resto de disposiciones constitucionales, Consagra la
Carta”

No obstante, afirma que el Acto legidativo, contrario a lo afirmado en la
demanda, pretende dar garantia plena a los derechos humanos de los
habitantes del territorio nacional. En efecto, recuerda que “Colombia ha
padecido durante décadas las devastadoras consecuencias del flagelo del
terrorismo”. Agrega que para hacer frente a mismo se adoptaron
innumerables medidas transitorias que resultaron ser ineficaces: en tal virtud,
se consideré que € terrorismo debe ser reconocido como un crimen de
manifestacion permanente y no como un fendmeno coyuntural. Por esa razén,
dice, se incorporaron a ordenamiento juridico disposiciones para enfrentar €
fendmeno del terrorismo , revestidas de mayor jerarquia normativa a través del
Acto Legidlativo enjuiciado, normas que pretenden proteger a las personas
residentes en Colombiay asegurar € cumplimiento de los deberes sociales del
Estado.

Dice entonces la intervencion que las medidas adoptadas se rodean de los mas
rigurosos controles y que su aplicacion esta sometida a los limites que impone
un estado social de derecho como e colombiano. Bajo € supuesto de que los
derechos no son absolutos, |as restricciones previstas solo pueden darse bgjo el
cumplimiento de ciertos requisitos cuales son: (i) reserva material de ley: que
sblo sea para prevenir la comision de actos terroristas; (ii) reserva formal de
ley: la reglamentacion del acto legidativo se hara por el Congreso, mediante
ley estatutaria sujeta a control de constitucionalidad; (iii) control
administrativo inmediato: se da aviso inmediato a la Procuraduria General de
la Nacion; (iv) control judicial posterior dentro de las 36 horas siguientes; (V)
control politico semestral, mediante informe rendido por e Gobierno al
Congreso; (vi) responsabilidad personal por abuso de las facultades.
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Las facultades, destaca el interviniente, se otorgan solo como medida
necesaria, para los casos en los que: (i) es nocivo para la investigacion €
retardo ocasionado por la obtencion de la orden judicial; (ii) se requiere un
largo tiempo y esfuerzo significativo para conseguirla; o, (iii) € presentarse
frente al juez trunca el avance de una operacion.

Todos los anteriores requisitos compensan con suficiencia - dice la
intervencion- la ausencia de la orden judicial; ademés, pone de presente la
temporalidad de la facultades en comento, otorgadas solo por un término de
cuatro afos, prorrogables por la mayoria del 1os miembros del Congreso de d
Republica.

Ahora bien, refiriéndose a la conformidad de las medidas descritas con €l
Derecho Internaciona de los derechos humanos, la intervencion sostiene que
en este ambito normativo las injerencias o restricciones estdn autorizadas,
siempre y cuando no se produzcan de manera arbitraria o abusiva, y estén
previstas en la ley, cosa que es justamente |lo que hace e Acto Legidativo
acusado. Menciona entonces diversas legislaciones de otros paises en las que
Sse consagran previsiones similares a las contenidas en € acto legidativo
impugnado, para demostrar que en e derecho comparado no es insdlita la
prevision de limitacion de derechos fundamentales sin la exigencia previa de
orden judicial, siempre y cuando se rodee de garantias la vigencia de los
derechos limitados.

Por ultimo, en cuanto a la creacion de unidades especiales de policia judicial
con miembros de |as Fuerzas Armadas, aptas para desarrollar sus funciones en
zonas de alto conflicto y dificil acceso en las que no exista autoridad judicial,
la intervencion destaca que en la dindmica propia del conflicto colombiano, la
accion investigativa de la Fiscalia se ve frecuentemente truncada por la lgania
o por la incapacidad material para ingresar a los lugares en que se
desenvuelven los ilicitos y en que se encuentran |os responsables materiales o
intelectuales de su comision. La posibilidad de que la Fiscaliaintegre unidades
conformadas por miembros de |as Fuerzas Armadas, quienes actuarian bajo su
direccion y control, responde a las necesidades del Estado colombiano y no
contradice € sentido que derecho penal moderno otorga la labor de policia
judicial. Ademas, se rodea de las siguientes condiciones que hacen que la
medida no resulte desproporcionada: (i) que sea para combatir € terrorismo;
(i1) que se refiera a sitios del territorio en donde no exista autoridad judicia o
donde el acceso de los funcionarios no sea posible por circunstancias de orden
publico; (iii) que la fiscalia misma configure las unidades especiales; (iv) que
los miembros de las mismas se sujeten a un régimen de responsabilidad; (v) se
trata de una facultad temporal del Fiscalia, pro € término de cuatro afos,
prorrogables por mayoria absoluta del Congreso.

En estas condiciones la medida en comento no afectalaimparcialidad del juez,
la presuncién de inocencia, €l derecho a controvertir los hechos y pruebas
alegados dentro del proceso, €l derecho a no auto incriminarse, € principio de
la doble instancia, ni la garantia non bis in idem a que auden los tratados
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internacionales de derechos humanos, en especial € articulo 14 del Pacto
Internacional de Derechos Humanos y €l 8 de la Convencién Americana de
Derechos Humanos. Menciona que en € derecho comparado otorgan similares
facultades a las Fuerzas Militares las legislaciones inglesay alemana.

2. Intervencion del Ministerio de Defensa Nacional

En representacion del Ministerio de Defensa Nacional, en forma oportuna
intervino dentro del proceso la ciudadana Sandra Marcela Parada Acero, quien
defendi6 a constitucionalidad del Acto Legidativo impugnado.

a. Inicialmente la intervencion examina e problema de la inviolabilidad del
domicilio y las comunicaciones privadas. Al respeto indica que el Acto
Legislativo propone la limitacion del derecho a dicha inviolabilidad, pero
sujeto a ciertos requisitos. (i) reserva material de ley y solo en los casos de
terrorismo; (ii) reserva formal de ley; (iii) control administrativo inmediato,
(iv) control judicial posterior; (v) control politico semestral, y (vi)
responsabilidad personal. Agrega que la propuesta se consideré necesaria para
los casos en que (i) es nocivo para los fines de la investigacion el retardo
producido por la obtencion de la orden judicial; (ii) se requiere largo tiempo y
esfuerzo o afrontar un peligro muy grave para conseguir dicha orden; (iii)
presentarse ante el juez truncaria €l avance de una operacion compleja que
pretende la captura de varias personas o la obtencion de materia probatorio.
Estos requisitos y condiciones, dice, compensan de manera idonea la ausencia
de orden judiciad d manera que la limitacion de derechos resulta
proporcionada. Destaca, ademas el carécter tempora de la medida, dispuesta
solamente por cuatro afios prorrogables por e Congreso.

Sobre e mismo tema de inviolabilidad del domicilio entra luego la
intervencion a referirse a la congruencia del Acto impugnado con el Derecho
Internacional de los derechos humanos y e Derecho Internacional
Humanitario. Sostiene que los articulos 17 del Pacto Internaciona de
Derechos humanos y € 11 de la Convencion Americana sobre derechos
humanos permite la limitacion de los derechos a la intimidad, las
comunicaciones privadas y €l domicilio siempre y cuando esté autorizada por
laley y en ella se consagren garantias contra el abuso y la arbitrariedad, que
fue exactamente |o que se pretendié asegurar con €l Acto Legidlativo. Agrega
gue en el derecho comparado no es extrafia la limitacion de los mencionados
derechos con medidas legales similares a las que aqui se prevén. Al respecto
comenta la constitucion y la legislacion espaiiola, la italiana, la francesa, la
alemana, la canadiense, la estadounidense, a fin de demostrar que todas ellas
autorizan restricciones de derechos similares a las previstas en e Acto
L egislativo acusado.

b. Pasa luego la intervencion a referirse al Acto legidativo en relacion con la
libertad personal y lainviolabilidad del domicilio; a este respecto indica que €
articulo 28 de la constitucion entiende que tales derechos son limitables con
orden judicia previa. EI Acto permite limitarlos sin esta Ultima, siempre y
cuando se cumplan los mismos requisitos y condiciones previstos para la
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limitaciéon del derecho a la inviolabilidad del domicilio, la correspondencia y
las comunicaciones privadas. Requisitos y condiciones que también aqui
compensan la carencia de orden judicial, y preservan de la arbitrariedad,
siendo ademas una medida temporal por cuatro afios prorrogables por €l
Congreso. Afiade que las disposiciones son congruentes con la normativa
internacional recogida en los articulos 9 del Pacto Internacional de Derechos
humanos y € 7 de la Convencion Americana sobre derechos humanos,
relativos a derecho a la libertad personal, que permiten limitar tal garantia
siempre y cuando la limitacion se autorice por la ley y no sea arbitraria
Destaca como también en la legislacién de otros paises se prevén limitaciones
similares alas contempladas en el Acto Legidativo.

c. En un nuevo capitulo la intervencion estudia el Acto Legisativo en materia
de registro de datos de residencia. En este punto la intervinente afirma que la
existencia de registros de residencia es una medida que no viola ni limita €
derecho alalibre circulacion de las personas, ni su libertad de escoger €l lugar
de su domicilio. Sostiene que los articulo 12 del Pacto Internacional de
Derechos humanosy 22 de la Convencion Americana sobre derechos humanos
no contienen ninguna prohibicion relativa a esta clase de empadronamientos y
gue €l tema es tan usual en la practica internacional que “excede la posibilidad
de cualquier listado.”

d. En cuanto a la creacion de unidades especiales de policia judicial con
miembro de las fuerzas armadas, la intervenciéon del Ministerio de Defensa
nacional repite textualmente las palabras de la intervencion del Ministerio del
Interior y de Justicia, allegada con anterioridad, por lo cual no se hace
necesario resefiarla nuevamente.

Examinados los anteriores puntos, la intervencion vierte una serie de
consideraciones relativas a la necesidad en que se encuentra la Nacidn azotada
por € flagelo del terrorismo, de contar con un instrumento juridico que le
permita enfrentar este flagelo. Con lo anterior, € objetivo primordialmente
perseguido es la defensa de |os derechos humanos de |os residentes dentro del
territorio nacional; ahora bien, las autoridades que hardn uso de las nuevas
facultades concedidas, tendran cortapisas y controles de manera que quedan
garantizados los derechos de aguellas personas respecto de las cuales sean
aplicadas.

Prosigue entonces la intervencién refiriéndose a la demanda, en cuanto la
misma cuestiona la competencia del Congreso para expedir el acto legislativo
impugnado. Sobre este punto indica que contrariamente a lo sostenido por los
acusadores del Acto, el mismo fue expedido para “facilitar alas autoridades el
cumplimiento de su mision constitucional” dentro del marco del respeto a los
derechos humanos y alos tratados suscritos por Colombia en estas materias.

Con fundamento en lo anterior, e Ministerio intervinente solicita ala Corte no
acceder alas peticiones de la demanda.
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V. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

Oportunamente intervino el sefior Procurador General de la Nacion, Edgardo
José Maya Villazén, para solicitar la declaratoria de inexequibilidad por vicios
de formadel Acto Legislativo 02 de 2003. Subsidiariamente, la declaratoria de
inhibicion frente a la demanda formulada por € ciudadano Borja Diaz, por
ineptitud sustantiva, y la exequibilidad condicionada de los articulos 1°, 2° y
3° bajo los parametros sefialados en el concepto N° 3557.

No obstante, de no aceptarse este condicionamiento, solicita lainexequibilidad
de lareforma constitucional introducida mediante el Acto Legidativo. En caso
contrario, es decir s es aceptada la exequibilidad condicionada de los articul os
1°, 2° y 3°, pide también: (i) la declaratoria de exequibilidad del articulo 4°
del acto legidativo, siempre que se entienda que el que los miembros de la
Fuerza Publica integren las unidades especiales de policia judicial a que se
refiere dicha norma no significa que puedan desarrollar funciones de dicha
policia, toda vez que su labor sera solo la de apoyo y acompafiamiento en
razon de la naturaleza de su tarea; (ii) lainexequibilidad de la expresion “y los
delitos contra la seguridad publica” contenida en el articulo 4; (iii) la
exequibilidad del inciso 1° del articulo 5°, salvo la expresion “antes del 20 de
junio el afio 2004” gue pide sea declarada inexequible; (iv) la inexequibilidad
del inciso 4° del articulo 5°; y (v) la exequibilidad condicionada del inciso 6°
del articulo 5°, en el entendido que e campo de aplicacion de las medidas
restrictivas de los derechos en ella consagrados sélo ha de aplicarse a la
definicion legidativa contenida en el articulo 144 del Codigo Penal.

En sustento de estas solicitudes, el sefior Procurador presenta a la Corte las
siguientes consideraciones:

1. Consideraciones previas.
a. Ineptitud sustantiva de la demanda contenida en el Expediente D-5122

Afirmaaqui lavista fiscal que la demanda contenida en el Expediente D-5122
resulta inepta por cuanto “tal como estan planteados los cargos, ellos escapan
al &mbito de control constituciona tratandose de actos reformatorios de la
Congtitucion ya que implica un juicio sobre e acatamiento o no de lo
dispuesto positivamente en los preceptos superiores’ . Ademas, en sentir del
Ministerio Publico, € ciudadano no cumplié con la obligacion de enunciar,
tratandose de demandas de inexequibilidad contra actos legidativos, “los
valores, principio y derechos, asi como la estructura constitucional
desconocidos o0 sustituidos por e constituyente derivado, y ademés, las
razones por las cuales se produjo esa derogatoria 0 sustitucion constitucional
para la cual no era competente el Congreso de la Republica. Por lo anterior,
los cargos no resultan claros ni especificos presentandose e fendmeno de la
ineptitud sustantiva de la demanda.

b. Pronunciamiento previo sobr e la mayor ia de los car gos expuestos en las
demandas dela referencia.
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Explicalavistafisca que toda vez que ese Despacho ya se pronuncié sobre la
mayoria de los cargos agui planteados através del concepto N° 3557 del 10 de
mayo pasado, dentro del Expediente D-5091, considera pertinente reiterar
ahora e concepto ya emitido y remite a la Corporacion a lo ali expuesto.
Recuerda entonces que en dicha oportunidad se sefial 6 que €l Acto Legidativo
resulta contrario a los fundamentos axiales de la Constitucion, por cuanto:

1. “El Congreso de la Republica desbordé los limites que en gercicio de su
poder de reformatiene, a desconocer los valores, los principiosy el bloque de
constitucionalidad que guian su actuar y fijan €l alcance de su competencia.”
Esos valores axiales, dice el Procurador, “son, entre otros, la dignidad
humana, la libertad, y laigualdad, los cuales se proyectan en € ordenamiento
como limite”.

A partir de esos postulados, € Ministerio Publico considera que la reforma
constitucional acusada, “al incidir directamente en derechos de cara factura al
Estado constitucional y despojarlos de su correspondiente garantia: 1a orden
judicial para ser limitados, estd modificando contenidos esenciales adoptados
por e Constituyente de 1991, que como tal impedian a Congreso de la
Republica gercer su poder de reforma frente a estos tépicos.”

2. Entrando en més detalle, la vista fiscal afirma que a través de las reformas
aditivas contempladas en los articulos 1°, 2° y 3° del acto legidativo acusado
se afectan valores esenciales al sistema democratico, como la dignidad
humana y la libertad en sus distintas manifestaciones , si se tiene en cuenta
gue dichos derechos conllevan un deber de abstencion por parte del Estado
“en e sentido que la meor proteccion que éste les puede brindar es
precisamente no hacer, para que ellos puedan ser desarrollados en plenitud por
el ser humano.”

Ahora bien, para que la limitacion de las libertades de correspondencia y
comunicacion, de locomocion, el derecho alaintimidad, lalibertad personal y
la garantia de inviolabilidad del domicilio operen, “el Estado debe agotar
ciertos requisitos insalvables, que en e caso colombiano se traducen en la
existencia de una orden judicial, en laque un funcionario que por definicién es
imparcial, analice s los motivos aducidos por la autoridad ejecutante para
limitar tales prerrogativas son gustados a los principios de razonabilidad,
necesariedad y proporcionalidad y como tal no resultan lesivos de la dignidad
reconocida atodo se humano.”

El acto legislativo incorpora dentro del régimen de normalidad una medida
gue segun la normativa internacional resulta admisible Unicamente dentro de
los estados de excepcion y de manera temporal, cual es la restriccién de las
mencionadas libertades sin la garantia de la orden judicial previa. En cuanto a
la temporalidad de |la medida en el presente caso, € concepto advierte que “a
pesar de que € articulo 5° indique que las limitaciones (o suspensiones en los
casos concretos de actos terroristas), de los derechos a la libertad personal, el
domicilio, locomocién y a la inviolabilidad de la correspondencia y demas
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formas de comunicacién privada se permiten por el término de cuatro (4) afos,
no existe realmente un limite temporal a la vigencia de estas medidas pues la
misma norma autoriza que puedan prorrogarse indefinidamente por el
Congreso de laRepublica.”

Todo lo anterior evidencia, dice e Procurador, que “en virtud de las
disposiciones en cita no se esta limitando sino suspendiendo una garantia
esencial para el cabal gercicio de derechos tales como el de laintimidad y el
de la libertad”, garantia que consiste en que tales derechos no pueden ser
limitados sin previa orden de autoridad judicial competente. Suspension que
resulta inconstitucional porque “rompe con el esguema de derechos y
garantias acogido en la Carta Politica como esencial dentro de un Estado
social de derecho en normalidad, €l cual, maximizando la proteccion que €
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Poaliticos, articulo 4 y la
Declaracion Americana de Derechos humanos, articulo 276, brinda a los
derechos fundamentales mencionados, impone que ni en los estados
excepcionales es posible esa suspension seguin € articulo 214, numeral 2°.”

En cuanto alo preceptuado por € articulo 3° del acto legidativo, segun el cual
una ley estatutaria reglamentara la forma en que, sin previa orden judicial, las
autoridades que ella sefide puedan realizar detenciones, alanamientos y
registros domiciliarios, €l Ministerio Publico resalta que “la figura consagrada
en la reforma aditiva no es una forma de la llamada detencién administrativa
(prevista en €l inciso 2° del articulo 28 superior), avalada por alguna doctrina
de los organismos internacionales y por la Sentencia 024 de 1994, pues, de
acuerdo al inciso 5° del articulo 3° del Acto Legidativo 02 de 2203, la
detencion que alli se consagra procede no ante la comision de conductas
delictivas, sino “siempre que existan serios motivos para prevenir la comision
de actos terroristas’, es decir la medida se utiliza para PREVENIR la
consumacion de actos de terrorismo, mas no para la PERSECUCION vy
posterior judicializacion de sus presuntos autores, n dentro de un proceso
penal.” Entra entonces el concepto fisca a afirmar que la necesidad de
perseguir €l terrorismo “no puede per se considerarse como un supuesto
valido para justificar e desconocimiento de principios consagrados en la
Constitucién y €l los Pactos Internacional es sobre Derechos Humanos” .

Prosigue € sefior procurador afirmando que existe otra razon para declarar la
inexequibilidad de los articulos 1°, 2° y 3° del acto reformatorio de la
Constitucién que proviene de lafinalidad parala cua fueron expedidos, que es
la de prevenir actos terroristas, como se desprende directamente del tenor de
los articulos 1° y 3°. Esta findidad, afirma, “imprime un grado de
incertidumbre respecto de los eventos especificos en los cuales es procedente
aplicar tales medidas restrictivas de los derechos humanos, lo cua se traduce
en una falta de concrecion del campo de aplicacion de las mismas que da paso
a la arbitrariedad.” El constituyente no indica parametros objetivos para
establece cuando la detencion o el alanamiento resultan Utiles para prevenir
los actos terroristas.
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Se pregunta entonces la vista fiscal s esta ausencia de sefiallamiento quiere
decir que € constituyente dejé € asunto librado a legislador estatutario a si
mismo se responde afirmando que “en materia de expedicion de normas de
carécter constitucional que restringen derechos y garantias fundamentales no
es adecuado dejar estos espacios amplios a la concreciéon que pueda hacerse
mediante unaley, pues s tener parametros para hacerlo cualquier criterio pude
resultar valido”.

Prosigue e concepto recordando que e Estado colombiano no puede
desconocer los articulos 4° del Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos y e articulo 276 de la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos, conforme a los cuales, dice e Procurador, los Estados “solo puede
abstenerse de respetar 1os derechos y garantias reconocidas en e derecho
internacional, por un periodo clara e inequivocamente determinado, en
situaciones excepcionales que pongan en peligro la vida de la nacién, cuya
existencia haya sido proclamada oficiamente... es decir Unicamente dentro de
los estados de excepcion.” En virtud de la aplicacion del blogue de
constitucionalidad y del principio pacta sunt servanda, €l Estado colombiano
esta obligado a respetar estos limites.

Pero adicionamente, e constituyente de 1991, dice la vista fiscal, establecio
con mayor rigor la proteccion de los derechos humanos, a negar en € articulo
214 superior la posibilidad de suspenderlos, aun durante los estaos de
excepcion. Disposicion que “conforme al numeral 2° del articulo 5° del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos que consagra € principio pro
homine, debe acatarse en cuanto protege de una manera mas amplia los
derechos humanos fundamental es.

En este orden de ideas, concluye en este aparte el concepto fiscal, la reforma
vulnera los articulos 4 y 5 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos y el 27 de la Convencién Americana de Derechos Humanos, porgue:
(i) pretende suspender derechos inherentes a la libertad sin recurrir a la
declaratoria del estado excepcional; (ii) no fija con exactitud y certeza la
vigencia de las medidas adoptadas; (iii) la normatividad colombiana impide la
suspension de derechos fundamentales en todo tiempo, marco de proteccion
gue el Acto Legidativo no tienen en cuenta, y que era obligatorio respetar en
virtud del principio pro homine recogido en e articulo 5° del Pacto
Internacional de Derechos Civilesy Politicos.

3. En cuanto al aparte del articulo 5° del Acto Legidativo que se refiere a la
potestad del Presidente de la Republica de expedir mediante reglamento una
normativa que es propia de una ley estatutaria, el sefior procurador considera
gue dicha facultad no es de recibo pues, desvirtla principios que son ge del
Estado.

En cuanto a las unidades especiales de policia judicial creadas, €llas no
desconocerian € principio de la separacion de poderes en la medida en que a
los miembros de la fuerza publica no se les estd asignando funciones
judiciales. Empero, si € articulo 4° se interpreta en el sentido de segun €l cua
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dichas funciones judiciales s les fueron asignadas, dicha interpretacién
implicaria que € congreso excedid su poder de reforma por desconocer €
principio esencial de separacion e poderes.

Por lo anterior, & Acto legidativo podria admitirse bao estos
condicionamientos:

- En los casos excepcionales en donde no sea posible obtener orden judicial se
permita la intervencion previa del Ministerio Pablico como garante de los
derechos afectados por el acto legidativo.

- Las medidas adoptadas en el Acto Legidativo solo pueden ser aplicadas para
conductas sefialadas como terroristas dentro del conflicto armado.

- Los miembros de la fuerza publica no podran gercer funciones de policia
judicial, solo de acompafiamiento en las unidades especides que se
conformen.

4. Bgo un acapite intitulado “el peligro de un eficientismo preventivo
antigarantista’, € sefior procurador expresa su opinidn en torno de elementos
de juicio de carécter factico relacionados con la coyuntura politica militar por
la que atraviesa € estado colombiano. Se pregunta en ese sentido qué habria
gue hacer para, preservando los fundamentos del ordenamiento juridico,
contrarrestar 1os efectos desestabilizadores del terrorismo que amenazan
destruir el Estado democratico. En respuesta a este interrogante afirma que la
solucion no puede ser el admitir la necesidad historica de sacrificar libertades
publicas cuyo reconocimiento y vigencia son resultado de un largo proceso
histérico. No obstante estar amenazada la supervivencia del Estado de
derecho, tal amenaza no puede justificar €l sacrificio de los valores que son su
fundamento ontoldgico y ético.

Para salir del circulo vicioso consistente en que para preservar €l sistema se
destruyen libertades y que por preservar €l sistema las libertades se hundan,
“es necesario hacer funcional la nocién del garantismo en e marco historico
conceptual que le corresponde a la Carta Politica, marco segun el cua la
abstencion estatal frente al gercicio de los derechos de libertad ha de ser la
regla, y la intervencion limitativa de esos derechos, ante la ocurrencia de
circunstancias extraordinarias que amenacen la convivencia ciudadana , la
estabilidad institucional o la seguridad del Estado la excepcidon’. Al
eficientismo y a garantismo se les debe reconocer su ambito natural dentro e
la Constitucion Politicaa. Luego “no es congruente con €l principio de
garantismo que preside nuestra constitucion Politica, seguir concibiendo la
idea de la eficacia estatal sobre |a base del sacrificio de los derechos humanos
y de la nocion axial de la dignidad humana en el altar del eficientismo, por
mas excepcionales que sean las circunstancias del pais, las que
contradictoriamente son invocadas con frecuencia para justificar este
sacrificio.”
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5. Analisis de los cargos por vicios de procedimiento o tramite en la
formacion del acto legislativo

a. Dice la vigta fiscal que la adicion a proyecto de ley presentado por €
Gobierno durante el primer debate (se adicioné la norma modificatoria del
articulo 24 de la Constitucion) no constituye un vicio de procedimiento que de
lugar ala declaratoria de inconstitucionalidad. Afirma que esta corporacion en
las sentencias C-1707 de 2000, C-058 de 2002 y C-551 de 2003 ha expresado
gue el autor de un proyecto puede presentar modificaciones y adiciones al
proyecto original hasta el cierre de la discusion en la comision respectiva
siempre que, atendiendo el principio de identidad, guarden unidad de materia
con el proyecto presentado. Por lo anterior, € respectivo cargo no esta
Ilamado a prosperar “pues la modificacion aditiva del proyecto fue formulada
durante el curso del primer debate dado al mismo en la Comision Primera de
la Camara de Representantes por la ministra de Defensay Seguridad Nacional,
coautora del proyecto, y fue aceptada por los Representantes en esa misma
sesion”. Ademas, la adicion guarda conexion ideoldgica con € resto del
proyecto sometido a debate.

b. La celebracion de la audiencia publica en la Comisién Primera
Constitucional Permanente, a juicio del procurador materializa la democracia
participativa y por tanto no vicia de inconstitucionalidad €l tramite del acto
legidlativo. Arguye que la participacion ciudadana en la formacion de las leyes
y actos legislativos no supone el deber de permitir su intervencion atraves de
audiencia publica durante un lapso determinado. Estima que € congreso dio la
oportunidad a la ciudadania de expresarse, a convocar a la audiencia publica
en la cual intervinieron las personas inscritas para €l efecto. Las restricciones
temporales en € uso de la palabra obedecieron a la necesidad de racionalizar
el uso del tiempo.

c. En cuanto alasirregularidades en el sexto debate realizado en la plenaria de
la Camara de Representantes, dice la vista fiscal que es menester acudir a
Acta 077 de la sesion plenaria del 5 de noviembre, de la cual se desprende
“que ciertamente hubo irregularidades graves en e tramite del proyecto de
acto legidativo en sesion celebrada en la Plenaria de la Camara de
Representantes e 5 de noviembre de 2003, las cuales constituyen vicios
insubsanables que afectan la constitucionalidad integral del ordenamiento
sometido a control.” Dichas irregularidades, a parecer del procurador, serian
las siguientes:

- La presidencia de la sesion desconocié que conforme al articulo 132 del
Reglamento, una vez iniciada la votacion no es posible interrumpirla, “salvo
gue & congresista plantee una cuestion de orden sobre como se esta votando”,
supuesto que no se presentd en esta oportunidad, pues las ateraciones de
orden consistieron Unicamente en que los representantes no ocupaban sus
curules.  Siendo asi, no habia razén para interrumpir la votacion,
“simplemente no se quiso cerrar y efectuar su conteo, al parecer como una
forma de lograr que quienes estaban ausentes del recinto pudieran gercer su
voto.” Y aunque podria argumentarse que €l vicio anterior se subsan6 con la
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votacion que se efectud a dia siguiente, dice € procurador que “no puede
aceptarse € uso irregular de unas normas de procedimiento para desconocer la
voluntad de una mayoria.”

- Si bien € Presidente levant6 la sesion con fundamento en € articulo 77 del
Reglamento, esta disposicion no resultaba aplicable, dice e procurador, por
cuanto “ existe norma expresa que impide interrumpir el proceso de votacion”.
Agrega que €l articulo 77 se refiere a la turbacion del orden durante la
consideracién y no durante la votacion.

- Es claro para el Ministerio Publico que “como la decision de levantar la
sesion fue impugnada y dicha impugnacion llevd a que la Plenaria de la
Camara decidiera no levantar la sesién, no podia sostenerse que real mente la
sesion estuvo levantada, ya que esta decision no quedd en firme.” Por lo cual
lo que ala presidencia le correspondia era ordenar de inmediato €l cierre de la
votacion y el conteo respectivo. Como esto no se llevo a cabo, se desconoci
el tramite.

- En cuanto al actitud de los asesores de la Ministra de Defensa, advierte la
vista fiscal que la diferencia entre € numero de votantes en una y otra
proposicion no supone e desconocimiento del articulo 126 del Reglamento
del Congreso, que impone a congresista permanecer en € recinto una vez
iniciado e acto de votacion. Por o tanto, entre cada acto de votacion, los
congresistas podian retirarse del recinto.

d. Sobre la aprobacién de proposiciones sustitutivas durante € sexto debate, €
sefior Procurador dice que, aungue ciertamente estdn prohibidas las
proposiciones sustitutivas de las sudtitutivas, “en e presente evento la
proposicion aprobada por la plenaria del articulo 3° del proyecto no es una
proposicidn sustitutiva de sustitutiva, por cuanto como consta en el acta 078
publicada en la Gaceta N° 633 de 2003, una vez negada la proposicién
presentada por € Representante Zamir Silva, se puso en consideracion de la
plenaria la de los ponentes, cuyo contenido fue precisado por |a Representante
Gina Parody, quien a hacer uso de la palabra antes de proceder a iniciar la
votacion aclaré que acogiendo la propuesta del representante Telésforo
Pedraza en su proposicion se suprime €l inciso final relativo a la informacion
de las detenciones por los medios de comunicacion. Hubo en consecuencia
una supresion parcial de la propuesta sustitutiva que se iba a colocar a
disposicién de la plenaria como resultado del debate efectuado, mas no puede
decirse que los ponentes plantearon otra proposicion sustitutiva en caso de que
la iniciadl no fuese acogida, es decir, en reemplazo a otra proposicion
sustitutiva puesta a consideracion de la plenaria.”

Con lo anterior, prosigue la vista fiscal se desvirtlia también otro de los cargo,
que es e referente a la omision del deber de dar lectura a previa a la
proposicion gue se va a votar pues “el secretario dio lectura a articulo de la
proposicion sustitutiva de los ponentes, y luego, ante la acotacion de la
Representante Gina Parody, previamente a su votacion precisd que “La
propuesta Sefior Presidente que va a ser votada es la de |os ponentes que esta
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en el pliego de modificaciones tal como se los leyd la Secretaria sin € Ultimo
inciso”. De esta manera, dice e concepto, los miembros de la plenaria
tuvieron pleno conocimiento de la proposicion sometida a votacion.

Adicionalmente, tampoco les asiste razéon a los demandantes, dice el concepto
fiscal, cuando afirman que los ponentes presentaron respecto del articul05°
una proposicion sustitutiva de otra sustitutiva, pues, segun se desprende del
Acta 078, previamente a la votacion y a la lectura del articulo, la
Representante Gina Parody informo el acuerdo a que habia llegado en la
subcomision de conciliacion; luego presentd e contenido del articulo
propuesto.

e. En relacion con @ cargo formulado en torno a la vulneracion del articulo
375 superior, conforme a cual durante e segundo periodo ordinario del
tramite de un acto legidativo solo podran debatirse iniciativas presentadas en
el primero, e Ministerio Pudblico estima que les asiste razon a los
demandantes. Aunque durante el curso de la segunda vuelta caben iniciativas
distintas a las acogidas en la primera, “estas siempre deben guardar relacion
de conexidad con los temas que fueron debatidos en ella, es decir deben ser de
Su esencid’.

Examinado el tramite surtido por el acto legidlativo, la vista fiscal observa en
torno a este punto que, en desarrollo de la segunda vuelta, se incorporé una
propuesta nueva relativa a que “las funciones especiales alli contempladas se
cumplirian, mientras se expida la respectiva ley, conforme a reglamento
transitorio que expida el Gobierno Nacional, quien ademas esta obligado a
presentar el proyecto de ley estatutaria en un término perentorio”

De lo anterior concluye que efectivamente se transgredi6 €l articulo 375 inciso
final. La vulneracion radica en que en la segunda vuelta se incorpor¢ a
proyecto un tema nuevo y distinto a los que venia examinandose durante la
primera vuelta, relativo a otorgamiento de las mencionadas facultades
legidativas al Gobierno. Como este asunto no es de la esencia de la materia
gue venia debatiéndose, pues no se trata de algo indispensable o inseparable
del asunto, € inciso 4° del articulo 5° del acto legislativo, norma que recogio
lareferida propuesta, esta afectado de inconstitucionalidad.

f. En torno de la acusacion que formulan los demandantes, relativa a breve
lapso durante el cual se concedio el uso de la palabra a los parlamentarios en
curso del octavo debate, e Ministerio Publico afirma que “la reduccion de los
espacios de intervencion de los congresistas no constituye un vicio de
procedimiento que lleve a la inexequibilidad del ordenamiento acusado, pues
conforme a los articulos 97 y 102, citados en la demanda, |a ley ha fijado un
lapso maximo de intervencion, mas no un lapso minimo, y ello con € fin de
racionalizar €l uso €l tiempo... por manera que no puede afirmarse que un
lapso de intervencion maxima de cinco minutos sea una acto que vaya contra
el Reglamento del Congreso.”
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g. En cuanto a la acusaciéon formulada por €l ciudadano Wilson Borja,
conforme ala cual “la sesion efectuada € 10 de diciembre de 2003 se realizd
sin que mediara citacion previa, y que por cuanto la sesion efectuada € dia
anterior culminé a las 4:00 am (sic) se realizaron dos sesiones en € mismo
dia’, € Procurador afirma que de acuerdo a la informacién incorporada al
Acta 21 del 9 de diciembre de 2003, “la sesion del dia 9 se realizd hasta la
media noche y fue justamente en el momento del cierre cuando se cit6 parala
sesion plenaria efectuada a dia siguiente.” Por lo anterior, dice, la acusacion
no esta llamada a prosperar.

VI. PRUEBASPRACTICADASPOR LA CORTE

En la sesion redlizada el 30 de julio de 2004, la Sala Plena de la Corte
Constitucional resolvio tener
como pruebas dentro del presente proceso las siguientes:

1. Las grabaciones magnetofénicas de la audiencia publica celebrada en la
Comision Primera de la Camara de Representantes €l dia 23 de septiembre de
2003 -tres (3) casetes- acompariadas como prueba en el expediente D-5121.

2. Las grabaciones magnetofonicas de la Sesion Plenaria de la Camara de
Representantes celebrada €l 9 de diciembre de 2003 -cuatro (4) casetes,
acompafiadas como prueba en el expediente D-5121.

3. Grabaciones de video, formato VHS, del debate celebrado en la Camara de
Representantes, que fue emitido € 5 de noviembre de 2003 -dos casetes-
acompainadas como prueba en los expedientes D-5121 y D-5122.

Aparte de €lo, la Corte orden6 correr traslado de las pruebas antes
mencionadas a la ciudadania en general, a entonces Presidente de la Camara
de Representantes, a Vicepresidente de la Camara de Representantes y d
Honorable Representante Joaquin José Vives en relacion con las demandas de
la referencia.  Dentro de este término, , presentaron escritos los ciudadanos
Wilson Alfonso Borja Diaz, Carlos Rodriguez Diaz y Kenny Campo, junto
con otras personas que coadyuvan el escrito.

La Corte precisa que los casetes de audio y video a que se ha hecho ausion,
fueron ordenados como pruebas en e auto admisorio de las demandas
instauradas. No obstante, luego de allegados tales materiales al expediente, no
se habia ordenado que los mismos fuesen tenidos como pruebas ni se habia
ordenado su traslado a la ciudadania. Por este motivo, la Corte, en auto
posterior, dispuso que tales elementos fuesen tenidos efectivamente como
pruebas pues todos ellos, especialmente |a grabacion de video ya mencionada,
resultaban muy importantes para efectos de la decision atomar por la Corte.

VII. CONSIDERACIONESDE LA CORTE
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Competenciadela Corte Constitucional

1- La Corte Constitucional es competente para conocer sobre las demandas
promovidas contra el Acto Legislativo No. 02 de 2003, de conformidad con las
facultades conferidas por los articulos 241-1y 379 de la Constitucion Politica.

Caducidad dela accion publica deinconstitucionalidad

2- El articulo 379 de la Carta establece que los actos reformatorios de la
Consgtitucion solo podran demandados ante esta Corporacion dentro del afio
siguiente a su promulgacion. Las demandas de la referencia fueron promovidas el
dia 4 de marzo de 2004, es decir, dentro del término previsto en la norma citada,
habida cuenta que el Acto Legidativo No. 02 de 2003 fue promulgado el 18 de
diciembre de 2003, por |o que procede su examen.

Alcance de la competencia de la Corte Constitucional para €l control de
constitucionalidad de los actos legidlativos.

3- La Constitucion consagra expresamente el poder de reforma constituciona del
Congreso, sujeta € gercicio de ese poder a limites y configura una instancia de
control paralaverificacion del respeto de esos limites.

En cuanto a poder de reforma constitucional del Congreso, la Carta de 1991, en €l
Titulo V, a determinar la estructura del estado, dispone en el articulo 114, que
corresponde “al Congreso de la Republica reformar la Constitucion, hacer las
leyes y egercer control politico sobre e gobierno y la administracion”.
Posteriormente, en e Titulo XIlIl, a regular la reforma de la Constitucion,
establece en €l articulo 374 que la Carta “podra ser reformada por el Congreso,
por una asamblea constituyente o por e pueblo mediante referendo”. Finalmente
el articulo 375 superior regula el procedimiento de aprobacion del acto legidativo
y establece que podran presentarlo “el gobierno, diez miembros del Congreso, el
veinte por ciento de los concegjales o |os diputados y los ciudadanos en un nimero
equivalente, al cinco por ciento del censo electoral vigente”. Iguamente sefiala
gue € proyecto debera ser tramitado “ en dos periodos ordinarios y consecutivos’ ,
en el primero de los cuales debera ser aprobado “ por la mayoria de los asistentes” ,
deberd entonces ser publicado por e gobierno y “en e segundo periodo la
aprobacion requerira el voto de la mayoria de los miembros de cada camara” .
Ademas precisa que en este segundo periodo solo podran debatirse iniciativas
presentadas en € primero.

De otro lado, € articulo 241 le confia a la Corte Constitucional |a guarda de la
integridad y supremacia de la Constitucion en los estrictos y precisos términos de
ese articulo. Al efecto, le atribuye en el numeral 1° la funcidn de decidir “sobre las
demandas de inconstitucionalidad que promuevan |os ciudadanos contra los actos
reformatorios de la Constitucion, cualquiera gue sea su origen, solo por vicios de
procedimiento en su formacion”. Y por su parte, € articulo 379 establece que los
actos legidativos “solo podran ser declarados inconstitucionales cuando violen los
requisitos establecidos en este titulo”.
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4- De lo expuesto en precedencia pareceria inferirse que los unicos limites a que
debe atenerse € Congreso de la Republica en gjercicio del poder de reforma de la
Constitucién, por medio de acto legidativo, son estrictamente procedimentales, a
saber €l respeto las reglas sobre lainiciativa de reformay sobre € trdmite que debe
surtirse en las camaras. De acuerdo con €lo, €l control constitucional que se g erce
sobre los actos legidlativos seria un control circunscrito al examen de los
eventuales vicios en gque se pudo haber incurrido en lainiciativay en € tramite.
No obstante, de la integridad de la Carta Politica y, en particular, de la radicacién
del poder constituyente en e Pueblo soberano y del carécter constituido de los
poderes por é configurados, se infiere que la facultad de reformar la Constitucién
no es absoluta sino que tiene limites competenciales, dado que con base en el poder
de reforma la Carta no puede ser sustituida por otra. En tal virtud, € control
constitucional de los mecanismos de reforma de la Constitucion se extiende al
examen de los vicios de competencia en que el constituyente derivado pudo haber
incurrido.

5- Estos limites del poder de reforma impuestos por la Carta y la consecuente
legitimidad de esta Corte para verificar su respeto, fueron abordados con
detenimiento en la Sentencia C-551de 2003, M.P. Eduardo Montealegre Lynett,
mediante la cual se cumplio la revision de constitucionalidad de una ley que
convocaba a un referendo constitucional. En ese fallo, la Corte expuso la siguiente
doctrina, que esreiterada en la presente oportunidad:

- El poder constituyente esta radicado en € Pueblo y es éste € que tiene y
conserva la potestad de darse una Constitucion. El poder del Pueblo es gercicio
pleno de poder politico y no esta sujeto alimites juridicos.

- El poder de reforma o poder constituyente derivado se refiere a la capacidad que
tienen ciertos 6rganos del estado, en ocasiones con la consulta de la ciudadania, de
modificar la Congtitucién pero dentro de los cauces determinados por la
Constituciéon misma. Por tratarse de un poder constituido, € poder de reforma
tiene limitesy esta sujeto a controles.

- Los limites formales y procedimientales estan constituidos por las reglas y 1os
procedimientos a los cuales estdn sometidos los mecanismos de reforma
constitucional previstos en la Carta. Pero aparte de esos limites obvios, y sin
desconocer que cualquier articulo de la Constitucion puede ser reformado, existen
otros limites que impiden que, so pretexto de reformar la Constitucion, ésta sea
sustituida por otra totalmente diferente pues ello desnaturaliza el poder de reforma
y excede la competencia del titular de ese poder.

- La Constituciéon Politica de 1991, si bien no establece cldusulas pétreas, ni
principios intangibles, tampoco autoriza expresamente su sustitucion integral. Lo
Unico que autoriza es que se reforme la Carta vigente, pero no establece que ésta
pueda ser sustituida por otra Constitucién. Por ello, la Constitucion debe conservar
su identidad en su conjunto y desde una perspectiva material, a pesar de las
reformas que se le introduzcan.
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- Por lo tanto, en € constitucionalismo colombiano, el poder de reforma tiene
limites competenciales pues no puede sustituir 1a Constitucion de 1991. Setrata de
un limite expresamente establecido por €l constituyente originario en el articulo
374 de la Constitucion adoptada en 1991 por la Asamblea Constituyente como
comisionada del Pueblo soberano.

- El poder constituido no puede arrogarse funciones propias del poder
constituyente y por ello no puede llevar a cabo una sustitucion de la Constitucion
pues con €ello se estaria erigiendo en poder constituyente originario y estaria
minando |as bases de su propia competencia.

- Para saber s € poder de reforma incurrié en un vicio de competencia, €l juez
constitucional debe analizar si la Carta fue 0 no sustituida por otra, paralo cua es
necesario tener en cuenta los principios y valores que la Constitucion contiene y
aguellos que surgen del bloque de constitucionalidad, pero no para revisar €l
contenido mismo de las reformas comparando un articulo del texto reformatorio
con unaregla, norma o principio constitucional, pues esto equivaldria a un control
material, sino para determinar si hubo o no una sustitucién total o parcia de la
Constitucion de 1991°

6- Podria objetarse que la Corte carece de la facultad de verificar s un acto
legidativo excedido 0 no las competencias del poder de reforma, por cuanto la
Constitucion distingue entre vicios de caracter material y vicios relacionados con el
procedimiento en la formacion del acto reformatorio, y limita €l control judicia de
dichos actos solo a segundo grupo (CP arts 241 ord 1 y 379). Sin embargo, es
claro que la competencia del 6rgano a quien la misma Carta le ha conferido el
poder de reforma constitucional es un aspecto bésico para e entendimiento tanto
de los vicios de procedimiento como de los vicios de naturaleza material, razon por
la cual este factor, la competencia, no puede escindirse del control de
constitucionalidad de los actos reformatorios de la Carta, entre ellos los actos
legidativos. Esto es entendible si se tiene en cuenta que un acto legislativo
resultaria inconstitucional, ya sea porgue se contravinieron las normas que regulan
su trdmite en el Congreso, 0 ya sea porque el érgano que expidio € acto carecia de
competencia para €llo, lo cual viciaria de forma absoluta el procedimiento. Asi las
cosas, puede concluirse, como lo hace la jurisprudencia y la doctrina, que la
competencia es un presupuesto ineludible del procedimiento, por lo cuadl, s la
Constitucién atribuye a la Corte € control de los actos reformatorios por vicios de
procedimiento (CP arts 241y 379), debe entenderse que le atribuye también €
control de los presupuestos del procedimiento, por lo que esta Corporacion tiene la
facultad de verificar s @ 6érgano que expidid la reforma tenia 0 no competencia
para hacerlo?. Esto muestra entonces que la necesidad de considerar la competencia
dentro de los objetos de control constitucional de los actos reformatorios de la

! Ladoctrina sobre los limites competenciales del poder de reforma en e constitucionalismo colombiano ha sido
reiterada por las sentencias C-1200 de 2003 y C-572 de 2004.

2 Sobre la competencia como presupuesto del procedimiento ver, entre otras, las sentencias C-543 de 1993 y C-
551 de 2003, Fundamento 22. Ver, a nivel doctrinal, Paloma Biglino Campos.. Los vicios en e procedimiento
legislativo. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1991. Augusto Cerri. “ Sindacanilita da parte della Corte
Costituzionale dei presupposti della legge e degli atti aventi forza di legge” en Revista Trimestrale di Diritto
Pubblico, Milano, 1965, Afio XV. Iguamente ver Gustavo Zagrebelsky. La giustizia Costituzionale. Turin, Il
Mulino, 1977, pp capitulo 5, pp 124 y ss.
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Constitucién, entre ellos los actos legidativos, resulta imperativa, a fin de evitar
consecuencias paraddjicas y contrarias al deber esencia de la Corte Constitucional
de guardar la supremacia e integridad de la Carta. En efecto, no podria admitirse
gue esta Corporacion avalara la constitucionalidad de un acto reformatorio que
hubiera sido tramitado de manera impecable, pero por parte de un érgano que
carecia de competencia para hacerlo, es decir, que no estuviera contemplado
expresamente dentro de los titulares del poder de reforma que de manera taxativa
sefiala @ Titulo Xl de la Constitucién y dentro de los limites competenciales que
fijala Constitucion.

Delimitacion del problema juridico sujeto a analisis

7- De conformidad con este entendimiento de la competencia de la Corte para €
control judicial de los actos reformatorios de la Carta, entre ellos los actos
legidativos, los demandantes estimaron que el Acto Legislativo No. 02 de 2003
adolecia tanto de vicios de procedimiento como de vicios relacionados con la
competencia del Congreso para reformar la Constitucion. Segun su parecer, las
camaras no solo incurrieron en graves irregularidades de trdmite sino que ademés
desbordaron su competencia como poder de reforma, ya que las modificaciones
introducidas por € acto demandado habrian equivalido a una sustitucion de la
Carta de 1991, debido a la alteracion de ciertos elementos esenciales de la misma,
y en especia alavulneracion de normas del derecho internacional de los derechos
humanos y del derecho internacional humanitario, que prevalecen en €
ordenamiento juridico interno (CP art. 93).

8- Las reglas jurisprudenciaes reiteradas en los fundamentos anteriores de esta
sentencia permiten concluir que la determinacion del alcance de la competencia del
organo que reforma la Constitucion es en principio un fundamento necesario y
previo para el estudio de lalegitimidad del procedimiento reformatorio, por cuanto,
como Yya se explico, la competencia es un presupuesto del procedimiento. En tal
contexto, es razonable suponer que si la demanda contra un acto legislativo ha
planteado acusaciones por competencia y por tramite —como sucede en el presente
caso-, entonces la Corte deberia iniciar con el estudio de los cargos sobre los
posibles desbordamientos de competencia del 6rgano de reforma, pues sblo
resuelto este aspecto, podria adentrarse el juez constitucional en el estudio en los
vicios de procedimiento. Bajo estos presupuestos, podria entenderse que la Corte
debia entrar a resolver en la presente oportunidad todos los cargos por un eventual
desbordamiento de competencia del Congreso a expedir el Acto Legislativo No 02
de 2003, antes de entrar en € andlisis de las impugnaciones por razones de tramite.

9- A pesar de que la anterior consideracion es, desde un punto de vista
estrictamente |0gico y metodoldgico, razonable, la Corte recuerda que la labor de
todos los jueces, y entre ellos la del juez constitucional, no consiste en discutir
problemas tedricos sino en resolver |os casos que les son planteados, dentro de los
plazos y condiciones que establece e ordenamiento. Por ello, en muchas
situaciones, es prudente gque los jueces se pronuncien unicamente sobre aguellos
aspectos que sean necesarios para tomar la decision del caso, sin entrar a analizar
otros temas, sobre todo s se trata de asuntos polémicos en torno a los cuales sea
dificil alcanzar un acuerdo. Ahora bien, en € presente caso, la Corte comenzo por
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una discusion de los eventuales vicios de competencia planteados por las
demandas, pero no fue posible llegar a un acuerdo que permitiera, dentro de un
término razonable, tomar una decision al respecto. La Corte examing entonces los
fundamentos de cada una de las acusaciones por vicios de trdmite descritas en €l
acapite de antecedentes de esta sentenciay considerd que debia entrar en €l analisis
detallado de uno de estos cargos, a saber e relacionado con la presunta
irregularidad presentada al aprobar € informe de ponencia previo ala votacion del
articulado del proyecto de acto legislativo en el sexto debate de |la segunda vuelta.
La Corte considerd gque ese cargo podia prosperar, lo cual podria conducir a la
declaratoria de inexequibilidad de dicho acto legidativo y haria innecesario €
estudio sistematico y detallado de las otras acusaciones.

10- Esta opcién metodol 6gica de entrar a analizar y decidir directamente |os cargos
gue tienen mayor potencialidad de prosperar, aun cuando pueda parecer mas |6gico
estudiar otra acusacion previamente, no es una invencion de esta sentencia ni de
esta Corte. Asi, en muchisimos eventos, esta Corte ha declarado la inexequibilidad
de una disposicion con base en un determinado cargo de procedimiento, lo cua la
ha llevado a no estudiar las otras acusaciones contenidas en la demanda’. Esta
metodologia ha sido también utilizada por otros tribunales constitucionales de
otros paises’.

Este enfoque se justifica, en esos casos, en €l principio de eficiencia procesal (CP
art. 228), pues lalabor de los jueces consiste en decidir numerosos asuntos, a veces
de gran complgjidad, en plazos razonables, y con informacién y recursos limitados,
por lo que no parece razonable ni prudente que los miembros de un tribunal plural
se embarquen en consideraciones tedricas dificiles, cuando éstas no sean
estrictamente necesarias para decidir concretamente e asunto especifico debatido,

% Entre muchas otras, ver las siguientes providencias: la Sentencia C-573 de 2004, MP Rodrigo Uprimny Y epes,
que declard inexequible € inciso 12 del numeral 2° articulo 8° de la Ley 812 de 2003, por violar la regla de
unidad de materia; la Corte se abstuvo entonces de estudiar 10s otros cargos de la demanda, pues la norma seria en
todo caso retirada del ordenamiento. Ver iguamente la sentencia C-839 de 2003, M.P. Jaime Cdrdoba Trivifio,
gue declaré lainexequibilidad del articulo 22 de laLey 797/03, que disponia un descuento del 50% en €l cobro de
copagos y cuotas moderadores de los pensionados que devengaran mesadas de hasta tres salarios minimos. La
demanda presentaba, esencialmente, cargos por violacion del principio de consecutividad y del principio a la
igualdad. La Corte sdlo estudio la primera censuray con base en ella declaré la inexequibilidad del precepto. La
sentencia C-147 de 2003, M.P. Rodrigo Escobar Gil, que declaré la inexequibilidad de algunos apartados de la
Ley 788 de 2002, referentes alos impuestos aplicables alos juegos de suerte y azar, con base en la comprobacién
de irregularidades en el trémite legidlativo, consistentes en la violacion de los principios de consecutividad e
identidad. En consecuencia, la Corte no analizo los cargos por vicios de fondo, relativos a la afectacion de los
principios de seguridad juridicay buena fe respecto a pago del tributo. Igualmente la sentencia C-087 de 2001
M.P. Cristina Pardo Schlesinger, que declard la inexequibilidad de algunas disposiciones de un proyecto de ley,
gue modificaba la Ley 142/94, en lo relativo al uso de Gas Licuado de Petroleo en automotores, proyecto que
habia sido objetado por el Gobierno. La objecion prosper6 por violacion del principio de unidad materia, por 1o
gue la Corte no analizo los demas cargos que habian sido planteados por € Ejecutivo. Igualmente la sentencia C-
08 de 1995, MP José Gregorio Hernandez Galindo, que realizé la revision de un proyecto de ley estatutaria sobre
habeas data. Esta revision recae no solo sobre la formacion de la ley sino también sobre su contenido. Ademas,
varios intervinientes cuestionaron el contenido material de la ley. Sin embargo, la Corte encontré un vicio de
procedimiento, declard la inexequibilidad del proyecto y se abstuvo de examinar la constitucionalidad de su
contenido.

“ Ver por gemplo la sentencia del Consejo Constitucional en Francia 110 del 24 de diciembre de 1979, en donde
ese tribunal declard la inconstitucionalidad del proyecto de presupuesto. En ese caso, una de las demandas,
presentada por los diputados socialistas, contenia cargos por vicios de procedimiento y vicios de fondo. El
Consgjo Constitucional se limit6é al examen de uno de los cargos de procedimiento, pues éste resultod suficiente
para declarar lainconstitucionalidad del proyecto, y se abstuvo de examinar |as otras acusaciones. Ver a respecto
Louis Favoreu, Loic Philip. Les grandes décisions du conseil constitutionnel. (6 Ed) Paris, Sirey, 1991, pp 416 y
ss.
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y especialmente cuando no parezca posible lograr, en un plazo prudente, un
acuerdo dentro del cuerpo judicial en torno a esas consideraciones’. Y eso sucedi6
en €l presente caso en relacion con los vicios de competencia, por 1o que la Corte
entré en el estudio sistematico del cargo de tramite que tenia mayores posibilidades
de prosperar, en el entendido de que s dicha acusacion conducia a la declaratoria
de inexequibilidad del acto legidativo, resultaba improcedente, por carencia de
objeto, entrar en el estudio de los otros cargos, por cuanto, en todo caso, la norma
demandada seriaretirada del ordenamiento.

11- La anterior opcidn metodol égica, que como ya se explicd, ha sido utilizada en
otras sentencias, no significa que la Corte no pueda pronunciarse nunca sobre |os
cargos de competencia o de contenido material de una demanda, en caso de que
encuentre que existe un vicio de procedimiento que es suficiente para declarar la
inexequibilidad de la norma sometida a control. En ciertos eventos, la Corte ha
entrado a examen de otros cargos por contenido material, a pesar de que la
disposicién acusada seria de todos modos retirada del ordenamiento, por razones
procedimentales’. Ese estudio de los otros cargos se justifica en esos eventos por la
funcion de guarda de la integridad y supremacia de la Carta (CP art. 241). En
efecto, si la Corte encuentra que claramente la disposicion acusada vulnerala Carta
por su contenido material, entonces es razonable gque asi lo sefiae, precisamente
para prevenir que en un futuro ese mismo contenido sea adoptado por €
Legislador. Sin embargo, ese examen se justifica si existe dentro de la Corte una
claridad suficiente que permita constatar también la inconstitucionalidad material
de la disposicion. Por € contrario, s €l tema material 0 competencia es de tal
complgjidad, que no parece probable que la Corte llegue, en un tiempo prudente, a
una conclusion firme a respecto, entonces resulta razonable que € juez
constitucional se abstenga de tomar determinaciones al respecto y entre a examinar
el vicio procedimental que tiene mayor posibilidad de prosperar. Eso sucedi6 en €
presente caso.

12- Conforme con lo expuesto, € primer problema juridico que asumira la Corte
sera el estudio del cargo de inexequibilidad del Acto Legislativo No. 02 de 2003
relativo a las irregularidades en la aprobacion del informe de ponencia previo ala
aprobacion del articulado en el sexto debate en la Camara de Representantes. Con
el fin de resolver esta controversia, la Corte comenzard por recordar € precedente
jurisprudencial sobre € parametro normativo del control de constitucionalidad de
los actos legidativos. Esta revision de la doctrina constitucional en la materia
resulta necesaria, pues podria considerarse que esta acusacion relativa a las
irregularidades en la aprobacién del informe de ponencia esta |lamada a fracasar,
por cuanto € Titulo XIII de la Constitucion no establece explicitamente que €
tramite de los actos legidlativos incluya la presentacion y aprobacion de un informe
de ponencia, por lo que habria que concluir que jaméas podria declararse la

® Para una defensa del minimalismo como metodologia de decision judicial, ver la tesis de Cass Susntein sobre
los “argumentos  tedricamente incompletos’ en Cass Sunstein. (1996) Legal Reasoning and Political Conflict.
New York, Oxford University Press. Capitulo 2, pp 35 a 61. Ver iguamente su texto. One case at a time.
Judicial minimalism on the Supreme Court. Harvard University Press, 1999.

® Un gemplo reciente fue la sentencia C-754 de 2004, MP Alvaro Tafur Galvis, en donde la Corte constaté que el
Congreso habia incurrido en vicios de procedimiento en la aprobacion de la norma acusada que inevitablemente
conducian a su inexequibilidad. Sin embargo, la Corte entré a estudiar las acusaciones de fondo contra esa
disposicion y concluy6 que ésta vulneraba materialmente la Carta.
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inconstitucionalidad de un acto legidlativo por un vicio relacionado con la votacién
de dicho informe, ya que, conforme al articulo 379 superior, los actos legislativos
“s0lo podréan ser declarados inconstitucionales cuando se violen los requisitos
establecidos’ en ese titulo XII1. Entra pues la Corte a recordar su jurisprudencia en
torno a este punto.

Parametros normativos para € control de constitucionalidad de los actos
legidlativos

13- Decisiones anteriores de esta Corporacion conforman un precedente
consolidado y unanime, segun el cual el parametro normativo propio del control de
los actos reformatorios de la Constitucién no puede limitarse de forma exclusiva a
las previsiones normativas del titulo X111, por la sencilla razén de que esas normas
constitucionales remiten a otros textos juridicos.” En este sentido, para el control
de constitucionalidad de los actos legidativos confiado a la Corte deben tenerse en
cuenta también ciertas normas constitucionales y del Reglamento del Congreso
(Ley 52 de 1992), en tanto estas disposiciones establecen requisitos basicos y
esenciales para la debida formacion de la voluntad democrética de las cAmaras.

14- Esta conclusion es forzosa si se advierten las perplegidades que surgen s €l
andlisis de la Corte se restringiera exclusivamente a Titulo XII1 para verificar la
regularidad de la aprobacion de los actos legidlativos. En efecto, del tenor literal
del articulo 375 de la Carta no puede advertirse, por g emplo, que € tramite de los
actos legidativos deba cumplir con la regla de los ocho debates, cuatro por cada
“vuelta”, pues una regla de semejantes caracteristicas solo podria derivarse de los
enunciados normativos contenidos en los articulos 157 y siguientes de la Carta,
disposiciones que no hacen parte del titulo XI11.

Consecuencias similares pueden advertirse por la inobservancia de otros requisitos
gue, aungue no estan expresados en la literalidad de las normas contenidas en €
mencionado titulo XIII, han sido incluidos por la jurisprudencia constitucional
dentro del parametro del control judicial de los actos legidativos, tales como la
publicacion del proyecto de acto legidativo previo a estudio en la comision
correspondiente (CP art. 157-1 y art. 144 Ley 5 de 1992), la elaboracion de
informe de ponencia destinado al pleno de cada camara para efectuar €l segundo
debate del proyecto de acto legisativo en cada una de las “vueltas’ (CP art. 160),
los términos aplicables entre el primer y segundo debate y entre la aprobacion en
una cdmara legidativa y en otra (CP art. 160), el procedimiento para las
modificaciones, adiciones y supresiones del proyecto de acto legislativo (CP art.
160) y el cumplimiento del requisito de la unidad de materia (CP art. 158), entre
otras disposiciones.

Con base en este marco de referencia, puede concluirse que el mandato del articulo
379 superior, segun €l cual los actos legidativos “solo” pueden ser declarados
inexequibles por violacion de los requisitos establecidos en €l titulo XIII de la

" Sobre este pardmetro normativo del control de constitucionalidad de |os actos reformatorios de la Constitucion ,
pueden consultarse, entre otras, las sentencias C-222 de 1997, M.P. José Gregorio Hernandez Galindo, C-387 de
1997, M.P. Fabio Morén Diaz, C-543 de 1998, M.P. Carlos Gaviria Diaz , C-487 de 2002, M.P. Alvaro Tafur
Galvis, C-614 de 2002, M.P. Rodrigo Escobar Gil, C-551 de 2003, M.P. Eduardo Montealegre Lynett y C-1200
de 2003 M.P. Manuel José Cepeda Espinosay Rodrigo Escaobar Gil.
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Carta, no puede ser interpretado de manera exegética y estricta, pues dicha
hermenéutica desvirtuaria todo €l sistema de control de las reformas
constitucionales previsto por la Carta. Esto ya habia sido establecido con claridad
por esta Corte, cuando sefial6 al respecto:

“ Sefiala el articulo 379 del estatuto Fundamental que los actos legislativos
solo podran ser declarados inconstitucionales cuando se violen los requisitos
establecidos en € titulo referente a la reforma de la Constitucion. Sn
embargo, € adverbio “ solo” no puede ser tomado en su sentido literal, pues
es obvio que otras normas de la Carta y del reglamento del Congreso
resultan aplicables al tramite complejo que se cumple con ocasion de los
proyectos conducentes a la modificacion de la Carta y que la inobservancia
de esas otras normas compatibles con el proceso de reforma constitucional,
puede derivar en la inconstitucionalidad del acto reformatorio, situacion que
adguiere una especial relevancia tratandose del reglamento del Congreso,
pues pese a su caracter infraconstitucional, su desconocimiento es susceptible
de generar una vulneracion de la Carta, por cuanto teniendo la naturaleza de
ley organica, a sus dictados ha de someterse e Congreso al egercer su
actividad (art. 151 C.P.)" 8,

15- La anterior doctrina, segun la cual, las normas del Reglamento del Congreso
son también, en ciertos aspectos, parametros de constitucionalidad para verificar la
regularidad del tramite de un acto legislativo, esjurisprudenciareiteraday unanime
de esta Corte’. Asi, entre otras, la sentencia C-614 de 2002, MP Rodrigo Escobar
Gil, Fundamento 2, explicO que “conforme a reiterada jurisprudencia de la
Corporacion, cuando la Constitucion Politica sea reformada por e Congreso, €
tramite correspondiente no solo debe sujetarse a lo previsto en € articulo 375
superior, sino que, ademas, debe cefirse a las normas constitucionales que
regulan el procedimiento legislativo y a las disposiciones de la Ley 52 de 1992, o
reglamento del Congreso, en cuanto sean compatibles con las previsiones de la
Carta que regulan € procedimiento de reforma por la via del Acto Legidativo” .
Esto significa que para €l estudio de la constitucionalidad de un acto legidlativo,
ademés del Titulo X111, deben tenerse en cuenta todas las normas constitucionales
y del Reglamento del Congreso que sefiden requisitos necesarios para la
formacion de la voluntad democrética de las camaras.

16- De otro lado, esta Corte ya respondio en la sentencia C-551 de 2003, MP
Eduardo Montealegre Lynett, ala posible objecion de que esa interpretacion podria
restar toda eficacia al mandato del articulo 379 de la Carta, segun el cual los actos
legidativos sOlo podran ser declarados inconstitucionales cuando violen los
requisitos establecidos en € titulo XII1. En esa sentencia, la Corte concluyé que es
factible armonizar ese mandato del articulo 379 con la evidencia de que es
imposible gercer e control constitucional de los actos reformatorios de la
Constitucion, sin tomar en consideracion otras disposiciones de la Carta y del

8 Sentencia C-387 de 1997, MP Fabio Morén Diaz, Fundamento 2°.
9 Ver, entre otras, las sentencias C-222 de 1997, C-387 de 1997, C-543 de 1998, C-487 de 2002, C-614 de 2002,
C-551 de 2003 y C-1200 de 2003.
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Reglamento del Congreso distintas a aquellas que hacen parte del referido Titulo
XIIl. LaCorte precisd que esa armonizacion es posible si se distingue, con base en
el principio de instrumentalidad de las formas, entre lasirregularidades que podian
surgir del desconocimiento de una norma del Reglamento del Congreso y los
vicios de inconstitucionalidad de un acto legidlativo. Dijo entonces la Corte:

“Con base en esa distincion, es razonable concluir que e mandato del
articulo 379 pretende restringir la poshbilidad de la declaratoria de
inexequibilidad de un acto reformatorio de la Constitucion, Unicamente a
aquellas irregularidades que sean de una entidad suficiente como para
constituir un vicio de procedimiento en su formacion, entendiendo por éste la
violacion de los requisitos establecidos por la propia Carta para la
aprobacion de dichas reformas, los cuales se encuentran sintetizados en el
Titulo XlII. En efecto, de esa manera se respeta el mandato del articulo 379,
segun el cual esos actos solo pueden ser retirados del ordenamiento por
violar €l titulo XIlI, con la necesidad de tomar en cuenta otras disposiciones
constitucionales, del Reglamento del Congreso y de la LEMP™, que son
indispensables para determinar el alcance de los requisitos constitucionales
de aprobacion de una ley que incorpora un referendo y que se encuentran
previstos en el mencionado Titulo XIII.

Asi, se mantiene la diferencia que esta Corte ha hecho entre referentes
normativos, disposiciones pertinentes y vicios procedimentales de
inconstitucionalidad. Como sucede en cualquier proceso constitucional, toda
la Constitucion y las normas organicas y estatutarias que la desarrollan,
deben ser analizadas en su conjunto para determinar el alcance de un
principio 0 una regla constitucional. Este, en virtud del principio de
interpretacion integral y sistemética de la Carta. Sn embargo, no todas las
normas gue conforman el marco amplio de referencia para el gercicio del
control constitucional, son pertinentes y aplicables a una determinada
cuestion, caso o problema juridico. Asi, los articulos relativos a la mocion de
censura, no son pertinentes ni aplicables al procedimiento de formacién dela
ley convocante de un referendo. Ademas, no cualquier irregularidad tiene la
entidad suficiente para constituir un vicio que autorice a la Corte para
declarar la inconstitucionalidad total o parcial de dicha ley. Expresamente €l
articulo 379 estipula que la convocatoria a referendo y los demas actos en é
mencionados, “solo podran ser declarados inconstitucionales cuando se
violen los requisitos establecidos en este Titulo.

El Congreso debe entonces, en lo pertinente, aplicar € reglamento al
aprobar una ley de referendo, o cualquier otra ley, pero dicho reglamento no
puede ser interpretado aislada y exegéticamente sino de conformidad con los
principios y valores constitucionales que desarrollan. Por consiguiente, no
cualquier irregularidad o cualquier infraccion de una norma del reglamento
del Congreso o de la LEMP referidas al tramite del referendo implican la
inconstitucionalidad de la presente ley; es indispensable que esa
irregularidad sea de una gravedad suficiente para ser calificada como un

191 aexpresion LEMP hace referencia en esa sentenciaala Ley Estatutaria de |os M ecanismos de Participacion.
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vicio en la formacién de esa ley, como paso necesario para la adopcion por
el pueblo de una reforma constitucional por medio de un referendo
aprobatorio (CP arts 374 y 378). Por consiguiente, Unicamente las
violaciones del Titulo XlIIl y de la Carta, o de aquellas disposiciones del
Reglamento del Congreso y de la LEMP que desarrollen estrecha y
directamente principios y valores constitucionales, y en particular las
exigencias establecidas por e Titulo XlIIlI de la Carta, representan vicios
susceptibles de provocar la inconstitucionalidad de la ley de referendo (C.P.
articulo 379).""

17- El andlisis precedente muestra que € pardmetro normativo aplicable al control
de los actos legidativos esta formado por las normas de la Constitucion y del
Reglamento del Congreso cuyo (i) cumplimiento es presupuesto basico y necesario
para la adecuada formacién de la voluntad democrética de las camaras, (ii) estan
estrechamente relacionadas con la materializacion de principios y valores
constitucionales, en especial del principio democratico, y (iii) tienen una entidad
tal que, al desconocerse, ocasionan un vicio de procedimiento en la formacion del
acto legidativo, en la medida en que desconocen “los requisitos establecidos por
la propia Carta para la aprobacion de dichas reformas, los cuales se encuentran
sintetizados en el Titulo XI11” 2.

18- Los anteriores criterios son suficientes para concluir que, a pesar de que €
Titulo XII1 de la Carta no menciona especificamente e informe de ponencia, es
indudable que unairregularidad en la presentacion o aprobacion de dicho informe,
ya sea en las comisiones, 0 ya sea en las plenarias, puede constituir un vicio de
procedimiento en la formacion de un acto legidativo, que puede ocasionar su
inexequibilidad, no sblo porque expresamente la Carta y € Reglamento del
Congreso prevén que todo acto legidativo tenga su respectivo informe de ponencia
(CPart. 160, y Ley 52 de 1992 arts 156 y ssy 174 y ss), Sino ademas por cuanto,
como se explicara ulteriormente en esta sentencia, la aprobacién de dicho informe
representa un paso necesario en la formacién de la voluntad democrética de las
camaras.

19- Conforme a lo anterior, €l cargo de las demandas sobre la existencia de un
posible vicio de procedimiento en la votacion del informe de ponencia en € sexto
debate durante |a segunda vuelta es constitucionalmente relevante, por lo cua entra
la Corte a examinarlo.

El cargo por € presunto vicio de procedimiento consistente en la votacion del
informe de ponencia durante el sexto debate en la Camar a de Representantes

20- Los demandantes en ambos expedientes consideran que e Congreso incurrié
en un vicio de procedimiento en la votacién del informe de ponencia en la plenaria
de la Camara de Representantes. Seguin su parecer, al ser votado ese informe, en la
sesion del 5 de noviembre de 2003, no obtuvo la mayoria absoluta requerida, frente
a lo cual, la Mesa Directiva, en una clara desviacion de poder, levanto la sesion,

! Sentencia C-551 de 2001. MP Eduardo Montealegre Lynett, Fundamentos 10y 11.
12 {bidem, Fundamento 10.

C-816- 04 Egtatuto Antiterroristas 51/218



con € objetivo de no cerrar ni certificar la votacion que habia ocurrido, por cuanto
dicha votacion implicaba el hundimiento del proyecto. Segun su criterio, ese hecho
vulnera numerosas normas del Reglamento del Congreso, y en particular € articulo
132, gue establece que iniciada una votacion, ésta no puede interrumpirse. Dichas
irregularidades y vulneraciones del Reglamento del Congreso configuran, segun
los demandantes, un vicio de procedimiento, pues afectaron la formacién de la
voluntad de las camaras, por lo cual € Acto Legidativo debe ser declarado
inexequible.

El Procurador comparte los criterios de los actores, pues considera que
efectivamente hubo una violacion del articulo 132 del Reglamento del Congreso,
ya que la mesa directiva interrumpié una votacion en curso. Segun su parecer, en
este caso no podia invocarse €l articulo 77 del mismo Reglamento, que faculta al
Presidente a levantar la sesion, por desorden, por cuanto no solo prima la norma
expresa, que prohibe interrumpir e proceso de votacion, sino que, ademés, la
alteracion del orden consistia Unicamente en que los parlamentarios no se sentaban
en sus curules. Para la Vista Fiscal, ese vicio no fue convalidado con la votacion
del dia siguiente, pues no puede avalarse € uso irregular de unas normas de
procedimiento para desconocer la voluntad de las cAmaras.

Uno de los intervinientes, por el contrario, se opone ala demandas, pues considera
gue no existié ninguna irregularidad en esa sesion, ya que realmente no hubo
votacion, por cuanto ésta no fue nunca cerrada debido a levantamiento de la
sesion. Ademas, segun su parecer, dicho levantamiento fue legitimo pues, frente a
una situacion de desorden, € Presidente de la Camara utilizd la facultad que le
confieren los articulos 43 y 44 del Reglamento del Congreso de tomar las
decisiones necesarias para mantener el orden interno en las camaras.

21- Conforme alo anterior, el problema constitucional gque plantea este cargo es €
siguiente: ¢realmente existié 0 no un vicio de procedimiento en la sesion del 5° de
noviembre de 2003 en la votacion del informe de ponencia en la Plenaria de la
Camara de Representantes en Segunda Vuelta, en especial por € levantamiento de
la sesion ordenado por e Presidente de esa Corporacion y la fata de “cierre” y
certificacion de la votacion que aparentemente habria ocurrido?

Como se puede ver, la respuesta a ese interrogante remite no solo a una discusion
juridica sino también a problemas de valoracion féactica, puesto que existen
controversias sobre qué fue realmente lo que ocurrié en dicha sesion. Por €elo la
Corte comenzara por realizar un recuento detallado sobre |os aspectos facticos del
tramite de la norma acusada que, en criterio de los demandantes, sustentan la
configuracion del vicio de procedimiento (Ver infra fundamentos 22 a 37), para
después efectuar la valoracion probatoria de ese recuento (Ver infra fundamentos
38 a 62). Precisada la situacion féactica, la Corte procedera entonces a anaisis
juridico de tales hechos (Ver infra fundamentos 63 y ss), con € objeto de
determinar s dicho cargo esta o no llamado a prosperar.

Recuento factico del tramite legidativo relacionado con e presunto vicio de
procedimiento
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22- Con el objeto de determinar la prosperidad del cargo estudiado, la Corte
considera fundamental realizar un recorrido detenido por la actuacién cumplida en
el Congreso de la Republica con ocasion del sexto debate de la segunda vuelta del
Acto Legidativo 02 de 2003 pues, ajuicio de los demandantes, en & seincurrié en
el vicio analizado en este pronunciamiento. La Corte no solo analizara lo sucedido
en la plenaria del 5 de noviembre de 2003, sino gque tendra ademés en cuenta
ciertos hechos antecedentes —en especial las plenarias del 29 de octubre y 4° de
noviembre- y posteriores —la plenaria del 6° de noviembre- que permiten
contextualizar megjor 1o ocurrido en esa sesion del 5° de noviembre.

23- En la sesion del dia martes 28 de octubre de 2004 de la Plenaria de la Camara
de Representantes se sefial 6 el dia miércoles 29 de ese mes como fecha para debatir
y votar, en sexto debate, segunda vuelta, €l proyecto del acto legislativo conocido
como Estatuto Antiterrorista.  En esta fecha sesiond la Plenaria de esa
Corporacion, la que fue presidida por la Mesa Directiva integrada por los
representantes Alonso Rafael Acosta Osio, Jorge Luis Caballero Caballero y Edgar
Eulises Torres Murillo®. Inicialmente se realizé el registro electrénico y manual
de los representantes y luego el Secretario General, a solicitud de la Presidencia,
dio lectura al orden del dia. Este comprendia el Ilamado a lista y verificacion del
quérum y la consideracion de los negocios sustanciados por la Presidencia, los
informes de las Comisiones Accidentales, 10s proyectos para segundo debate y
finalmente de lo que fuera propuesto por los representantes. En el pendltimo punto
se habian relacionado ocho asuntos para ser considerados por la Camara y €
correspondiente al Proyecto de Acto Legidativo Numero 223 de 2003 Camara, 015
de 2003 Senado, se encontraba en primer lugar.

24- Luego de que € Secretario General certificara que se habia integrado €
quorum decisorio, se sometio a votacion la aprobacion del orden del diay a partir
de ese momento varios representantes solicitaron que se considerara la posibilidad
de aplazar el debate sobre € proyecto de acto legidativo, pues los dias sabado 25 y
domingo 26 de octubre se habian redlizado las jornadas electorales
correspondientes al referendo y a la eleccion de autoridades locales y el dia martes
28 habia sido archivado, en € Senado de la Republica, e proyecto de acto
legidativo sobre reeleccion presidencial. Estas circunstancias, segin dichos
representantes, aconsegjaban el aplazamiento del debate. Otros representantes, en
cambio, solicitaron gque se aprobara €l orden del diatal como estaba concebido, es
decir, que se debatieray votara en el curso de esa sesion € acto legidativo.

En e curso de las intervenciones se tocaron otros temas como el tramite de una
mocion de censura a entonces ministro Fernando Londofio Hoyos, la actitud
asumida por e Presidente de la Republica ante € representante German Varon
Cotrino en un desayuno de trabgjo realizado ese dia en el Palacio de Narifio y €
allanamiento de la vivienda de la Representante Maria Isabel Urrutia
Transcurridas tres horas de deliberaciones, € representante Pedro Arenas Garcia
solicitd que se declarara la suficiente ilustracion, 1o que fue aceptado por la Mesa
Directiva. Por este motivo, €l Presidente puso en consideracion de la Plenaria la
exclusion del orden del dia de dos proyectos de ley y del proyecto de acto

3 Para el desarrollo de esta sesion, ver Gaceta del Congreso No 608 del 21 de noviembre de 2003, pp 1 a28.
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legislativo correspondiente al Estatuto Antiterrorista, lo que fue aprobado por la
Plenaria.

No obstante, varios representantes, entre ellos € propio Pedro Arenas Garcia,
pusieron de presente que lo que se habia aprobado era la inclusion y no la
exclusion del orden del dia de los citados proyectos, contrariamente a como o
habia entendido la Mesa Directiva. Ante tal situacion, € Presidente puso a
consideracion de la Cdmara la reapertura de la discusion y ésta fue reabierta. Acto
seguido, € representante Luis Fernando Duqgue Garcia intervino “para denunciar
la actitud anarquista que esta sucediendo aqui en la Camara de Representantes,
alentada por la asesora de la sefiora ministra, de desintegrar € quérum, de

decirles a los Conservadores que se retiren” .

Luego, la Presidencia sometié nuevamente a consideracion la exclusion del orden
del dia de los proyectos ya indicados, proposicion que fue radicada en ese
momento. La votacion para la aprobacion del orden del dia fue abierta y cerrada
pero e Presidente no contabilizO los votos sino que levantd la sesidn
argumentando “qgue la Camara no ha guardado la compostura necesaria frente a
toda la tematica” y convoco ala Plenaria para el martes cuatro de noviembre con
el mismo orden del dia. Esta decision fue apeladay al momento de la votacion el
secretario inform6 que se habia disuelto € quérum decisorio. La sesion fue
entonces levantada y el debate y la votacion del acto legislativo se aplazaron para
el martes siguiente.

25. Puede advertirse, entonces, que en la sesion del 29 de octubre de la Plenaria de
la Cdmara, como lo pusieron de presente varios representantes, no existia
suficiente claridad sobre el sentido del debate promovido. Para todos no era claro
gue lo que se estaba haciendo era modificando la orden del dia a fin de excluir €
debate y la votacion del proyecto de acto legidativo. La confusion llego a tal
punto que, en tanto que la Mesa Directiva sometié a consideracion la exclusion de
tres proyectos del orden del dia, la Plenaria entendié que lo que se estaba votando
erasu inclusion. De ali lanecesidad de reabrir ladiscusion y de votar nuevamente
la exclusion de tales proyectos. No obstante, para tal momento e quérum ya se
habia desintegrado y ante ello se levantd la sesion. Ademas, en esa sesion se
denunci6 expresamente la actitud asumida por una asesora de la Ministra de
Defensa en el sentido de invitar a los representantes conservadores a retirarse del
recinto con € fin de desintegrar el quérum y se puso de presente que el proyecto
debia discutirse, mucho mas s los parlamentarios alli reunidos no estaban para
“hundi 1r5 per se las cosas’, segun lo indicd € representante Luis Fernando Duque
Garcia™.

26. El martes 4 de noviembre de 2003 se realizo una nueva sesion de la Camara de
Representantes™. El Secretario General dio lectura a orden del dia, que era el
mismo de la sesion anterior, y a continuacion se consideraron las propuestas de
excluir del orden del dia cuatro proyectos de ley y € proyecto de acto legidativo.

! Gaceta del Congreso No 608 del 21 de noviembre de 2003, p 21.
> 1bidem, p 21
16 Para el desarrollo de esta sesion, ver Gaceta del Congreso No 612 del 24 de noviembre de 2003, pp 3 a28.
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La Plenaria aprobd la exclusion de los cuatro proyectos de ley y rechazé la
exclusion del proyecto de acto legidativo.

Luego de considerarse varias proposiciones, la Camara continud con la discusion
del proyecto de acto legidativo. La Secretaria General dio lectura ala proposicion
con la que terminaba e informe de ponencia presentado por los representantes
Gina Parody, Roberto Camacho, Humberto Rodriguez, Zamir Silva y Armando
Benedetti. Luego la Mesa Directiva puso en consideracion la proposicion de
archivo del proyecto presentada por € representante Wilson Borja, pero ésta fue
retirada antes de que fuera considerada por la plenaria.

La Mesa Directiva dio un receso de cinco minutos y luego otro de media hora para
gue se inscribieran los representantes que querian intervenir en la discusion; €
Presidente anuncié entonces que a cada uno se le concederian 10 minutos, que a
los ponentes se les concederian 15 minutos y que terminadas las intervenciones se
realizaria la votacion. No obstante, luego de algunas mociones de orden, la Mesa
Directiva indicd que “no tiene ningun problema en que hoy se debata el informe
de ponencia, y se vote hoy el informe de ponencia exclusivamente... y degjemos para
mafiana la discusion del articulado”’. Luego precisd que quienes querian
intervenir en la discusion del articulado debian inscribirse en esa fechay no a dia

siguiente.

27- A continuacion intervino e Coordinador de ponentes, representante Zamir
Silva Amin, quien dijo que participaba de latesis general contenida en el proyecto,
se pronuncié en torno a los argumentos esgrimidos por quienes estaban en contra
del mismo y expuso que se habia apartado de las modificaciones introducidas en
la Comision Primera de la Camara por desconocer las competencias ordinarias del
Congreso. Luego intervino el ponente representante Armando Benedetti.

Posteriormente la Mesa Directiva concedio el uso de la palabra a los representantes
Gustavo Petro Urrego, Venus Albeiro Silva, Adriana Gutiérrez Jaramillo,
Alexander Lopez Maya, Tedfila Roa, Maria Isabel Urrutia Ocoré y Wilson
Alfonso Borja Diaz. Cada uno de ellos, de manera detenida, expuso los motivos
con base en los cuales estaba a favor o en contradel proyecto.

Finalmente la Mesa Directiva concedié € uso de la palabra a la Ministra de
Defensa Marta Lucia Ramirez. Terminada la intervencion de la Ministra, la
Presidencia cerro el debate y citd para el dia siguiente a partir de las 10:00 am.
para entrar a votar € informe de ponenciay luego proceder a discutir y votar €l
articulado del proyecto. La Mesa Directiva dgfé constancia del numero de
representantes que se habian inscrito para intervenir en el debate del articulado a
realizarse €l dia siguiente.

28. Es pues claro que en la sesion del 4 de noviembre de 2003 la Camara inicio €l
estudio del proyecto de acto legidativo. Para €llo, tras la excluson de cuatro
proyectos de ley, la Mesa Directiva dio lectura a informe de ponencia, puso en
consideracion una solicitud de archivo que luego fue retirada y fijo las reglas de

7 |bidem p pag.14
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juego para € debate y la votacion del informe de ponencia y del articulado
correspondiente al proyecto. Luego de €ello intervinieron los ponentes, quienes
expusieron la tesis general contenida en e proyecto y los motivos por los cuaes
consideraban que debia ser aprobado por la Plenaria de la Camara. Posteriormente
intervinieron varios de los representantes que se habian inscrito, los que, en su
mayoria, se mostraron en contra del contenido general del proyecto. El debate del
informe de ponencia culminé con laintervencion de la Ministra de Defensa.

Luego es claro parala Corte que € informe de ponencia fue ampliamente discutido
en esa sesion de la Plenaria de la Camara de Representantes. De alli que los
distintos intervinientes en € debate hayan dado cuenta de cudl era la postura que
tenian en torno a contenido general del proyecto pues, sin llegar a considerar €l
articulado que lo integraba, expusieron argumentos generales en los que apoyaban
su posiciéon. Desde luego, la aprobacion del informe de ponencia no constituye, en
manera alguna, una postura definitiva en torno a articulado que integra el proyecto
sometido a consideracion, pero si contribuye a definir €l espacio de discusion en el
gue se han de adoptar luego posiciones en torno a temas particulares. De ali que,
frente a caso presente, la Corte pueda concluir que ese ambito de discusion fue
abordado por cada uno de los intervinientes en €l debate.

29. Lasiguiente sesion de la Plenaria de la Camara de Representantes se realizo el
miércoles 5 de noviembre de 2003 a partir de la 1:10 de la tarde™. El Secretario
General dio lectura a orden del dia, que comprendia € llamado a lista y la
verificacion del quérum y la consideracion de los negocios sustanciados por la
Presidencia, de los proyectos para segundo debate y de o que propusieren los
representantes.

A continuacién se dio lectura ala proposicion contenida en el informe de ponencia
y luego se realizd una intensa discusion acerca del alcance de las expresiones
realizadas en ese dia por e Ministro del Interior y de Justicia en una reunion con
varios parlamentarios del Partido Conservador y de acuerdo con las cuales €
Presidente de la Republica consideraria la posibilidad de anticipar elecciones
parlamentarias en caso de perder las mayorias en €l Congreso. En e debate
intervinieron los representantes Telésforo Pedraza, César Laureano Negret
Mosquera, Plinio Edilberto Olano Becerra, German Navas Taero, Carlos Julio
Gonzalez Villa, Carlos Arturo Piedrahita Cardenas, Alexander Lépez Maya, Juan
de Dios Alfonso Garcia, Pedro Nelson Pardo Rodriguez, Gustavo Petro Urrego,
Oscar Leonidas Wilches Carrefio, Wilson Alfonso Borja Diaz, Alonso Acosta
Osio, Arcangel Clavijo Vaencia, Venus Albeiro Silva Gémez, Carlos Eduardo
Enriquez Maya, Henry Quiroga Castro y Alfonso Campo Escobar.

30- Luego de tales intervenciones, y cuando habian transcurrido dos horas de la
sesion, hizo uso de la palabra e representante Omar Florez Véez, quien solicitd
gue la Cdmara se ocupara del orden del diay en particular del proyecto de acto
legidlativo correspondiente al Estatuto Antiterrorista. LaMesa Directivainterpretd
tal intervencion como una solicitud para que se declarara la suficiente ilustracion
de la Plenaria, interpretacion que fue ratificada por quien habia hecho la

'8 Para el desarrollo de esta sesion, ver Gaceta del Congreso No 617 del 25 de noviembre de 2003, pp 3 a 24
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proposicion, y a ser puesta a consideracion de la Plenaria, fue aceptada. Por este
motivo se avocd € estudio de ese proyecto y, acto seguido, el Secretario General
dio lectura a informe con que terminaba la ponenciay pidié a Presidente que se
sometiera a consideracion de la Plenaria. El informe terminaba sefialando que los
ponentes presentaban “ponencia favorable’ y por ello solicitaban “a los miembros
de la Honorable Camara de Representantes dar segundo debate en segunda vuelta
al Proyecto de Acto Legislativo.™”

A esa dtura de la sesion, e Presidente Alonso Acosta Osio recordd a los
representantes que e debate correspondiente a informe con que terminaba la
ponencia habia quedado cerrado el dia anterior, 4 de noviembre; que en esa fecha
habian acordado iniciar a dia siguiente, 5 de noviembre, por la votacion del
informe y que después discutirian articulo por articulo, efecto para el cua se
habian registrado las personas que iban a intervenir en e debate de cada articulo.
En seguida, “para claridad de la Camara’, le pidi6 a Secretario “informar cual
es la votacion que se requiere para este tipo de Acto legidativo con € fin de que
haya claridad”, requerimiento ante el cua € Secretario contestd: “Segun €
reglamento sefior Presidente, este proyecto requiere mayoria absoluta; por o
tanto, deben votarlo positivamente 84 honorables representantes’. En seguida la
Mesa Directiva ordeno la apertura del registro electrénico y la realizacion de la
votacion manua de aquellos que no podian votar electronicamente. La Mesa
Directiva preciso que si se votaba Sl se aprobaba el informe de ponenciay que s
se votaba NO se estaba negando el informe de ponencia

31- Hasta este momento la reconstruccion de la sesion del 5 de noviembre de la
Plenaria de la Camara de Representantes puede hacerse con base en |o registrado
en €l acta de la Plenaria que aparece publicada en la Gaceta del Congreso N0.617,
del martes 25 de noviembre de 2003. No obstante, a partir de tal momento ese
documento resulta insuficiente para determinar lo ocurrido pues las referencias a
los hechos que sucedieron a continuacion se hacen de una manera fragmentaria, al
punto que no permiten conocer 1o acaecido. Ahora bien, resulta necesario conocer
detalladamente |o ocurrido en esa sesion, en particular a partir del momento en que
el secretario lee la proposicion del informe de ponencia, puesto que, conforme alos
cargos de la demanda, esos hechos tienen gran relevancia en el presente proceso de
control de constitucionalidad. Por €ello, y ante la insuficiencia de la Gaceta del
Congreso para ese proposito, Corte ordend que se incorporara formalmente al
proceso la videocinta correspondiente a esa sesion de la Plenaria de la Camara, la
cua habia sido aportada por los demandantes pero era necesario ponerla en
conocimiento de la ciudadania y en especial de |la mesa directiva de las Camaras,
para que quien tuviera interés pudiera pronunciarse acerca de ella. Precisamente
para permitir esaintervencion ciudadanay de los miembros de la mesa directiva, la
Corte, por auto del 30 de julio de 2004, suspendié sus deliberaciones, incorporé
formalmente como prueba los videos y grabaciones magnetofénicas relativos a
esas sesiones, y corrio traslado de las mismas a la ciudadania en general y al
entonces Presidente y Vicepresidente de la Camara de Representantes.

I bidem, p 16.
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32- Entra pues la Corte a examinar |0 que sucedio en esa sesion, a partir de ese
momento, con base en la videocinta que hace parte del proceso. Para facilitar €l
seguimiento cronolégico de esos hechos, 1a Corte toma como punto de partida (i)
la lectura por €l secretario de la proposicion final del informe de ponenciay (ii) €
inicio formal de la votacion ordenado por el Presidente, y a partir de esos hechos
cronometra el tiempo transcurrido. La Corte considera que esos dos hechos son
importantes pues, teniendo en cuenta que todos los parlamentarios estaban
advertidos que ese dia se iba a votar € informe de ponencia, entonces la lectura de
la proposicion final por € secretario y su solicitud de que se sometiera a
consideracion de la Plenaria equivalia a una advertencia a todos 10s representantes
gue en ese momento se iba entrar a votar ese punto. Por consiguiente, a partir de
ese instante, los parlamentarios que podian haberse retirado temporalmente del
recinto de la Cdmara, tenian la posibilidad y la obligacién de retornar a sus curules
para gjercer su derecho y su deber de votar. De otro lado, la orden del Presidente a
Secretario de “abrir @ registro electrénico” marca e comienzo formal de la
votacion. La Corte advierte y destaca entonces | 0s siguientes hechos:

- A los 2 minutos 'y 15 segundos de la apertura de la votacion y alos 4 minutos 'y
15 segundos de la lectura de la proposicion final, 18 representantes ya habian
votado manualmente, acercandose para €ello hasta €l Secretario General. Ese dia
votaron manualmente 21 representantes, lo cual significa que en esos primeros dos
minutos de votacion formal, habian sefidlado € sentido de su decisién
practicamente todos los representantes que votaron manualmente. El voto
electrénico, por su parte, es inmediato, puesto que se redliza por € registro en la
curul de cada parlamentario y es instantaneamente registrado.

- A los 2 minutos y 40 segundos de iniciada la votacion y a los 4 minutos 40
segundos de la lectura de la proposicion final, € Presidente manifesto: “ Aqui hay
parlamentarios presentes que no han votado y se les recuerda a todos que tienen
votar”. Diez segundos después se registro €l voto manual del representante
German Velasquez.

- A los 3 minutos y 5 segundos de iniciada la votacion y a los 5 minutos 5
segundos de la lectura de la proposicion final, teniendo en cuenta que pese a
tiempo transcurrido no se cerraba la votacion, e representante Wilson Borja le
preguntaalaMesa Directiva: “¢Lo van a sacar alafuerza?’.

- Diez segundos més tarde, un representante que no es posible identificar, hace la
misma pregunta. A partir de este momento empieza el malestar entre varios
representantes, son frecuentes las voces de protesta ante la actitud asumida por la
Presidencia de no cerrar la votacion y ya algunos representantes empiezan a
abandonar sus curulesy a acercarse ala Mesa Directiva.

- No obstante que varios representantes hicieron uso simultaneamente de la
palabray a que se observaba cierta agitacion dentro del recinto, es posible seguir la
secuencia de los acontecimientos. Asi, alos 3 minutos y 30 segundos de iniciada
la votacion y alos 5 minutos 30 segundos de la lectura de la proposicion final, €
Presidente de la Camara afirmo: “ Por favor, orden, orden, orden en la Plenaria,
orden en la Plenaria, orden o levanto la Plenaria’ . Estafue la primeraafirmacion
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gue se hizo por parte de la Mesa Directiva en € sentido que si no se hacia orden se
cerraba la votacion. A partir de este momento, varios representantes reaccionaron
verbalmente y otros mas se levantaron también de sus curules. Algunos segundos
después el Presidente reitera: “ Por favor, orden en la Plenaria, orden o levanto la
Plenaria. Yo he dicho con orden. Estamos en votacion” .

- A los 3 minutos 50 segundos de iniciada la votacion y a los 5 minutos 50
segundos de la lectura de la proposicion final se registra e voto manual del
representante Carlos Julio Palacios. Pocos segundos después se escuchan varias
voces. “Presidente, se enterrQ, se enterrd”. Es una ausion a hundimiento del
proyecto de acto legidativo pues éste no parece haber alcanzado la mayoria
sefialada por e secretario; han transcurrido 4 minutos desde que se inicid
formalmente la votacion y 6 minutos de la lectura de la proposicion find, y la
votacion no es “cerrada” por € Presidente ni certificada por el secretario. Ante
dicha situacion, contintian las voces de protesta.

- A los 4 minutos y 15 segundos de iniciada la votacion y a los 6 minutos 15
segundos de la lectura de la proposicion final se registra e voto manual del
representante Alfredo Cuello. Pocos segundos después, e Presidente manifiesta:
“Con calma. Ahi acaban de llegar |os parlamentarios que estaban aqui afuera del
recinto, a votar”’. La Corte constata que después de ese instante ningun
parlamentario se acerca a votar manuamente, lo cua indicaria que desde ese
momento no hay ningun voto nuevo, pero lavotacion sigue abierta.

- A los 4 minutos y 40 segundos de iniciada la votacion y a los 6 minutos 40
segundos de la lectura de la proposicion final, varios representantes afirman “Que
cierre’, “Que cierre’. La inconformidad en la plenaria aumenta. Muchos
representantes se ponen de piey se aglomeran frente alaMesa Directiva.

- A los 5 minutos de iniciada la votacion y a los 7 minutos de la lectura de la
proposicion final, el Presidente manifiesta: “Pido un poquito de calma. Por favor
ocupan las curules honorables representantes. Ocupen las curules que estamos en
votacion”. Pocos segundos después, es anulado el voto del representante Alfredo
Cuello, a parecer por haber votado electronicay manua mente.

- A los5 minutos y 30 segundosy alos 7 minutos 30 segundos de la lectura de la
proposicion final, un representante afirma: “Presidente, ciérrelo, Presidente’. Lo
gue se pide es que se cierre €l registro de la votacion. Unos diez segundos después,
un representante, que no es posible identificar, afirma: “Presidente, no hay
garantias’. 'Y pocos instantes més tarde, el Presidente hace un nuevo llamado a
|os representantes para que se sienten.

- A los 6 minutos y 30 segundos de iniciada la votacion y a los 8 minutos 30
segundos de la lectura de la proposicion final, € representante Wilson Borja, quien
se encontraba cerca del secretario de la Camara, afirma: “S no hay garantias nos
vamos’. Han transcurrido ademés mas de dos minutos sin que sea registrado
ningun voto manual.
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- A los 6 minutos y 45 segundos de iniciada la votacion y alos 8 minutos y 15
segundos de la lectura de la proposicién final, € presidente afirma: “S se sientan
los parlamentarios cierro la votacion. Se me sientan para cerrar la votacion”.
Casi inmediatamente, el Segundo Vicepresidente de la Camara, Edgar Eulises
TorresMurillo, sedirige al Presidentey ledice: “S lacierrasehunde. S lacierra
se hunde, es mgjor levantar la sesion, por € orden’. En esta afirmacion hay un
claro reconocimiento del efecto que se producia si, en ese momento, se cerraba la
votacion que se habia abierto haciaya 7 minutos y después de casi 9 minutos de la
lectura de la proposicion final: € hundimiento del proyecto ante la falta de la
mayoria absoluta requerida para la aprobacion del informe de ponencia favorable.
O ad menos asi lo entendia la Mesa Directiva. Pocos segundos después €
Presidente dega de anunciar que va a cerrar la votacion s se sientan los
parlamentarios y simplemente afirma: “Por favor, se sientan los honorables
representantes. Se sientan los honorables representantes’.

- A los 7 minutos y 20 segundos de iniciada la votacion y a los 9 minutos 20
segundos de la lectura de la proposicion final, se acerca € representante Vives al
Presidente de la Camara y le manifiesta: “Cuanto tiempo vas a esperar, ponle
orden a esta vaina”. Diez segundos mas tarde, el Segundo Vicepresidente de la
Camara, Edgar Eulises Torres Murillo le reitera a Presidente: “Alonso, Alonso,
levanta la sesidén”. Entonces inmediatamente, el Presidente afirma: “ Se levanta la
sesion y se cita para mafana a las nueve de la mafiana para el mismo... para la
discuson. No hay orden y se levanta la sesion”. La reaccion de muchos
representantes no se hace esperar. Varios gritan: “Bandidos. Bandidos.
Bandidos’.

- A los 7 minutos y 50 segundos de iniciada la votacion y a los 9 minutos 50
segundos de lalecturade laproposicion final, € Presidente afirma: “Se sientan y se
hace orden. Se sientan y hay orden. Se sientan y hay orden. S no hay orden. Yo
he dicho que si no hay orden se levanta la sesion y se ha levantado la sesion”.
Frente a esta afirmacion |las protestas son mucho mas enérgicas.

- A los 8 minutos y 40 segundos de iniciada la votacion y a los 10 minutos 40
segundos de la lectura de la proposicion final, la representante Maria Isabel Urrutia
Ocoro afirma: “Presidente, apelo la decision de levantar la sesion porque no se
contaron los votos. Presidente, apelo la decision, Presidente”. Ante esta solicitud,
el Presidente afirma: “O se sientan los parlamentarios para ponerle orden al
debate. Acaban de apelar la decision de levantar la sesion”. A continuacion, €
Presidente puso a consideracion de la Plenaria la decision de levantar la sesion y
no fue aprobada por la Plenaria. Por ese motivo, la sesion continud. No obstante,
el representante Joaquin Jose Vives Pérez, haciendo uso de |a palabra afirmo:

“Sefior Presidente, es claro que su conduccion no brinda garantias a esta
Corporacion, usted abre la votacion deliberadamente y podemos estar dos o
tresdiasaver s logran los votos suficientes para aprobar este proyecto. Es
dificil aceptar algunos resultados, sefior Presidente. Por demas, usted ya
levantd esta sesion, no hay nada diferente que convalidar € resultado que
esta, que segun €l registro tiene quérum pero no tiene los votos suficientes,
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este proyecto ha sido archivado porque Colombia entiende que no es
conveniente, yo quiero pedirles, a la Bancada del Partido Liberal, al Polo
Democratico y a todos aquellos que sienten que aqui no hay garantias, que
nos retiremos de este recinto, que esta sesion ya fue levantada y que este
proyecto ya fue archivado”.

Luego intervino e representante Gustavo Petro Urrego, quien también cuestiond la
direccion de lavotacion por la Mesa Directiva, alacual calificd de “absolutamente
arbitraria” y sefialé que por eso se retiraba y procedié a abandonar € recinto.
Entonces la representante Nancy Patricia Gutiérrez Castafieda solicitdé la
verificacion del quérum y que se reabrieray se verificarala votacion. Frente a esa
solicitud, intervino € Presidente Alonso Acosta Osio, quien negd que en €l curso
de la votacion se hubieren irrespetado las garantias, que la sesion habia sido
levantada por €l desorden.

33- El Presidente, teniendo en cuenta la solicitud de la representante Gutiérrez
Castafieda, orden6 al secretario abrir e registro electrénico para verificar €
guérum. Habian transcurrido 21 minutos y 45 segundos de iniciada la votaciéon y
23 minutos y 45 segundos de la lectura de la proposicion final. En ese momento, la
sesion esta en perfecta cama, y varios congresistas votan manualmente para
efectos de esta verificacion del quorum. A los 45 segundos de iniciada esta
verificacion de quérum, que en su proceso material se redliza exactamente como
una votacion nominal, e Presidente “avisa a todos los Parlamentarios presentes
en el recinto, que tienen que votar”. Aproximadamente un minuto mas tarde, €
secretario solicita a los “auxiliares del Recinto favor apremiar a los honorables
Representantes que se encuentran” para que voten. La verificacion de quérum
termina a los 2 minutos y 30 segundos de haberse iniciado, cuando el presidente
solicita a secretario que informe si hay 0 no quérum decisorio, a lo cual éste
responde positivamente.

34- Luego de esa verificacion de quérum, la sesion continlia e intervienen varios
representantes, a saber: Muriel de Jesls Benito-Revollo Balseiro, Juan Hurtado
Cano, Maria Teresa Uribe Bent, William Ortega Rojas, Oscar Alberto Arboleda
Palacio, Omar Florez Véez, Alfonso Campo Escobar, Ivan Diaz Mateus, Luis
Fernando Velasco Chéavez y Javier Ramiro Devia Arias. Estas intervenciones estan
fielmente reproducidas en el correspondiente Acta de la Sesion® y serén tenidas en
cuenta por la Corte, en lo pertinente, en la valoracion factica y en € anadlisis
juridico de los hechos ocurridos en dicha plenaria. La Presidencia anuncié gue, con
base en las atribuciones disciplinarias que le confiere el articulo 73 del Reglamento
del Congreso, gque lo faculta paraimponer sanciones por irrespeto, les suspendia €
derecho a intervenir en “el resto del Debate y de la Sesidon a los parlamentarios
Wilson Borja, Alexander Lépez, Venus Albeiro y a la doctora Maria Isabel
Urrutia®”. Por Gltimo, se cerré la sesién y se citd para el dia siguiente a las 9:00
de lamaniana.

20 \/er Gaceta del Congreso No 617 del 25 de noviembre de 2003, pp 20 y ss.
% | bidem, p 617.
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35. El dia jueves 6 de noviembre de 2003 se redizd una nueva sesion de la
Plenaria de la Camara de Representantes®, la cua fue presidida inicia mente por el
Presidente Provisional Oscar Arboleda Palacio, quien dio instrucciones al
Secretario General para “abrir € registro electronico y hacer las anotaciones de
caracter manual a que haya lugar”®. La Mesa Directiva dio lectura y luego
sometid a aprobacion e orden del dia, en e que se incluia, como proyecto para
segundo debate, € Proyecto de acto legidativo nimero 223 de 2003 de Camara,
015 de 2003 Senado. En ese momento, |os representantes Alexander Lépez Maya
y Venus Albeiro Silva dejaron constancias en e sentido que ese proyecto habia
sido archivado en la sesién del dia anterior y que 1o que se pretendia, al incluirlo
nuevamente enzfl orden del dia, era “pasar por encima de una decision ya tomada

el diadeayer”“".

A continuacion intervinieron varios representantes, asi: Wilson Borja interpuso
apelacion contra la sancién de exclusion del debate impuesta € dia anterior por la
Mesa Directiva; Alexander Lopez Maya y Venus Alberio Silva se pronunciaron
también contra esa sancién; Luis Fernando Almario Rojas solicité un llamado de
atencién en razon de lo ocurrido durante la sesiéon anterior y Maria Isabel Urrutia
Ocor¢ afirmé que e proyecto se habia hundido el dia anterior y agrego:

“No s& como vamos a hacerlo para revivirlo hoy, no se cul va a ser €
sistema, pero habia doce votos manuales y habia 68 en la Pizarra, hagan la
cuenta eran ochenta votos, después llegaron tres comparfieros mas en €
transcurso de hora y media y se completaron ochenta y tres votos, siguio
hundido e Proyecto, y no sé que seguimos discutiendo, se levanto la Sesion,

paso todo eso y hoy nos sancionan”?.

En seguida, € representante Telésforo Pedraza manifesté que no hubo resultado de
la votacion por cuanto €l Presidente, con base en € articulo 77 de la Ley 5% habia
levantado la sesion. Intervinieron también los representantes Alfonso Campo
Escobar, Eduardo Enriquez Maya y Juan Hurtado Cano. Luego de dlo, la
Presidencia y la Mesa Directiva revocaron la sancion impuesta el dia anterior a
varios representantes por alterar € orden en e recinto. Con posterioridad
intervinieron los representantes Wilson Alfonso Borja Diaz, Gustavo Petro y
Muriel Benito-Revollo Balseiro y después de ellos, tom6 la palabra la Ministra de
Defensa Marta Lucia Ramirez.

Enseguida, el representante Jesus Ignacio Garcia Vaencia, en nombre suyo de de

39 representantes més, dio lecturay anexd la siguiente constancia:

“ Los suscritos Representantes a la Camara pertenecientes al partido Liberal
Oficialista, al Liberalismo Uribista, al Polo Democratico, al Conservatismo,

%2 para el desarrollo de esta sesion, ver el acta publicada en la Gaceta del Congreso No 663 del 9 de diciembre de
2003

2 | bidem, p 4

* |bidemp 11

% | bidem p 15.
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al Partido Popular Colombiano y a fuerzas independientes deamos
constancia.

Primero. Que votamos negativamente el proyecto de Acto Legidativo
denominado Estatuto Antiterrorista.

Segundo. Que en plena votacion € Presidente de la Corporacion levanto la
sesidn y por eso nos retiramos del recinto, ya que se convoco para €l dia de
mafana juevesalas9 a.m.

Tercero. Que el Presidente continuo la sesiéon en forma irreglamentaria.
Cuarto. Que en la sesion no hubo garantias para que la Camara expresara
su voluntad libremente.

Quinto. Que en & momento en que el Presidente levant6 la sesion después de
haber mantenido la votacion indefinidamente, no obtuvo |os votos suficientes
para la aprobacion del proyecto.

Sexto. Que ante los vicios de tramite presentados propiciados por la Mesa
Directiva, demandaremos ante la Corte Constitucional el Acto Legislativo en
el evento en que fuere aprobado” .

Ademas de dllo, @ representante Jeslis Ignacio Garcia Vaenciay la representante
Clara Pinillos dejaron también |a siguiente constancia:

“ El articulo 132 del Reglamento, dice que “iniciada una votacion no podra
interrumpirse, salvo que algin Congresista plantee una cuestion de orden,
sobre la forma como se esta votando” , en el dia de ayer ningun Congresista
planted Mocién de Orden sobre la votacion, es mas, se esperd por un largo
tiempo, para que llegaran otros Congresistas cosa que no sucedio, €l articulo
129, ademas, dice sefior Presidente “que podra emplearse cualquier
procedimiento electronico que acredite e sentido del voto de la votacion”,
nosotros preguntamos, ¢puede una votacion abrirse y luego de levantada la
Sesion continuar abierta en la siguiente Sesion? La respuesta es Negativa,
porque €l articulo 135, que habla de una segunda votacion la circunscribe
Unicamente a los empates, y dice que “en caso de empates o igualdad en la
votacion de un Proyecto, se proecedra a una segunda votacion en la misma,
0 en Sesion posterior, segun lo estime la Presidencia. En este Ultimo caso, se
indicara expresamente en el orden del Dia, que se trata de una segunda
votacion” . Luego es claro, que una votacion no puede pasar de una Sesion a
otra, y gque solo puede haber una segunda votacion cuando hay empate.
Ahora, €l resultado de la votacion, es €l que figura en el registro electrénico
al final de la Sesién, y si esta no se cerro, pues basta simplemente confrontar
el Registro con los votos manuales, que tenia el Secretario registrados, para
gue quede expresa constancia que e Acto Legidativo no fue aprobado” .
Esta postura fue compartida luego por el representante Joaquin Jose Vives
Pérez. Finalmente intervino € representante Javier Ramiro Devia Arias,
quien indicd que el Secretario General no habia podido certificar el resultado
de la votacion dado que € Presidente, por alteracion del orden, habia
levantado la sesion” .
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Luego, la Camara aprobd que se iniciara € proceso de votacion del informe de
ponencia y por ello se anuncié que se haria e llamamiento a lista de los
parlamentarios. En ese momento, |os representantes Gustavo Petro Urrego, Wilson
Borja Diaz y Tedfila Roa dejaron constancia en el sentido que ya habian votado
ese informe de ponencia y que se veian forzados a votar nuevamente por
encontrarse presentes en la Sesién y para evitar sanciones de la Mesa Directiva.
Realizada |la votacion, e secretario la verificd indicando que en contra de la
ponencia se habian depositado 32 votos y que por la aprobacion del informe de
ponencia se habian depositado 104 votos. En razdn de ello, el Secretario General
concluy6: “Ha sido aprobado € informe de ponencia, conforme lo establece la
Congtitucion para las reformas constitucionales en segunda vuelta, mayoria
absoluta” .

36- Verificada la votacion y luego de varias intervenciones mas, la Mesa Directiva
dio inicio a debate del articulado del proyecto. En el curso de é se dio la palabra
alos 27 representantes que se habian inscrito. Los que se encontraban presentes se
pronunciaron a favor o en contra del proyecto. En el curso del debate se conformo
una Comision para conciliar €l texto del articulo primero del proyecto, se verifico
el quorum, la Plenaria se declard en sesion permanente, se aprobd una propuesta
para gue se dejara de considerar articulo por articulo y se debatiera la totalidad del
articulado, algunos representantes dejaron constancia de la forma como se estaba
contrariando la jurisprudencia constitucional a discutir en blogue el proyecto de
acto legidativo. Se verifico nuevamente el quérum y se procedié a la votacion de
cada uno de los articulos. Segun consta en € acta de esa sesion, cada uno delos 5
articulos del proyecto de acto legislativo y su titulo fueron aprobados por mayoria
absoluta, de la siguiente forma: el articulo primero obtuvo 95 votos a favor, €
segundo 101, €l tercero 87, el cuarto 96 y e quinto 90.

37- El recuento precedente del desarrollo de las sesiones del 29 de octubre y del 4,
5y 6 de noviembre de 2003 de la Plenaria de la Camara de Representantes permite
tener unavision de conjunto del debate en plenaria de la Camara de Representantes
del Acto Legidativo. En particular, la Corte ha detallado o acaecido a partir del
momento en que fue leida la proposicion final del informe de ponenciay seinicio
la votacion de lamismaen lasesion del 5 de noviembre. Lo ha hecho con base en
el video que hace parte del expediente pues, como se indico, la informacion que
sobre tales incidencias aparece en la Gaceta del Congreso, sin entrar en
contradiccion en ningiin momento con los hechos registrados con € video, es sin
embargo fragmentariay no da cuenta de todo o sucedido.

Todos estos elementos son necesarios para andlizar facticay juridicamente el cargo
de la demanda, que consiste esencialmente en que el levantamiento de la sesion del
5 de noviembre fue irregular y tuvo como proposito el desconocimiento de la
votacion del informe de ponencia que se habia realizado ese dia, la cual, por no
haber alcanzado |a mayoria requerida, implicaba € hundimiento del proyecto.
Entra pues |la Corte a discutir las implicaciones facticas y juridicas de esos eventos,
con el fin de determinar si efectivamente se configuro un vicio de procedimiento

% | bidem, p 22
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en la formacion del Acto Legidativo No 02 de 2003, que pudiera acarrear su
inexequibilidad.

Valoracion probatoriay factica delo ocurrido en la sesion del 5 noviembre de
2003.

38- Desde € punto de vista factico, la pregunta que obviamente surge del anterior
recuento es la siguiente: ¢Por qué razén la Mesa Directiva no cerro la votacion del
informe de ponencia en la sesion del 5 de noviembre, si e motivo esencia que
aparentemente provocaba €l desorden y |as protestas de algunas parlamentarios era
precisamente la dilacion de la presidencia en ordenar dicho cierre? ¢Por qué en
vez de cerrarla, procedio a levantar la sesion, interrumpiendo o suspendiendo una
votacion en curso, que ademas en la préctica ya habia culminado pues habian
transcurrido varios minutos sin que ningun representante votara?

39- Larespuesta a estos interrogantes es muy importante, pues el hecho que no se
haya cerrado la votacion, que se haya aterado el orden en la Plenaria 'y que se
haya levantado la sesion no es necesariamente relevante frente a control
constitucional del proceso de formacion del acto legislativo demandado. En
principio, € mango de las sesiones es un asunto frente al cual las Mesas
Directivas gozan, en virtud de la independencia y autonomia del Congreso (CP
arts 113, 114 y 135), de cierta discrecionalidad, que debe ser respetada por €l juez
constitucional. Ademas, el propio Reglamento del Congreso establece
mecanismos internos de control alas decisiones de las Mesas Directivas, como la
posibilidad de apelar inmediatamente sus decisiones (Ley 5% de 1992, art 44).
Con todo, es claro que las decisiones de quienes dirigen esas Corporaciones, y en
especial las del Presidente, tienen importancia, pues disciplinan las sesionesy las
deliberaciones, y por ello pueden afectar la formacion de la voluntad democrética
de las camaras o vulnerar derechos de minorias. Asi, desde los textos ya clésicos
de Condorcet hasta las obras contemporaneas del premio Nobel de economia
Arrow, las ciencias sociales han mostrado que, en ciertas condiciones, la
definicion de los temas a ser abordados y €l orden mismo de |as votaciones tienen
una influencia determinante en los resultados de las decisiones colectivas™. Sin
gue sea necesario que la Corte acoja en su integridad estos enfoques, estos
elementos son suficientes para concluir que los organos de direccion de los
cuerpos colegiados gercen un poder considerable. Esto explica que la Carta
sefiale que es un derecho de las minorias politicas participar en las mesas
directivas de las camaras (CP art. 112). Y por esa misma razén, dichas mesas
directivas tienen un deber de imparcialidad en la conduccion de los debates y de
las votaciones. Ha dicho al respecto esta Corte:

%" Se trata de la llamada paradoja de Condorcet y de los teoremas de la imposibilidad y del caos de Arrow,
que explican €l enorme poder de quien maneja la agenda de |os debates. La literatura al respecto es inmensa.
Ver por gemplo Kenneth Arrow y Hervé Raynaud. Opciones sociales y toma de decisiones mediante
criterios miltiples. Madrid, Alianza Editorial, 1989. Ver una presentacion pedagogica en Daniel A. Farber y
Philip P Frickey. Law and Public Choice. A Critical Introduction. Chicago: The University orf Chicago
Press. 1991, pp 38 y ss. En Colombia, ver Hugo Lépez. “¢Puede existir el bien comin? El teorema de la
imposibilidad de Arroz y la nueva democracia colombiana” en Lecturas de Economia, No 34, 1991, pp 11y
ss; y Tulio Eli Chinchilla. La mayoria no existe. Medellin, Universidad de Antioquia, Coleccion El Legado
del Saber. 2003.
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“Es evidente que el papel de los presidentes de las comisiones y de las
camaras es, entre otros, € de conducir los debates, asegurando que las
pertinentes normas se observen cuidadosamente, en cuanto es de su resorte
"cumplir y hacer cumplir el Reglamento, mantener el orden interno y
decidir las cuestiones o dudas gue se presenten sobre aplicacion del mismo”
(art. 43, numeral 4, Ley 52 de 1992), obviamente con arreglo a lo que
establezcan la Constitucion y la ley, por lo cual, en gercicio de sus
funciones y salvo en cuanto a sus propios votos, deben ser totalmente
imparciales y brindar iguales garantias a todos los miembros de la
correspondiente célula congresional” (subrayas no originales)®.

Ahora bien, muchas veces, frente a abusos por parte de las Mesas Directivas, €
mecanismo de control interno resultainsuficiente; por g emplo, si una decision de
la Mesa Directiva ha vulnerado derechos de las minorias, € mecanismo interno
de control de las camaras puede resultar inadecuado, precisamente porque se
funda en € principio mayoritario pues depende de la decision de la Plenaria. Por
ello, como la discrecionalidad de las Mesas Directivas no es absoluta, ni los
mecanismos internos de control de las camaras son suficientes en todos |os casos,
las decisiones de dichas Mesas Directivas pueden tener relevancia en € control
constitucional de la formacion de las leyes y de los actos legidativos. Esas
decisiones no pueden entonces ser consideradas actos internos de las camaras
(interna corporis acta), excluidos de todo control judicial, por cuanto ellas
pueden tener una incidencia decisiva en la formacion de la voluntad democratica
de las camaras. Esto explica que no solo esta Corte sino también otros tribunales
constitucionales hayan examinado la actuacion de esas mesas directivas como
elementos que podian configurar vicios de procedimiento en la formacion de las
leyes. Asi, a nivel comparado puede citarse la sentencia STC-89 del 29 de
septiembre de 1994 del Tribunal Constitucional espafiol examind s la Mesa
Directiva del Congreso de los Diputados habia o no incurrido en una violacion
del reglamento de la cdmara, y s dicha vulneracion podia o no implicar la
inconstitucionalidad de laley revisada. Y anivel interno, la reciente sentencia de
esta Corte C-668 de 2004, MP Alfredo Beltran Sierra, declard inexequible €
articulo 16 del Acto Legidativo No 01 de 2003, debido a que ciertas decisiones
de la Mesa Directiva implicaron gque esta norma no hubiera sido debatida en la
Plenaria de la Camara de Representantes.

40- Conforme a lo anterior, es relevante examinar € sentido, la motivacion y los
efectos de la decision de no cerrar la votacion del informe de ponenciay levantar la
sesion tomada por la Mesa Directiva en la sesion del 5° de noviembre. En especial,
es necesario gue la Corte examine s dicha decision tuvo como consecuencia la
vulneracion de normas constitucionales sobre la aprobacion de los actos
legidativos, y en especial si obedecid 0 no ala deliberada intencion de desconocer
lavoluntad de la Plenaria de |la Camara en un momento determinado. Parala Corte
es evidente que, de ser asi, se afectaria la validez del proceso de formacion de la
voluntad parlamentaria y se podria estar viciando la legitimidad del proceso
legidativo. Entra pues la Corte a valorar facticamente ese punto.

% Sentencia C-222 de 1997, MP José Gregorio Hernandez Galindo. Consideracion 2
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41- Una primera interpretacion de la conducta de la Mesa Directiva es que ésta
actud en forma valida, en la medida en que la aparente dilacién del cierre de la
votacion tenia un propdsito legitimo, que era permitir que pudieran votar aquellos
parlamentarios que se habian retirado del recinto durante las dos horas anteriores,
las cuales estuvieron dedicadas a debatir otro tema, que era el comportamiento del
Ministro del Interior. Y en esas condiciones, €l levantamiento de la sesion seria
también valido, debido a desorden que surgié por la actitud de aguellos
parlamentarios que querian forzar un cierre de la votacion. Y como la sesién fue
levantada, entonces la votacion no pudo culminar y pareceria lo mas adecuado
aplazar la votacion paralasiguiente sesion.

42- Esta interpretacion del comportamiento de la Mesa Directiva parece encontrar
sustento en tres elementos basicos. de un lado, en las propias declaraciones del
Presidente y de ciertos parlamentarios, de otro lado en la existencia de un cierto
desorden en lasesion y, finamente, en e principio de buenafe.

Asi, en primer término, el propio Presidente justificé sus decisiones invocando la
necesidad de mantener el orden y permitir que votaran aguellos parlamentarios que
se habian retirado temporalmente del recinto. Asi, poco después de que los
representantes Vives y Petro hubieran cuestionado la decision de levantar |a sesion
y hubieran denunciado la falta de garantias, e Presidente respondiéo en los
siguientes términos:

“Como los Parlamentarios no procedieron al acto de organizarse en la
votacion, pues la Presidencia, levant6 la Sesion en uso de la facultad que le
da la Ley 52 Cuando se levantd la Sesidén, en ese momento, hubo un
Parlamentario, que apeld la decision de la Presidencia, o permite €
Reglamento de la Camara, se sometio a votacion y la Camara decidio no
levantar la Sesion.

La Presidencia en esa decision, quiso mantener el Orden en la Plenaria de la
Camara; por lo tanto, ese ha sido el procedimiento que la ley sefiala y lo que
ha hecho la Presidencia de la Camara, respetando la Ley 5% Vuelvo a
ratificar, que cada vez que la Plenaria de la Camara, no guarde orden en las
votaciones o frente a la discusion de los temas, la Presidencia levantara la
sesion, porgue creo que aqui debe haber orden para las garantias que pide
todo el mundo.

La Presidencia puede abrir una votacion y solicitar que se apremie a todos
los parlamentarios para que vengan a votar, eso nunca ha sido extrafio a la
Plenaria de la Camara. Entonces, por favor, no se puede venir a decir aqui
gue se estan irrespetando garantias, porque lo que estaba haciendo la
Presidencia de la Camara, era, apremiando a los parlamentarios que a veces
salen, aqui afuera del recinto, para que ingresen a votar incluso, habia
parlamentarios dentro del recinto que no habian votado; sin embargo, un
grupo de parlamentarios, ha considerado que no estaban guardadas las
garantias, si ellos quieren retirarse, es parte de la facultad politica que se
puede tomar por parte de una Bancada dentro del desarrollo institucional y
politico de un debate, que se puede realizar frente a la aprobacion de un
proyecto. Eso es valido en cualquier escenario democratico que puede haber
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en cualquier Congreso de cualquier parte del mundo. Se respeta la decision
de que abandonen € recinto algunos colegas, eso es valido como protesta.

La Presidencia de la Camara no acepta el hecho que se diga que no haya
garantias, aqui no se pueden venir a implorar garantias cuando se les da €
uso de la palabra, y cuando van a hablar los otros, entonces no hay
garantias.®”

Posteriormente, € Presidente argumentd que no podia registrarse ni certificarse la
votacion pues a “levantarse la Plenaria, la votacion no se convalidd, porque no se
cerré el Registro Electronico”, y que precisamente para subsanar |a actuacion, en
funcion del articulo 2° del Reglamento del Congreso, que permite la correccién y
subsanacion de ciertos vicios de tramite, era necesario “someter a votacion €l
informe con gque termina la ponencia, para después discutir e articulado, con €l
fin de que no haya nada que vicie e procedimiento y que la correccion formal del
procedimiento sea clara y concreta frente a ello”*!. Esa tesis fue apoyada por €l
Secretario, quien, frente a la pregunta del Representante Devias Arias sobre S
habia habido o no votacion y s ésta podia 0 no ser certificada, respondio que la
“Secretaria no ha certificado dicha votacion, porque fue interrumpida por un Acto

Superior que fue el del sefior Presidente cuando, levant6 la Sesion” .

Otros parlamentarios, tanto en la sesion del 5 de noviembre como en la sesion del 6
de noviembre apoyaron esas argumentaciones del Presidente y consideraron que su
comportamiento habia sido adecuado™.

43- Conforme alo anterior, la motivacion del levantamiento de la sesion no habria
sido desconocer la voluntad de las camaras sino todo |o contrario: amparar €l
derecho y € deber de votar de todos los parlamentarios. Sin embargo, segin esta
justificacion, como ocurrio un grave desorden, debido a los gritos e incluso
amagues de pelea, entonces era legitimo que e presidente, con base en sus
facultades reglamentarias, hubiera levantado la sesion. Y no hubo ningun error
manifiesto ni falsa motivacion del presidente a tomar esa determinacion por
cuanto efectivamente existia un desorden en la sesion, como se puede comprobar al
observar €l video.

44- Finalmente, seguin este enfoque, incluso si existieran algunas dudas acerca del
comportamiento de la Mesa Directiva, en todo caso habria que admitir la
legitimidad de su comportamiento pues, en virtud del principio de buenafe (CP art.
83), las actuaciones de las autoridades deben entenderse conformes a la buenafey
motivadas por propodsitos compatibles con el ordenamiento. Segun esta vision,
Unicamente la existencia de pruebas contundentes permitiria desvirtuar esa
presuncion de buenafe, las cuales no existirian en el presente caso.

# Gaceta del Congreso No 617 del 25 de noviembre de 2003, p 18.

% | bidem, p 19.

3 | bidem, p 21.

% | bidem. p 24.

¥ Ver, en lasesion del 5 de noviembre, las intervenciones de | os representantes Hurtado Cano, Arboleda Palacio,
Flérez Vélez, Diaz Mateus, Enriquez Rosero y Devias Arias
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45- La Corte reconoce que la anterior argumentacion parece a primera vista
admisible. Y es que indudablemente hubo un cierto desorden en la sesion € 5° de
noviembre y efectivamente la Mesa Directiva explicé publicamente que sus
decisiones pretendian mantener €l orden en la plenaria y asegurar € gercicio del
derecho y deber del voto por todos los representantes. |gualmente es cierto que €l
principio de buena fe (CP art. 83) implica que las actuaciones de las autoridades
estan cubiertas por una presuncion de comportamiento conforme a derecho. Y por
ello una actuacion irregular o una desviacion de poder por parte de la Mesa
Directiva tienen que aparecer probadas, a fin de desvirtuar dicha presuncién de
buenafe.

Sin embargo, a pesar de lo anterior, la Corte no puede acoger la tesis de que la
actuacion de la Mesa Directiva se gjusto a las regulaciones del Reglamento del
Congreso, por cuanto existen claras evidencias, en e presente expediente, que
permiten concluir, con suficiente certeza, que e levantamiento de la sesion estuvo
esencialmente orientado a no reconocer los efectos juridicos y practicos de una
votacion que materialmente habia ocurrido. Entra pues la Corte a sefidlar los
elementos fécticos y probatorios que, analizados en conjunto, permiten llegar a esa
conclusion.

46- Un primer aspecto que obviamente debe ser tenido en cuenta es que todos los
miembros de la Mesa Directiva votaron afavor del proyecto. En efecto, dicha mesa
estaba integrada por los parlamentarios Alonso Rafael Acosta Osio (Presidente),
Jorge Luis Caballero Cabalero (Primer Vicepresidente) y Edgar Eulises Torres
Murillo (Segundo Vicepresidente). Teniendo en cuenta que la votacion fue en estos
casos hominal, es posible determinar €l voto individual de cada representante. En
tal contexto, un examen de la votacion del informe de ponencia en los dias 5° y 6°
de noviembre, asi como del voto del articulado del proyecto en la sesion del 6° de
noviembre, permite concluir que todos los miembros de la Mesa Directiva
apoyaron integralmente el proyecto en todas las ocasiones®. Esto en si mismo no
es obviamente irregular ni cuestionable, pero es un hecho que pone en evidencia
gue existia de parte de los miembros de dicha Mesa Directiva un interés
compartido en que el proyecto fuese aprobado.

47- Existen ademas, en segundo lugar, ciertos hechos antecedentes que son
significativos. Como se explico anteriormente, en la sesion del 29 de octubre hubo
confusién en torno a la votacion del orden del dia, pero € resultado fue que se
aplazé la discusion y € voto del proyecto de Acto Legidativo, a pesar de que
muchos parlamentarios creyeron que habian votado precisamente para que dicho
proyecto fuese debatido ese mismo dia. Esto ocurrié en un momento en que
guienes apoyaban € proyecto consideraban oportuna la postergacion de su debate,
por cuanto los resultados del referendo unos dias antes y € hundimiento de la
reeleccion e dia anterior habian generado, segln su parecer, una coyuntura poco
favorable ala aprobacion de ese acto legidativo. Por €l contrario, los opositores al
proyecto querian debatirlo y votarlo en esa oportunidad. Fue entonces votada la

% Ver en laGaceta del Congreso No 617 del 25 de noviembre de 2003, p 17, la votacién del informe de ponencia
en lasesién del 5 de noviembre. Para las votaciones del informe de ponenciay del articulado €l 6 de noviembre,
ver Gaceta del Congreso No 663 del 9 de diciembre de 2003, pp 22 y 23 (informe de ponencia), pp 51 a 53 (art.
1°), pp 54 y 55 (art. 2°), pp 58 y 59 (art. 3°), pp 60 y 61 (art. 4°) y pp 62y 63 (art. 5°).
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reapertura de la discusion del orden del dia, que obtuvo mayoria de 63 a favor
frente a 48 en contra, para un total de 111 representantes. Eran las 5y 21 de la
tarde, seguin el registro electrénico®. Casi inmediatamente, como ya se relaté, un
parlamentario denuncié que una asesora de la Ministra de Defensa estaba invitando
alos representantes conservadores aretirarse del recinto con € fin de desintegrar €l
guérum. Entonces, por la solicitud de varios parlamentarios, se procedi6 a votar la
propuesta de mantener en el orden del diala discusion del acto legidativo, afin de
abordar su debate ese mismo dia, y precisamente en e momento en que dicha
propuesta estaba obteniendo un resultado favorable, la Mesa Directiva levanto la
sesion, invocando e desorden®. La decision de levantar la sesion fue entonces
apelada, y obtuvo voto mayoritario la opcion de seguir sesionando, pero la reunion
no pudo continuar por cuanto el secretario sefiald que e quérum decisorio habia
sido disuelto.*” Esa apelacion fue votada alas 5y 40 de la tarde, segun €l registro
electrénico, y obtuvo 53 sufragios a favor y 26 en contra, 1o cual daba un total de
79 representantes, que era menor al quérum decisorio requerido, que es la mayoria
de los miembros de la Camara, por lo cual e Presidente decidio levantar la sesion.

48- Varios hechos merecen ser destacados de esta sesion del 29 de octubre. De un
lado, entre la votacion para reabrir la discusion del orden del dia y aguella que
resuelve la apelaciéon transcurren menos de 20 minutos, segun € registro
electrénico, pero € ndimero de representantes que votaron disminuye de 111 a 79.
Esto indica que 32 parlamentarios se retiran en ese breve espacio de tiempo, lo
cual da sustento a la protesta del representante que denunciaba una estrategia por
disolver e quérum, afin de que no fuera discutido € proyecto ese dia.

En segundo lugar, la Corte no puede dgjar de constatar un aspecto preocupante de
la votaciéon que decidio la apelacion, y en virtud de la cual € secretario habria
constatado la ausencia de quérum decisorio. Y es que hay una constancia de los
representantes Jaime Amin y Eduardo Crissien, segun la cual no los degjaron votar
ese punto, cuando se acercaron a hacerlo®,

En tercer lugar, la mesa directiva, en esta oportunidad, cerré répidamente la
votacion, impidiendo incluso que algunos congresistas manifestaran su voto y
contribuyeran numéricamente a mantener el quérum decisorio. En efecto, segun €l
registro electrénico, la votacion de la apelacion comienzaalas 5y 40 de latardey
la sesion es levantada alas 5y 43 PM por fata de quérum decisorio®™. Contrasta
esa actitud de la mesa directiva en esta sesion con la que tendria frente a la
votacion del informe de ponencia en la sesiéon del 5 de noviembre. Aqui, en menos
de tres minutos, es votada una apelacion y cerrada la sesion, sin que haya apremios
de la Mesa Directiva para que |os parlamentarios que se habian retirado retornaran
avotar; una semana mas tarde, la votacion queda abierta indefinidamente, mientras
la Mesa Directiva apremia a todos |os representantes a votar.

% Ver Gaceta del Congreso No 608 del 21 de noviembre de 2003, p 20.
% \/er Gaceta del Congreso No 608 del 21 de noviembre de 2003, p 22.
3" Gaceta del Congreso No 608 del 21 de noviembre de 2003

% | bidem, p 28

* |bidemp 23y p 28.
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Finalmente, en esta oportunidad, a igual que ocurrirda en la sesion del 5 de
noviembre, también la Mesa Directiva levanta la sesién en un momento en que
ocurre una votacion que les parece desfavorable.

49- Los hechos ocurridos en esta sesiéon del 29 de octubre muestran una serie de
indicios e irregularidades concordantes gque indican que la Mesa Directiva y los
parlamentarios partidarios del acto legislativo bloquearon el debate del acto
legidativo ese dia, muy probablemente porque consideraban que en ese momento
el proyecto no contaba con las mayorias requeridas, debido a los efectos politicos
gue en esa coyuntura tenian los resultados del referendo e domingo anterior y €l
hundimiento de la reeleccion e dia anterior. Asi, hubo abandonos del recinto para
disolver €l gquérum; posteriormente la sesion fue levantada por e Presidente
invocando € desorden; y, finalmente, la votacion de la apelacion fue rdpidamente
cerrada, impidiendo e voto de algunos parlamentarios, todo lo cua contribuyé
directamente a la disolucién del quérum decisorio.

50- Estos hechos antecedentes permiten valorar mejor e comportamiento de la
Mesa Directiva en lasesion del 5 de noviembre, que entra esta Corte a analizar.

El primer elemento a ser destacado en esta oportunidad es que los miembros de
dicha Mesa Directiva estaban plenamente convencidos de que eran necesarios 84
votos favorables para la aprobacion del informe de ponencia, y que en caso de que
no se alcanzara esa cifra, € proyecto se hundia. Asi o manifiesta expresamente ese
dia el secretario, antes de la votacion, y 1o confirma en la sesiéon del dia siguiente al
certificar que el informe habia obtenido la mayoria requerida™. Esa misma
conviccién orienta las palabras del Vicepresidente Torres cuando, al constatar que
no ha sido alcanzado ese niumero de votos favorables, le dice a Presidente que no
cierre lavotacion, porque si 1o hace €l proyecto se hunde.

51- Una precision es importante con € fin de evitar equivocos a partir de una mala
lectura del registro de las votaciones en las actas de la Gaceta del Congreso. El
problema es €l siguiente: el registro de las votaciones del informe de ponencia en
las actas de las sesiones del 5° y 6° de noviembre es acompafiado de una expresion
que dice: “tipo de mayoria: simple’ **. Podria entonces pensarse que para los
miembros de la Mesa Directiva y de la Camara era claro que esa votacion del
informe de ponencia sdlo requeria mayoria simple. Sin embargo eso no es asi; ta
vez por un defecto del sistema informatico, esa expresion “tipo de mayoria:
simple” acompana los registros de todas las votaciones que se realizan en la
Camara de Representantes, como se puede constatar en la lectura de los registros
de la votacién del articulado a dia siguiente, que es acompafiada por € mismo
encabezado, a pesar de que nadie podria afirmar que la aprobacion de esos

“0 En la sesi6n del 5 de noviembre, antes de la votacién dice: “Segun el reglamento sefior Presidente, este
proyecto requiere mayoria absoluta; por lo tanto, deben votarlo positivamente 84 honorables representantes”.
En la sesion del 6 de noviembre dice: “Ha sido aprobado € informe de ponencia, conforme lo establece la
Constitucion para las reformas constitucional es en segunda vuelta, mayoria absoluta”

“L Ver en la Gaceta del Congreso No 617 del 25 de noviembre de 2003, p 16, esa expresion en e registro de la
votacion del informe de ponencia en la sesiéon del 5 de noviembre. La misma expresion aparece en €l registro de
la votacion del informe de ponencia en la sesion del 6 de noviembre. Ver Gaceta del Congreso No 663 del 9 de
diciembre de 2003, p 2.
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articulos requiere mayoria simple®. E igualmente ha sucedido con €l registro de
votaciones del articulado de otros actos legislativos en segunda vuelta®.

La Corte precisa entonces gue esa expresion “tipo de mayoria: simple’ en €
registro de las votaciones en las actas no tiene ningun valor juridico ni probatorio,
y por elo considera que es incontrovertible que la Mesa Directiva tenia la
conviccién de que se requerian 84 votos para aprobar € informe de ponencia; ese
elemento es de gran importancia para explicar las motivaciones de es Mesa
Directiva, teniendo en cuenta que todos sus integrantes tenian interés en que €
proyecto fuera aprobado.

52- Un segundo aspecto esencial de esta sesion es la manera como surge y se
desarrolla el desorden. Asi, un andlisis del video y del acta muestra que algunos
representantes tomaron aproximadamente dos horas para pronunciarse sobre €l
incidente protagonizado en la mafiana de ese dia por e entonces Ministro del
Interior y de Justicia. No obstante, tras un llamado del representante Omar Flérez
Vélez, la Plenaria se ocup6 del proyecto de acto legidativo. Hasta ese momento la
sesion transcurrié normalmente, sin alteracion alguna del orden.

Ahora bien, tomada por la Plenaria de la Cdmara la decision de ocuparse del
proyecto de acto legidativo, el Secretario Genera dio lectura a informe con que
termina la ponencia, la Mesa Directiva precisd que se trataba de votar tal informe,
el Secretario Genera certificd que la mayoria que se requeria para aprobar ese
informe era de 84 votos y luego se inicid la votacion electronicay manual. Hasta
este momento tampoco se presentaron alteraciones del orden en la sesion.

La votacion transcurrié en calma hasta que varios representantes, un poco mas de
tres minutos después de que se habia abierto € registro para la votacion y unos
cinco minutos después de la lectura de la proposicion fina del informe de
ponencia, empezaron a manifestar su inconformidad, dado que la Mesa Directiva
dilataba el tiempo de votacion. Posteriormente, como se explicd, hubo un cierto
incremento del desorden, por cuanto algunos parlamentarios se levantaron de sus
curules, se acercaron ala Mesa Directay manifestaron verbalmente su protesta por
el no cierre formal de lavotacion.

Una clara conclusién surge de estos hechos: no es que la votacion no se hubiera
podido realizar como consecuencia de la alteracion del orden en la Plenaria. La
realidad fue lainversa: El orden se alteré porque, una vez iniciada y adelantada la
votacion, la Mesa Directiva no la cerré formalmente, o cual provocé un cierto
desorden por las protestas de algunos parlamentarios. Entonces, es claro que la
votacion se abrid, que los representantes votaron, ya sea electronica o
manualmente y que el orden se alterd con posterioridad y no con ocasion de la
votacion.

“2 \Ver que los registros de las votaciones de los articulos del Acto Legislativo en la sesién del 6° de noviembre
van precedidos de la misma expresién “tipo de mayoria: simple’. Ver Gaceta del Congreso No 663 del 9 de
diciembre de 2003, p 51 (art. 1°), p 54 (art. 2°), p55 (art. 3°), p 60y (art. 49 y p 62 (art. 5°).

“ Ver, por giemplo, el registro en las actas de las votaciones del articulado del Acto Legislativo No 1 de 2003 en
la Plenaria de la Camara de Representantes, que viene acompafiado también de la expresion “tipo de mayoria:
simple’. Ver Gaceta del Congreso No 378 del 31 de julio de 2003, pp 11, 15, 18, etc.
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53- En tercer término, hubo una efectiva dilacion del cierre de la votacion, que
aungue a primera vista no es exagerada, fue claramente superior a término
empleado en otros eventos en el tramite de este mismo acto legidativo. Asi, en la
sesion del 5° de noviembre, la Mesa Directiva de la Camara de Representantes
dilaté durante casi 8 minutos la votacion del informe con que terminaba la
ponencia. Habian transcurrido ademas casi diez minutos desde que se habia leido
la proposicién final con que terminaba el informe de ponenciay aproximadamente
habian transcurrido cuatro minutos sin gue ningun parlamentario votara. Notese en
cambio que la verificacion del quérum, que se realizd posteriormente en esa sesion,
y que se practica de la misma manera que una votacion nominal, tomé dos minutos
y medio. lgualmente conviene recordar la prontitud con que esa misma Mesa
Directiva cerrd la votacion de la apelacion del levantamiento de la sesién del 29 de
octubre, incluso impidiendo que dos parlamentarios pudieran votar. Pero claro, las
preocupaciones de la Mesa Directiva, que estaba integramente a favor del
proyecto, fueron en uno u otro caso distintas; todo indica que en la sesion del 29 de
octubre existia el interés de evitar que hubiera quérum decisorio, y por €ello es
cerrada rapidamente la votacion y los Vicepresidentes se abstienen de votar. Por €
contrario, en la sesion del 5 de noviembre, todo indica que € interés es permitir
gue la mayoria requerida sea alcanzada y por ello se dilata € llamado cierre de la
votacion, a pesar del desorden que esa decision provoca.

54- En cuarto término, y directamente ligado a los dos anteriores elementos,
efectivamente hubo un desorden en la sesion, pero que estuvo en gran medida
ocasionado por la dilacion de la votacion, por lo € sentido mismo de la decision
tomada, pues si 1o que motivaba el desorden era la falta de cierre de la votacion,
¢por gué entonces e Presidente no procedia a cerrarla, si ya habia transcurrido un
tiempo méas que razonable para gque todos los representantes presentes en €l
capitolio hubieran votado?. En efecto, después de tres minutos de iniciada la
votacion del informe, comenzd a haber un cierto desorden en la sesion, pues
algunos parlamentarios gritaron para solicitar su cierre; en |os minutos siguientes
ese desorden se mantuvo; ademéas varios representantes se levantaron de sus
curules para acercarse a la mesa directiva. En esas circunstancias el Presidente, en
vez de cerrar lavotacion, decidié levantar la sesion. Los representantes que habian
votado contra la ponencia le imputaron entonces a la Mesa Directiva gque el
proposito de esa decision era evitar € hundimiento del proyecto y de alli por qué
reaccionaran en la forma en que lo hicieron: Primero pidieron €l cierre de la
votacion, luego protestaron enérgicamente ante la actitud asumida por la
Presidencia de no cerrar la votacion y levantar la sesion, posteriormente dieron
cuenta de su inconformidad aludiendo la falta de garantias por parte de la Mesa
Directiva y por ultimo concluyeron que, consultando la voluntad de la Plenaria
expresada en la votacién, el proyecto ya habia sido hundido a no reunirse la
votacion calificada requerida para su aprobacion y por ello abandonaron €l recinto.

Ahora bien, ¢esa percepcion de los representantes que habian votado en contra de
la aprobacion del informe de ponencia tenia un fundamento razonable? La
respuesta a este interrogante surge de la secuencia cronoldgica expuesta por la
Corte. Lavotacion seiniciaen calma pero, en lamedida en que la Mesa Directiva
dilata e tiempo de votacion, los animos de varios representantes se ateran.
Mientras transcurre el tiempo y la Mesa Directiva se muestra renuente a cerrar la
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votacion, aumentan las manifestaciones de inconformidad de muchos
representantes. Se levantan de sus curules, dirigen reclamos a la Presidencia, se
aglomeran frente a escritorio del Secretario General, solicitan reiteradamente el
cierre de lavotacion y lamentan lafalta de garantias en el proceso legidativo.

55- En quinto término, las pruebas aportadas al expediente contienen
manifestaciones verbales y actitudes de la Mesa Directiva que indican claramente
gue la motivacion de su actuacion no fue tanto mantener o restablecer e orden en
la sesion sino evitar el hundimiento del proyecto.

Asi, cuando habian transcurrido 3 minutos y 30 segundos desde |a apertura de la
votacion y 5 minutos y 30 segundos de la lectura de la proposiciéon final del
informe de ponencia, la Presidencia da a conocer que s no hay orden en la
Plenaria, levantarala sesiéon. Esta determinacion se anuncia también diez segundos
mas tarde. A partir de entonces no vuelve a plantearse. Luego, cuando ya han
transcurrido 6 minutos y 45 segundos de la apertura de la votacion, la Presidencia
anuncia “S se sientan los parlamentarios cierro la votacion. Se me sientan para
cerrar la votacion”. Esta afirmacion de la Mesa Directiva es muy significativa
pues si bien hace varios minutos habia considerado la posibilidad de levantar 1a
sesion, en un momento posterior se limita a pedirles a los representantes que
ocupen sus curules y que luego de €ello procedera a cerrar la votacion. Esta
afirmacion de la Presidencia produce un relativo efecto, al punto que se observa
gue varios parlamentarios se dirigen a sus curules.

No obstante, transcurridos escasos cinco segundos de ese llamado, el Segundo
Vicepresidente de la Camara, Edgar Eulises Torres Murillo, se dirige al Presidente
para manifestarle: “S la cierra se hunde. S la cierra se hunde. Es mgjor levantar
la sesion, por €l orden”. Estas sugerencias no pueden ser mas significativas. No
interesa ya que los animos se calmen, que |os representantes que piden la clausura
de la votacién ocupen sus curules y que luego de ello la Presidencia, como lo habia
anunciado, cierre lavotacion. Lo que interesa ala Mesa Directiva es €l efecto del
cierre y de la contabilizacion de los votos: Como, de manera fundada, se advirtié
gue el informe de ponencia no seria aprobado con la mayoria constitucionalmente
exigida, lo mejor era levantar la sesién. Y asi se 1o hizo saber expresamente el
Segundo Vicepresidente a Presidente de la Camara. Esta manifestacion fue
reiterada unos segundos después por ese mismo Vicepresidente que le dijo:
“Alonso, Alonso, levanta la sesion”.

Estas expresiones no son gratuitas. Recogen €l punto nuclear de la controversia
suscitada en la Cédmara de Representantes pues de lo que se trataba era
precisamente de no cerrar la votacion y de levantar la cesion para evitar €l
hundimiento del proyecto de acto legidativo. La Mesa Directiva tenia la absoluta
conviccién gue si se cerraba la votacion, € proyecto se hundia pues anteriormente
ya €l secretario habia sefialado que se requeria una mayoria absoluta de 84 votos y
en ese momento los votos no alcanzaban ese nimero. Por ello, no es casuaidad
gue unos segundos mas tarde, la Presidencia tomara la decision compatible con €l
proposito de evitar @ hundimiento del proyecto de acto legisativo por no
aprobacion del informe de ponencia: levantar |a sesion.
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56- En sexto término, es importante destacar que la votacion, a pesar de que no fue
formalmente “cerrada’ por el Presidente, ni fue certificada oficialmente por el
secretario, materialmente ocurrié y sus resultados son conocidos, pues aparecen
registrados en el acta de esa sesion. En efecto, la Gaceta del Congreso No 617 de
2003, que contiene € acta de ese dia, reproduce en las paginas 16 y 17 € voto
nomina de los parlamentarios presentes en ese momento, tanto electronico como
manua. Y a favor del informe de ponencia votaron 83 parlamentarios®, de los
cudes 71 electronicamente y 12 manuamente, mientras gue votaron
negativamente 48, de |os cuales 40 el ectronicamente y 8 manua mente.

57- Con € fin de evitar equivocos, la Corte aclara que las paginas 18 y 19 de esa
misma Gaceta reproducen aparentemente otra votacion, y en la cual los votos
favorables parecerian superar ampliamente los 84 votos positivos requeridos, pues
figuran 83 votos eectronicos por € Sl, a los cudles habria que sumar 11 votos
positivos manuales, para un total de 94 votos por € Sl. Sin embargo, es claro que
esas paginas no registran la votacion del informe de ponencia sino que reproducen
la verificacion de quérum solicitada después por |a representante Nancy Patricia
Gutiérrez Castaiieda. El voto positivo significa agui simplemente que la persona
seguia presente en € recinto, pero no que aprobaba € informe de ponencia. Esto
explica que en ese momento aparezcan votando positivamente nuMerosos
congresistas que habian votado negativamente unos minutos antes el informe de
ponencia, puesto que se trata de representantes que estaban en contra de la
ponencia pero que no habian abandonado el recinto®, contrariamente a lo que
hicieron otros parlamentarios que se retiraron para protestar por € mango dado
por la Mesa Directiva a la votacion. Por consiguiente, es claro que la votacién del
informe de ponencia que se verificd ese dia dio e siguiente resultado: 83 votos a
favor del informe de ponenciay 48 en contra.

58- En séptimo lugar, la Corte destaca que la decision de levantar la sesion fue
apelada y la sesion fue entonces reestablecida. Esto significa que los controles
internos funcionaron inicialmente. Luego de unos minutos, la calma se restablecié
totalmente, por lo cua no existia ningun impedimento para que le presidente
“cerrard’ entonces la votacion y certificara € resultado. Pero se abstuvo de
hacerlo, cuando no parecia existir ninguna justificacion para no “cerrar” la
votacion y certificarla, pues la sesion habia continuado, debido a la apelacién, el
orden estaba totalmente restablecido y ya habia transcurrido todo el tiempo
necesario para que cualquier representante que se hubiera retirado del recinto
hubiera ya retornado. En efecto, como ya se explico, al proceder a verificar €
guérum, ya habian transcurrido mas de 20 minutos desde la apertura formal de la
votacion. Ademés, habia una solicitud expresa de la Representante Gutiérrez
Castafieda de que se verificara € quérum, a fin de permitir la verificacion y
certificacion de la votacion. Sin embargo, la Mesa Directiva decidio aplazar la

“ |La Corte destaca que € voto del representante Alfredo Cuello aparece registrado tanto electrénicamente como
manualmente, pero obviamente sélo puede ser contabilizado una vez. La llamada “anulacion” de ese voto por €
secretario consistio simplemente en evitar la doble contabilidad de ese vato.

% Asi, una comparacion de la lista de votacién nominal del informe de ponencia en la pagina 16 y de la
verificacion de quérum en la pagina 19 muestra a menos a los siguientes representantes que aparecen votando
positivamente para la verificacion del quérum, aun cuando habian votado negativamente la ponencia: Manuel
Berrio Torres, Musa Besailed, Arcangel Clavijo, Carlos Quintero, William Ortega, Luis Velasco, Edgar Fandifio,
Wellington Ortiz y Freddy Sanchez.
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sesion para € dia siguiente. La explicacion mas razonable de esa abstencion de la
Mesa Directiva de “cerrar” y certificar la votacion es entonces la tentativa de no
reconocer los resultados de dicha votacién, porque entendian que ésta no habia
alcanzado los votos requeridos y que por ende €l proyecto se entendia hundido.

59- Los anteriores elementos permiten inferir la existencia, @ menos desde la
sesion del 29 de noviembre, de una unidad de designio en la accion de la Mesa
Directiva y era la siguiente: utilizar todos los mecanismos aparentemente
reglamentarios para lograr la aprobacion del proyecto de acto legidlativo. La Mesa
Directiva utilizd entonces indebidamente, en una suerte de desviacion de poder, las
facultades que le confiere el reglamento para mantener e orden en las sesiones,
para evitar €l debate y votacion del acto legidativo en lasesion del 29 de octubre, y
para no reconocer |os efectos de la votacion del informe de ponencia en la plenaria
del 5° de noviembre. Y es que ese 5° de noviembre materialmente la votacion se
realizd y fue la renuencia de la Mesa Directiva a registrar € resultado la que le
llevd primero a dilatar e tiempo de votacion y luego a levantar la sesion,
aprovechando €l desorden que su propio comportamiento habia en gran medida
generado. Y aungue luego la sesidn se reinicid, la votacion se dio como aplazada
para la sesion del dia siguiente. Es decir, ni se contabilizaron los votos, ni mucho
menos se dio por hundido el proyecto de acto legislativo como consecuencia de la
no aprobacion, por la mayoria absoluta requerida, del informe de ponencia.

60- A laluz de esa unidad de designio, y teniendo en cuenta las expresiones citadas
del Vicepresidente de la Camara, adquiere un significado particular la decision
aparentemente poco razonable del Presidente de levantar |a sesidon en la sesion del
5° de noviembre, pues si 10 que motivaba el desorden era la falta de cierre de la
votacion, ¢por qué entonces € Presidente no procedié a cerrarla, s ya habia
transcurrido un tiempo mas que razonable para que hubieran podido votar todos los
representantes presentes en el capitolio, incluso aquellos que se habian retirado
momentaneamente de la plenaria? Y larespuesta es clara: porgue la motivacion de
los integrantes de la Mesa Directiva no era asegurar € orden de la sesién sino otra
distintaz no registrar la votaciéon que habia ocurrido, por cuanto tenian la
conviccién de que éstaimplicaba el hundimiento del proyecto.

Conforme a lo anterior, la Corte concluye que una institucion como €
levantamiento de la sesion fue aprovechada no como un recurso legitimo para
superar una alteracion del orden en la Plenaria de esa Corporacion, sSino como un
mecanismo para ignorar los efectos juridicos y practicos de una votacion que
materialmente se habia realizado.

61- Es 10gico suponer que esa estrategia de la Mesa Directiva de no reconocer 10s
efectos juridicos y précticos de la votacion gue habia ocurrido pretendia €
siguiente propdsito: dar una oportunidad para que, por fuera de los debates en €l
Congreso, pudiera lograrse una mayoria suficiente para hacer aprobar €l proyecto.
Y efectivamente ese propdsito es concretado con la votacion del dia siguiente, en
donde €l informe de ponencia obtiene 104 votos afavor y 32 en contra, frente alos
83 afavor y 48 en contra del dia anterior. Ahora bien, la Corte no puede dgjar de
constatar, por su relevancia constitucional, que un elemento esencial de ese
incremento de la mayoria a favor de la ponencia fue el cambio de voto de al menos
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14 representantes, que en la sesion del 5° de noviembre se opusieron al informe de
ponencia, mientras que en la plenaria del 6° de noviembre votaron a favor de la
misma, como se puede constatar con una comparacion de los registros de la
votacion nominal en esas dos sesiones’™.

62- Conforme a lo anterior, y una vez analizadas las sesiones celebradas por la
plenaria de la Camara de Representantes durante los dias 29 de octubre, 4,°5°y 6°
de noviembre de 2003, la Corte concluye que indudablemente existio una
irregularidad en el levantamiento de la sesién del 5 de noviembre y en la falta de
verificacion del resultado de la votacion del informe de ponencia que ocurrio ese
dia La pregunta que obviamente surge es la siguiente: ¢configura dicha
irregularidad un vicio de procedimiento susceptible de provocar la invalidez del
acto legidlativo No 02 de 2003? Este interrogante es natural pues, conforme a
reiterada jurisprudencia de esta Corte, y en virtud del principio de instrumentalidad
de las formas, no todairregularidad en el tramite de unaley o de un acto legidativo
configura un vicio de procedimiento. Es indispensable que ésta sea de suficiente
entidad para que comprometa principios y valores constitucionales, y en especial
es necesario gque ese defecto de tramite haya tenido consecuencias sobre la
formacion de la voluntad democratica de las cdmaras o haya desconocido €l
contenido bésico institucional disefiado por la Carta®.

Entra pues la Corte a valorar juridicamente € alcance de la irregularidad
constatada. Ahora bien, como ese defecto de tramite ocurrié en la votacion del
informe de ponencia, es natural que esta Corporacion comience por examinar la
finalidad y el valor de lavotacion del informe de ponencia dentro del tramite de los
actos legiglativos.

El significado y el valor de la votacion del informe de ponencia en la
formacion dela voluntad democr atica de las camar as.

63- El articulo 160 de la Constitucion Politica consagra, entre otras previsiones, la
obligacion de que los proyectos de ley y de acto legidativo cuenten con un informe
de ponencia, tanto en las comisiones como en las plenarias. En este segundo
informe, destinado a las plenarias, esa disposicion constitucional establece que €
ponente debera consignar la totalidad de las propuestas que fueron consideradas
por lacomision y las razones que determinaron su rechazo. Lafuncién del informe
de ponencia, bajo estos presupuestos, No es otra que permitir que los miembros del
pleno de cada célula legislativa conozcan el tema global del proyecto de ley. Al
respecto la Corte, en la sentencia C-1079 de 2000, M.P. Jairo Charry Rivas, sefial o:

“6 El registro de la votacion manual del informe de ponencia en la sesion del 5 de noviembre aparece en la Gaceta
del Congreso No 617 del 25 de noviembre de 2003, p 17. El registro de la votacion del informe de ponenciaen la
sesion del 6 de noviembre aparece en la Gaceta del Congreso No 663 del 9 de diciembre de 2003, pp 22y 23. La
comparacion muestra un cambio de voto negativo a positivo de a menos los siguientes 14 parlamentarios:
Octavio Benjumea, Manuel Berrio Torres, Musa Besailed Fallad, Jorge Casabianca, Francisco Cérdoba , Luis
Jiménez Tamayo, Luis Monsalvo Gnecco, John Velazaquez, Edgar Fandifio, Wellington Ortiz, Freddy Sanchez,
Gustavo Lanziano y Martha Vergara de Pérez.

" Sobre este principio, ver, entre otras, |as sentencias C-737 de 2001, C-872 de 2002 y e auto 170 de 2003
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“De ahi pues que el objetivo primordial del informe de ponencia es la
presentacion analitica formal del tema y no simplemente la manifestacién
personal de una posicion del Congresista, pues aquella exposicion,
indispensable y valida en una democracia, debera presentarse a lo largo de
las discusiones y debates que la Constitucion dispuso para ello. Esto significa
gue s bien es cierto que e (los) ponente (s) tiene (n) un deber legal y
constitucional de presentar su posicion frente al tema objeto de estudio, no es
menos cierto que la finalidad primordial de las ponencias esla de realizar un
examen serio, razonado y detallado del asunto que se somete al tramite
legidlativo.”

Con base en lo anterior, la Corte concluye que e informe de ponencia es un
elemento de suma importancia en la formacion de la voluntad democrética de las
camaras. En efecto, es a través del informe de ponencia que los miembros del
pleno de cada célula legislativa conocen el tema global del proyecto y pueden
expresar, a traves de la aprobacion del informe, su acuerdo o desacuerdo con el
mismo. En esa medida, la obligatoria presentacion de un informe de ponencia
desarrolla €l principio de publicidad, que es esencial alaformacion de la voluntad
democratica de las camaras. Y es que los debates en el Congreso deben estar
precedidos de una presentacion publica de |as razones que justifican la adopcion de
una ley o acto legidativo. Por ello en numerosas oportunidades, esta Corte ha
resaltado la importancia de la publicacion de la exposicion de motivos y de los
informes de ponencia, como requisito de racionalidad y publicidad de la
deliberacion y decision de las camaras. Asi, la sentencia C-1250 de 2001, MP
Manuel José Cepeda Espinosa, precisd que la finalidad de la publicacion de la
ponencia “es la de permitir un debate abierto y democrético del proyecto de ley
fundado en e conocimiento que garantice una racionalidad minima en las
decisiones’®,

64- De otro lado, conforme a la Constitucion y a Reglamento del Congreso, no
basta la presentacion de un informe de ponencia sino que, ad menos en las
plenarias, dicho informe debe ser eventualmente debatido y en todo caso votado,
antes de que las camaras puedan entrar en el examen especifico del articulado del
proyecto.

Asi, en € tramite en comisiones, si la proposicion con que termina la ponencia es
favorable a que la célula aborde € debate del proyecto, entonces, segun lo
establece € articulo 167 del Reglamento del Congreso o Ley 5% de 1992 “se
procederd en consecuencia sin necesidad de votacion del informe’. Por €
contrario, si la ponencia “propone archivar o negar €l proyecto, se debatira esta
propuesta y se pondra en votacion al cierre del debate”. Esto significa que en €l
tramite en las comisiones, en los casos en que la ponencia sea favorable, es posible
entrar directamente en el debate y en la votacion del articulado, sin necesidad de
votar previamente € informe de ponencia. Sin embargo, en las plenarias, siempre
debe existir votacion previa del informe de ponencia antes de entrar en la discusion
especificadel articulado. Asi no solo o ha hecho la practica parlamentaria sino que
asi lo ordena perentoriamente el articulo 176 del Reglamento del Congreso, que

“8 En el mismo sentido, ver, entre otras, las sentencias C-760 de 200 y C-551 de 2003
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regula especificamente e tema. Dicha norma sefidla que € ponente debe presentar
el informe a la plenaria, explicando “en forma suscinta la significacion y alcance
del proyecto” y luego “ podran tomar la palabra los congresistas y los ministros
del despacho” . A reglén seguido, la norma prevé los efectos de la aprobacion del
informe, a sefidlar que s “la proposicion con que termina el informe fuere
aprobada, € proyecto se discutira globalmente, a menos que un ministro o un
miembro de la respectiva camara pidiera su discusiéon separadamente a alguno o
algunos articulos.”

Esta norma ordena entonces que el informe de ponencia sea aprobado, como
requisito previo paradiscutir y votar el articulado. En efecto, este articulo prescribe
un regla de naturaleza condicional, segin la cual, en caso que se apruebe la
proposicion con que termina el informe de ponencia, procedera la discusion del
articulado del proyecto, bien en bloque o bien separadamente, si asi |0 solicita uno
de los miembros de la camara correspondiente. Asi las cosas, €l efecto juridico de
la aprobaciéon del informe de ponencia no es otro que permitir que €l tramite
legislativo prosiga con su siguiente etapa, esto es, ladiscusion del articulado previa
a su votacion. Contrario sensu, la falta de aprobacion del informe ocasiona,
indefectiblemente, que no pueda continuarse con dicho tramite.

Este articulo también prevé un debate general en torno a informe de ponencia,
previo a su votacion, puesto que indica que, presentada la ponencia, podran tomar
la palabra los congresistas y 1os ministros, obviamente para sefialar sus posiciones
frente al contenido general del proyecto, no frente a articulos determinados, puesto
gue dicha discusion se hace posteriormente.

65- Conforme alo anterior, el Reglamento del Congreso, en desarrollo del articulo
160 de la Carta, y con €l fin de racionalizar los debates en las plenarias de las
camaras, establece dos momentos distintos y claramente separados de la
deliberacion y votacion en esas asambleas. En una primera fase, las plenarias
abordan €l debate general del contenido y de las orientaciones bésicas del proyecto
de ley o acto legidativo, y deben entonces manifestar su conformidad o rechazo
con dicha orientacion general; por consiguiente, Unicamente s la plenaria
manifiesta su acuerdo con la orientacion general del proyecto, pueden entrar en la
segunda fase, que es la discusion y votacion especificas del articulado del
proyecto.

66- La prevision de dos fases de discusion —general y especifica- en el proceso
legidativo dista de ser una regulacion extravagante del constitucionalismo
colombiano, pues no solo existen muchos gemplos semegjantes en & derecho
comparado sino que, ademés, tiene una finalidad clara de economia y
racionalizacion de laformacion de la voluntad democrética de las camaras.

Asi, los casos francés y belga, entre otros, muestran la existencia de momentos
distintos de discusion y votacion, de indole general para el proyecto y especifica
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para su articulado. Esto, obviamente, con las particularidades propias de cada
legislacion nacional .

67- Estos g emplos de derecho comparado muestran gque la regulacion colombiana
acerca del informe de ponencia dista de ser estrambdtica o irracional. Por €
contrario, la exigencia constitucional de que exista un informe de ponenciay de
gue éste sea votado favorablemente por la plenaria, antes de que sea posible entrar
en la discusion y voto del articulado especifico, es una garantia que la Carta 'y €l
Reglamento del Congreso establecen para lograr una mayor economia vy
racionalidad de la deliberacién y formacion de la voluntad democrética de las
camaras. En efecto, la discusion de la ponencia permite que las comisiones y las
plenarias analicen € sentido basico de un proyecto y sus propésitos, y de esa
manera puedan debatir, en forma general, la conveniencia y la oportunidad de
adoptar globalmente ese proyecto. Posteriormente, la votacion de la proposicion
final con que termina la ponencia permite que las comisiones, en ciertos casos, y
las plenarias, en todos los casos, manifiesten su aprobacién o rechazo a esa
orientacion globa del proyecto. En cierto sentido, esa aprobacion del informe de
ponencia es una forma de asentimiento a proyecto como un todo, lo cual es una
exigencia razonable, por cuanto un proyecto no es una reunion desordenada de
articulos sino gue es una totalidad, que tiene una orientacion politica 'y normativa
definida.

68- Es obvio que esa aprobacion del proyecto como un todo, que las cAmaras
realizan al aprobar €l informe de ponencia, no es mas que inicial, o S se quiere,
prima facie, y no debe ser confundida con la aprobacion final que realizan del
mismo, una vez debatido y votado favorablemente el articulado, conforme a
articulo 115 del Reglamento del Congreso™.

Igualmente es claro que esa division entre la discusion general del proyecto y la
discusion especifica del articulado no implica que existan dos debates del mismo
proyecto en la plenaria puesto que la Carta no dispone que un acto legislativo
requiera méas de ocho debates. Simplemente [o que sucede es que € Reglamento

9 Por gjemplo, la formacién de las leyes en Francia distingue claramente en el trémite en plenarias dos

momentos: la “discusion general” 'y la “discusion detallada”. La primera fase permite un debate general del
texto y de su orientacion, sin que haya un andlisis del contenido concreto de los articulos propuestos, mientras
gue en la segunda fase, las fuerzas politicas discuten especificamente cada articulo. Para el caso del derecho
belga, no sdlo se diferencia entre la discusion general de la orientacion del proyecto y el debate especifico del
articulado sino que, ademas, se exige que tanto la comision como la plenaria no sélo aprueben el articulado sino
gue ademas deben aprobar también el proyecto en su conjunto. Esta exigencia es tan estricta que incluso un
proyecto que tenga un solo articulo debe ser discutido y votado dos veces, pues no solo debe aprobarse la
disposicion sino también el proyecto en su conjunto. Sobre el particular ver, Jean-Pierre Bonhoure et al. Les
principales étapes de la procédure Iégislative en € portal de la Asamblea Nacional de ese pais, especificamente
en www.assembl eeational e.fr/connai ssance/collection/5.asp.  Igualmente, Michel Leroy. «L'élaboration des lois
et le contrle de leur légalité. Tomado del porta del Consgjo de Europa, especificamente en
www.coe.int/T/F/affaires_juridiques/

* Djce este articulo, en lo pertinente:

“ Aprobado el articulado de un proyecto, €l Presidente dispondra que e Secretario dé lectura al titulo del
proyecto, y preguntara seguidamente;

" ¢ Aprueban los miembros de la Comision (o Corporacion, si setrata en sesion plenaria) € titulo leido?"
Alarespuesta afirmativa, el Presidente expresaré:

"¢Quieren los Senadores (0 Representantes) presentes que el proyecto de ley (o de reforma constitucional)
aprobado sea ley de la Republica (o acto legislativo)?".

C-816- 04 Egtatuto Antiterroristas 80/218



del Congreso, en desarrollo de la Constitucion ha distinguido dos fases dentro del
debate en cada plenaria: (i) la discusion y votacion general del proyecto como un
todoy (ii) ladiscusion y votacion especificas del articulado individual.

69- Con todo, en €l tramite en las plenarias, es claro que Unicamente si las cAmaras
aprueban €l informe de ponencia, pueden entonces entrar a debatir y discutir €
articulado individualmente. Y esa distincién es perfectamente 16gica, en términos
de economia y racionalizacion de la actividad legidativa, ya que no tiene mucho
sentido que si una cdmara, después de haber deliberado y discutido la ponencia, no
manifiesta su acuerdo con la orientacion general del proyecto, deba entrar de todos
modos a discutir y votar € articulado, que lo Unico que hace es concretar dicha
orientacion general. Y larazon es obvia: sl un parlamentario se opone a todo un
proyecto, es en € fondo porque no le ve ningln punto oportuno, por 1o que no es
de esperarse que dicho congresista vote favorablemente el articulado. Por €
contrario, si € parlamentario tiene discrepancias frente a algunos articulos, pero
manifiesta su acuerdo frente a otras disposiciones y frente a la orientacion general
del proyecto, lo razonable es que vote favorablemente el informe de ponenciay se
oponga a algunos articulos en particular. Esto explica que en la practica
parlamentaria, € informe de ponencia obtenga usualmente una mayoria mas clara
que cuaquiera de los articulos individuales que componen el proyecto, y por ello
es razonable que la Cartay € Reglamento del Congreso exijan que las cAmaras
voten favorablemente la ponencia, antes de entrar a discutir y votar e articulado
individua mente.

70- Conforme a lo anterior, la votacion favorable del informe de ponencia por la
plenaria es una aprobacion prima facie del proyecto como un todo, que constituye
un requisito previo para la discusiéon y votaciéon del articulado. Este paso, que
cierra la fase de “debate general” del proyecto y permite entrar en € “debate
especifico” del articulado, tiene una finalidad constitucionalmente clara: no solo
racionaliza la formacion de la voluntad democrética de las camaras Sino que,
ademas, introduce un principio de economia en la actividad legidativa, pues evita
el desperdicio de esfuerzos en la discusion y votacion de un articulado, que no
tiene la posibilidad de ser aprobado, ya que e proyecto en general no cuenta con
las mayorias constitucionalmente requeridas.

71- Podria objetarse a la anterior tesis que ella inhibe la deliberacion de las
camaras, por cuanto €l informe de ponencia tendria que ser votado favorablemente
para que las camaras pudieran entrar a discutir € proyecto, y que eso seria
contrario a la Carta, que favorece la deliberacion, y por ello establece exigencias
menores para deliberar que para decidir.

La Corte considera que ese reparo, a pesar de que se funda parcialmente en una
premisa cierta, no es de recibo, ya que confunde la discusién de la ponencia con la
votacion de la proposicion con que ésta termina, y por ende ignora que la votacion
del informe de ponencia es una decision de la plenaria de aprobar, prima facie, €
proyecto como un todo.

Asi, es cierto que la Carta promueve la deliberacion y por ello, por gemplo, €l
guérum para deliberar es menor que el quérum decisorio (CP art. 145). Pero eso no
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afecta la argumentacion desarrollada en los fundamentos anteriores de esta
sentencia, por la sencilla razon de que la votacion favorable del informe de
ponencia no es un requisito para que la Camara pueda deliberar acerca de la
orientacion del proyecto, por cuanto para dicha discusion basta la presentacion del
informe y que exista e quérum constitucionalmente exigido para deliberar. La
votacion del informe de ponencia es un paso posterior de la discusion de la
orientacion general del proyecto por la plenaria, tal y como sucedio en € presente
caso. En efecto, como ya se relatd en esta sentencia, € coordinador de ponentes, €
representante Zamir Silva Amin, explicd la ponencia y la orientaciéon general del
proyecto de acto legidativo en la sesion del 4° de noviembre de 2003, y luego ese
mismo dia, la plenaria debatio ese informe, pues intervinieron NUMeErosos
congresistas a favor y en contra®’. En cambio, las votaciones de esa ponencia se
realizaron en las sesiones del 5°y 6° de noviembre, tal y como ha sido ampliamente
explicado en esta sentencia, 1o cual muestra que la votacion es una decision de las
camaras, para aprobar o rechazar la orientacion general del proyecto, y que, por €l
contrario, la deliberacién general en torno a la ponenciay a sentido basico del
proyecto no requiere ninguna decision previa, sSino Unicamente gque la ponencia
haya sido presentada y que exista el quérum deliberatorio.

72- Ahora bien, lo que sucedié en esa sesidon no fue excepcional pues es practica
corriente de las plenarias del Congreso colombiano someter a debate la mocion
favorable con que termina el informe de ponenciay que esa discusion seaampliay
profunda, antes de que las cAmaras procedan a votar la mocion y entren en la
discusion y votacion especificas del articulado. Los gjemplos son innumerables,
por lo cual basta sefialar algunos casos. Asi, en la sesion del 22 de noviembre de
2001, fue presentado el informe de ponencia del Proyecto No 130 de 2001 sobre
seguridad social de los taxistas, que fue ampliamente debatido y solo después de
esa discusion, la plenaria aprobo la ponenciay entré a discutir y votar € articulado
especifico™, tramite que se prolongd hasta la sesion siguiente. Igualmente, en esa
misma sesion, fue presentado e informe de ponencia del proyecto de ley 59 de
2000 Cémara, que es aprobado sdlo después de un largo y amplio debate®®. Un
giemplo significativo es la ley que convoco al referendo del afio pasado, cuyo
tramite fue ampliamente estudiado por esta Corte™. En esa ocasion, el informe de
ponencia a la plenaria de la Camara fue presentado €l 28 de octubre de 2002, pero
las discusiones de dicho informe, y de la orientacion general del proyecto no
lograron agotarse en esa sesion, ni en ladel dia siguiente del 29 de octubre, por 1o
que dicho informe fue votado Unicamente en la sesion del 30 de octubre, y solo
entonces esa plenaria entré adiscutir y votar los articulos individual es™.

Efectos juridicos y précticos de la falta de aprobacion del informe de
ponencia: el hundimiento o archivo del proyecto.

* VVer Gaceta del Congreso No 612 del 24 de noviembre de 2003, pp 15y ss

%2 \/er Gaceta del Congreso No 27 de 2002, p 17 (lectura de la proposicion final de la ponencia) y p 22 (votacion
de dicha proposicién)

%3 Ver Ibidem, p 7 (lectura de la proposicion final de laponencia) y p 15 (votacién de dicha proposicion) .

> Ver Sentencia C-551 de 2003. MP Eduardo Montealegre Lynett.

*® Ver Gaceta del Congreso No 34 de 2003, p 11 en donde aparece la lectura de la proposicion final de la
ponenciay Gaceta del Congreso No 36 de 2003, p 15, en donde figura la votacion de dicha proposicién.
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73- Larelevancia de la aprobacién del informe de ponencia en la formacion de la
voluntad democrética del Congreso encuentra justificacion adicional en los efectos
gue origina en e trdmite de las leyes y de los actos legidativos. Como ya se
explico, €l voto favorable de la ponencia cierra la fase de debate general del
proyecto y es un requisito ineludible para que las plenarias aborden el debate y la
votacion especifica del articulado. Con todo, un interrogante subsiste, por cuanto €l
articulo 176 de la Ley 52 de 1992, antes resefiado, que regula los efectos de la
aprobacion del informe de ponencia, no establece expresamente el procedimiento
aplicable en e evento de que no se obtenga la mayoria necesaria para aprobar €l
informe de ponencia, fuera de sefialar que no puede seguirse con el debate
especifico del articulado. Esto suscita un problema juridico, que tiene obvia
relevancia en el presente caso, y es € siguiente: ¢cua es €l efecto de una votacion
de un informe de ponencia, que no alcanza la mayoria hecesaria para ser aprobado,
pero que tampoco obtiene una votacion mayoritaria en contra? ES claro que en ese
caso, las camaras no pueden entrar adiscutir y votar € articulado, puesto gue no ha
sido cumplido un paso previo necesario. Pero ¢debe entenderse negado o archivado
el proyecto? Entrala Corte a examinar ese punto.

74- Es claro que la falta de aprobacion del informe de ponencia no implica que €
proyecto haya sido expresamente “negado”, puesto que no obtuvo una decision en
contra. Tampoco puede entenderse que la falta de aprobacion conduzca
autométicamente a “archivo” del proyecto, en los términos del Reglamento del
Congreso, en lamedida en gque las causas del archivo estén expresamente sefialadas
en esa normatividad y, entre ellas no esta dispuesta esta circunstancia. En efecto, la
Ley 52 de 1992 prevé seis casos de archivo de un proyecto pero ninguno de ellos
hace referencia al hecho de que € informe de ponencia no alcance la mayoria
requerida®®. Sin embargo, conforme al articulo 176 del Reglamento del Congreso y
al andlisis adelantado en los fundamentos anteriores de esta sentencia, es indudable
gue la fata de aprobacién del informe de ponencia tiene al menos un efecto
juridico, y es la imposibilidad de continuar con el tramite del proyecto, pues no
sblo asi lo precisa esa norma reglamentaria sSino que, ademas, seria irrazonable y
contrario al principio de consecutividad y a los propositos del articulo 176 del
Reglamento del Congreso, que sin cumplirse ese requisito basico, €l tramite del
proyecto continde con el debate y aprobacion del articulado.

75. La costumbre parlamentaria ha enfrentado ese vacio del Reglamento del
Congreso de la siguiente manera: ha entendido que la falta de aprobacion del
informe de ponencia conduce al llamado “hundimiento” del proyecto, que algunos
congresistas asimilan a “archivo” del mismo. En la practica, € archivo y €
hundimiento tienen un significado muy semegante, pues ambos implican que €
proyecto no puede seguir siendo tramitado.

% |os casos expresos de archivo previstos por Ley 52 de 1992 son: (i) cuando una cdmaras insiste frente a las
objeciones del gobierno pero la otralas encuentra fundadas (art. 200); (ii) cuando la Corte Constitucional, frente a
una objeciones presidenciales, declarainexequible e proyecto (art. 199); (iii) cuando un proyecto es apelado, y la
Plenaria niega la apelacion (art. 166); (iv) Cuando €l pleno aprueba una enmiendatotal al proyecto, y datraslado
a la comision para que ésta lo acoja en primer debate, pero la comision lo rechaza; (v) cuando la ponencia
propone archivar el proyecto y esa proposicion es aprobada (art. 157); y finalmente (vi) cuando un proyecto es
votado negativamente en una de las plenarias (art. 184)
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76- Los propios debates del presente acto legidativo ilustran esa costumbre
parlamentaria. Asi, en la sesion del 5° de noviembre de 2003, € Vicepresidente
Torres, al constatar que la votacion no alcanzaba la mayoria requerida, le dice al
presidente que no cierre la votacion, porque, de hacerlo, € proyecto “se hunde” .
Luego, en su intervencion, el representante Vives argumenta que € proyecto se
entiende archivado, por cuanto no obtuvo la mayoria requerida. En la sesion del dia
siguiente, varios representantes consideran también gque €l dia anterior € proyecto
se habia hundido, en la terminologia de algunos, o habia sido archivado, en las
palabras de otros™’, precisamente porque no habia logrado la mayoria requerida
Quienes se opusieron a esatesis, en ningln momento cuestionaron su premisa, esto
es, que s la votacion del informe de ponencia no alcanza la mayoria requerida,
entonces el proyecto se entiende hundido o archivado; su diferencia de criterio
derivaba de que algunos consideraban que no habia habido votacion € 5° de
noviembre, debido a levantamiento de la sesién®, mientras que otros
argumentaban que € informe habia sido aprobado, pues |la mayoria requerida era
simple y no absoluta®. Pero todos |os representantes compartian una conviccion,
gue reflgja una préactica parlamentaria reiterada, y era la siguiente: si la votacion
del informe de ponencia no alcanza la mayoria requerida, entonces el proyecto no
puede continuar su tramite, por cuanto se entiende “hundido” o “archivado”.

77- Conforme a esa costumbre parlamentaria, es claro que la no aprobacién de un
informe de ponencia acarrea € “hundimiento” del proyecto, que en la préctica
equivale a su archivo, pues se entiende que € trdmite del mismo queda
interrumpido. La pregunta obvia que surge es s esa costumbre parlamentaria
armoniza o0 no con las disposiciones constitucionales y reglamentarias al respecto,
puesto que expresamente la Ley 5% de 1992 no prevé que las précticas
parlamentarias puedan ser fuente de derecho, y menos que ellas puedan contradecir
el Reglamento o la Constitucion. En efecto, € articulo 3° de ese cuerpo normativo
establece que s en e Reglamento no se encuentra disposicion aplicable al caso,
entonces “se acudird a las normas que regulen casos, materias o procedimientos
semegjantes 'y, en su defecto, la jurisprudencia y la doctrina constitucional.” Noétese
gue esa norma, que define las fuentes del derecho parlamentario colombiano, no
menciona explicitamente la costumbre parlamentaria.

78- Con todo, en el presente caso, no es necesario gque la Corte entre a determinar
el valor juridico de la costumbre parlamentaria como fuente de derecho, por cuanto
lo cierto es que frente al tema de la falta de aprobacion del informe de ponencia en
plenaria, dicha costumbre es valida, por cuanto representa una interpretacion
totalmente razonable de las normas reglamentarias, como se explicara brevemente.

Asi, ante la necesidad de otorgar fuerza normativa a las previsiones del citado
articulo 176, la costumbre parlamentaria ha otorgado un efecto practico a la falta

" Ver a respecto, en la Gaceta del Congreso No 663 de 2003, las intervenciones en a sesion del 62 de
Noviembre de los representantes Maria I sabel Urrutia (p 15), Wilson Borja ( p 18), José Joaquin Vives (p 20)

% Ver d respecto, en la Gaceta del Congreso No 663 de 2003, las intervenciones en a sesién del 62 de
Noviembre de | os representantes Telésfora Pedraza (p 16) y Javier Ramiro Devia (p 20).

* Ta fue la tesis defendida por e representante Manuel Mesias Enriquez Rosero en la sesién del 5° de
noviembre. Ver Gaceta del Congreso. No 617 de 2003, pp 22 y 23. Para este congresista, € informe de ponencia
solo requiere mayoria simple, pues la mayoria absoluta es para el voto del articulado, por lo que la ponencia habia
sido aprobaday la Camara debia entrar a discutir y votar €l articulado.
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de aprobacién del informe de ponencia: € hundimiento del mismo. Este efecto
practico de hundimiento encuentra sustento normativo suficiente, habida cuenta
gue, como se tuvo oportunidad de sefalar, €l voto favorable del informe de
ponencia es un presupuesto necesario para gue la plenaria pueda entrar a discutir €
articulado. Por consiguiente, s ese presupuesto no se cumple, es razonable que la
plenaria se abstenga de continuar € tramite del proyecto y entienda que éste se
hundio.

79- Podria objetarse a esa costumbre parlamentaria que la figura del hundimiento
no existe en la Ley 5% de 1992 y que en la practica ésta equivale a archivo del
proyecto, con lo cual las cAmaras estarian archivando proyectos por fuera de las
hipétesis previstas en el Reglamento del Congreso.

Ese reparo parte de una premisa que es en parte valida, pues en estricto rigor,
pueden presentarse tres hipotesis distintas. (i) que € informe de ponencia no
obtenga la mayoria requerida, o (ii) que dicho informe obtenga mayoria negativa, o
(iii) que sea aprobada una proposicion de archivo del proyecto. En las hipdtesis
(i) y (iii), conforme alos articulos 157 y 184 del Reglamento, el proyecto debe ser
archivado, y es natural que asi sea, pues existe una mayoria en su contra. Por €
contrario, en la primera hipotesis, € proyecto no cuenta con la mayoria necesaria
para continuar su trdmite, pero tampoco ha sido negado, por lo cua surge la
siguiente duda: ¢por qué atribuirle a esa situacién, en donde no es claro que exista
una mayoria en contra del proyecto, € mismo efecto que en aguellos casos en
donde la voluntad mayoritaria claramente se opone al proyecto? Y efectivamente,
la Corte considera que € Reglamento del Congreso podria regular en forma
diversa esa hipétesis, atribuyendo un efecto a la falta de aprobacion del informe de
ponencia que sea distinto al archivo del proyecto. Asi, (i) frente a laimposibilidad
de continuar con el debate y la aprobacion del articulado, derivada de |a falta de
aprobacion del informe de ponencia, pero (ii) frente alaimprocedencia del archivo
del proyecto, d no haber sido rechazado por la mayoria de la plenaria, €
Reglamento del Congreso podria estipular que en esos casos fuera presentado y
debatido un nuevo informe de ponencia, que pudiera entonces ser nuevamente
votado por la plenaria. Esta eventual regulacion resultaria acorde con la proteccion
del principio de consecutividad y €l respeto a la voluntad democrética de las
camaras, pues la posibilidad de que los ponentes del proyecto del acto legidativo
presenten un nuevo informe, que sea nuevamente debatido y sujeto a aprobacion,
permite que €l proceso legidativo no se vea truncado por la falta de votos
necesarios para la aprobaciéon del informe de ponencia, cuando tampoco existe
claramente una mayoria en contra de la iniciativa, que es € caso que justifica
plenamente el archivo del proyecto.

Sin embargo, lo cierto es que en este momento, el Reglamento del Congreso no
establece una regulacion especifica de qué deben hacer las camaras frente alafalta
de mayoria necesaria para aprobar el informe de ponencia, fuera de sefialar que €
tramite no puede continuar. De otro lado, dicho reglamento tampoco prevé, salvo
los casos de empate (Ley 5% de 1992, art 135), la posibilidad de repetir una
votacion sobre un mismo punto. Por ende, en esas circunstancias, y teniendo en
cuenta que conforme alaLey 52 de 1992, (i) la falta de aprobacién de la ponencia
impide continuar €l tramite pero (ii) no es posible repetir una votacion sobre un
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mismo punto, entonces, mientras e Reglamento del Congreso no sea completado
en este punto, la solucién dada por la préctica parlamentaria a la votacion del
informe que no acanza la mayoria requerida es razonable y perfectamente juridica:
el proyecto se entiende “hundido”, esto es, juridicamente archivado.

Votacion deinforme de ponenciay aprobacion de actos legidativos.

80. Una conclusion surge del andlisis precedente. En el segundo debate en las
plenarias, la votacion favorable del informe de ponencia es una forma de
aprobacion prima facie del proyecto como un todo, gque cierra la fase de debate
genera y representa por ello un requisito necesario para que la camara respectiva
pueda entrar a debatir y votar especificamente el articulado del proyecto. Por
consiguiente, mientras el Reglamento del Congreso no regule especificamente €l
tema, si la ponencia no obtiene la mayoria requerida, entonces el proyecto debe
entenderse “hundido” o “archivado”. La pregunta que surge para efectos del
presente proceso de constitucionalidad es entonces la siguiente: ¢Ja aprobacion del
informe de ponencia en las plenarias es también uno de los requisitos exigibles
dentro del tramite de los actos legidativos y, por tanto, las disposiciones que
regulan esta materia hacen parte del pardmetro normativo aplicable a control de
constitucionalidad de esta clase de actos reformatorios de la Constitucion?

81- Ta y como ya se habia indicado anteriormente, la respuesta a anterior
interrogante es afirmativa. Una irregularidad en la presentacion o aprobacion de
dicho informe, ya sea en las comisiones, 0 ya sea en las plenarias, puede constituir
un vicio de procedimiento en la formacion de un acto legisativo, que puede
ocasionar su inexequibilidad, no sdlo porque expresamente la Carta y €
Reglamento del Congreso prevén gue todo acto legislativo tenga su respectivo
informe de ponencia (CP art. 160y Ley 52de 1992 arts 156 y ssy 174y ss), y que
el Reglamento del Congreso ordena su aprobacion en la plenarias (Ley 5° de 1992,
art 176) sino, ademas, por cuanto, como se ha explicado, la aprobacion de dicho
informe representa un paso necesario en la formacion de la voluntad democrética
de las camaras. En efecto, como se sefial 0, la aprobacion del informe de ponencia
es € vehiculo idoneo para que los miembros del Congreso expresen su
conformidad con la orientacion general del proyecto de que da cuenta dicho
informe. Esta decision tiene profundas implicaciones, en la medida en que
representa una forma de aprobacion prima facie del proyecto como un todo y
constituye un presupuesto necesario para debatir y aprobar especificamente el
articulado del proyecto y, por tanto, constituye un paso ineludible en el desarrollo
de la actividad de las cdmaras. En tal sentido, la aprobacion del informe de
ponencia, a consistir en un requisito basico para la formacion de la voluntad
democratica de las camaras, es una de las normas exigibles para e debido tramite
de los actos legidativos y su inobservancia hace parte de aguellos vicios de
procedimiento objeto de control judicial por parte de esta Corporacion.

82- Con todo, podria objetarse que en los casos de actos legidlativos la aprobacion
del informe de ponencia no es necesaria, por cuanto dichos proyectos no deben
referirse a un mismo tema, como esta Corte lo ha reconocido anteriormente, por 1o
gue no es procedente la aprobacion del proyecto como un todo y de su orientacion
genera antes de entrar a debatir € articulado.
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83- La Corte considera que €l anterior reparo no es admisible porque, aungue parte
de una premisa cierta, extrae conclusiones indebidas, en la medida en que dgja de
lado otras premisas necesarias a este razonamiento. Asi, es cierto, como lo sefidé
la sentencia C-222 de 1997, MP José Gregorio Herndndez Galindo, Fundamento
3°, que la regla de unidad de materia (CP art. 158) adquiere una connotacion
especial en los actos legidativos, puesto que la materia en estos casos “esta dada
por el asunto predominante del que ellos se ocupan, que no es otro que la reforma
de determinados titulos, capitulos o articulos de la Constitucion, o la adicion a
ella con disposiciones que no estan incorporadas en la Carta pero gque se pretende
incluir en su preceptiva.” Por ello, un acto legidlativo puede referirse a distintos
temas de la Carta, y en ese sentido puede ser multitematico, como también puede
serlo laley que convoca a un referendo. Igualmente es cierto que, como esa misma
sentencia lo indicd, esta excluida la votacion en bloque de un Acto Legidativo
compuesto por varios articulos. Sin embargo, no por ello puede concluirse que la
Constitucion y e Reglamento del Congreso excluyen a los actos legidativos de la
exigencia de votar €l informe de ponencia, al menos por |las siguientes dos razones.
de un lado, por cuanto, a pesar de su diversidad temética, es natural que un acto
legidativo esté animado por un propoésito determinado, y por ello es precisamente
presentado por sus promotores como un proyecto comun. Esto es alin més claro en
el presente caso, en donde explicitamente € titulo del acto legidativo hace
explicito dicho objetivo, a sefidar que lafinalidad de las reformas es “enfrentar el
terrorismo”. Por ende, como los actos legidativos, a pesar de su diversidad,
guardan un propésito global, es natural que la Cartay € Reglamento del Congreso
impongan a las plenarias el deber de votar previamente el informe de ponencia,
antes de abordar el examen del articulado.

84- De otro lado, las normas que regulan el informe de ponencia, su contenido, su
aprobacion y sus efectos, no establecen que éstas Unicamente se aplican a los
proyectos de ley. Por el contrario, explicitamente, la Carta sefida literalmente que
todo acto legidativo debe tener € correspondiente informe pues e articulo 160
establece que esa exigencia se aplica a “todo Proyecto de Ley o de Acto
Legidativo”. Por su parte, € articulo 227 del Reglamento del Congreso sefidla que
las normas que regulan “el proceso legidativo ordinario que no Ssean
incompatibles con las regulaciones constitucionales, tendran en € tramite
legidativo constituyente plena aplicacion y vigencia.” Es obvio entonces que las
reglas sobre contenido y aprobacion del informe de ponencia establecidas en esa
ley organica distan de tener incompatibilidad con la Carta, por lo que tienen plena
aplicacion en e proceso de aprobacion de los actos legislativos.

85- Por todo o anterior, es evidente que la aprobacion de un acto legidativo en las
plenarias incluye la correspondiente aprobacion de los informes de ponencia. Esto
es tan claro, que la costumbre parlamentaria es unanime en ese aspecto. Los
€jempl 0s SON NUMErosos>, pero un caso interesante es el proyecto No 168 de 2001
Camara, que contenia un articulo Unico, pues se trataba de adicionar € articulo 180

% Ver, entre muchos otros, ver por ejemplo e debate y la aprobacién en la Plenaria de la Camara de
Representantes, en primera vuelta, del Acto Legislativo No 091 de 2001, en donde primero se presenta el informe
de ponencia, es debatido, luego es votado, y sdlo entonces entra la Camara a estudiar y votar €l articulado. Ver
Gaceta del Congreso No 25 de 2002, pp 9y ss.
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de la Carta. A pesar de tener una sola disposicion, la Plenaria de la Camara
considerd que era necesario debatir y votar primero € informe de ponencia, antes
de abordar €l articulo Unico. Por €llo, la ponencia fue presentada, fue ampliamente
debatida y votada favorablemente, con la mayoria requerida, y solo entonces
procedié la cdmara a examinar y votar el articulo tnico®.

Igualmente, en anteriores oportunidades, esta Corte ya habia sefialado claramente
gue las irregularidades de los informes de ponencia y de su votacion podian
representar vicios de procedimiento en la formacion de los actos legidativos
susceptibles de provocar su inexequibilidad. Por gemplo, la sentencia C-543 de
1998, MP Carlos Gaviria Diaz, Fundamento 4.1.3., indicd que la vulneracion del
articulo 175 del Reglamento del Congreso y del articulo 160 de la Carta, que
definen el contenido que debe tener el informe de ponencia ante las plenarias,
podia provocar la inconstitucionalidad de un acto legislativo. Dijo expresamente
esa sentencia que ese mandato constitucional y, por ende, el del Reglamento del
Congreso, eran “aplicables a los Actos Legidativos’ ya que “la obligacion que se
consagra en el canon constitucional citado emana del principio de publicidad y
tiene como propésito fundamental permitir a todos los miembros del Congreso
conocer las distintas propuestas o iniciativas presentadas, y el motivo por el cual
algunas de ellas han sido rechazadas, permitiendo de esta manera una
participacion mas activa e integral en €l desarrollo del proceso legidativo.”

86- El andlisis anterior permite entonces concluir que una irregularidad en la
votacion del informe de ponencia puede constituir un vicio de procedimiento
susceptible de provocar la inexequibilidad de un acto legidativo, puesto que la
aprobacion de dicho informe es un requisito necesario para la formacién de la
voluntad democratica de las camaras en las plenarias. Ahora bien, € articulo 375
superior establece que el proyecto de acto legislativo debe ser “aprobado” en dos
periodos consecutivos, por lo que las irregularidades en la aprobacion de esas
normas pueden representar un vicio en la formacion de ese acto, susceptible de
provocar su inexequibilidad (CP art. 379). Por consiguiente, en lamedida en que €
voto favorable del informe de ponencia es un paso ineludible para la aprobacion de
un acto legidativo, es obvio que un defecto en la votacion de dicho informe puede
vulnerar uno de los requisitos establecidos en e Titulo XIII de la Carta para €
tramite y aprobacidon de los actos legidativos, por o que puede provocar la
inexequibilidad del acto legidlativo.

El requisito de la mayoria absoluta para la aprobacién del informe de
ponencia en la segunda vuelta de los actos legislativos.

87- Solucionado €l interrogante sobre las consecuencias de la falta de aprobacion
del informe de ponencia dentro del trdmite de los proyectos de acto legidativo,
asume la Corte € siguiente problema juridico: ¢Qué clase de mayoria se requiere
para aprobar un informe de ponencia dentro del tramite en segunda vuelta de un
proyecto de acto legidlativo? Ese tema es de ineludible discusion, por cuanto, en
cierta medida, los actores consideran que € vicio consistio en que la votacion del
informe de ponencia no obtuvo la mayoria requerida, mientras que esa tesis fue

%! Ver Gaceta del Congreso No 38 de 2002, p 6 (lectura de la proposicion final de la ponencia), p 8 (votacion
favorable de dicha proposicion) y solo entonces se entraavotar €l articulo Unico.
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objetada por algunos parlamentarios, que consideran que dicho informe puede ser
aprobado por mayoria simple®. Ademés, varios magistrados de esa Corte
consideraron en los debates en la Sala Plena que dicho informe requeria
Unicamente mayoria simple. Entra pues la Corte a examinar ese punto.

88- El inciso segundo del articulo 375 de la Constitucion establece, a propésito de
los requisitos para la aprobacion de proyectos de acto legidativo, que “d tramite
del proyecto tendra lugar en dos periodos ordinarios y consecutivos’ y que en “¢
segundo periodo la aprobacion requerira e voto de la mayoria de los miembros
de cada camara’. A su vez, existe unaregla general, dispuesta en e articulo 146
de la Carta, segun la cual “en el Congreso pleno, en las camaras y en comisiones
permanentes, las decisiones se tomaran por la mayoria de los votos de los
asistentes, salvo que la Constitucion exija expresamente una mayoria especial”.
Conforme a lo anterior, es claro que la Constitucion establece una regla general,
gue es que las camaras adoptan sus decisiones por mayoria simple. Pero
igualmente es claro que una de las excepciones aesareglageneral es el tramite del
proyecto de acto legislativo en segunda vuelta, pues €l articulo 375 preceptia que
su aprobacion requiere de mayoria absoluta. El punto esencial de discusion es
entonces si la aprobacion del informe de ponencia en plenaria en segunda vuelta se
encuentra 0 no cubierta por la excepcion del articulo 375 superior, caso en € cual
requeriria mayoria absoluta, o si serige por laregla general del articulol146 de la
Carta, caso en €l cual bastariala mayoriasimple.

89- Segun una primera interpretacion, la aprobacion de un informe de ponencia
durante la segunda vuelta del trdmite de un proyecto de acto legislativo requiere
mayoria simple y no absoluta. El argumento esencial que sustenta esa tesis es
siguiente: laregla general, de acuerdo con €l articulo 146 Superior, reiterado por €l
articulo 118 del Reglamento del Congreso, es la mayoria simple y solo admite
excepciones a condicion de que estén “expresamente’ consagradas en la
Constituciéon. Ahora bien, segun esta hermenéutica, no se encuentra en la Carta
ninguna norma que expresamente estipule que la aprobacion del informe de
ponencia durante la segunda vuelta de un acto legidativo esté sometida a la regla
de mayoria absoluta, por cuanto el articulo 375 hace referencia, expresa y
literamente, a la aprobacion del proyecto, que es e articulado, pero no a la
aprobacion del informe de ponencia. Segun esta vision, una cosa es €l proyecto,
gue es e conjunto de articulos, y otra es la ponencia, que son los argumentos a
favor del proyecto. Por o tanto, segin esta argumentacion, al ser las excepciones
de interpretacion estricta y ante la ausencia de regla constitucional expresa que
prescriba la obligacion de contar con mayoria absoluta para la aprobacion del
informe de ponencia, una conclusion se impone: este paso se rige por la regla
general de decision en las cAmaras, que es lamayoria simple.

90- Fuera de los anteriores criterios literales y 10gicos, esta tesis invoca en su favor
también argumentos de precedentes, de costumbre parlamentaria y criterios
sistematicosy finalisticos.

%2 Ver la intervencion ya referida del representante Manuel Mesias Enriquez Rosero en la sesién del 5° de
noviembre. Ver Gaceta del Congreso. No 617 de 2003, pp 22y 23.
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Asi, desde € punto de vista de los precedentes, esta vision argumenta que la Corte
habria sefidlado, en varios casos, no solo que las reglas sobre mayorias calificadas
son excepciones de interpretacion estricta® sino que incluso habria indicado
expresamente gque cuando la Carta exige mayoria absoluta para aprobar €
proyecto, en todo caso la ponencia puede ser aprobada por mayoria simple.
Algunos magistrados citaron a favor de esta tesis las sentencias C-055 de 1995 y
C-140 de 1998 de esta Corporacion. Ademas, segun esta interpretacion, no existe
ningun caso en donde la Corte haya sefialado que la votacion de la ponencia
necesite mayoria absoluta, incluso cuando se trata del trdmite de proyectos que
requieren dicha mayoria, por lo cual habria una suerte de linea jurisprudencia
consolidada, segun la cual, la votacion de la ponencia en ningln caso precisa de
mayoria absoluta.

De otro lado, segin esta vision, no existe ninguna costumbre parlamentaria
consolidada, segun la cual, la votacion de estos informes deba hacerse por mayoria
absoluta en €l tramite de actos legidlativos en segunda vuelta.

Finalmente, desde €l punto de vista sistemético y finalistico, esta tesis considera
gue la exigencia de mayoria absoluta para la aprobacion del informe de ponencia
es contrariaal principio deliberativo, que la Carta propugna, puesto gue la votacion
del informe de ponencia seria Unicamente un requisito para abrir e debate, esto es
para entrar adeliberar €l proyecto, por lo cual es posible que la ponencia no cuente
con la mayoria absoluta, pero que después de la deliberacion, muchos de los
articulos logren dicha mayoria, precisamente, entre otras cosas, por cuanto €
debate puede permitir que ciertos parlamentarios modifiquen su posicion. La
exigencia de una mayoria absoluta para la aprobaciéon del informe de ponencia
seria entonces contraria a la promocion de la deliberacion en las cdmaras. En
efecto, la necesidad de contar con una mayoria absoluta en este caso impondria
condiciones mas gravosas para continuar €l trdmite en la instancia de debate y
votacion del articulado del proyecto de acto legidativo.

91- La Corte considera que, a pesar de su aparente solidez, latesis precedente, que
sostiene que la aprobacion del informe de ponencia en la segunda vuelta de los
actos legidativos no requiere mayoria absoluta, es inaceptable. Como se vera,
dicha interpretaciéon se funda parcialmente en premisas vdidas, pero es
equivocada, por cuanto no logra comprender |a verdadera naturaleza juridica de la
aprobacion del informe de ponencia y su importancia en la formacién de la
voluntad democratica de las camaras, con lo cua interpreta indebidamente €l
alcance ddl articulo 375 superior, segun e cual, la aprobacion de los actos
legidlativos en segunda vuelta“ requerira el voto de la mayoria de los miembros de
cada camara’. Ademas dicha hermenéutica no solo desconoce ciertas practicas
parlamentarias sino que, ademas, deja de lado claros precedentes de la Corte en la
materia y atribuye un significado inadecuado a otras decisiones de esta
Corporacion en este tema.

92- Asi, es cierto que la regla general para la adopcién de las decisiones por las
camaras es lamayoria simple. Es igualmente cierto que las excepciones a estaregla

% En apoyo de esa tesis, se citan |as sentencias C-08 de 1995, C-011 de 1997 y C-374 de 1997
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deben ser expresas. Y también es cierto, que por tratarse de excepciones, y
conforme a clasicos principios hermenéuticos, los casos de mayoria calificada
previstos en la Constitucion deben ser interpretados de manera estricta, a fin de no
convertir la excepcion en regla. Sin embargo, de lo anterior no se desprende que la
aprobacion del informe de ponencia deba ser aprobado por mayoria simple, por
cuanto expresamente el articulo 375 lo exceptla de la regla general, en la medida
en que dicha aprobacion no es un simple requisito para empezar a deliberar €
proyecto sino que es una de las decisiones gue necesariamente tienen gque adoptar
las plenarias para poder aprobar el proyecto de acto legidativo, por lo cual
obviamente la aprobacion del acto legidativo incluye la votacion afirmativa del
informe de ponencia. Por su importancia para la decision del presente caso, pasala
Corte a examinar con mayor atencion este punto.

93- El argumento esencia para sostener que la aprobacion del informe de ponencia
requiere unicamente mayoria simple es en € fondo que esta decision esta cubierta
por €l articulo 146 de la Constitucién, gue, como se vio, consagra una regla general
de aprobacién por mayoria simple y permite la excepcién de la mayoria absoluta, a
condicién que se funde una disposicién constitucional expresa que asi 1o exija. Por
tanto, segun esa vision, a no encontrarse una disposiciéon en la Carta que en su
tenor literal disponga que € informe de ponencia deba aprobarse por mayoria
absoluta, resultaria aplicable laregla general, esto es, lamayoria simple.

Sin embargo, este argumento no analiza con rigor el texto constitucional que
precisamente establece esa excepcion a la regla de mayoria ssimple en el caso que
nos ocupa, que es e articulo 375 superior, que dice expresamente que la
aprobacion del proyecto “requerira el voto de la mayoria de los miembros de cada
Camara.”, mandato que ha sido desarrollado por €l Reglamento del Congreso, que
en su articulo 119 sefidla que requieren mayoria absoluta las “reformas
constitucionales en la "segunda vuelta’, que corresponde al segundo periodo
ordinario y consecutivo de su tramite en e Congreso.” En tales circunstancias, €l
problema interpretativo a ser resuelto es el siguiente ¢gué se entiende por la
“aprobacion del proyecto de acto legislativo”, segun el tenor literal del articulo
375 dela Carta, o la aprobacion de la “reforma constitucional”, que es la expresion
usada por €l Reglamento del Congreso? La respuesta a esta pregunta es decisiva
pues s dicha aprobacion no incluye la votacion del informe de ponencia en las
plenarias, entonces la tesis de la mayoria simple es |la correcta; por € contrario, s
dicha aprobacion incluye ineludiblemente la aprobacion del informe, entonces la
tesis apropiada es la de la mayoria absol uta.

94- Como se explicd largamente en esta sentencia, la votacion del informe de
ponencia en las plenarias no es simplemente un requisito para entrar a deliberar en
torno a proyecto y a articulado, sino que es una decision de las camaras, por
medio de la cual éstas manifiestan su conformidad con la orientacion general del
proyecto, luego de haber debatido la ponenciay la convenienciay oportunidad del
proyecto como un todo. Esta votacion del informe de ponencia representa entonces
la decision con la cual las plenarias cierran la “fase general” del debate y votacion
del proyecto como un todo, para entrar en la “fase especifica’” de discusion y
votacion del articulado individualmente. Por consiguiente, la votacion del informe
de ponencia no es simplemente un requisito para deliberar sobre €l proyecto sino
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gue tiene otra naturaleza juridica: es una aprobacion del proyecto como un todo,
gue se hace después de la correspondiente deliberacion sobre e mismo, y gque
constituye un paso necesario para poder entrar a discutir y aprobar e articulado
individualmente considerado. Y como ya se explicd en esta sentencia (Ver supra
fundamento 71), la objecién de que esa tesis seria equivocada, debido al caracter
multitemético de ciertos actos legidativos, no es de recibo, pues en todo caso los
proyectos de reforma constitucional tienen una orientacion determinada y las
normas

95- El andlisis precedente muestra que existen a menos dos razones contundentes
para concluir que la expresion “aprobacion del proyecto de acto legidativo” del
articulo 375 de la Carta incluye necesariamente la aprobacion del informe de
ponencia, y son las siguientes. de un lado, es obvio que un proyecto no es
simplemente un conjunto de articulos sino que es ademas una totalidad, y por €llo
la aprobacion del proyecto como un todo, que es la esencia de la votacion del
informe de ponencia, es un momento de la aprobacién del proyecto, asi como la
votacion del articulado individual es el otro momento de dicha aprobacion.

De otro lado, incluso si no se aceptara latesis anterior, en todo caso lo cierto es que
la aprobacion del informe de ponencia es una decision gue constituye un paso
necesario e ineludible para poder entrar a deliberar y votar € articulado del
proyecto, por 1o que obviamente hace parte del proceso de aprobacién del proyecto
mismo. Y es que la expresion “aprobacion del proyecto” debe ser interpretada
razonablemente, y por ello debe incluir aguellos pasos que son esenciales e
ineludibles para la aprobacion de los actos legidativos, entre los cuaes se
encuentra la votacion del informe, pues su no aprobacion impide continuar €
tramite.

96- Las consideraciones anteriores muestran que € argumento literal y [6gico que
funda latesis de la mayoria simple es equivocado. Como se recordara, €l elemento
central de dicho razonamiento es la distincién entre la ponenciay €l proyecto, afin
de sostener gque € proyecto es solamente € articulado, por o que Unicamente la
aprobacion del articulado, pero no aguella de la ponencia, requiere mayoria
absoluta. Ese argumento acierta en distinguir entre el proyecto y la ponencia, pero
desconoce la naturaleza de la votacion del informe de ponencia, pues olvida que la
aprobacion de dicho informe no es un requisito formal para deliberar sino que tiene
otro caracter: la aprobacion del informe, que ocurre después de la deliberacion
sobre la ponencia, es (i) una decision gue expresa un acuerdo general de la plenaria
con el proyecto como un todo, y que ademas representa (ii) un paso necesario e
ineludible para entrar a debatir y votar el articulado.

97- Conforme a lo anterior, y haciendo una interpretacién estricta pero razonable
del alcance del articulo 375 de la Congtitucion, la Corte concluye que la
aprobacion del informe de ponencia de los actos legidativos en las plenarias de la
segunda vuelta requiere mayoria absoluta, pues es una de las decisiones necesarias
para la aprobacion del acto legislativo como tal, ya que (i) representala aprobacion
del proyecto como un todo y (ii) hace parte del proceso de aprobacion del
articulado individualmente considerado, en la medida en que es una decision gue
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constituye un paso necesario e ineludible para poder entrar a deliberar y votar €l
articulado.

98- Esta conclusiéon permite, de otro lado, refutar e argumento segun el cua la
tesis de la mayoria absoluta inhibiria indebidamente el proceso deliberatorio de las
camaras. En efecto, esa tesis parte del supuesto de gque la aprobacion del informe
de ponencia es Unicamente un paso para poder entrar a discutir €l proyecto. Pero,
como Yya se explicd en esta sentencia (Ver en especia supra fundamento 71), eso
no es asi, pues la deliberacion acerca de la ponencia no requiere ninguna decision
previa y la votacion del informe tiene otra naturaleza: es una decision de la
plenaria de aprobar la orientacion general del proyecto como un todo, como
decision previay necesaria para debatir y votar € articulado.

99- Como se ve, los argumentos literales, 16gicos y sisteméticos para defender la
tesis de la mayoria simple, a pesar de ser respetables, son inaceptables, pues
desconocen la verdadera naturaleza juridica de la votacion del informe de
ponencia. Restan por examinar entonces las objeciones fundadas en la costumbre
parlamentariay en los precedentes de esta Corte.

100- La costumbre parlamentaria en Colombia en relacion con la exigencia de
mayoria absoluta para la votacion del informe de ponencia de |os actos legislativos
en segunda vuelta no es absolutamente clara. Asi, es indudable que existe la
conviccién en los congresistas, que ademas tiene pleno sustento normativo, de que
el informe de ponencia tiene gue ineludiblemente ser votado en las plenarias, tanto
en el tramite de leyes como de los actos legislativos, por cuanto dicha votacion
representa un paso necesario para poder entrar a debatir y votar el articulado. Sobre
eso no existe duda y, como ya se mostré en esta sentencia, 1os gemplos son
innumerables (Ver supra Fundamentos 72 y 85).

Por €l contrario, la costumbre en relacidn con la mayoria exigida para la votacion
de los informes de ponencia de agquellos proyectos gue requieren mayoria absoluta
no es totalmente clara, por la sencilla razén de que en la mayor parte de los casos,
las ponencias logran una muy amplia mayoria, por 1o que no suele existir debate
sobre la mayoria exigida. Sin embargo, los g emplos existentes indican que los
parlamentarios tienen la conviccidn generalizada, y que encuentra pleno sustento
normativo, de gque la aprobacién de dichas ponencias requiere mayoria absoluta en
aguellos eventos en que la norma a ser aprobada necesita de dicha mayoria. Asi, €
relato factico de lo sucedido en la sesion del 5 de noviembre de 2003 demuestra
gue los representantes a la Camara estaban convencidos de la necesidad de contar
con tal mayoria. Igualmente, trdmites de otros actos legislativos también contienen
giemplos similares. Tal es el caso del proyecto de acto legidativo nUmero 09 de
2001 Senado, 091 de 2001 Céamara, “por € cual se modifica € periodo de
gobernadores, diputados, alcaldes, concgjales y Ediles’. En este trdmite, una vez
votado el informe de ponencia, €l Presidente del Senado, por requerimiento de un
parlamentario, solicitd a Secretario certificar que la votacion cumplia con lo
preceptuado congtitucionamente, a lo cua éste contestd, “si cumple
constituyéndose la mitad mas 1 de los integrantes de la Corporacion por tratarse
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de segunda vuelta” ®. Igualmente, aunque no tan claro como el anterior, es e caso
de la aprobacién en segunda vuelta del Proyecto de Acto Legidativo No 212
Camaray 015 Senado de 2001, que reforma el articulo 96 de la Carta. En la sesion
plenaria de la Camara del 13 de diciembre de 2001 fue iniciamente debatido y
votado e informe de ponencia, y luego fueron votados los articulos del proyecto.
Frente a una solicitud de un parlamentario de que certificara la votacion, €
secretario certificd globalmente que las aprobaciones se habian hecho con la
mayoria absoluta requerida®™. También, los trémites de ciertas leyes estatutarias
muestran esa costumbre parlamentaria. Asi, en la sesion del 2° de diciembre de
2003 de la Camara de Representantes fue sometido a consideracion € informe de
ponencia del proyecto de ley estatutaria No 05 de 2002 Camara, € cual fue
discutido y aprobado. Frente a la solicitud de la presidencia de que anunciara la
votacion, el secretario respondio: “Ha sido aprobado, sefior presidente, de
conformidad con lo dispuesto en la Constitucién Politica y en el Reglamento del
Congreso este proyecto que requiere mayoria absol uta” .

Por consiguiente, la costumbre parlamentaria indica que existe la préctica
generalizada y la conviccidn juridica en e Congreso, que ademés tiene pleno
sustento normativo en la Constitucion y en la Ley 5° de 1992, de que en las
plenarias €l informe de ponencia tiene que ser aprobado, para que €l proyecto
pueda continuar su curso. Igualmente, aungque en este punto las evidencias no son
tan claras, existen gemplos que indican que también existe la préctica y la
conviccion juridica, también con pleno sustento normativo en la Constitucion y en
la Ley 5° de 1992, de que la mayoria requerida para la aprobacion de los actos
legidativos en segunda vuelta es la mayoria absoluta. Por consiguiente, y sin que
sea necesario que la Corte deba analizar en esta sentencia la posible fuerza
normativa que podria tener la préctica parlamentaria, 1o cierto es que el argumento
a favor de la tesis de la mayoria simple fundado en la costumbre parlamentaria
carece de sustento, por cuanto no existe ninguna costumbre en el Congreso de
aprobar esas ponencias en la segunda vuelta de los actos legislativos Unicamente
con mayoria simple. Por el contrario, las evidencias existentes se orientan en la
direccion contraria.

101- Finalmente, los precedentes de esta Corte favorecen decisivamente la tesis de
la mayoria absoluta. Asi, una revision sistemética de la jurisprudencia de la Corte
no permitio encontrar ningun caso en gue esta Corporacion hubiera avalado que
pudiera ser aprobado por mayoria simple el informe de ponencia en aquellos casos
en donde la Carta exigia mayoria absoluta para la aprobacion del proyecto. Los
precedentes citados por algunos magistrados en los debates en Sala Plena tocan
puntos distintos y no justifican latesis de lamayoria simple.

Asi, la sentencia C-055 de 1995, MP Algandro Martinez Caballero, no analiza
especificamente el tema y se limita, en & fundamento 7°, a distinguir entre €l
proyecto y la ponencia, pero Unicamente para sefialar que, conforme al articulo 157
superior, la obligacion de publicacion en la Gaceta del Congreso hace referencia al
proyecto y no alaponencia.

® Ver Gaceta del Congreso, Senado de la Republica, No. 245 del 20 de junio de 2002, pagina 10
% \/er Gaceta del Congreso. No 40 del 28 de febrero de 2002, pp 49 y ss.
% \/er Gaceta del Congreso. No 09 del 2 de febrero de 2004, pp 22 y ss.
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El segundo precedente invocado para defender latesis de la mayoria simple es més
relevante, pero trata igualmente de otro asunto. Se trata de la sentencia C-140 de
1998, M.P. Carlos Gaviria Diaz, decision en la que esta Corporacién asumid6 €
estudio sobre la constitucionalidad de una norma que conferia facultades
extraordinarias a Presidente, las que, de acuerdo con lo reglado en € articulo 150-
10 de la Carta, requieren de mayoria absoluta, requisito que a juicio de
demandante, no se habia cumplido. Para la Corte, €l cargo resultaba infundado,
porque lo que fue aprobado por mayoria simple no era la norma que conferia las
facultades extraordinarias, sino la proposicion de reabrir €l debate de ese articulo.
La Corte aclar6 entonces que “la solicitud de reabrir el debate de un articulo no
requiere de su aprobacién por mayoria absoluta, pues se trata de una
determinacion distinta e independiente del contenido de la norma que se propone
analizar nuevamente. Que la disposicion que se pretende discutir otra vez, se
refiera a la concesion de facultades extraordinarias, en nada afecta la votacion
reguerida, pues la Constitucion lo que exige es que la aprobacion de la concesion
de facultades extraordinarias, como ya se ha reiterado, se haga por mayoria
absoluta” . Este caso tampoco estareferido alavotacion del informe de ponencia.

El tercer precedente invocado fue la sentencia C-551 de 2003, MP Eduardo
Montealegre Lynett, sobre laley de referendo. Como es sabido, laley que convoca
a un referendo constitucional requiere mayoria absoluta, pero esta sentencia
preciso, en e fundamento 316, que no necesitaba de dicha mayoria la decision
acerca de s se votaba 0 no en blogque el informe de conciliacion. Sin embargo, es
claro que esta sentencia tampoco se refiere a la votacion del informe de ponencia
Sino a otra decision de tramite tomada por la plenaria en la aprobacion de esa ley
convocante.

102- Como se puede ver, los anteriores precedentes, que fueron los Unicos
invocados en los debates de Sala Plena para sustentar la tesis de la mayoria simple,
no analizan directamente el problema de la votacion del informe de ponencia, por
lo cua de ellos no puede desprenderse una ratio decidendi, segun la cua la
aprobacion de dicho informe no requiere mayoria absoluta. A lo sumo, dichos
precedentes simplemente indican que no necesitan mayoria absoluta todas las
decisiones que toman las camaras en €l tramite de un proyecto que requiere
mayoria absoluta, pues algunas de ellas, como la de reabrir la discusion de un
articulo o la de votar en blogue un informe de conciliacion, pueden ser adoptadas
por mayoria simple. Sin embargo, nétese que ninguna de esas decisiones es en si
misma una aprobacion del proyecto como tal, mientras que el anadisis adelantado
en los fundamentos anteriores de esta sentencia ha permitido concluir que la
aprobacion del informe de ponencia es una expresion del acuerdo de la camara
respectiva frente al proyecto, por lo cua se entiende integrada a proceso
aprobatorio del proyecto como tal.

103- Esta diferencia decisiva entre la votacion del informe de ponencia y otras
decisiones tomadas en €l tramite de las leyes o de los actos legislativos explica que
el Unico precedente realmente relevante sobre la materia indique claramente que la
aprobacion del informe de ponencia requiere de mayoria absoluta, cuando se trata
de proyectos que necesitan esa mayoria calificada. Se trata del Auto No. 170 de
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2003, M.P. Alvaro Tafur Galvis, una decision reciente y unénime de esta Corte,
gue decidié devolver a Congreso un proyecto de ley estatutaria destinado a
reglamentar e Habeas Corpus, a fin que se surtiera nuevamente el tramite
legidlativo a partir del segundo debate en la Camara de Representantes. En virtud
del articulo 153 superior, la aprobacion, modificacion o derogacion de las leyes
estatutarias exige la mayoria absoluta de los miembros del Congreso. La Corte
concluy0 que en ese caso ho era posible verificar, conforme con las certificaciones
enviadas por €l secretario de la Camara de Representantes, que la ponencia para
segundo debate del proyecto de ley estatutaria hubiera alcanzado los ochenta y
cuatro (84) votos necesarios para su aprobacién — la mitad mas uno de los
miembros de la Camara de Representantes — , circunstancia gue tenia la suficiente
entidad para constituir un vicio de tramite, que sin embargo era subsanable. La
Corte sustent6 su decision en los siguientes argumentos:

“En efecto la Corte encontrd que en la sesion plenaria del 7 de noviembre de
2002 de la Camara de Representantes que consta en el Acta No. 024
publicada en la Gaceta 039 de 2003, la mencionada corporacion aprobd
“ por mayoria de los presentes ciento cincuenta y cuatro (154) Honorables
Representantes a la Camara” la ponencia para segundo debate del proyecto
de ley referido, segun se certificd por e secretario general de dicha
Corporacion.

Respecto de la informacion asi suministrada el Magistrado Sustanciador
requirié al secretario general de dicha célula legislativa para que diera
certeza sobre s e nimero de 154 honorables representantes correspondia a
los votos afirmativos o al del quorum, con gue se habria aprobado €
proyecto, tomando en cuenta que la mayoria exigida por la Congtitucion y la
ley en este caso es |la mayoria absoluta de los miembros de la Corporacion
(art.153 C.P.y 117-2 dela Ley 5 de 1992).

El sefior secretario de la Camara de Representantes expidié una nueva
certificacion que de manera idéentica a la que fuera remitida a la Corte
inicialmente sefial 6 que la mencionada corporacién aprobd la ponencia para
segundo _debate del proyecto de ley referido “ por mayoria de los presentes
ciento cincuenta y cuatro (154) Honorables Representantes a la Camara” .
De dichas certificaciones bien cabe interpretar que con un quorum de 154
honorables representantes se impartié aprobacion _al _proyecto por la
mayoria de |os presentes, numero gue puede ser de setenta y ocho (78) votos
afirmativos_en adelante, 10 _gue sugiere gue dicha mayoria no_es la
necesaria para gue se configure la_mayoria absoluta requerida, que la
congtituye la mitad mas uno de los 166 honorables representantes que
conforman la Camara, es decir, ochenta y cuatro (84) votos, como minimo.
En estas circunstancias, con base en la informacion que obra en e
expediente, no_seria posible entonces establecer s |a aprobacion del
proyecto en esta etapa del trdmite se ajusté al cumplimiento del requisito en
andlisis, pues en el acta tampoco consta la discriminacion de los votos, ni se
hace manifestacion expresa alguna en el sentido de indicar que la mayoria
con que se aprobo el proyecto fue la absoluta como lo exige la Constitucion.
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Para la Corte esta circunstancia configura un vicio de tramite que por ser
subsanable no conlleva la declaratoria de inexequibilidad del proyecto de ley
gue se examing, pues sin que se alteren los principios y reglas propios de la
funcion legislativa y en especial e mandato contenido en el articulo 153
superior sobre la aprobacion de los proyectos de ley estatutaria en una sola
legislatura, asi como el principio de consecutividad, puede retrotraerse la
actuacion para enmendar la falla en el tramite en que se ha incurrido en €
presente caso

(...)

Asi las cosas en aplicacion del referido principio de instrumentalidad de las
formas procesales, la Corte devolvera el proyecto de ley referido al Congreso
de la Republica para que este surta nuevamente el tramite respectivo a partir
del segundo debate en la Plenaria de la Camara de Representantes en la que
se debera dar_aprobacion a la ponencia respectiva dejando expresa
constancia del numero de votos emitidos y del cumplimiento del requisito de
mayoria absoluta sefialado en |a Constitucién (art 153 C.P.) (subrayas no
originales)” .

Noétese que este auto unanime no solo asimila los conceptos de aprobacion de
ponenciay aprobacion de proyecto, que muestra gue para la Corte la aprobacion de
la ponencia hace parte del proceso aprobatorio del proyecto, sino que
expresamente devuelve e texto a la plenaria de la Camara para que ésta dé
“aprobacion a la ponencia respectiva dejando expresa constancia del nimero de
votos emitidos y del cumplimiento del requisito de mayoria absoluta sefialado en
la Constitucion.” El auto no solo declara entonces la existencia de un vicio de
procedimiento por cuanto, entre otras cosas, no Se pudo constatar que la ponencia
hubiera sido aprobada por mayoria absoluta sino que, ademéas, retrotrae € tramite
del proyecto hasta la votaciéon de la ponencia—y no la ddl articulado- y exige, de
manera expresa e inequivoca, que dicha ponencia sea aprobada por mayoria
absoluta.

Por consiguiente, laratio decidendi de este auto de la Sala Plena es indiscutible: la
exigencia de mayoria absoluta contenida en € articulo 153 de la Carta cobija al
informe a la ponencia, tanto asi que en caso que éste no obtuviera al menos 84
votos en € pleno de la Camara de Representantes, se estaba ante un vicio de
procedimiento de la entidad suficiente para afectar € trdmite legidativo. Asi las
cosas, la razén de la decision en la providencia en comento consiste en la tesis
segln la cual requiere mayoria absoluta la aprobacion de la ponencia para segundo
debate de un proyecto que requiera mayoria absoluta, doctrina que es plenamente
aplicable al tramite de los actos legidativos en segunda vuelta.

Sintesisdel examen juridicoy factico.
104- El andlisisjuridico adelantado en los fundamentos anteriores de esta sentencia
permite llegar a las siguientes tres conclusiones esenciales. (i) en las plenarias, la

votacion favorable del informe de ponencia cierra el debate general del proyecto,
constituye una aprobacion prima facie del proyecto como un todo, y representa
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ademas un paso necesario para que la camara respectiva pueda entrar a debatir y
votar especificamente el articulado del proyecto, por 1o que, si dicho informe no es
aprobado, y mientras el Reglamento del Congreso no regule de manera diversa €l
tema, € proyecto debe entenderse “hundido” o “archivado’; (ii) la aprobacién del
informe de ponencia en la segunda vuelta de los actos legidlativos requiere de
mayoria absoluta; y (iii) cualquier irregularidad en la votacion del informe de
ponencia puede llegar a constituir un vicio de procedimiento susceptible de
provocar lainexequibilidad de un acto legidlativo.

A su vez, d andlisis factico desarrollado en los fundamentos 22 a 62 de esta
sentencia permitié constatar que habia existido una grave irregularidad en la
plenaria del 5° de noviembre, por cuanto la sesion fue levantada esencialmente con
el propdsito de no reconocer los efectos juridicos y précticos de la votacion del
informe de ponencia que habia ocurrido ese dia. El paso obvio gque la Corte debe
adelantar en este momento es entonces valorar juridicamente esa situacion factica,
con base en las conclusiones normativas anteriormente sefial adas.

La existencia de un vicio de procedimiento consistente en la supresion de los
efectosjuridicosy practicos de la votacion del informe de ponencia.

105- El analisis probatorio adelantado por la Corte permitié concluir que € 5 de
noviembre de 2003, la proposicion favorable con la que terminaba el informe de
ponencia en el sexto debate del tramite del acto legislativo demandado fue
sometida a votacion y obtuvo, segin aparece registrado en la correspondiente acta,
83 votos. La votacion, a pesar de que no fue formalmente cerrada, en realidad
terminé factica y juridicamente, y correspondia a Presidente verificar los
resultados. En efecto, conforme al articulo 122 del Reglamento del Congreso, la
votacion es el “acto colectivo por medio del cual las Camaras y sus Comisiones
declaran su voluntad acerca de una iniciativa o un asunto de interés general.” Y
la votacion nominal, que fue la que se efectud ese dia, serealiza siguiendo el orden
alfabético, segun lo ordena € articulo 130 de ese mismo cuerpo normativo. En la
practica, en este tipo de votaciones, la cas totalidad de los congresistas usa €
registro electrénico, mientras que UNOS POCOS anuncian su voto al secretario, quien
lo registra. Esta forma de votacion permite entonces conocer inmediatamente el
resultado de la decision, puesto que los votos quedan todos registrados. Y por ello
en el presente caso es posible determinar el resultado que hubo, a pesar de que la
Mesa Directiva levanto la sesion, sin verificar formalmente dicho resultado, ya que
basta tener en cuenta el registro electronico de la votacion y agregar a esa cifra el
numero de los votos depositados manualmente ante el Secretario. El resultado es
inequivoco: 83 votos afavor de la ponencia.

106- Ahora bien, conforme a la costumbre parlamentaria, y teniendo en cuenta la
conviccion de la Mesa Directiva y de la cas totalidad de los miembros de la
Camara de Representantes de que € informe de ponencia requeria en €l presente
caso 84 votos favorables, para la Corte es indudable que e efecto préactico de la
votacion del 5 de noviembre era el hundimiento del proyecto de acto legidativo,
gue en la realidad equivalia a su archivo. Una pregunta surge: ¢correspondia ese
efecto practico al efecto juridico?
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107- Para responder a ese interrogante, es necesario recordar que la votacion del
informe de ponencia de un acto legislativo en las plenarias en segunda vuelta
requiere mayoria absoluta. Es pues necesario determinar cual es € numero de
votos que congtituian mayoria absoluta en la Camara de Representantes en ese
momento. Ahora bien, la formula para la composicion de la Camara de
Representantes esta definida en el articulo 176 de la Congtitucion, norma gue
dispone que “ habr& dos representantes por cada circunscripcion territorial y uno
mas por cada doscientos cincuenta mil habitantes o fraccion mayor de ciento
veinticinco mil gue tengan en exceso sobre |os primeros doscientos cincuenta mil” .
La misma norma faculta a la ley para que ésta establezca “ una circunscripcion
especial para asegurar la participacion de la Camara de Representantes de los
grupos étnicos y de las minorias politicas y de los colombianos residentes en €
exterior. Mediante tal circunscripcion se podra eegir hasta cinco
representantes’ . Estas reglas constitucionales han sido desarrolladas legalmente,
tanto por la Ley 52 de 1992, que dispone una composicion de ciento sesenta'y un
(161) miembros, nimero a que deben agregarse las cinco curules dispuestas por la
Ley 649 de 2001%, para un total de ciento sesentay seis (166) representantes a la
Camara. Por tanto, la mayoria absoluta de la Camara de Representantes,
correspondiente a la mayoria de sus miembros equivale a 84 congresistas. Este,
por tanto, es e nimero minimo de votos necesario para obtener mayoria absoluta,
cifra que es de naturaleza reglamentaria, por o que permanece invariable, incluso
cuando a momento de verificarse € acto aprobatorio especifico no se hagan
presentes la totalidad de los miembros de la corporacion correspondiente, en la
medida en que son esas normas legales las que fijan la integracion estructural de la
corporacion de que se trate, las cuales tienen como objeto esencial determinar
quiénes estan facultados paraintervenir en e proceso decisorio.

108- Por tanto, €l nimero de integrantes de la Camara de Representantes es 166,
cifra gue permanece invariable, mientras al regulacion juridicano varie, y que sirve
de referente para verificar si una determinada votacion ha obtenido o no la mayoria
absoluta, que es 84 votos, como adecuadamente lo sefial0 € secretario de esa
Corporacion. Ahora bien, la votacion afirmativa en e presente caso fue de 83
votos. Esto significa que €l informe de ponencia no acanzdé la mayoria
constitucionalmente requerida, 1o cual implicaba juridicamente que el proyecto no
podia seguir su tramite.

109- El resultado juridico y préctico de lavotacion de la sesion del 5 de noviembre
era entonces e hundimiento o archivo del proyecto. Sin embargo, la sesion fue
levantada por |la mesa directiva de la Camara, sin reconocer e efecto juridico y
practico de esa votacion, lo cual equivale a una supresion de los efectos de dicha
votacion, que obviamente es un vicio de particular gravedad, por cuanto desconoce
una decision de las camaras, con lo cual distorsiona la voluntad democrética del
Congreso. Por €llo, en anteriores oportunidades, esta Corte habia sefialado que la
supresion de una votacion era un grave vicio de tramite, Asi, la sentencia Sentencia

¢ El articulo 1 de la Ley 649/01, dispone que “De conformidad con e articulo 176 de la Constitucién Politica
habra una circunscripcién nacional especial para asegurar la participacion en la Camara de Representantes de los
grupos étnicos, las minorias politicas y los colombianos residentes en el exterior. || Esta circunscripcion constard
de cinco (5) curules distribuidas asi: dos (2) para las comunidades negras, una, (1) para las comunidades
indigenas, una (1) paralas minorias politicasy una (1) paralos colombianos residentes en el exterior.”
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C-1056 de 2003, M.P. Alfredo Beltran Sierra, sefialo que “el articulo 157 de la
Carta exige que € proyecto sea ‘aprobado’ en la correspondiente Comision
permanente de cada Camara, aprobacion que no puede presumirse, ni tampoco
suprimirse, Sin0 que exige una votacion expresa, especifica’. Este criterio fue
reiterado por la sentencia C-1147 de 2003, MP Rodrigo Escobar Gil, Fundamento
5.2., que indico que la validez del tramite legidativo exige tanto €l debate como la
votacion, y resaltd “que esta Ultima -la votacion- no puede presumirse ni
suprimirse, y que, por e contrario, la misma debe ser expresa y especifica por
parte de las respectivas Comisiones y Plenarias con e fin de asegurar la
participacion activa de todas las instancias legislativas’.

110- Con todo, podria argumentarse que en el presente caso no hubo esa supresion
de los efectos de la votacion por cuanto e levantamiento de la sesién estuvo
justificado, por el aboroto existente en ese momento. Entra pues la Corte a
examinar este punto.

111- Efectivamente, a ser levantada la sesion, existia un cierto desorden en la
Camara, resultado en medida importante de la demora de la mesa directiva, que
votd integramente a favor del proyecto, en “cerrar”, segin la terminologia del
Congreso, lavotacién y certificar y reconocer su resultado. Por su parte, € articulo
77 del Reglamento del Congreso confiere a la mesa directiva, y en especia a
Presidente, la facultad de suspender un asunto hasta la sesiéon siguiente, cuando
convenga diferirlo por haberse turbado el orden en la sesion. Pero igualmente el
articulo 132 del mismo Reglamento del Congreso establece que s se ha iniciado
una votacion, ésta no podrd interrumpirse salvo que el Congresista plantee una
cuestion de orden sobre la forma como se esta votando.

Estos articulos del Reglamento del Congreso son normas que desarrollan valores
esenciadles de la Constitucién, pues salvaguardan la formacion de la voluntad
democrética de las camaras. Asi, € primero busca asegurar el orden en los
debates, y por ello confiere facultades al Presidente y a la Mesa Directiva para
mantener la calma en las sesiones. El segundo, por su parte, no solo protege la
decision del cuerpo colegiado, evitando que ésta sea interferida, sino que busca
asegurar su resultado, pues obliga a que una vez iniciada una votacion, ésta deba
ser terminada y certificada. Esta prohibicion del articulo 132 protege entonces la
libertad de los congresistas en las votaciones y la intangibilidad de sus resultados

112- Una interpretacion sistematica de esas dos normas reglamentarias permite
concluir que sdlo en casos excepcionales puede € Presidente suspender o
interrumpir una votacion por un quebrantamiento del orden en las sesiones.

Asi, € articulo 132 sefiala que “anunciado por el Presidente la iniciaciéon de la
votacion, no podrd interrumpirse, salvo que €l Congresista plantee una cuestion
de orden sobre la forma como se esta votando.” Este articulo 132 es entonces una
norma prohibitiva cerrada, pues solo admite expresamente una excepcion, que es €l
planteamiento por un congresista de una “cuestion de orden sobre la forma como
se esta votando.” Ahora bien, unainterpretacion sistematica indica que la“cuestion
de orden” a que hace referencia esa disposicion tiene un significado preciso y
técnico, y es la posibilidad de que un congresista haga una observacion sobre el
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modo de votacién, que son las formas de votaciéon reguladas en los articulos
anteriores del reglamento, a saber la votacion ordinaria, nominal o secreta. En
efecto, este articulo 132 se encuentra después de las disposiciones que regulan 10s
modos de votacion, las cuales asimilan las expresiones “modo de votaciéon” y
“forma de votacion”. Asi, € articulo 131 define la votacion secreta como aguella
gue “no permite identificar la forma como vota el Congresista’. Por consiguiente,
es natural concluir que la excepcion del articulo 132 hace referencia a los modos o
formas de votacion regulados en los cuatro articulos que lo anteceden, y que la
expresion “cuestion de orden” es otra forma de denominar las mociones de orden
gue e Reglamento del Congreso autoriza que los congresistas planteen. Asi las
cosas, € articulo 132 solo autoriza interrumpir una votacion, en aguellos eventos
en que un congresista formula una mocion de orden sobre € modo de votacion,
como podria ser una solicitud de que la votacion fueranominal en vez de ordinaria.

De otro lado, desde € punto de vista literal, € articulo 77 no faculta expresamente
el Presidente a interrumpir una votacion por ateracion del orden, pues esa norma
habla de otra cosa; esa disposicion prevé la posibilidad de diferir hasta la sesién
siguiente “la consideracion de cualquier asunto”, en caso de que haya turbacion
del orden en las camaras. Pero obviamente es distinta una votacién, que es un
momento de decision, y la consideraciéon de un asunto, que tiene una connotacion
diversa, pues hace referencia mas a la actividad de debate o de control de las
camaras.

113- El andlisis precedente parece llevar ala siguiente conclusién: no podria nunca
interrumpirse una votacion por una decision del Presidente de levantar la sesion
por un eventual desorden en la plenaria, pues esa hipétesis no esta prevista como
una excepcion ala prohibicion del articulo 132 del Reglamento del Congreso, ni el
articulo 77 confiere expresamente esa facultad a Presidente. Y no esta prevista
dicha posibilidad, no solo porque € articulo 132 no menciona el desorden como
causa judtificativa de la interrupcién de una votacion sino, ademas, porque esa
norma no faculta a la Presidencia a tomar esa determinacion autbnomamente, ya
gue cualquier decision debe estar precedida de una mocion planteada por un
congresista, la cual no fue presentada en el presente caso.

Con todo, la Corte considera que esa interpretacion extrema, que deriva empero del
tenor literal de los articulos 77 y 132 del Reglamento del Congreso, no puede ser
adoptada, pues lleva a resultados irrazonables. Basta pensar en una situacion en
donde haya ocurrido una terrible calamidad en medio de una votacion, como un
incendio o un atentado, para comprender que en esa hipotesis es perfectamente
razonable que la Presidencia interrumpa la votacion en curso. Sin embargo, €
hecho de que la prohibicion de interrumpir una votacién iniciada sea tan estricta
muestra € cuidado que tuvo el Legislador organico en proteger la libertad e
intangibilidad de las votaciones. Y en especial, esa prohibicion tan rigurosa busca
evitar intervenciones de la Mesa Directiva que pudieran alterar € resultado de las
votaciones en curso, y por ello e Reglamento del Congreso no faculta al
Presidente a autbnomamente interrumpir una votacion en curso por una eventual
alteracion del orden en las camaras.
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Por €ello, aunque no puede llegarse a la tesis extrema de que en ningin caso €
Presidente puede interrumpir una votacion en curso por ateraciones del orden, €l
hecho de que ni € articulo 132 ni € articulo 77 del Reglamento del Congreso
hayan previsto esa hipétesis tiene a menos una consecuencia normativa y es la
siguiente: en principio € Presidente no puede interrumpir una votacion por
alteracion del orden, pues € Reglamento del Congreso no lo faculta expresamente
aello. Sin embargo, por un criterio de razonablidad, esa prohibicién no puede ser
interpretada como una interdiccion absoluta sino como una prohibicién prima
facie, de suerte gue Unicamente situaciones excepcionales de alteracion del orden
facultan ala Mesa Directiva ainterrumpir una votacion en curso.

114- En € presente caso, un andlisis en conjunto de las pruebas incorporadas al
expediente permite a la Corte concluir que en esa sesion no ocurrio la suspension
de la votacién por esas razones excepcionales de desorden, sino que lo que
acontecio fue una maniobra de la Mesa Directiva para evitar € registro y
reconocimiento de los efectos juridicos y practicos de una votacion que ya habia
sido realizada materialmente. Asi, como se pudo constatar, €l tiempo de votacion
fue dilatado por la Mesa Directiva, varios parlamentarios se levantaron de sus
curules y se tradadaron hasta el lugar ocupado por el Secretario Genera y
protestaron por ese hecho. Transcurrieron ademas varios minutos sin que votara
ningun nuevo parlamentario. Ningun parlamentario planted una mocion de orden
sobre la forma como se estaba votando, ni menos hubo solicitudes de interrupcion
de la votacion. Todo lo contrario. La peticion era que la votacion fuera terminada.
Hubo un aumento del desorden y la Mesa Directiva anuncié que cerraria la
votacion en e momento en que |os representantes volvieran a sus curules, lo cual
varios hicieron. No obstante, de inmediato, e Segundo Vicepresidente de la
Camara se dirigio al Presidente y le advirtié que si se cerraba la votacion, €
proyecto se hundiriay que por ello eramejor levantar la sesion por la ateracion del
orden al interior del recinto.

Esas pruebas apreciadas en su conjunto muestran entonces que la decision de
levantar la sesién y suspender e reconocimiento juridico y practico de dichos
efectos de la votacion no estuvo esencialmente motivada por preservar €l orden y
la intangibilidad del resultado de esa votacion sino precisamente por evitar
reconocer sus efectos practicos y juridicos. Los efectos practicos, pues, acreditada
como estaba la insuficiencia de votos para aprobar la proposicion con que
terminaba € informe de ponencia, la Mesa Directiva utilizé € levantamiento de la
sesidn como un recurso extremo para evitar € hundimiento del proyecto de acto
legidativo. Los efectos juridicos, por cuanto, ante la insuficiencia de la votacién
para aprobar el informe de ponencia, la Camara no estaba facultada para continuar
con el debate y la aprobacién del articulado del proyecto de acto legidativo.

115- La Corte destaca que todas estas pruebas, y en especial el video de la sesién
del 5 de noviembre de 2003, fueron puestas en conocimiento de la ciudadaniay en
especia de lamesa directiva de las Camaras, para gue quien tuvierainterés pudiera
pronunciarse acerca de €llas. Precisamente para permitir esa intervencion
ciudadanay de los miembros de la mesa directiva, la Corte, por auto del 30 dejulio
de 2004, suspendid sus deliberaciones, incorporé formalmente como prueba los
videos y grabaciones magnetofonicas relativos a esas sesiones, y corrio traslado de
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las mismas a la ciudadania en general y al entonces Presidente y Vicepresidente de
la Camara de Representantes.

116- Pero en todo caso, incluso s se concluyera que la sesion fue levantada en
debida forma por la mesa directiva, o cierto es que la decision fue apelada por una
parlamentaria y la sesion fue restablecida, y luego de algunas protestas de algunos
parlamentarios y del retiro de otros, la sesion continué en perfecto orden y existia
guérum decisorio. Y sin embargo, la mesa directiva se abstuvo de reconocer €
efecto juridico y préactico alavotacion. Por €lo, incluso si se considerara, en gracia
de discusion, que la votacion habia sido suspendida por e Presidente de manera
legitima, en virtud de la facultad prevista en € articulo 77 del Reglamento del
Congreso, o cual la Corte no acepta, era imperativo entonces terminarla, pues la
sesiéon habia sido restablecida, existia pleno orden en la sesién y habia quérum
decisorio. Era necesario en ese caso dar entonces aplicacion al articulo 132 del
Reglamento del Congreso, que protege la continuidad e intangibilidad de las
votaciones en las camaras; sin embargo, la mesa directiva se abstuvo de hacerlo y
desconoci6 los efectos juridicos y préacticos de esa votacion.

117- Las anteriores irregularidades son particularmente graves, no solo porque
estuvieron orientadas a distorsionar la formacion de la voluntad democratica del
Congreso sino, ademéas, por cuanto fueron desarrolladas por la Mesa Directiva, que
tiene una especial responsabilidad en conducir imparcialmente las deliberaciones y
las votaciones, como ya se explicd en esta sentencia (Cf supra Fundamento 39).

118- Por todo lo anterior, la Corte concluye que en la sesiéon del 5 de noviembre de
2003 existio un vicio de procedimiento, que consistié en la supresién de los efectos
juridicos y practicos de la votacion del informe de ponencia, la cual no alcanzé la
mayoria absoluta requerida por el articulo 375 de la Constitucion, en armonia con
el articulo 119 ordinal 1° del Reglamento del Congreso, para la aprobacion de los
actos legidativos en segunda vuelta. Esa votacion implicaba e hundimiento del
proyecto, pero ese efecto fue suprimido por la Mesa Directiva, que levantd
indebidamente la sesion precisamente para no reconocer dicho efecto. En tales
circunstancias, parala Corte es claro, ademas, que aln si se admitiera el argumento
de que no se requeria una mayoria calificada para la aprobaciéon del informe de
ponencia en la segunda vuelta — tesis que la Corte no comparte -, € vicio sefidado
subsiste, porque € efecto préctico de la votacion habria sido de todos modos €l
hundimiento del proyecto, por la conviccion de la Mesa Directiva y de la cas
totalidad de los miembros de la Camara que esa mayoria era necesaria, conviccion
gue es ademés juridicamente acertada.

119- La supresion de los efectos juridicos y practicos de la mencionada votacion
es, de conformidad con los articulos 379 y 241 de la Congtitucion, y con la
jurisprudencia uniforme de esta Corte a respecto, uno de aquellos vicios de
procedimiento gque provocan la inexequibilidad de un Acto Legidativo, al menos
por las siguientes dos razones. de un lado, este vicio se encuentra
inescindiblemente ligado con e requisito de mayoria absoluta exigido por €
articulo 375 de la Constitucion, en armonia con € articulo 119 ordina 1° del
Reglamento del Congreso, para la aprobacion de actos legidativos. Y de otro lado,
la votacion del informe de ponencia es un momento ineludible del proceso de
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aprobacion de las reformas, y € propio articulo 375 exige que los actos legislativos
sean debidamente “aprobados’ por las camaras. La Camara de Representantes
viol6 entonces uno de los requisitos establecidos por €l Titulo X1l de la Carta para
el trdmite de las reformas constitucionales, puesto que desconocié que un acto
legidativo necesita ser aprobado por mayoria absoluta de los miembros de cada
camara.

La Corte no puede entonces sino constatar la existencia de ese vicio de
procedimiento y extraer del mismo la conclusion gue la Constitucion impone: la
inexequibilidad del Acto Legidlativo.

120- Con todo, podria argumentarse, como lo hacen algunos intervinientes, que la
anterior conclusion no es de recibo por cuanto € vicio fue subsanado con la
votacion gue tuvo lugar en la sesién del 6 de noviembre de 2003, en la cudl, la
proposicion con la que terminaba € informe de ponencia del acto legidativo
obtuvo lamayoria absoluta requerida. Entra pues la Corte a examinar este punto.

Lafalta de convalidacion o saneamiento del vicio.

121- Esindudable que, en funcién del principio de instrumentalidad de las formas,
los vicios procedimentales pueden resultar saneados o convalidados en e tramite
posterior en las camaras. Esto ha sido reconocido no solo a nivel tedrico por esta
Corte sino que ademés existen casos significativos en donde esta Corporacion ha
aplicado esa doctrina.

Asi, en € plano abstracto, la Corte ha sefidlado que incluso un vicio muy grave,
como podria ser una votacion irregular, puede ser “convalidado en € proceso mismo
de formacién de la ley, en la medida en que se haya cumplido € propdsito que laregla
de procedimiento pretendia proteger, o la irregularidad haya sido expresamente
subsanada por una autoridad que tenia competencia para efectuar ese saneamiento” .
En esos casos, ha concluido la Corte, s “d vicio de procedimiento existio pero fue
convalidado, es obvio que, en funcién de la prevalencia del derecho sustancial (CP art.
228), no tiene sentido que la Corte declare la incongtitucionalidad de la disposicion

acusada.®®”

En & plano concreto, en determinados eventos, la Corte ha admitido que ciertas
irregularidades, incluso aguellas cometidas por e Presidente de la respectiva
corporacion, no acarrean la inconstitucionalidad de la norma demandada, por cuanto
éstas pueden resultar inocuas, debido ala convalidacion posterior de la actuacion por
el Congreso. Asi, la sentencia C-374 de 1997, MP José Gregorio Hernandez
Galindo, analiz6 s era valido que las comisiones conjuntas hubieran delegado en €
presidente de una de ellas la posibilidad de decidir si € tramite de la ley debia ser
ordinario 0 estatutario. La Corte consideré que esa delegacion era un vicio, por
cuanto el voto de los congresistas es personal e intransferible. Sin embargo, la Corte
considerd que no era procedente declarar la inexequibilidad de la ley, pues |os pasos
posteriores “en los que si participaron los miembros de las comisiones y las

% Sentencia C-737 de 2001. MP Eduardo Montealegre Lynett, Fundamento 28. En el mismo sentido, ver la
sentencia C-872 de 2002 y el auto 170 de 2003.
% | bidem.
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camaras directamente, como la aprobacion de los textos y de la conciliacion,
convalidaron la determinaciéon adoptada en cuanto al proyecto se le dio € tramite
de ley ordinaria, que es lo que, a juicio de la Corte, ha debido hacerse, segun la
Constitucion”. Dijo entonces la Corte:

“ Declarar la inconstitucionalidad de la Ley no obstante haberse cumplido en
el curso del proceso aprobatorio correspondiente aquello que resulta de los
mandatos constitucionales, por € sélo hecho de que quien decidié en un
primer momento sobre tal tramite carecia de competencia para hacerlo,
cuando € o6rgano cuya autoridad é habia asumido actudé después de
conformidad con lo resuelto, sin revocarlo ni modificarlo, seria desconocer
no solamente la evidencia de que la Constitucién no fue violada con dicho
tramite, sino desautorizar las posteriores determinaciones de las comisiones
Yy COr poraciones competentes, que mantuvieron el criterio adoptado, aplicable
al proyecto gque estudiaban, criterio que, ademas, es el mismo acogido por la
Corte.”

122- Latesis de la posible convalidacion del vicio ocurrido en la sesion del 5° de
noviembre de 2003 encuentra entonces sustento no solo en general en el principio
de instrumentalidad de las formas sino, ademas, en decisiones especificas de esta
Corte, que muestran que unairregularidad cometida por la Mesa Directiva, incluso
grave, no acarrea ineluctablemente la configuracion de un vicio de
inconstitucionalidad, ni tampoco obligatoriamente la inexequibilidad de la norma
aprobada, puesto que dicha irregularidad puede ser saneada por actuaciones
posteriores de las comisiones o de las plenarias. Ademés, esta posibilidad tiene
sustento normativo expreso en los articulos 2° y 5° del Reglamento del Congreso,
gue establecen la posibilidad de corregir formalmente o subsanar los vicios de
procedimiento. Asi, € articulo 2° establece que uno de los principios de
interpretacion de esa ley es aquel de la“correccion formal de los procedimientos”,
gue consiste en la posibilidad de “subsanar los vicios de procedimiento que sean
corregibles, en el entendido que asi se garantiza no solo la constitucionalidad del
proceso de formacion de las leyes, sino también |os derechos de las mayoriasy las
minorias y €l ordenado adelantamiento de las discusiones y votaciones.” Por su
parte, € articulo 5° a definir los vicios insubsanables, no excluye expresamente
las irregularidades ocurridas en los procesos de votacion, por lo cua podria
entenderse que éstas pueden ser saneadas.

123- Es pues posible que un vicio ocurrido en una votaciéon, a pesar de su
gravedad, pueda resultar saneado en el trdmite ulterior de las camaras, como lo ha
reconocido la doctrina, esta Corte y otros tribunales constitucionales. Asi, a nivel
doctrinal, varios autores admiten la posibilidad de que una irregularidad grave en
una votacién pueda entenderse saneada, s de todos modos queda claro que, a pesar
de dichairregularidad, laley contd con la mayoria necesaria requerida, pues se habria
cumplido lafinalidad de la votacion, que es determinar s @ proyecto cuenta 0 no con
la mayoria requerida. Esta Situacion es conocida por agunos doctrinantes como la
“prueba de la resistencia del voto”, segun € cual, no procede anular una ley, s a
pesar de los vicios en su votacion, resulta claro que € proyecto contaba con mayorias
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suficientes®. Un eemplo, a nivel de derecho comparado, de aplicacion de esta
doctrinaes ladecision No 225 del 23 de enero de 1987 del Consgjo Constitucional
en Francia, lacual declaré que un proyecto no debia ser declarado inconstitucional,
a pesar de gue habia ocurrido un grave vicio en su votacion, por cuanto de todos
modos era claro que contaba con la mayoria requerida. En ese caso, algunos
parlamentarios delegaron su voto en otros parlamentarios, desbordando las
estrictas posibilidades en que dicha delegacion estaba permitida por el reglamento
de la Asamblea Nacional; el proyecto fue entonces impugnado por esa razon. El
Consgjo Constitucional admitié que habia existido una violacién del Reglamento,
pero que no procedia anular la votacion, por cuanto no habia evidencias de
distorsion de la voluntad de los delegantes e, incluso sin tener en cuenta esos votos
irregulares, el proyecto contaba con una mayoria suficiente’™.

Podria entonces entenderse que en €l presente caso, a pesar de que la supresion de
los efectos de la votacion del 5° de noviembre de 2003 realmente configura un
grave vicio de procedimiento, no procede declarar la inexequibilidad del acto
legidlativo, por cuanto dicho vicio habria resultado convalidado, en la medida en
gue no solo & informe de ponencia obtuvo a dia siguiente una amplia mayoria,
pues contd con 104 votos a favor, sino que, ademés todos |os articulos del proyecto
fueron aprobados con mayorias claras.

124- A pesar de lo anterior, la Corte considera que en €l tramite del acto legislativo
acusado €l vicio constatado no fue subsanado por la votacion redizada €l 6 de
noviembre de 2003, en donde el informe de ponencia obtuvo la mayoria
constitucionalmente requerida, por cuanto precisamente esta nueva votacion, lgos
de corregir €l vicio, es en readlidad su materializacion. La nueva votacion es en
efecto la concrecion de la supresion de las consecuencias juridicas y précticas de la
votacion redizada € dia 5 de noviembre de 2003, que debid ser respetada, con
todos sus efectos, por la mesa directiva de la Camara de Representantes y por esa
Corporacion. Y es que la nueva votacion implico una suerte de anulacion o
repeticion de la votacion del dia anterior, con lo cual se consumoé el vicio de privar
o suprimir los efectos de la decision adoptada por la plenaria de la Camara el 5° de
noviembre de 2003, la cual implicaba, como ya se explico, € hundimiento del
proyecto. Por ello esa nueva votacion no puede ser asimilada a una convalidacion
sino alaconcreciéon y consumacion del vicio analizado.

125- De otro lado, el Reglamento del Congreso no autoriza que si se ha realizado
una votacion sobre un informe de ponencia, dicha votacion pueda ser repetida
ulteriormente, por lo cual la Camara carecia de competencia para adelantar esta
nueva votacion. Ahora bien, en innumerables ocasiones, esta Corte ha sefialado
gue las votaciones ulteriores de una plenaria no convalidan defectos ocurridos con
anterioridad en € trdmite de una ley, cuando la naturaleza de la irregularidad

" Ver, por gemplo Paloma Biglino Campos. Los vicios en e procedimiento legislativo. Madrid: Centro de
Estudios Constitucionales, 1991, p 138.
™ Dijo el Consgjo Constitucional en el considerando 4°, que una irregularidad en la delegacion del voto « no
implicaba la nulidad del procedimiento de adopcion de ese texto, salvo si queda establecido, de un lado, que uno
0 varios diputados aparecen registrados como habiendo emitido un voto contrario a su opinién y, de otro lado,
gue de no tomarse en cuenta ese 0 esos votos, la mayoria reguerida no hubiera sido alcanzada.” Un andlisis de
esta decision en Georges Vedel “Excés de pouvoir légidatif et exces de pouvoir administratif” en Cahier du
Conseil Constitutionnel, 96-2. parrafo 38.
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anterior priva a la plenaria de la posibilidad de reexaminar el asunto. Por ejemplo,
en multiples ocasiones, la Corte ha constatado un vicio en la actuacion de una
plenaria sobre un articulo o proyecto, pero el asunto es luego sometido a comision
de conciliacion y es nuevamente votado por la plenaria, con lo cua podria
concluirse que la segunda votacion de la plenaria convalida o sanea los defectos
ocurridos anteriormente. Pero la Corte ha considerado gue esa nueva votacion no
tiene la virtualidad de corregir los vicios precedentes, cuando la irregularidad
ocurrida ha privado a las camaras de la posibilidad de continuar con €l tramite del
proyecto. Un gjemplo, entre muchos otros, es €l siguiente: la sentencia C-08 de
1995, MP José Gregorio Herndndez Galindo, declar6 la inexequibilidad de un
proyecto de ley estatutaria sobre hdbeas data, debido a que la votacién en una de
las plenarias se realiz6 sin e quérum decisorio. La Corte encontrd gque, a pesar de
gue €l texto fue nuevamente votado por las plenarias, en la medida en que hubo
necesidad de una conciliacion del texto, debido a las discrepancias entre las
camaras, y que esa nueva votacion obtuvo la mayoria requerida, sin embargo €
vicio no fue saneado. Dijo entonces la sentencia:

“(M)al podria entenderse convalidada la actuacion cumplida durante el
segundo debate, por cuanto -se repite- la Constitucion sanciona la falta de
guérum con la ineficacia (articulo 149 C.P.) y, por otra parte, sin un texto
efectivamente aprobado en la plenaria de una de las camaras no podia
hablarse de discrepancias que pudieran ser dirimidas mediante el
procedimiento de las comisiones accidentales de conciliacion, es decir, la
carencia de efectos del segundo debate en la Camara de Representantes
hacia inocua la aplicacion del articulo 161 de la Carta”.

De lamisma manera, en € presente caso, la cAmara carecia de competencia para
realizar la segunda votacion del 6 de noviembre, por lo gque esta segunda
votacion no saneaba el vicio ocurrido el dia anterior.

126- Los argumentos anteriores son suficientes para concluir que € vicio ocurrido
en la sesion del 5° de noviembre no fue saneado por la votacion del 6° de
noviembre de 2003. A €llos sélo cabria agregar que un andlisis de la nueva
votacion muestra que este caso no soportaria la llamada “ prueba de resistencia del
voto”, por cuanto, como ya se explico, a menos 14 parlamentarios cambiaron su
voto de un diaal otro, pues el 5° de noviembre habian votado globalmente contra el
proyecto, y € 6° de noviembre lo apoyaron inequivocamente. Ahora bien, s se
asume, como es razonable hacerlo, que todos esos parlamentarios que habian
votado €l dia anterior en contra de la ponencia, hubieran votado ese dia en contra
de los articulos individuales, entonces resulta que la votacion del dia siguiente no
cumple la prueba de la resistencia del voto, pues e cambio de voto de estos
parlamentarios altera de manera importante los resultados. En efecto, si se resta 14,
gue fue & numero de congresistas que cambiaron claramente su posicion, a la
votacion obtenida el 6° de noviembre, entonces aparece que solo un articulo
obtendria la mayoria requerida, como lo muestra el siguiente cuadro, en donde en
la columna | la Corte transcribe los resultados registrados el 6 de noviembre para
cada articulo y en lacolumnall resta a ese resultado |os 14 votos:
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Articulo I [
votado
1 95 81
2 101 88
3 87 73
4 96 82
5 90 76

Notese entonces que Unicamente € articulo 2° alcanzaria los 84 votos requeridos,
mientras que ninguno de los otros articulo lograesa cifra.

Es obvio que a este calculo pues objetarsele que algunos de esos 14 representantes
pudieron votar negativamente algunos articulos, por lo cud, frente a esas disposiciones
sus votos no deberia ser restados de la mayoria obtenida € 6° de noviembre. Sin
embargo, lo cierto es que esos 14 parlamentarios apoyaron en genera todos los
articulos™. Con todo, es claro que este célculo es aproximado y que la Corte no
pretende realizar una prueba matematica estricta; por gjemplo, este andisis no tiene en
cuenta los casos de aguellos representantes que e dia anterior no votaron, por no
encontrarse en la sesion plenaria d momento de la decisién, y que a dia siguiente
apoyaron € proyecto. No es posible determinar cuantos de ellos pudieron variar su
posicion. Sin embargo, este andlisis es suficiente para concluir que la segunda votacion
no admite una minima prueba de resistencia del voto pues hubo cambios significativos
deundiaaotro. Y esto esinquietante, precisamente porque muestra que la maniobra
de la Mesa Directiva de levantar la sesion para aplazar la votacion hasta € dia
siguiente surtid los efectos buscados, pues aterd la decision del a menos 14
representantes, con lo cual distorsiond la formacion de la voluntad democrética de
las camaras.

127- La Corte aclara que no esta cuestionando que un congresista modifique su
posicion frente a un asunto, puesto que esos cambios son legitimos. Incluso, esta
Corte ha admitido que un congresista cambie publicamente su voto en €l curso de la
votaciéon misma, mientras ésta no haya terminado”™. Lo que es cuestionable en el
presente caso es que el cambio de voto hubiera ocurrido sin que mediara ningun
nuevo debate publico del asunto en la Plenaria. Esto agrega una nueva irregularidad
al trdmite del presente acto legidativo, pues el cambio de voto no respondié a una
deliberacion de las cAmaras, con o cual se desconocio € principio de publicidad y la
necesidad de que las decisiones de las camaras sean fruto de un debate. Por ello esta
Corte habia sefidlado con claridad que en el tramite de los actos legidativos esta
excluida “la votaciéon fundada exclusivamente sobre la base de acuerdos politicos
externos a la sesion misma, celebrados por grupos, partidos o coaliciones, con la
pretension de imponer una mayoria sin previo debate, atropellando los derechos de
las minorias o impidiendo €l uso de la palabra o la discusion a los congresistas no
participantes en tales formas de concierto previo.”

2 Por gemplo, un examen atento de la votacion del articulo 3° indica que 11 de esos representantes votaron a
favor de ese articulo. Ver Gaceta del Congreso No 663 de 2003, pp 58 y 59.

™ Ver sentencia C-543 de 1998, MP Carlos Gaviria Diaz, Fundamento 6.

™ Sentencia C-222 de 1997. MP José Gergorio Hernandez Galindo.
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128- Por todo lo anterior, la Corte concluye que €l vicio del 5 de noviembre de
2003 no fue convalidado ni saneado por la votacion ocurrida €l dia siguiente.

Caracter insubsanable del vicio de procedimiento constatado.

129- Por ultimo, debe la Corte verificar si € vicio de procedimiento en que se
incurrié en e sexto debate de la segunda vuelta del tramite del acto legidativo es
de naturaleza subsanable y si por ello resulta aplicable |o dispuesto en el parégrafo
del articulo 241 de la Carta, segun € cual, cuando la Corte encuentre vicios de
procedimiento de este tipo, ordenara devolver € proyecto a Congreso para que
corrijalairregularidad.

130- Para esta Corporacion, en €l presente caso, no procede aplicar dicho paragrafo
por cuanto, por su naturaleza, se trata de un vicio insubsanable que afecta la
integralidad de laformacion del Acto Legidativo, ya que hubo una distorsion de la
formacion de la voluntad democratica de las camaras.

La presente situacion es entonces distinta a aguellos casos anteriores en donde la
Corte ha ordenado una subsanacion de un vicio ocurrido en una votacion. Asi, en
una ocasion, esta Corporacion considero que una falta de quorum para decidir eraun
vicio subsanable, a pesar de su gravedad, y ordend la devolucion al Congreso de una
ley afectada por ese vicio. Segun la Corte, € vicio podia ser saneado “por cuanto era
factible repetir el segundo debate en la Camara, teniendo en cuenta que, para los
proyectos de leyes ordinarias y, en concreto, para los referentes a la aprobacion
de tratados internacionales, no se exige que su aprobacion se produzca durante
una sola legislatura” ™. Igualmente, € mencionado Auto No. 170 de 2003, M.P.
Alvaro Tafur Galvis, ordend retornar un proyecto de ley estatutaria, a pesar de que
no habia prueba de que hubiera sido aprobado por mayoria absoluta. Sin embargo,
notese que en esos eventos no hubo distorsion de la voluntad democratica de las
camaras, sino que faltd un elemento para que la formacion de dicha voluntad fuese
totalmente regular, y por ello podia considerarse que € vicio podria ser subsanado
permitiendo gque las cAmaras aportaran ese elemento. La situacion en este caso es
distinta, pues lo que existié fue una ateracion de la formacion de la voluntad
democratica de las camaras, que €l juez constitucional no puede legitimar.

131- Pero de otro lado, incluso s por su naturaleza €l vicio fuera en principio
subsanable, no es posible subsanarlo en este caso, pues su correccion se redizaria
por fuera de los dos periodos ordinarios consecutivos que € articulo 375 de la
Constitucion exige para la aprobacion de los actos legidativos. Ahora bien, en
anteriores oportunidades, esta Corte habia indicado que en aquellos casos en que la
Carta impone términos preclusivos para adoptar una ley, entonces |as posibilidades
de subsanacion se ven reducidas, por cuanto la eventual subsanacion se haria por
fuera del término previsto por la Carta, como sucede con las leyes estatutarias o la
ley del plan. Por gemplo, la sentencia C-008 de 1995, MP José Gregorio
Hernadndez Galindo, constatd que un proyecto de ley estatutaria estaba afectado por
un vicio de procedimiento y concluyé que éste era insubsanable, por cuanto la
Constitucion establece que la aprobacion de las leyes estatutarias “debera

"> Sentencia C-203 de 1995. MP José Gregorio Herndndez Galindo. Consideracion C.
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efectuarse dentro de una sola legislatura, siendo evidente que, al momento de
proferir este fallo, € término constitucional dado al Congreso se encuentra
ampliamente vencido, pues la legislatura de que se trata concluyd” , por lo que no
era aplicable el paragrafo del articulo 241 de la Carta. Iguamente, la sentencia C-
557 de 2000, MP Vladimiro Naranjo Mesa, encontré un vicio de procedimiento en
la aprobacion de laley del plan y concluyo que éste no podia ser subsanado, pues
la devolucidn de la ley a Congreso “implicaria el desconocimiento del término
perentorio impuesto por e constituyente y el legislador para la aprobacion del
Plan Nacional de Desarrollo, que para el caso examinado expiraba €l 5 de mayo
de 1999, por lo cual tal posibilidad no se ajusta a derecho, lo cual conduce a
concluir gque € vicio que se ha detectado, a la fecha es insubsanable” . Por esas
mismas razones, esimposible aplicar el paragrafo del articulo 241 de la Carta.

132- Finamente, por la naturaleza del vicio y debido a principio de
consecutividad, una eventual correccion del vicio implicaria repetir toda la segunda
vuelta. Ahora bien, las normas vigentes, a saber, € articulo 202 del Reglamento del
Congreso, en armonia con € articulo 45 del Decreto 2067 de 1991, establecen un
término para la subsanacion, que es de 30 dias, € cua siempre ha sido considerado
por esta Corte como un plazo preclusivo, que no admite ampliaciones. Asi, la
sentencia C-255 de 1996 declard lainexequibilidad de laLey 194 del 6° dejulio de
1995, "por medio de la cual se aprueba la Convencidn de Viena sobre el Derecho
de los Tratados entre Estados y Organizaciones Internacionales o entre
Organizaciones Internacionales, hecha en Viena el 21 de marzo de 1986." En esa
ocasion, la Corte habia constatado la existencia de un vicio subsanable y habia
devuelto laley a Congreso para que corrigiera el defecto constatado. Sin embargo,
el Presidente de la Camara solicito ala Corporacion que se ampliaran los términos,
pues €l proceso a Presidente de la Republica que en ese momento se adelantaba,
habia impedido corregir € vicio de procedimiento en ese término. La corte nego
esa posibilidad y dijo al respecto:

“La Corte entiende la trascendencia gue tiene para € paisy para € trabajo
de la Camara de Representantes e proceso seguido al sefior Presidente. Sn
embargo, esta Corporacion fijo a las Camaras e plazo maximo autorizado
por €l articulo 45 del Decreto 2067 de 1991, pues tal norma establece que
para la correccion de un vicio subsanable € "término no podré ser superior a
treinta dias contados a partir del momento en que la autoridad esté en
capacidad de subsanarlo”. No_es pues posible ampliar_tal término, por lo
cual, y en cumplimiento de lo ordenado por esa misma norma y por la
Constitucion, no queda otra alternativa a la Corte que proceder a decidir
sobre la congtitucionalidad de la ley bajo revision™ (subrayas no
originales).”

133- Por ende, en € asunto bajo examen, las disposiciones que regulan la
posibilidad de subsanacion de los vicios de procedimiento en la formacion de los
actos legidlativos no pueden ser aplicadas.

" Sentencia C-255 de 1996, MP Alejandro Martinez Caballero, Fundamento 11.
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Sintesis del examen y decisién atomar

134- Por la importancia y complegjidad del asunto decidido, procede la Corte a
resumir los principales elementos de su andlisis.

- La Corte reitera que, conforme a lo sefidlado en la sentencia C-551 de 2003,
corresponde a esta Corporacion examinar la constitucionalidad de las reformas
constitucionales no sdlo por vicios de tramite sino también por un eventual
desbordamiento de las competencias del poder de reforma. Por ello eravalido que
los actores presentaran, como lo hicieron, cargos no solo relativos a tramite del
Acto Legidativo No. 02 de 2003 sino también a posibles excesos en el poder de
reforma.

- Como la competencia es e presupuesto del procedimiento, en principio parecia
l6gico que la Corte examinara previamente los cargos por competencia. Y
efectivamente, la Corte comenzd por una discusion de los eventuales vicios de
competencia planteados por las demandas, pero no fue posible llegar a un acuerdo
gue permitiera, dentro de un término razonable, tomar una decision a respecto.
Ahora bien, como la labor de los jueces no consiste en discutir problemas tedricos
sino en resolver los casos que les son planteados, dentro de los plazos y
condiciones que establece el ordenamiento, la Corte decidié andlizar € cargo de
tramite que tenia mayores posibilidades de prosperar, en e entendido de que si
dicha acusacion conducia a la declaratoria de inexequibilidad del acto legidativo,
resultaba improcedente, por carencia de objeto, entrar en e estudio de los otros
cargos, por cuanto, en todo caso, la norma demandada seria retirada del
ordenamiento.

- El cargo estudiado fue € siguiente: los actores consideraban que el Congreso
incurrié en un vicio de procedimiento en la votacion del informe de ponenciaen la
plenaria de la Camara de Representantes. Segun su parecer, a ser votado ese
informe, en la sesidon del 5 de noviembre de 2003, no obtuvo la mayoria absoluta
requerida, frente a lo cual, la Mesa Directiva, en una clara desviacion de poder,
levanto la sesion, con el objetivo de no cerrar ni certificar la votacion que habia
ocurrido, por cuanto dicha votacion implicaba e hundimiento del proyecto.

- Para resolver ese cargo, la Corte recordo, en primer término, su jurisprudencia
constante acerca del cud es e pardmetro normativo del control de
constitucionalidad de los actos legidativos, afin de precisar que debe ser tenido en
cuenta no solo & Titulo XI11 de la Carta sino ademas las normas de la Constitucion
y del Reglamento del Congreso cuyo (i) cumplimiento es presupuesto basico y
necesario para la adecuada formacion de la voluntad democrética de las camaras,
(i) estén estrechamente relacionadas con la materializacion de principiosy valores
constitucionales, en especial del principio democratico, y (iii) tienen una entidad
tal que, a desconocerse, ocasionan un vicio de procedimiento en la formacion del
acto legidlativo, en la medida en que desconocen los requisitos establecidos por la
propia Carta, y en especia por € titulo XIll, para la aprobacion de dichas
reformas.
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- Esos criterios fueron suficientes para concluir que, a pesar de que € Titulo XIII
de la Carta no menciona especificamente el informe de ponencia, es indudable que
unairregularidad en la presentacion o aprobacion de dicho informe en las plenarias
puede constituir un vicio de procedimiento en la formacion de un acto legidativo,
gue puede ocasionar su inexequibilidad, no solo porgue expresamente la Cartay €
Reglamento del Congreso prevén gue todo acto legidativo tenga su respectivo
informe de ponencia (CP art. 160,y Ley 52 de 1992 arts 156 y ssy 174 y ss), Sin0
ademas por cuanto la aprobacion de dicho informe representa un paso necesario en
laformacion de la voluntad democrética de las cdmaras.

- La Corte examind cuidadosamente las pruebas a fin de poder valorar qué habia
ocurrido en esa sesion. La Corte destaca que todas estas pruebas, y en especia €
video delasesion del 5 de noviembre de 2003, fueron puestas en conocimiento de
la ciudadania y en especial de la mesa directiva de las Camaras, para que guien
tuvierainterés pudiera pronunciarse acerca de ellas.

- Este detallado andlisis féctico permitid, en primer término, concluir que € 5° de
noviembre de 2003, € informe de ponencia fue sometido a votacion y obtuvo 83
votos a favor. La votacion, a pesar de que no fue formalmente cerrada, en realidad
termind féctica y juridicamente, y correspondia a Presidente verificar los
resultados. En efecto, conforme a articulo 122 del Reglamento del Congreso, la
votacion es e “acto colectivo por medio del cual las Camarasy sus Comisiones
declaran su voluntad acerca de una iniciativa o un asunto de interés general.” Y
la votacion nominal, que fue la que se efectud ese dia, serealiza siguiendo €l orden
alfabético, segun lo ordena €l articulo 130 de ese mismo cuerpo normativo. En la
practica, en este tipo de votaciones, la cas totalidad de los congresistas usa €
registro electrénico, mientras que UNOS POCOS anuncian su voto a secretario, quien
lo registra. Y por ello en € presente caso es posible determinar € resultado que
hubo, a pesar de que la Mesa Directiva levanto la sesion, sin verificar formalmente
dicho resultado, ya que basta tener en cuenta €l registro electrénico de la votacion
y agregar a esa cifra e numero de los votos depositados manualmente ante €l
Secretario. El resultado es inequivoco: 83 votos afavor de la ponencia.

- Este examen féctico también permitié concluir, con suficiente certeza, que €l
levantamiento de la sesidon estuvo esencialmente orientado a no reconocer los
efectosjuridicosy practicos de esa votacion.

- Los elementos esenciales de esta valoracion probatoria, que permitieron
desvirtuar la presuncion de buena fe que ampara la actuacion de las autoridades,
fueron bésicamente los siguientes: (i) la motivacion de la Mesa Directiva, pues
todos sus miembros apoyaron inequivocamente el acto legidativo; (ii) ciertos
hechos antecedentes a esa plenaria, y en especia 1o ocurrido en la sesion del 29 de
octubre, que permiten inferir una unidad de designio de la Mesa Directiva, que era
la siguiente: utilizar todos los mecanismos aparentemente reglamentarios para
lograr la aprobacion del proyecto de acto legidativo: (iii) la conviccion de esa
Mesa Directivay de la Camara de que eran necesarios 84 votos para la aprobacién
del informe de ponencia, y que si no se lograban, € proyecto se hundia; (iv) la
forma de desarrollo del desorden en la sesién, que permite concluir que no es que
la votacion no se hubiera podido realizar como consecuencia de la alteracion del
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orden en la Plenaria sino que larealidad fue la inversa: €l orden se alterd porque,
una vez iniciada y adelantada la votacion, la Mesa Directiva no la cerrd
formalmente, lo cual provoco las protestas de algunos parlamentarios;, (v) la
dilacién del cierre de la votacién, que aungue a primera vista no es exagerada, fue
claramente superior a término empleado en otros eventos en € tramite de este
mismo acto legidlativo; (vi) las expresiones del Segundo Vicepresidente de la
Camara, registradas claramente en el video, y que hacen explicita la motivacion de
la Mesa Directiva, cuando le advierte a Presidente que no puede cerrar la votacion
porque “si la cierra se hunde” vy que por ello “ es mejor levantar la sesion, por €
orden”; (vii) el significado que adquiere entonces, alaluz de esas expresionesy de
la unidad de designio anteriormente mencionada, la decisién aparentemente poco
razonable del Presidente de levantar la sesidn, pues si lo que motivaba el desorden
eralafalta de cierre de la votacién, ¢por qué entonces el Presidente no procedia a
cerrarla, si ya habia transcurrido un tiempo mas que razonable para que hubieran
podido votar todos los representantes presentes en el capitolio, incluso agquellos
gue se habian retirado momentdneamente de la plenaria? Y la respuesta es clara:
porque la motivacion de los integrantes de la Mesa Directiva no era asegurar €l
orden de la sesién sino otra distinta: no registrar la votacion que habia ocurrido,
por cuanto tenian la conviccion de que éstaimplicaba € hundimiento del proyecto.

- Precisados los hechos, la Corte entr6 entonces a estudiar 10s problemas juridicos
gue debian ser resueltos para poder decidir acerca del cargo, paralo cual comenzé
por examinar €l significado y valor de la votaciéon del informe de ponencia. La
Corte destac6 que, conforme ala Constitucion y €l articulo 167 del Reglamento del
Congreso, no basta la presentacion de un informe de ponencia sino que, a menos
en las plenarias, dicho informe debe ser eventualmente debatido y en todo caso
votado, antes de que las camaras puedan entrar en el examen especifico del
articulado del proyecto. La votacion del informe de ponencia es entonces un paso
posterior de la discusion de la orientacion general del proyecto por la plenaria, pero
gue precede el debate y la votacidn del articulado. Por €ello |a votacion favorable
del informe de ponencia por la plenaria es una aprobacion prima facie del proyecto
como un todo, que constituye un requisito previo para la discusion y votacion del
articulado. Este paso, que cierralafase de “debate general” del proyecto y permite
entrar en € “debate especifico” dd articulado, tiene una finalidad
constitucionalmente claraa no solo raciondiza la formacion de la voluntad
democrética de las cAmaras sino que, ademas, introduce un principio de economia
en la actividad legidativa, pues evita el desperdicio de esfuerzos en la discusion y
votacion de un articulado, que no tiene la posibilidad de ser aprobado, ya que €l
proyecto en general no cuenta con las mayorias constitucionalmente requeridas.

- La Corte recordd que en la préactica parlamentaria colombiana, la no aprobacion
del informe de ponencia acarrea € “hundimiento” del proyecto y que dicha
practica tienen sustento normativo pues, mientras e Reglamento del Congreso no
regule especificamente € tema, si la ponencia no obtiene la mayoria requerida, €
proyecto debe entenderse “archivado”, pues no puede continuar su tramite.

- La Corte concluy6 que la votacion del informe de un acto legidativo en las

plenarias en segunda vuelta requeria mayoria absoluta, por cuanto expresamente €
articulo 375 lo exceptla de laregla general de mayoria simple, en lamedida en que
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dicha aprobacién no es un simple requisito para empezar a deliberar €l proyecto
Sino que es una de las decisiones que necesariamente tienen que adoptar las
plenarias para poder aprobar el proyecto de acto legidativo, por lo cual obviamente
la aprobacion del acto legidativo incluye la votacidn afirmativa del informe de
ponencia.

- La Corte considerd entonces que no era valido e argumento que distinguia entre
la ponencia y e proyecto, a fin de sostener que el proyecto es solamente €
articulado, por lo gue unicamente la aprobacion del articulado, pero no aguella de
la ponencia, requiere mayoria absoluta. Ese argumento acierta en distinguir entre el
proyecto y la ponencia, pero desconoce la naturaleza de la votacion del informe de
ponencia, pues olvida que la aprobacién de dicho informe no es un requisito formal
para deliberar sSino que tiene otro caracter: la aprobacion del informe, que ocurre
después de la deliberacion sobre la ponencia, es (i) una decision que expresa un
acuerdo general de la plenaria con €l proyecto como un todo, y que ademéas
representa (ii) un paso necesario e ineludible para entrar a debatir y votar €
articulado.

- Para sustentar latesis de la mayoria absoluta, 1a Corte no solo tuvo en cuenta los
anteriores argumentos literales y 16gicos sino que también analizd la practica
parlamentaria colombiana y los precedentes jurisprudenciales. En particular, la
Corte destacd que no habia podido citarse ninguna decision de esta Corporacion
gue hubiera avalado que pudiera ser aprobado por mayoria simple € informe de
ponencia en aguellos casos en donde la Carta exige mayoria absoluta para la
aprobacion del proyecto respectivo. Por €l contrario, existia un claro precedente en
sentido contrario, a saber el Auto No. 170 de 2003, M.P. Alvaro Tafur Galvis, una
decision reciente y unanime de esta Corte, gue concluia que la aprobacion del
informe de ponencia requiere de mayoria absoluta, cuando se trata de proyectos
gue necesitan esa mayoria calificada, como las leyes estatutarias.

- Precisados los elementos facticos y resueltos los principales problemas juridicos,
la Corte procedié a vaorar juridicamente lo ocurrido en la sesion del 5° de
noviembre de 2003, con € fin de determinar si existi6 o no un vicio de
procedimiento

- La Corte concluy6 gue, conforme a la costumbre parlamentaria, y teniendo en
cuenta la conviccion de la Mesa Directivay de la Camara de Representantes de que
el informe de ponencia requeria en e presente caso 84 votos favorables, era
indudable que € efecto practico de la votacion del 5 de noviembre era €
hundimiento del proyecto de acto legidativo, que en la realidad equivalia a su
archivo.

- La Corte consideré que ese efecto practico coincidia con € efecto juridico, por
cuanto la votacion no habia alcanzado la mayoria absoluta requerida, ya que la
Camara de Representantes, conforme al articulo 176 de la Carta, desarrollado por
las leyes 52 de 1992 y 649 de 2001, esta integrada por 166 miembros. Por tanto, la
mayoria absoluta de la Camara de Representantes, correspondiente a la mayoria de
sus miembros, es de 84 congresistas, nimero que permanece invariable, mientras la
regulacion juridica no sea modificada, y que sirve de referente para verificar si una
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determinada votacion ha obtenido o no la mayoria absoluta. Esto significa que €
informe de ponencia no alcanzd la mayoria constitucional mente requerida, lo cua
implicaba juridicamente que el proyecto no podia seguir su tramite.

- El resultado juridico y préactico de la votacion de la sesion del 5° de noviembre
era entonces € hundimiento o archivo del proyecto. Sin embargo, la sesiéon fue
levantada por la mesa directiva de la Camara, sin reconocer |os efectos juridicos y
practicos de esa votacion, lo cual equivale a una supresion de dichos efectos, que
obviamente es un vicio de particular gravedad, por cuanto desconoce una decision
de las cAmaras, con lo cual distorsionalavoluntad democréticadel Congreso.

- La Corte analizé si podia considerarse justificado € levantamiento de la sesion
debido al desorden, paralo cual tuvo en cuenta que efectivamente, al ser levantada
la sesidn, existia un cierto desorden en la Camara, resultado en medida importante
de la demora de la mesa directiva, que voto integramente a favor del proyecto, en
“cerrar”, segun la terminologia del Congreso, la votacion y certificar y reconocer
su resultado. Por su parte, €l articulo 77 del Reglamento del Congreso confiere ala
mesadirectiva, y en especia a Presidente, lafacultad de suspender un asunto hasta
la sesién siguiente, cuando convenga diferirlo por haberse turbado el orden en la
sesion. Pero igualmente € articulo 132 del mismo Reglamento del Congreso
establece que si se hainiciado una votacion, ésta no podra interrumpirse salvo que
el Congresista plantee una cuestién de orden sobre laforma como se esta votando.

- Estos articulos del Reglamento del Congreso son normas gue desarrollan valores
esenciales de la Constitucién, pues salvaguardan la formacion de la voluntad
democrética de las camaras. En especial, €l articulo 132 no sblo protege la decision
del cuerpo colegiado, evitando que ésta sea interferida, sino que busca asegurar su
resultado, pues obliga a que unavez iniciada una votacion, ésta deba ser terminada
y certificada. Esta norma protege entonces la libertad de los congresistas en las
votacionesy laintangibilidad de sus resultados

- Una interpretacion sistemética de esas dos normas reglamentarias permite
concluir que sdlo en eventos excepcionales puede € Presidente suspender o
interrumpir una votacion por un quebrantamiento del orden en las sesiones. En €
presente caso, un andlisis en conjunto de las pruebas incorporadas al expediente
permitié a la Corte concluir que en esa sesidon no ocurrid la suspension de la
votacion por esas razones excepcionales de desorden, sino que lo que acontecio fue
una maniobra de |la Mesa Directiva para evitar € registro y reconocimiento de los
efectos juridicos y practicos de una votacion que ya habia sido redizada
materiamente.

- Pero en todo caso, incluso si se concluyera que la sesion fue levantada en debida
forma por la mesa directiva, lo cierto es que la decision fue apelada por una
parlamentaria y la sesion fue restablecida, y luego de algunas protestas de algunos
parlamentarios y del retiro de otros, la sesion continué en perfecto orden y existia
guérum decisorio. Y sin embargo, la mesa directiva se abstuvo de reconocer €
efecto juridico y préactico alavotacion. Por €lo, incluso si se considerara, en gracia
de discusién, que la votacion habia sido suspendida por e Presidente de manera
legitima, lo cual la Corte no acepta, era imperativo entonces terminarla, pues la
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sesion habia sido restablecida, existia pleno orden en la sesion y habia quorum
decisorio. Era necesario en ese caso dar entonces aplicacion al articulo 132 del
Reglamento del Congreso, que protege la continuidad e intangibilidad de las
votaciones en las camaras; sin embargo, la mesa directiva se abstuvo de hacerlo y
desconoci6 los efectos juridicos y préacticos de esa votacion.

- En la sesién del 5 de noviembre de 2003 existio entonces un vicio de
procedimiento, que consistio en la supresion de los efectos juridicos y practicos de
la votacién del informe de ponencia. Esa votacion implicaba el hundimiento del
proyecto, pero ese efecto fue suprimido por la Mesa Directiva, que levantd
indebidamente |a sesiOn precisamente para no reconocer dicho efecto.

- Para la Corte es igualmente claro, ademas, que alin si se admitiera e argumento
de que no se requeria una mayoria calificada para la aprobaciéon del informe de
ponencia en la segunda vuelta — tesis que la Corte no comparte -, €l vicio sefidado
subsiste, porque € efecto préctico de la votacion habria sido de todos modos €l
hundimiento del proyecto, por la conviccion de la Mesa Directiva y de la Camara
de que esa mayoria era necesaria, conviccion gque es ademéas juridicamente
acertada.

- Lasupresion de los efectos juridicos y practicos de la mencionada votacion es, de
conformidad con los articulos 379 y 241 de la Constitucién, y con lajurisprudencia
uniforme de esta Corte a respecto, uno de aquellos vicios de procedimiento que
provocan la inexequibilidad de un Acto Legidativo, a menos por las siguientes
dos razones: de un lado, este vicio se encuentra inescindiblemente ligado con €l
requisito de mayoria absoluta exigido por € articulo 375 de la Constitucion, en
armonia con € articulo 119 ordinal 1° del Reglamento del Congreso, para la
aprobacion de actos legidativos. Y de otro lado, la votacion del informe de
ponencia es un momento ineludible del proceso de aprobaciéon de las reformas
constitucionales.

- El vicio constatado no fue subsanado por la votacion realizada €l 6° de noviembre
de 2003, en donde € informe de ponencia obtuvo la mayoria constitucionalmente
requerida, por cuanto precisamente esta nueva votacion, lgos de corregir € vicio,
es en realidad su materializacion. La nueva votacion es en efecto la concrecion de
la supresion de las consecuencias juridicas y précticas de la votacion redizada el
dia 5 de noviembre de 2003, que debid ser respetada, con todos sus efectos, por la
mesa directiva de la Camara de Representantes y por esa Corporacion. Y es que la
nueva votacion implico una suerte de anulacion o repeticion de la votacion del dia
anterior, con lo cual se consumd el vicio de privar o suprimir los efectos de la
decision adoptada por |a plenaria de la Camara € 5° de noviembre de 2003.

- De otro lado, €l Reglamento del Congreso no autoriza que si se ha realizado una
votacion sobre un informe de ponencia, dicha votacién pueda ser repetida
ulteriormente, por lo cual la Camara carecia de competencia para adelantar esta
nueva votacion. Conforme a reiterada jurisprudencia de esta Corte, como la
Camara carecia de competencia para redizar la segunda votacion del 6° de
noviembre, esta segunda votacion no sanea €l vicio ocurrido €l dia anterior.
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- Findmente, la Corte destaca gque la nueva votacion no soportaria la [lamada
“prueba de resistencia del voto”, segin € cual, no procede anular unaley, s a pesar
de los vicios en su votacion, resulta claro que € proyecto contaba con mayorias
suficientes. En efecto, pudo constatarse que al menos 14 parlamentarios cambiaron
su voto de un dia a otro, pues € 5° de noviembre habian votado globamente
contra el proyecto, y € 6° de noviembre lo apoyaron inequivocamente. Ahora bien,
Sl se asume, como es razonable hacerlo, que todos esos parlamentarios que habian
votado € dia anterior en contra de la ponencia, hubieran votado ese dia en contra
de los articulos individuales, entonces resulta que la votacion del dia siguiente no
cumple la prueba de la resistencia del voto, pues e cambio de voto de estos
parlamentarios altera de manera importante los resultados. Aparentemente solo €
articulo 2° sobre informe de residencia hubiera obtenido la mayoria requerida. Y
esto es inquietante, precisamente porgue muestra que la maniobra de la Mesa
Directiva de levantar la sesion para aplazar la votacion hasta el dia siguiente surtio
los efectos buscados, pues alterd la decision del al menos 14 representantes, con 1o
cual distorsiono laformacién de la voluntad democrética de las camaras.

- Por Ultimo, la Corte consideré que en este caso era imposible devolver e acto
legidlativo a Congreso para que subsanara el vicio, por las siguientes tres razones.
(i) por su naturaleza, ya que hubo una distorsion de la formacién de la voluntad
democratica de las camaras, gue no puede ser avalada por € juez constitucional;
(i) porque incluso s el vicio fuera en principio subsanable, no es posible
subsanarlo en este caso, pues su correccion se realizaria por fuera de los dos
periodos ordinarios consecutivos que € articulo 375 de la Constitucion exige para
la aprobacion de los actos legidativos; (iii) finalmente, porque en todo caso la
subsanacion implicaria repetir 1a segunda vuelta, por lo cual seria hecha por fuera
del término de 30 dias que, para los eventos en que es posible la subsanacion,
establece € articulo 202 del Reglamento del Congreso, en armonia con €l articulo
45 del Decreto 2067 de 1991.

Consideracionesfinales

135- El examen adelantado en esta sentencia muestra que la Corte constaté una
grave irregularidad en la sesion del 5° de noviembre de 2001, pues la Mesa
Directiva levanto indebidamente la sesidon y suprimio los efectos de la votacion del
informe de ponencia que habia ocurrido ese dia. El andlisis juridico demostré que
esa irregularidad constituia un vicio de procedimiento en e tramite del Acto
Legislativo No 2 de 2003 pues afecto la formacion de la voluntad democrética de
las camaras. Ese vicio no fue saneado en el tramite posterior en el Congreso, pues
la votacion del dia siguiente fue la materializacion de ese vicio. Y no es posible
devolver e acto legidativo para que el Congreso subsane el vicio. Por todo lo
anterior, la conclusion gque debia tomar la Corte eraineludible: el Acto Legidlativo
tenia que ser declarado inexequible.

136- Esta declaracion de inexequibilidad de una reforma constitucional debido a
gue prosperd un cargo por vicios de forma podria ser objetada como un culto
excesivo de parte de esta Corte a respeto de rituales sin sustancia. Nada més
algiado de la realidad, tanto desde el punto de vista tedrico y general como en el
caso concreto.
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137- A nivel general, e control de los vicios de procedimiento en la formacion de
las leyes 0 en la aprobacion de las reformas constitucionales es sin lugar a dudas
una de las funciones mas trascendentales de la justicia constitucional, en las
democracias contemporaneas. La razon de esa importancia es clara: la soberania
popular hoy se expresa, en gran medida, a través de deliberaciones y decisiones
sometidas a reglas procedimentales, que buscan asegurar la formacién de una
voluntad democratica de las asambl eas representantivas, que exprese obviamente la
decision mayoritaria, pero de tal manera que esas decisiones colectivas, que
vinculan a toda la sociedad, sea un producto de una discusién publica, que haya
permitido ademas la participacion de las minorias. Y es que en una democracia
constitucional como la colombiana, que es esencialmente pluralista, la validez de
una decision mayoritaria no reside Unicamente en que ésta haya sido adoptada por
una mayoria sihno ademas en que ésta haya sido publicamente deliberada y
discutida, de tal manera que las distintas razones para justificar dicha decision
hayan sido debatidas, sopesadas y conocidas por la ciudadania 'y que, ademés, las
minorias hayan podido participar en dichos debates y sus derechos hayan sido
respetados. Por consiguiente, para esta concepcion, la democracia no es la tirania
de las mayorias, pues los derechos de las minorias deben ser respetados y
protegidos. Ademas, en la democracia constitucional, las decisiones colectivas
deben ser deliberadas en publico pues de esa manera se logran decisiones méas
racionales, justas e imparciales. Por €ello, Kant consideraba que uno de los
principios trascendentales del derecho era €l siguiente: "son injustas todas las
acciones que se refieren al derecho de otros hombres cuyos principios no soportan
ser publicados'”’. El proceso legislativo no debe ser entonces Unicamente un
sistema de agregacion de preferencias 0 que simplemente legitima acuerdos
privados 0 negociaciones ocultas sino que debe constituirse en una deliberacion
publica, en la cual los representantes de |os ciudadanos, sin olvidar los intereses de
los votantes que los eligieron, sin embargo discuten publicamente y ofrecen
razones sobre cud es la megjor decision que puede adoptarse en un determinado
punto.

138- En las democracias constitucionales en general, y especificamente en el
constitucionalismo colombiano, la deliberacion publica y e respeto a los
procedimientos en las camaras no son rituales vacios de contenido; € respeto a
esas formas tienen un sentido profundo ya que ellas permiten unaformacion de la
voluntad democrética, que sea publicay lo mas imparcial posible, y que ademas
respete los derechos de las minorias. Las sesiones del Congreso no son entonces
un espacio en donde simplemente se formalizan o refrendan decisiones y
negociaciones que fueron hechas por fuera de las camaras y a espaldas de la
opinion publica. Sin excluir que puedan existir negociaciones entre las fuerzas
politicas por fuera de las sesiones parlamentarias, por cuanto esas reuniones son
en e mundo contemporaneo inevitables, sin embargo es claro que las
democracias constitucionales, y especificamente la Carta de 1991, optan por un
modelo deliberativo y publico de formacion de las leyes y de los actos
legidativos. Por ello la reunidn de las camaras no tiene por objetivo Unicamente
formalizar la votacion de una decision, que fue adoptada por |as fuerzas politicas

""Emanuel Kant. La paz perpetua. Madrid: Tecnos, 1985,Segundo Apéndice, p 61.
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por fuera de los recintos parlamentarios; las sesiones del Congreso tienen que ser
espacios en donde verdaderamente sean discutidas y debatidas, en forma abiertay
ante la opinién ciudadana, las distintas posiciones y perspectivas frente a los
asuntos de interés nacional. EI Congreso es un espacio de razén publica. O al
menos la Constitucion postula que asi debe ser. 'Y por €llo las fuerzas politicas
gue buscan una decision legidativa, y con mayor razén una decision que se
plasme en una reforma constitucional, deben acudir a ese espacio de razén
publica a presentar sus razones. Deben igualmente convocar a los grupos rivales,
incluso s son minoritarios, a presentar sus perspectivas. Y, en ese contexto, la
deliberacion publica es un incentivo para que los distintos grupos trasciendan la
defensa estrecha de sus intereses y sus concepciones especificas pues deben
desarrollar justificaciones publicas de sus posturas. Esto deberia permitir, por las
razones anteriormente explicadas, decisiones legislativas y de reforma
constitucional més justas e imparciales. Por €ello, la Corte ha resaltado que en “un
régimen democrético el debate parlamentario tiene relevancia constitucional en
cuanto éste le da legitimidad a la organizacion estatal. A través del debate se
hace efectivo el principio democratico en el proceso de formacion de las leyes,
ya que hace posible la intervencion de las mayorias y de las minorias politicas, y
resulta ser un escenario preciso para la discusion, la controversia y la
confrontacion de las diferentes corrientes de pensamiento que encuentra espacio
en el Congreso de la Reptblica” .

139- La importancia del respeto de los procedimientos de decision de las
camaras explica que en la actualidad la gran mayoria de los ordenamientos
juridicos hayan atribuido a los tribunales constitucionales, como una de sus
competencias esenciales, el control de laregularidad de esos procedimientos. Es
obvio que subsisten diferencias nacionales, pues en algunos paises, € juez
constitucional no toma en cuenta e Reglamento como parametro de
constitucionalidad, por lo que Unicamente la vulneracion de los procedimientos
previstos directamente en la Carta puede provocar la anulacion de unaley™; en
cambio, en otros casos, como en Colombia, la propia Carta ordena a las cAmaras
el respeto de su reglamento, por lo cua la infraccion de esas disposiciones
reglamentarias es también susceptible de provocar la inconstitucionalidad de
una ley®. Pero en casi todos las democracias constitucionales, una de las
funciones esenciales de la justicia congtitucional es la vigilancia del respeto a
los procedimientos en la aprobacion de las leyes. Esto ha permitido superar
concepciones arcaicas, segun las cuales, la vigilancia del cumplimiento de esos
procedimientos desconocia la separacion de poderes, pues vulneraba la
independencia del Congreso, por lo que los procedimientos de aprobacion de
las leyes eran actos internos de las camaras (interna corporis acta), excluidos
de todo control judicial. Hoy se admite que eso no es asi, pues no solo el
Congreso esta sometido a la Constitucion sino que ademas el procedimiento
legidativo busca precisamente asegurar e respeto a principio democrético,
evitando que existan atropellos a las minorias 0 que las decisiones legislativos

"8 Sentencia C-801 de 2003, MP Jaime Cérdoba Trivifio, Fundamento 4.2, criterio reiterado en las sentencias C-
1056 de 2003, C-1147 de 2003 y C-370 de 2004.

" Esel caso de Italia. Ver a respecto la sentencia 9 de 1959, tesis que ha sido empero criticada por ciertos
autores italianos, para quienes el reglamento debe ser también parametro de constitucionalidad.

8 En e mismo sentido, e Tribuna Constitucional espafiol ha utilizado el reglamento de las cdmaras como
pardmetro de constitucionalidad. Ver en particular la sentencia STC 99 de 1987.
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no sean publicamente debatidas. Y por ello, unade las justificaciones esenciales
de la justicia constitucional es que ésta debe operar como una guardiana del
proceso democratico.

140- Por todo lo anterior, es claro que sin caer en excesos ritualistas y tomando
como guia €l principio de instrumentalidad de las formas, una de las labores
mas importantes del juez constitucional es precisamente verificar la defensa de
la regularidad y transparencia del proceso de aprobacion de normas en €l
Congreso. Y es que €l respeto alas formas y procedimientos de la deliberacion
y decision legidativa no es un culto a unos rituales innecesarios, ya que dichas
formas y procedimientos juegan un papel esencial en la democracia, por cuanto
pretenden asegurar que exista una verdadera formacién de una voluntad
democratica detras de cada decision legidativa.

141- Este control del respeto de los procedimientos es alln mas importante
frente alas reformas constitucionales, puesto que éstas tienen que ser tramitadas
con el maximo acatamiento por las normas de procedimiento, a menos por la
siguientes dos razones. de un lado, porque gue se trata nada méas y nada menos
gue de modificar la norma fundamental que gobierna una sociedad; y, de otro,
lado, porque precisamente porque se trata de la norma fundamental del
ordenamiento, la Constitucion esta dotada de supremacia y de rigidez, por lo
cua su reforma exige procedimientos especiales agravados, en especial en dos
aspectos. mayorias mas estrictas y procesos de aprobacion més largos.

142- Estos requisitos més exigentes que se establecen para la reforma de la
Constitucion no son caprichos, o formalidades sin sustancia, Siho que representan
la garantia misma del régimen congtituciona y de la supremacia de la Carta. En
efecto, s la Congtitucion puede ser reformada por € mecanismo ordinario de
aprobacion de una ley, y con las mayorias propias de la ley, entonces en sentido
estricto no existe Constitucion, ya que € Legidador no estaria sujeto a ninglin
mandato superior, puesto que podria modificar las normas congtitucionales por la
simple expedicion de una ley. Una Constitucion que no es rigida no es entonces
una verdadera Constitucion, razon por la cua agunos doctrinantes consideran, no
sin razon, que las disposiciones que regulan la reforma de la Congtitucién son, al
menos formalmente, la norma fundamental del ordenamiento juridico™. En efecto,
s la Congtitucion de un pais es la fuente de validez del resto del ordenamiento, y
crea los 6rganos del Estado y prescribe la forma como se crea € derecho de
inferior jerarquia, a su vez las reglas que establecen € procedimiento de reforma
congtitucional sefidlan cdmo se cambian los contenidos constitucionaes, con lo
cua estatuyen € poder de reforma o poder constituyente derivado. Estas reglas
son entonces la “ congtitucién de la constitucion” o € nucleo de la constitucion, y
por elo la guarda de la integridad y supremacia de la Congtitucién exige un
control sobre laregularidad de |os procedimientos de reforma constitucional.

81 Ver, entre otros, el texto ya clésico de Alf Ross. "Sobre la auto-referenciay un dificil problema de derecho
congtitucional"” en El concepto de validez y otros ensayos. México: Fontanamara, 1991, pp 52 y ss.
Igualmente ver Pedro de Vega. La reforma constitucional y la problematica del poder constituyente. Madrid:
Tecnos 1991, pp 2874y ss; e Ignacio de Otto. Derecho constitucional. Barcelona: Airel, 1991. p 63y ss
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143- Todo lo anterior muestra la importancia del control por parte del juez
congtitucional de la regularidad del procedimiento de aprobacion de una
reforma constitucional, pues s no se protege la forma de la reforma de la
Constitucién, ¢en qué queda la supremacia y la integridad de la Constitucion y
en qué queda la distincion entre poder constituyente y poder constituido? Por
ello la garantia de los contenidos materiales de la Constitucion implica la
proteccién de laregularidad formal de las reformas constitucionales, como lo ha
hecho la Corte en e presente caso, y como lo hacen otros tribunales
constitucionales en e mundo.

144- Finalmente, en el presente caso, la declaracion de inexequibilidad del Acto
Legislativo No 02 de 2003 eraineludible pues &l vicio constatado distaba de ser
un “vicio formal puramente formal”, segin la sugestiva expresion de
Zagrebelsky®, esto es, no era una irregularidad que no comprometiera ningdin
valor o principio constitucional sustantivo. Por el contrario, € vicio consistio,
nada mas y nada menos, que en e desconocimiento del procedimiento agravado
propio de reforma constitucional y en la distorsién de la formacion de la
voluntad democratica de las camaras, puesto que se pretendié ignorar una
votacion que mostraba que la reforma no habia alcanzado la mayoria absoluta
exigida por laCarta. Y s eso no es un vicio de inconstitucionalidad, ¢entonces
qué puede ser un vicio de procedimiento en la aprobacion de un acto
legidlativo?

VI1II- DECISION

Con fundamento en las precedentes motivaciones, la Sala Plena de la Corte
Constitucional, administrando justicia en nombre del Pueblo y por mandato de la
Constitucion,

RESUEL VE:

DECLARAR INEXEQUIBLE € Acto Legidativo 02 de 18 de diciembre de
2003, “por medio del cual se modifican los articulos 15, 24, 28 y 250 de la
Constitucion Politica de Colombia para enfrentar el terrorismo”, por € vicio de
procedimiento ocurrido en el sexto debate de la segunda vuelta.

Copiese, notifiquese, comuniquese, insertese en la Gaceta de la Corte
Constitucional, cimplase y archivese el expediente.

JAIME ARAUJO RENTERIA
Presidente

8 \/er Gustavo Zagrebelsky. La giustizia Costituzionale. Turin, Il Mulino, 1987, p 134.
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ALFREDO BELTRAN SIERRA
Magistrado

MANUEL JOSE CEPEDA ESPINOSA
Magistrado

JAIME CORDOBA TRIVINO
Magistrado

RODRIGO ESCOBAR GIL
Magistrado

MARCO GERARDO MONRQOY CABRA
Magistrado

RODRIGO UPRIMNY Y EPES
Magistrado (E)

ALVARO TAFUR GALVIS
Magistrado

CLARA INESVARGAS HERNANDEZ
Magistrada
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IVAN HUMBERTO ESCRUCERIA MAYOLO
Secretario General (E)
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