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ALEXEI JULIO ESTRADA

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en cumplimiento de sus atribuciones
constitucionales y de los requisitos y tramite establecidos en el Decreto 2067 de 1991,
profiere la siguiente

SENTENCIA

|. ANTECEDENTES



En ejercicio de la accién publica consagrada en el articulo 241 de la Constitucion Politica, los
ciudadanos Alfredo Beltran Sierra y Fanny Lucia Castellanos Zuluaga demandaron la
totalidad del Acto Legislativo 05 de 2011 “Por el cual se constituye el Sistema General de
Regalias, se modifican los articulos 360 y 361 de la Constitucion Politica y se dictan otras
disposiciones sobre el Régimen de Regalias y Compensaciones”, por considerar que en su
procedimiento de creacidn ocurrieron vicios procedimentales y, adicionalmente, se
sustituyé la Constitucion.

Por medio de auto de quince (15) de mayo de 2012 el Magistrado Sustanciador admitié la
demanda, dispuso su fijacién en lista y simultaneamente corrié traslado al sefior Procurador
General de la Nacién para que rindiera el concepto de su competencia. En la misma
providencia ordend oficiar Presidente del  Congreso, al Presidente de la Republica, al
Ministerio de Interior, al Ministerio de Minas y Energia, al Ministerio de Hacienda y al
Departamento Nacional de Planeacién para que, si lo consideran oportuno, intervinieran
directamente o por medio de apoderado escogido para el efecto impugnando o defendiendo
la disposicion acusada.

Cumplidos los tramites previstos en el articulo 242 de la Constitucién Politica vy en el
Decreto 2067 de 1991, procede la Corte a resolver sobre la demanda de la referencia.

Il.- DISPOSICIONES DEMANDADAS

La demanda se dirige contra el Acto Legislativo 05 de 2011
ACTO LEGISLATIVO 5 DE 2011

(julio 18)

Diario Oficial No. 48.134 de 18 de julio de 2011
CONGRESO DE LA REPUBLICA

Por el cual se constituye el Sistema General de Regalias, se modifican los articulos 360 y
361 de la Constitucién Politica y se dictan otras disposiciones sobre el Régimen de Regalias
y Compensaciones.

EL CONGRESO DE COLOMBIA
DECRETA:
ARTICULO 1lo. El articulo 360 de la Constitucién Politica quedard as:

Articulo 360. La explotacién de un recurso natural no renovable causard, a favor del Estado,
una contraprestacién econémica a titulo de regalia, sin perjuicio de cualquier otro derecho o
compensacién que se pacte. La ley determinara las condiciones para la explotacion de los
recursos naturales no renovables.

Mediante otra ley, a iniciativa del Gobierno, la ley determinara la distribucion, objetivos,
fines, administracién, ejecucidn, control, el uso eficiente y la destinacion de los ingresos



provenientes de la explotacion de los recursos naturales no renovables precisando las
condiciones de participacién de sus beneficiarios. Este conjunto de ingresos, asignaciones,
drganos, procedimientos y regulaciones constituye el Sistema General de Regalias.

ARTICULO 2o. El articulo 361 de la Constitucién Politica quedard as:

Articulo 361. Los ingresos del Sistema General de Regalias se destinaran al financiamiento
de proyectos para el desarrollo social, econdmico y ambiental de las entidades territoriales;
al ahorro para su pasivo pensional; para inversiones fisicas en educacion, para inversiones
en ciencia, tecnologia e innovacion; para la generaciéon de ahorro publico; para la
fiscalizacion de la exploracién y explotacién de los yacimientos y conocimiento y cartografia
geoldgica del subsuelo; y para aumentar la competitividad general de la economia
buscando mejorar las condiciones sociales de la poblacion.

Los departamentos, municipios y distritos en cuyo territorio se adelanten explotaciones de
recursos naturales no renovables, asi como los municipios y distritos con puertos maritimos
y fluviales por donde se transporten dichos recursos o productos derivados de los mismos,
tendran derecho a participar en las regalias y compensaciones, asi como a ejecutar
directamente estos recursos.

Para efectos de cumplir con los objetivos y fines del Sistema General de Regalias, créanse
los Fondos de Ciencia, Tecnologia e Innovacién; de Desarrollo Regional; de Compensacion
Regional; y de Ahorro y Estabilizacion.

Los ingresos del Sistema General de Regalias se distribuirdn asi: un porcentaje equivalente
al 10% para el Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion; un 10% para ahorro pensional
territorial, y hasta un 30% para el Fondo de Ahorro y Estabilizacién. Los recursos restantes
se distribuirdn en un porcentaje equivalente al 20% para las asignaciones directas de que
trata el inciso 20 del presente articulo, y un 80% para los Fondos de Compensacion
Regional, y de Desarrollo Regional. Del total de los recursos destinados a estos dos ultimos
Fondos, se destinara un porcentaje equivalente al 60% para el Fondo de Compensacion
Regional y un 40% para el Fondo de Desarrollo Regional.

De los ingresos del Sistema General de Regalias, se destinara un porcentaje del 2% para
fiscalizacion de la exploracién y explotacion de los yacimientos, y el  conocimiento y
cartografia geoldgica del subsuelo. Este porcentaje se descontara en forma proporcional del
total de los ingresos del Sistema General de Regalias distribuidos en el inciso anterior. Las
funciones aqui establecidas seran realizadas por el Ministerio de Minas y Energia o por la
entidad a quien este delegue.

La suma de los recursos correspondientes a las asignaciones directas de que trata el inciso
20 del presente articulo, y de los recursos del Fondo de Desarrollo Regional y del Fondo de
Compensacidn Regional, creceran anualmente a una tasa equivalente a la mitad de la tasa
de crecimiento total de los ingresos del Sistema General de Regalias. La ley que regulard el
sistema definirda un mecanismo para mitigar la disminucion de los mencionados recursos,
que se presente como consecuencia de una reduccidn drastica en los ingresos del Sistema
General de Regalias.



La diferencia entre el total de los ingresos del Sistema General de Regalias y los recursos
destinados al ahorro pensional territorial, al Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, al
Fondo de Desarrollo Regional, al Fondo de Compensacion Regional, asi como a los que se
refiere el inciso 20 del presente articulo se destinara al Fondo de Ahorro y Estabilizacién.

Los Fondos de Ciencia, Tecnologia e Innovacién y de Desarrollo Regional tendran como
finalidad la financiacidn de proyectos regionales acordados entre las entidades territoriales
y el Gobierno Nacional.

Los recursos del Fondo de Compensacion Regional se destinardn a la financiaciéon de
proyectos de impacto regional o local de desarrollo en las entidades territoriales mas pobres

del pais, de acuerdo con criterios de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI), poblaciony
desempleo, y con prioridad en las zonas costeras, fronterizas y de periferia. La duracién del
Fondo de Compensacién Regional sera de treinta (30) afos, contados a partir de la entrada
en vigencia de la ley a la que se refiere el inciso 20 del articulo anterior. Transcurrido este
periodo, estos recursos se destinaran al Fondo de Desarrollo Regional.

Los recursos del Fondo de Ahorro y Estabilizacion, asi como sus rendimientos, seran
administrados por el Banco de la Republica en los términos que establezca el Gobierno
Nacional. En los periodos de desahorro, la distribucién de estos recursos entre los demas
componentes del Sistema se regira por los criterios que defina la ley a la que se refiere el
inciso 20 del articulo anterior.

En caso de que los recursos destinados anualmente al Fondo de Ahorro y Estabilizacion
excedan del treinta por ciento (30%) de los ingresos anuales del Sistema General de
Regalias, tal excedente se distribuira entre los demas componentes del Sistema, conforme a
los términos y condiciones que defina la ley a la que se refiere el inciso 20 del articulo
anterior.

PARAGRAFO 10. Los recursos del Sistema General de Regalias no hardn parte del
Presupuesto General de la Nacion, ni del Sistema General de Participaciones. El Sistema
General de Regalias tendra su propio sistema presupuestal que se regird por las normas
contenidas en la ley a que se refiere el inciso 20 del articulo anterior. En  todo caso, el
Congreso de la Republica expedird bianualmente el presupuesto del Sistema General de
Regalias.

PARAGRAFO 20. La ejecucidn de los recursos correspondientes a las asignaciones directas
de que trata el inciso 20 del presente articulo, asi como de los recursos de los Fondos de
Ciencia, Tecnologia e Innovacién; de Desarrollo Regional, y de Compensacién Regional, se
harad en concordancia con el Plan Nacional de Desarrollo y los planes de desarrollo de las
entidades territoriales.

Los proyectos prioritarios que se financiaran con estos recursos, seran definidos por érganos

colegiados de administracién y decision, de conformidad con lo establecido en la ley que
regule el Sistema General de Regalias. Para el caso de los departamentos a los que se
refiere el inciso 20 del presente articulo, los érganos colegiados de administraciéon y
decision estaran integrados por dos (2) Ministros o sus delegados, el gobernador respectivo
o su delegado, y un numero representativo de alcaldes. La ley que regule el Sistema



General de Regalias podra crear comités de caracter consultivo para los érganos colegiados

de administracién y decisiéon, con participaciéon de la sociedad civil. En cuanto a los

municipios y/o distritos a los que se refiere el inciso 20 del presente articulo, los érganos

colegiados de administracién y decision estaran conformados por un delegado del Gobierno
Nacional, el gobernador o su delegado y el alcalde.

Los programas y/o proyectos en ciencia tecnologia e innovacién de los departamentos,
municipios y distritos que se financiaran con los recursos del Fondo de Ciencia, Tecnologia e
Innovacién, se definiran por un érgano colegiado de administracién y decision, en el cual
tendran asiento el Gobierno Nacional, representado por tres (3) Ministros o sus delegados,
un (1) representante del Organismo Nacional de Planeacién y un (1) representante del
Organismo Nacional encargado del manejo de la politica publica de ciencia y tecnologia e
innovacion, quien ademas ejercerd la Secretaria Técnica, un (1) Gobernador por cada una
de las instancias de planeacién regional a que se refiere el inciso siguiente del presente
articulo; cuatro (4) representantes de las universidades publicas y dos (2) representantes
de universidades privadas. Asi mismo, los recursos de este Fondo de Ciencia, Tecnologia e
Innovacién, se distribuirdn en la misma proporcién en que se distribuyan a los
departamentos, los recursos de los Fondos de Compensacién Regional y de Desarrollo
Regional. En ningln caso los recursos de este fondo podran financiar gasto corriente.

Los proyectos de impacto regional de los departamentos, municipios y distritos que se
financiaran  con los recursos de los Fondos de Desarrollo y Compensacién Regional se
definirdn a través de ejercicios de planeacién regional por érganos colegiados de
administracion y decisién donde tengan asiento cuatro (4) Ministros o sus delegados y un
(1) representante del Organismo Nacional de Planeacion, los gobernadores respectivos o
sus delegados y un nimero representativo de alcaldes.

La ley que regule el Sistema General de Regalias, podra crear comités de caracter
consultivo para los érganos colegiados de administraciéon y decisién con participacion de la
sociedad civil.

En todo caso, la representacion de las entidades territoriales en los 6rganos colegiados sera
mayoritaria, en relacién con la del Gobierno Nacional.

PARAGRAFO 30. Créase el Sistema de Monitoreo, Seguimiento, Control y Evaluacién de las
Regalias, cuyo objeto sera velar por el uso eficiente y eficaz de los recursos del Sistema
General de Regalias, fortaleciendo la transparencia, la participacion ciudadana y el Buen
Gobierno.

La ley a la que se refiere el inciso 20 del articulo anterior, definird su funcionamiento y el
procedimiento para la imposiciéon de medidas preventivas, correctivas y sancionatorias por
el inadecuado uso de los recursos del Sistema General de Regalias. Dentro de estas
medidas podran aplicarse a los Departamentos, Municipios y/o Distritos y demads ejecutores
la suspensidn de giros, cancelacion de proyectos y/o el reintegro de recursos.

La ley a la que se refiere el inciso 20 del articulo anterior definira, igualmente, el
porcentaje anual de los recursos de Sistema General de Regalias destinado a su
funcionamiento y al del Sistema de Monitoreo, Seguimiento, Control y Evaluaciéon de las



Regalias. Este porcentaje se descontara en forma proporcional del total de los ingresos del
Sistema General de Regalias distribuidos en el inciso cuarto del presente articulo.

PARAGRAFO 1o. TRANSITORIO. Suprimase el Fondo Nacional de Regalias a partir de la fecha
que determine la ley a la que se refiere el inciso 20 del articulo anterior. EI  Gobierno
Nacional designara al liquidador y definird el procedimiento y el plazo para la liquidacion.
Los recursos no comprometidos que posea el Fondo Nacional de Regalias a la entrada en
vigencia del presente Acto Legislativo, se destinaran prioritariamente a la reconstruccién de
la infraestructura vial del pais y a la recuperacidon ambiental de las zonas afectadas por la
emergencia invernal de 2010-2011.

En el evento en que durante el periodo comprendido entre los afios 2012 y 2014, las
asignaciones directas de que trata el inciso 20 del presente articulo, sean inferiores al 50%
del promedio anual, en pesos constantes de 2010, de las asignaciones directas causadas
menos descuentos de ley entre los afios 2007 y 2010; y durante el periodo comprendido
entre los anos 2015 y 2020, sean inferiores al 40% del promedio anual, en pesos constantes
de 2010, de las asignaciones directas causadas menos descuentos de ley entre los afnos
2007 y 2010; el departamento, municipio o distrito, podra utilizar los recursos de la
asignacion del departamento respectivo en el Fondo de Desarrollo Regional, hasta alcanzar
dicho porcentaje o hasta agotar los recursos del departamento en el mencionado Fondo, lo
gue ocurra primero.

PARAGRAFO 30. TRANSITORIO. En el primer afio de operacién del Sistema General de
Regalias, se destinard un veinticinco por ciento (25%) de sus recursos al Fondo de Ahorro y
Estabilizacién.

Durante el periodo 2012-2014, una quinta parte de los recursos anuales del Fondo de
Ahorro y Estabilizacion se destinara a las asignaciones directas de que trata el inciso 20
del presente articulo.

PARAGRAFO 40. TRANSITORIO. El Gobierno Nacional contard con un término de tres (3)
meses contados a partir de la fecha de promulgacién del presente acto legislativo, para
radicar ante el Congreso de la Republica el proyecto de ley a la que se refiere el inciso 20
del articulo anterior, que ajuste el régimen de regalias al nuevo marco constitucional.

Una vez radicado el proyecto de ley a que se refiere el inciso anterior, el Congreso de la
Republica contara con un término que no podra exceder de nueve (9) meses para su
aprobacién. Si vencido este término no se ha expedido la ley por parte del Congreso, se
faculta por un (1) mes al Presidente de la Republica para expedir decretos con fuerza de ley
para regular la materia.

PARAGRAFO 50. TRANSITORIO. El Sistema General de regalias regira a partir de 1o de enero
de 2012. Si para esta fecha no ha entrado en vigencia la ley de que trata el inciso 20 del
articulo anterior, el Gobierno Nacional garantizara la operacion del Sistema mediante
decretos transitorios con fuerza de ley, que expedird a mas tardar el 31 de diciembre de
2011.

PARAGRAFO 60. TRANSITORIO. Para asegurar la ejecucién de los recursos en la vigencia



2012, el Gobierno Nacional expedira el presupuesto del Sistema General de Regalias para
la citada vigencia fiscal, mediante un decreto con fuerza de ley.

ARTICULO 3o0. VIGENCIA Y DEROGATORIAS. El presente acto legislativo rige a partir de la
fecha de su promulgacién.

I1l. LA DEMANDA

La demanda de los accionantes se sustenta en seis cargos en contra de la
constitucionalidad del acto legislativo 05 de 2011. Todos ellos atienden a razones de
constitucionalidad formal; los cinco primeros se basan en la ocurrencia de presuntos vicios
procedimentales, mientras que el Ultimo cargo sefiala una presunta vulneracién en la
competencia del Congreso de la Republica para reformar la Constitucién, lo que habria
originado una sustituciéon de la Constitucién. A continuacién se enunciaran brevemente cada
una de las acusaciones presentadas en contra del acto legislativo objeto de reproche,
siendo diferida su explicacién detallada para el momento en que se resuelva cada uno de
ellos.

i Cargo 1: sefialan los accionantes que se presentd un desconocimiento del régimen
juridico que regula la iniciativa constituyente por parte del Gobierno, por cuanto el
proyecto de reforma constitucional que se convertiria en el acto legislativo 05 de 2011 fue
presentado por dos ministros del despacho que no constituian representacién adecuada ni
suficiente del Gobierno. De acuerdo al parecer de los accionantes el tema tratado en el
articulado hacia referencia a materias que son de la competencia de tres ministerios: el
Ministerio del Interior, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y el Ministerio de Minas y
Energia. En tanto el proyecto fue presentado Unicamente por los dos Ultimos, consideran los
actores que no existié suficiente representacion del Gobierno nacional, por lo cual se
habria presentado un vicio insubsanable en el proceso de formacién del acto legislativo 05
de 2011, consistente en el desconocimiento de los articulos 115, 200 y 208 de la
Constitucion.

ii. Cargo 2: En cuanto la publicacién en el Diario Oficial del proyecto aprobado en primera
vuelta debe ser realizada por el Gobierno, en el procedimiento del acto legislativo 05 de
2011 se habria presentado un vicio procedimental, en cuanto dicha publicaciéon no habria
sido realizada por el Gobierno, pues el decreto 373 de 2011, por el cual se cumplié con la
exigencia de publicacion, fue expedido sin que se hubiera solicitado la firma del Ministro del
Interior.

iii. Cargo 3: En siete ocasiones los informes de ponencia no fueron firmados por todos los
ponentes para tal efecto nombrados, por lo que era preceptivo que el Presidente de la
respectiva célula legislativa nombrara otros ponentes, de manera que éstos cumplieran con
la obligacion de rendir ponencia. El no haberlo hecho, tal y como ordena el articulo 153 del
Reglamento del Congreso habria ocasionado un vicio procedimental insubsanable en el
procedimiento de formacion del acto legislativo 05 de 2011.

iv. Cargo 4: Durante el primer y quinto debate, ambos en la Comisién Primera Permanente
del Senado, se habria omitido dar debate a tres constancias y dos proposiciones
presentadas por miembros de dicha célula legislativa, lo que habria vulnerado el principio



democratico, en cuanto se impidié la participacion plural en desarrollo del debate
congresual.

v. Cargo 5: Al final de la segunda vuelta, se habria omitido realizar una publicacién con
destino los miembros de la Camara de Representantes del informe de la comisién de
conciliacién. Mientras para el Senado de la Republica se realizd en la Gaceta del Congreso
424 de 2011, esta nunca se habria realizado para los miembros de la otra plenaria.

vi. Cargo 6: finalmente, los demandantes sefialan que el acto legislativo 05 de 2011 habria

sustituido la Constitucién, por cuanto su aprobacion representaria la extincion del principio
de autonomia territorial, asi como el de descentralizacién, ambos previstos en el articulo 19
y 287 de la Constitucidn colombiana de 1991.

Son estas las acusaciones sobre las cuales se pronunciara la Sala Plena de la Corte
Constitucional.

IV. INTERVENCIONES
1. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

El apoderado del Ministerio solicité la declaracién de exequibilidad del Acto Legislativo
demandado debido a las siguientes razones:

1.- Afirmd que, frente al primer cargo de la demanda, existe cosa juzgada constitucional,
pues fue motivo de estudio por parte de la presente corporacidon en la sentencia C-317 de
2012 en la cual se declard su exequibilidad.

2.- El segundo cargo se desestima ya que “el texto del proyecto aprobado en primera vuelta
fue publicado por el Gobierno, mediante Decreto 373 de 2011, en los términos del articulo
375 Constitucional”.

3.- Considera el solicitante que la ausencia de alguna firma dentro de las ponencias, no
constituye un vicio de inconstitucionalidad del Acto Legislativo pues su naturaleza no
determind una irregularidad que comprometiera algin valor o principio constitucional
sustantivo.

4.- En cuanto a la acusacidn de irregularidad en la votacién de ciertas proposiciones, el
Ministerio sostiene que, conforme a la sentencia C-294 de 2012, toda denuncia de
inconstitucionalidad por violacién a la Ley Organica del Reglamento del Congreso debe ir
plenamente argumentada frente al desconocimiento de la Ley y su consecuente violacién a
la Carta Politica toda vez que, el hecho de vulnerar el reglamento no conlleva de forma
directa una vulneracion a la Constitucion.

5.- Desestima el cargo referente a la omision de la publicacidon del texto conciliado en razén
a que “en la Gaceta del Congreso nimero 424 de 14 de junio de 2011, se encuentra
“Informe de Conciliacidon al Proyecto de Acto Legislativo 13 de 2010 Senado, 123 de 2010
Camara”, presentado en esa fecha.

Por su parte, en Gaceta del Congreso nimero 487 de 6 de junio de 2012 se encuentra



consignada el “Acta de Plenaria 62 del 15 de junio de 2011 Senado”, y en Gaceta del
Congreso nimero 719 de 26 de septiembre de 2011 el “Acta de Plenaria nimero 73 de la
Sesion Ordinaria del dia jueves 16 de junio de 2011” que refleja la votacién de acuerdo con
el informe de ponencia publicado el dia 14 de junio de 2011”. En consecuencia, se dio
cumplimiento al articulo 161 de la Constitucién Politica.

6.- Ahora bien, en la intervencion se argumenta que el Acto Legislativo demandado no es
contrario a los elementos esenciales de la Constitucion. De ahi que no se trata de una
sustitucién a la Constitucién Politica sino de una reforma a la misma. Aunado a lo anterior,
expone que la presente corporacién, Unicamente, puede realizar un control de la reforma
acerca de los vicios de procedimiento y no sobre el contenido material de la misma.

Por ultimo, hace referencia a diferentes fallos de la Corte Constitucionalidad para afirmar
que el Acto Legislativo 5 de 2011 realiza una modificaciéon constitucionalmente valida y su
finalidad es la de garantizar la equidad, en cuanto a la distribucién de las regalias y
compensaciones por concepto de la explotacion de recursos naturales no renovables.

2. Ministerio de Minas y Energia

El Ministerio de Minas y Energia por medio de su apoderado, considera que la Corte
Constitucional debe declararse inhibida por la ineptitud sustantiva de la demanda o en su
defecto declarar la exequibilidad de los articulos demandados, pues los actores se limitan a
enunciar y transcribir las normas que consideran violadas, sin precisar de manera clara y
concreta los argumentos en los cuales se fundamentan sus pretensiones.

1. “El Acto Legislativo No. 05 de 18 de julio de 2011 es inexequible integramente por
cuanto para su expedicion se violaron los articulos 375 y 115 de la Constitucién Politica. La
publicacién del proyecto aprobado en primera vuelta realizada por el Gobierno nacional no
se hizo conforme a la Constitucién Politica y se incurrié en violacién de los articulos 15, 208
y 375 de la Constitucién.

2. “En siete de los ochos debates que deben surtirse en las dos vueltas para la
aprobacion de un acto legislativo en periodos ordinarios y consecutivos segin lo dispuesto
por el articulo 375 de la Carta se quebrantaron de manera ostensible los articulos 94, 153
y 157 de la ley 5 de 1992, aplicables al tramite de los actos legislativos para reformar la
Constitucién cuando el Congreso actia como Constituyente derivado, segun lo dispuesto
por el articulo 227 de la ley mencionada , es decir, que por esa misma razon se
quebrantaron de manera simultanea los articulos 151, 157 y 375 de la Constitucidn
Politica”.

3. “El Acto Legislativo No. 05 de 18 de julio de 2011, es violatorio de lo dispuesto en los
articulos 1, 3, 287 y 375 de la Constitucidn Politica, por cuanto la facultad de revisién o
reforma de la Constitucion es distinta de la potestad para establecer una Constitucién
Politica, y, en esa medida, la atribucion para reformar la Carta que es reglada, tiene limites
competenciales que se desbordaron con la expedicion del acto legislativo mencionado”.

Frente al primero, sostiene que los ministros que presentaron el proyecto estaban
legitimados y por ende no se viciaba su publicidad, pues la Corte Constitucional en



sentencia C-317 de 2012, ha sido enfatica al manifestar que los ministros “(...) obran como
representantes del Gobierno ante el Congreso para efectos de ejercer la iniciativa
constituyente gubernamental, ya que existe un mandato general de representacion que
permite presumir dicha voceria en casos concretos (...)".

Respecto del segundo cargo, sostiene, con base en la sentencia C-076 de 2012[1], que los
actores no presentan la vulneracién a algun principio constitucional y que el tramite
legislativo fue acorde a la Constitucién, pues se realizaron los debates correspondientes,
discutiendo y aprobando el contenido de la norma conforme a la Ley 5 de 1992.

En relacion con el Ultimo cargo sefiala que las regalias no le pertenecen a los entes
territoriales toda vez que ellas sélo tienen participacién sobre ellas, lo cual resulta
coherente con el articulo 332 de la C.P[2] y con la jurisprudencia de la Corte Constitucional.
Frente al particular transcribe de la sentencia C-221 de 1997:

“[L]a Carta Politica no reconoce un derecho de propiedad al departamento, al municipio
productor o al puerto maritimo o fluvial sobre la regalia, puesto que, como se ha visto, las
entidades territoriales del Estado, al no ser propietarias del recurso natural no renovable,
tampoco lo son de los beneficios que de la extraccidon de los mismos se deriven”.

Concluye que el acto legislativo crea condiciones de equidad en la distribucién de los
ingresos de las regalias, propicia la distribucién de las regalias hacia la poblaciéon mas pobre
y contribuye con la a la equidad social, fortalece la equidad regional en la distribucién de
los ingresos minero-energéticos y propicia las practicas de buen gobierno en los entes
territoriales.

3. Intervenciones de ciudadanos
3.1. Néstor Restrepo Roldan

El sefior Restrepo Roldan intervino para solicitar a la Corte que declare la inexequibilidad de
la norma demandada, por las siguientes razones:

1. Considera que el Acto Legislativo 005 de 2011, esta viciado de nulidad por su tramite
legislativo y viola la Constitucion Politica en lo que concierne a “la descentralizacion del
ejercicio del poder, la economia, la politica de la nacién vy la autonomia de los entes
territoriales”.

2. Encuentra que la reforma al articulo 360 constitucional no determina cual es el sujeto
activo de la explotacién de los recursos, encargado de generar las compensaciones o
regalias que deben ser asignadas a los territorios afectados por la explotacién.

3. Asimismo, considera que la reforma al articulo 361 de la Constitucion atenta contra los
principios del Estado social de derecho, al despojar a los entes territoriales de su autonomia
y al centralizar las decisiones de inversién que le son propias.

5. Aduce que la modificaciéon al Sistema Nacional de Regalias impide que los  entes
territoriales usufructlen las riquezas a pesar de las necesidades que padecen; entre ellas,
los retos que deben afrontar los municipios y departamentos frente al desplazamiento de un



gran conglomerado de personas hacia esas zonas, originado consecuencias en la calidad de
vida de los pobladores.

6. Por otra parte, cree que la creacién de los 6rganos colegiados de administracion y
decisién, protocoliza un enmarafado y dilatado tramite para la aprobacién de proyectos y
captacién de recursos, que pone en vilo los planes de desarrollo.

Manifiesta finalmente, que la contraprestacion econémica para los departamentos
productores se redujo de un 8 % a un 1.5% , sin contar que con “micos establecidos en la
reforma” resultan en un 0.8%, lo que genera un “robo abierto vy descarado contra el
desarrollo de las regiones productoras”

3.2. Carlos Arturo Ledn Ardila

El sefior Ledn Ardila intervino dentro del presente proceso de constitucionalidad, para
solicitar a la Corte que declare la inexequibilidad de la norma demandada, por las razones
que se exponen a continuacion:

1. Manifiesta que el articulo segundo (2°) del Acto Legislativo 005 de 2011, erré al no
determinar el sujeto activo de la explotacion de los recursos naturales no renovables. Y en
cuanto a la reforma del articulo 361, que se atenta ostensiblemente los principios basilares
del Estado Social y Democratico de Derecho, toda vez que se despoja a los entes
territoriales del manejo descentralizado de los recursos de regalias y compensacion, para
deferir o entregar a 6rganos colegiados mixtos lo referente a la inversion.

2. Asimismo cree que el acto legislativo fractura los principios de la descentralizacién y
autonomia del cual gozan los municipios y departamentos productores de recursos
naturales no renovables, pues se origina un “ataque intra-constitucional, que refleja
contradiccion intrinseca, como es que las cosas no pueden ser y no ser al mismo tiempo”

3. En cuanto al tramite surtido por el proyecto del acto legislativo, el interviniente sostiene
que adolece de defectos formales en su creaciéon, en tanto que el Congreso Nacional
incurrié en vias de hecho (contrario a derecho) al abrogarse competencias plenas para
intervenir la Constitucion, desconociendo el presupuesto procesal de la debida integracion
del Gobierno. Integracion que se refiere a la firma de todos los ministros para la
estructuracién del concepto pleno de “Gobierno”.

4. Luego manifiesta que la reforma desconoce el derecho de los electores a escoger sus
gobernantes, pues los candidatos triunfantes de los distintos entes territoriales colocaron a
consideracion de sus votantes los distintos programas de inversién, que a causa de la
expedicion del Acto Legislativo acusado resultan imposibles de ejecutar, puesto que “los
recursos econdémicos que se estimaban descentralizados y con autonomia para su inversion
en los programas escrutados, se tornan inciertos y hasta imposibles, deviniendo en
frustracion del Derecho Colectivo a la participacion Comunitaria que esta inmersa en la
escogencia del programa socio econémico de sus elegidos”.

5. Considera que los Actos Legislativos 001 de 2001, 004 de 2007 y el 005 del 2011
sepultan la descentralizacién fiscal del pais, pues atacan: (i) las rentas propias con garantia



de proteccién constitucional; (ii) la Participaciéon en ICN (ahora Sistema General del
Participaciones SGP); vy, la Propiedad del 100% de las regalias generadas por la explotacién
de recursos naturales no renovables; de manera directa a entidad de productoras y puertos;
y de manera indirecta a través del Fondo Nacional del Regalias para todo el pais.

6. Con base en algunos cuadros estadisticos y de proyeccidén, elaborados por el
Departamento Nacional de Planeacién, aduce que la aplicacién transitoria del Acto
Legislativo 005 de 2011 merma los ingresos de las regiones productoras en un total de $
57.8 billones, entre los periodos 2015-2020. Los resultados arrogados fueron el resultado de
los siguientes calculos:

“Asignacién total a regiones en tres afios de transicion $ 6.6 billones ($2.2 billones/afio)
Perdida neta de regiones productoras en tres afios de transicion: $ 15.8 billones.

Asignacion promedio a entidades productoras en periodo 2015-2020 con aplicacién plena
de reforma: $1.6 billones afo.

Perdida neta de regiones productoras de 2015-2020 con aplicacién plena de reforma: $7
billones/ano.

En total, en el periodo 2012-2020 las regiones veran mermados sus ingresos en un total de
$ 57.8 billones”

7. Sobre la constitucionalidad de la norma demandada, asevera que no hace cambios
radicales al sistema general precedente, pues “se reduce la participacién de las regiones o
departamentos y municipios (...), se concentra su manejo pero se mantiene el estilo de
gasto”. Aflade ademas “que el objetivo de la iniciativa y su negativo efecto sobre las
entidades productoras y portuarias es la centralizacién del manejo de los recursos y la
pérdida del derecho constitucional a participar de los mismos, reemplazado por la calidad
de beneficiarios, equiparando a las entidades territoriales con lo nuevos receptores y
dejando a la libre voluntad del gobierno de turno para que mediante ley propuesta al
congreso determine la cantidad y uso de las mismas”.

8. Advierte en la intervencidn que los érganos creados por el nuevo Sistema General de
Regalias, en primera medida, no garantiza la participacidn democratica de las entidades
territoriales dentro de la comision rectora, lo que repercute en el manejo y distribucién de
los recursos, pues de manera transitoria va a ser dicha comision, quien defina los proyectos
de inversidn mientras se integran los érganos colegiados de administracion y decision.

Como base en lo anterior indica que “si bien se precisan los Organos Colegiados de
administracion y decision como un érgano del sistema general de regalias, no desarrolla con
claridad conceptual su naturaleza organizativa como mecanismo decisor de los proyectos
de inversion, ni tampoco hace una diferenciacion funcional sobre sus escalas de
conformacion (regional, departamental, municipal) lo que estd generando altos grados de
confusidn en las entidades territoriales para viabilizar las partidas asignadas por el
presupuesto general del sistema, reglamentado recientemente en el decreto 4950 de
2011".



9. Finalmente considera que el Acto Legislativo fortalece la intervencién privada en el
Sistema General de Regalias respecto de la fiscalizacién volumétrica en la produccién, en la
oportunidad de presentar proyectos de inversidon y en la viabilidad de los diferentes
proyectos de inversion y su ejecucion, entre otros. Y que la distribucion del fondo de
desarrollo regional y el fondo de compensacion regional por indicadores como poblacion,
terminard beneficiando mas a las ciudades que a las poblaciones rurales.

3.3. Jaime Moreno Garcia

El ciudadano Jaime Moreno Garcia expuso todos los cargos presentados en la accidon de
inconstitucionalidad y determind que el acto legislativo demandado era contrario a las
normas estipuladas por la Constitucion Politica y a la Ley 52 de 1992. Fundament6 su
afirmacién en las siguientes razones:

1. Asegurd que, las normas determinan a los ministros como voceros del Gobierno ante el
Congreso y, también, como los encargados de presentar los proyectos de ley ante las
Camaras. Ademas, el ciudadano explicé las funciones de algunos ministerios sobretodo el
ministerio del interior y, finalmente, analizéd el contenido del proyecto demandado. Lo
anterior lo desarroll6é con el fin de afirmar que el acto legislativo demandado se encuentra
viciado por falta de legitimacion al haber sido presentado por el Gobierno pero de forma
incompleta pues, segun el contenido del proyecto, era necesaria la intervencion del
ministerio del interior.

2. Afirma que, en la publicacién del proyecto aprobado en primera vuelta, se omitié la
firma del Ministro del Interior la cual era imprescindible al ser éste quien regula las
relaciones entre el Gobierno y las entidades territoriales.

3. Sostuvo que la Ley 52 de 1992 contiene el reglamento al cual deben acogerse las
Camaras. Alli se establecié que el informe de la ponencia del proyecto se entendia cumplido
en el momento en el cual los ponentes hayan presentado su informe. En consecuencia v,
en el caso en estudio, asevera que el Acto Legislativo No. 05 del 2011 se encuentra con
vicios de procedimiento al haber omitido las firmas de algunos ponentes en los diferentes
debates.

4. Manifestd que los debates realizados incumplieron la ley organica que regula el
ejercicio de la funcidn legislativa ya que “[c]Juando se tramitd el Acto Legislativo 13 de
2010 en el Senado y 123 en la Camara, se predetermind el vicio constitucional de no
someterlo a consideracién ni si quiera a votacion de las proporciones presentadas”. Ademas
sefald que algunas proposiciones de los parlamentarios se convirtieron en constancias y no
fueron sometidas a discusién. En consecuencia, considerd que se trataba de un cargo mas
que suficiente para declarar la inexequibilidad del acto legislativo demandado.

5. Ahora bien, expuso que “el texto de conciliacién debe publicarse “por lo menos con un
dia de anticipacion” “y de sometera a debate y aprobacién de las respectivas plenarias”.
Frente a esto, sostuvo que hubo un incumplimiento dentro del desarrollo del acto legislativo
demandado ya que “la CdAmara de Representantes, segun acta #72 del 15 de junio de 2011,
Gaceta 732 de 28 de septiembre de 2011, se procedié a anunciar la votacién sin haber
publicado el informe de la comision de conciliacion”.



6. Finalmente considera que, el Acto Legislativo 05 de 2011 sustituyd los principios
constitucionales de la descentralizacién y la autonomia territorial debido a que regqulé y
redistribuyé el uso de las regalias correspondientes a los diferentes territoriales. Asi, limité
su libertad frente a la inversién que éstas debian representar en los respectivos
Departamentos y Municipios.

En razén a lo expuesto, el sefior Jaime Moreno Garcia solicitd la declaracién de
inexequibilidad del Acto Legislativo 05 de 2011

4. Concepto del Senado de la Republica

El doctor José Abelardo Novoa Bricefio, en su condicion de Asesor Juridico del Senado de la
Republica, mediante escrito radicado en la Secretaria General el 11 de septiembre de 2012,
hace una breve referencia al contenido de la norma acusada y el petitum del actor; luego,
consigna una apreciaciones generales en torno al tramite del proyecto; y, finalmente, emite
concepto de conformidad con la Ley.

El apoderado del Senado considera que los demandantes no precisan de manera especifica
si el Congreso de la Republica, con la expedicién del acto legislativo 05 de 2011, esta
sustituyendo la Constitucion, desconociendo principios esenciales de la Carta politica,
contrario a la facultad que tiene como constituyente derivado, para legislar en busca del
interés general, el reconocimiento y respeto pleno de la dignidad humana, reformando la
constitucion sin transgredir los principios o filosofia del ordenamiento Constitucional.

Adicionalmente, el asesor juridico del Senado argumenta que, en relaciéon con el reparo
hecho por los demandantes frente a la inexequibilidad del acto legislativo demandado, el
Congreso de la Republica en ningln momento transgredié su competencia, toda vez que
actué dentro de los limites constitucionales y legales, sin desconocer en dicha reforma los
elementos y principios filoséficos propios del ordenamiento suprajuridico, principios estos
que siendo el eje fundamental de la carta se respetaron en su integridad, como quiera que
con mayor preponderancia con esta reforma, se aplica la figura del interés general, como
quiera que estos recursos provenientes del sistema general de regalias van a ser
distribuidos en todo el territorio nacional y no como se venia focalizando en algunos pocos
municipios y departamentos, desconociendo por lo tanto lo previsto en el articulo 1° del
ordenamiento Constitucional.

Para el Senado de la Republica, el texto del acto legislativo 05 de 2011 se ajusta a la
filosofia del ordenamiento juridico constitucional, el cual tiene  como razén de ser, la
distribucion y focalizacidn de recursos hacia las entidades territoriales, organizaciones
gubernamentales e instituciones dedicadas a la investigacidn, tecnologia, ciencia y
desarrollo. Lo anterior, con el cumplimiento del mandato constitucional previsto en el
articulo 150 numeral 4 de la Constitucion Politica.

Por ultimo, enfatiza en que el texto del acto legislativo 05 de 2011 se ajusta a la filosofia del
ordenamiento juridico constitucional, en concordancia con el principio constitucional
fundamental que se abstrae del articulo 1° “y en prevalencia del interés general”, en el cual
se tiene en cuenta que los recursos provenientes del Sistema General de Regalias, se van a
distribuir de  manera equitativa, teniendo en cuenta la situaciéon de pobreza en que se



puedan encontrar las entidades territoriales del pais. Por lo anterior, solicita se declare su
exequibilidad o constitucionalidad, por estar en armonia con la Carta Politica.

5. Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible.

Al comienzo de la intervencidn relaciona las intervenciones de caracter técnico, que sostuvo
durante la creacidn del acto legislativo 005 de 2011, ante el Congreso de la Republica.

Aduce que el Ministerio desarroll6 una estrategia financiara dirigida a lograr varios objetivos
centrales: (i) articular recursos a nivel nacional, regional y local, en funcién de los
ecosistemas estratégicos; vy, (ii) aumentar la efectividad y la eficiencia en la aplicaciéon de
recursos del nivel nacional.

Frente al primer debate del proyecto del Acto Legislativo, consideré que era de importancia
que el tema ambiental no fuera desconstitucionalizado y que, ademas, siguiera permitiendo
la financiacidn directa de proyectos en el sector de ambiente.

En cuanto a la ponencia para el segundo debate, se sostuvo que la modificacién del parrafo
segundo del articulo 361 de la Constitucién Politica no era claro, pues tal y como estaba
escrito se podia entender que la financiacion del proyectos ambientales era optativo, por lo
que no se podia garantizar la financiacién de proyectos en ese sector.

Del texto aprobado en comisiéon en primer debate del proyecto de acto legislativo No.
123/10 camara y 13/10, el Ministerio sostuvo que frente a la “correcta declaracion,
liquidacién, pago y recaudo de regalias” no se evidenciaban las consideraciones que habian
hecho a la consagracién explicita de la destinacién de recursos para financiar proyectos de
preservacion del medio ambiente o para la conservacion y proteccion del medio ambiente.

En cuanto a la ponencia para cuarto debate del proyecto del Acto Legislativo Ley 13 de
2010, indico que: (i) se desconocia la destinacion especifica para financiar proyectos de
preservacién del medio ambiente; (ii) no era de recibo para el sector ambiental, la
posibilidad de que con recursos del Sistema General de Regalias pudieran las entidades
territoriales, acceder directamente a recursos para la financiacidn de proyectos tendientes a
la conservaciéon 'y recuperacion del ambiente.

Adicionalmente, realiza unas consideraciones desde la perspectiva ambiental, en la que
manifiesta que el nuevo Sistema General de Regalias no solo se destina al financiamiento
de proyectos para el desarrollo social y econdmico sino también en materia ambiental.

Con base en la sentencia C-567 de 1995, advierte que el Acto legislativo demandado no
desconoce la autonomia de las entidades territoriales, ni vulnera las competencias que
tienen las mismas, para gobernarse y administrar sus recursos.

Anota, que el hecho de participar las entidades territoriales de los recursos de la regalias,
no significa que la naturaleza juridica de estos cambie, puesto que ninguna norma ha
determinado que el porcentaje sobre el cual participan sea de propiedad de las mismas,
sino que se trata de recursos que conservan su esencia Yy por consiguiente son del orden
nacional, tal y como lo dispone la Constitucion Politica en los articulos 332 y 360. Asi mismo



las entidades territoriales siguen administrando los recursos que por concepto de regalias o
compensaciones lleguen a su presupuesto, dando cabida a los principios constitucionales de
igualdad, justicia distributiva y solidaridad social.

Concluye su intervencion solicitando la EXEQUIBILIDAD de Acto Legislativo 005 de 2011.
6. Universidad Externado de Colombia

Los sefiores Alejandro Santamaria Ortiz y Diego Andrés Gonzalez Media, docentes del
departamento de derecho constitucional de la Universidad Externado de Colombia,
solicitaron la declaracién de inconstitucionalidad del articulo 2 del Acto legislativo 05 de
2011 ya que, después de un analisis al concepto de descentralizacién y la autonomia
territorial, determinaron que el Acto Legislativo demandado sustituye a la Constitucion al
limitar la distribuciéon y el uso de las regalias y, asi, ir en contra del principio de
descentralizacién y autonomia administrativa, presupuestal y financiera de las distintas
entidades territoriales.

7. Ministerio del Interior

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico solicit6 la declaracién de exequibilidad del Acto
Legislativo demandado debido a las siguientes razones:

1.- Afirm6 que, frente al primer cargo de la demanda, existe cosa juzgada constitucional
pues fue motivo de estudio por parte de la presente corporacidon en la sentencia C-317 de
2012 en la cual se declard su exequibilidad.

2.- El segundo cargo se desestima ya que “el texto del proyecto aprobado en primera vuelta
fue publicado por el Gobierno, mediante Decreto 373 de 2011, en los términos del articulo
375 Constitucional”.

3.- Considera el solicitante que, en relacién a la ausencia de alguna firma dentro de las
ponencias, esta situacién no constituye un vicio de inconstitucionalidad del Acto Legislativo,
pues su naturaleza no determin6 una irregularidad que comprometiera algin valor o
principio constitucional sustantivo.

4.- En cuanto a la acusacién de regularidad en la votacion de ciertas proposiciones, el
Ministerio sostiene que, conforme a la sentencia C-294 de 2012, toda denuncia de
inconstitucionalidad por violacién a la Ley Organica del Reglamento del Congreso debe ir
plenamente argumentada frente al desconocimiento de la ley y su consecuente violacién a
la Carta Politica toda vez que el hecho de vulnerar el reglamento no conlleva de forma
directa una vulneracion a la Constitucion.

5.- Desestima el cargo referente a la omisidn de la publicacidon del texto conciliado en razén
a que “en la Gaceta del Congreso nimero 424 de 14 de junio de 2011, se encuentra
“Informe de Conciliacidon al Proyecto de Acto Legislativo 13 de 2010 Senado, 123 de 2010
Camara”, presentado en esa fecha.

Por su parte, en Gaceta del Congreso nimero 487 de 6 de junio de 2012 se encuentra
consignada el “Acta de Plenaria 62 del 15 de junio de 2011 Senado”, y en Gaceta del



Congreso nimero 719 de 26 de septiembre de 2011 el “Acta de Plenaria nimero 73 de la
Sesion Ordinaria del dia jueves 16 de junio de 2011” que refleja la votacién de acuerdo con
el informe de ponencia publicado el dia 14 de junio de 2011.”. En consecuencia, se dio
cumplimiento al articulo 161 de la Constitucién Politica.

6.- Ahora bien, en la intervencion se argumenta que el Acto Legislativo demandado no es
contrario a los elementos esenciales de la Constitucion. De ahi que no se trata de una
sustitucién a la Constitucién Politica sino de una reforma a la misma. Aunado a lo anterior,
expone que la presente Corporacion, Unicamente puede realizar un control de la reforma
acerca de los vicios de procedimiento y no sobre el contenido material de la misma.

Por ultimo, hace referencia a diferentes fallos de la Corte Constitucionalidad para afirmar
que el Acto Legislativo 5 de 2011 realiza una modificaciéon constitucionalmente valida y su
finalidad es la de garantizar la equidad en cuanto a la distribucién de las regalias y
compensaciones por concepto de la explotacion de recursos naturales no renovables.

8. Departamento Nacional de Planeacidn

El Ministerio del Interior, antes Ministerio de Interior y de Justicia, solicitd la exequibilidad
del Acto Legislativo No. 5 de 2011 y expuso uno por uno sus consideraciones relacionadas a
la improcedencia de los cargos presentados en contra del acto legislativo demandado.

Afirmé que, frente al cargo de violacién del régimen constitucional que regula Ia iniciativa
para la presentacién de proyectos de acto legislativo, la Constitucion prevé que los
ministerios tienen la atribucién de representar al Gobierno para la iniciativa legislativa y que
los dos ministerios que lo hicieron en esta ocasion son los tradicionalmente encargados de
este tema. Por lo tanto no habria ocurrido un vicio procedimental.

En cuanto a la falta de firma de algunos ponentes en algunos informes de ponencia, el DNP
manifestd que dicha situacién no afecta principio constitucional alguno de los que se ven
involucrados en el procedimiento legislativo.

Finalmente, respecto del cargo por sustitucion de la Constitucién sostiene que el Acto
Legislativo respecta el principio de decisidon democratica en la destinacidn de los recursos
de regalias y permite al legislador regular en detalle dicho tema, por lo que no se presenta
el vicio competencial sehalado por los accionantes.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

Respecto del primer cargo, el Ministerio Publico considera que la presencia de todos los
Ministros en la presentacion de un proyecto de acto legislativo obedece a una lectura rigida
y desmesurada del principio de unidad de materia, toda vez que seria suficiente que el
proyecto sea presentado por un ministro cuya cartera guarde relacion con la materia del
proyecto, para que el Congreso de la Republica entre a estudiarlo y discutirlo. Argumenta su
posicién invocando la sentencia C-1057 de 2005.

En cuanto a las proposiciones modificadoras 248 y 249 presentadas por el Senador Carlos
Enrique Soto Jaramillo, advierte que las mismas no fueron votadas, porque fueron recogidas
e incorporadas a la proposicion principal, con las modificaciones efectuadas mediante las



proposiciones nimeros 252 y 253.

En cuanto a la no publicacion del informe de conciliacidn en segunda vuelta del proyecto del
Acto Legislativo, considera que carece de sustento en la realidad, toda vez que ambas
Camaras si realizaron sus respectivas publicaciones, tal y como se evidencia en las gacetas
del Congreso 423 y 424 del 14 de junio de 2011.

Frente al supuesto vicio de competencia por parte del congreso de la republica para
reformar la Constitucion con la expedicion de acto legislativo 005 de 2011, considera que la
demanda “presenta afirmaciones sin fundamento, hechas a partir de percepciones
desafortunadas del texto demandado”.

Finalmente concluye su intervencidn, solicitando a la Corte Constitucional que declare
EXEQUIBLE el Acto Legislativo 005 de 2011, por lo cargos de falta de iniciativa
gubernamental para presentar proyectos de acto legislativo, indebida publicacion por el
gobierno del proyecto de acto aprobado en primera vuelta, no haberse rendido ponencia
firmada por todos los ponentes designados, y no haberse sometido a consideracién y
votacién proposiciones presentadas por los parlamentarios; que se INHIBA de pronunciarse
de fondo, respecto del cargo de no publicacion del informe de conciliacién, por ineptitud
sustancial de la demanda; vy que se DECLARE ESTARSE A LO RESUELTO en el proceso
D-9110 respecto del cargo de sustitucidn de la Carta, por haberse alterado el principio de
autonomia territorial.

VI. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
1.- Competencia de la Corte e inexistencia de caducidad

La Corte Constitucional es competente para conocer de la demanda de la referencia,
conforme a la facultad prevista en el articulo 241, inciso 1 de la Carta Politica, al tratarse de
una accién de inconstitucionalidad contra un acto reformatorio de la Constitucion, por vicios
de procedimiento legislativo en su formacidn. Con todo, en el apartado correspondiente se
hara referencia expresa a la competencia de este Tribunal para la resolucién de los cargos
por vicios de competencia del Congreso en la expedicién de actos legislativos, como parte
de los yerros de procedimiento a los que refiere la citada norma superior.

Ademas, se encuentra que el requisito de inexistencia de caducidad de la accién publica de
inconstitucionalidad, previsto en el articulo 242-3 C.P., fue cumplido. Esto debido a que el
acto legislativo demandado fue promulgado el 18 de julio de 2011 y la demanda de
inconstitucionalidad fue radicada ante la Corte el 18 de abril de 2012, esto es, dentro del
ano siguiente a la entrada en vigencia de aquel.

En tanto los cargos presentados atienden a muy diversas tematicas del control de forma a
cargo del juez de la constitucionalidad, la Sala realizara las consideraciones pertinentes al
momento de abordar cada uno de ellos. No obstante, se hara referencia al papel del
principio democratico en el procedimiento de formaciéon normativa, en cuanto resulta
fundamento conceptual de las respuestas concretas que se daran a los cargos presentados.



2. Asunto previo: existencia de cosa juzgada respecto del cargo por exceso en la
competencia del Congreso de la Republica como poder constituyente derivado

Como sexto cargo de su demanda los accionantes sostienen que el acto legislativo 05 de
2011 sustituyé la Constitucidon de 1991. Dicha sustitucion se habria presentado al modificar
de forma esencial los principios constitucionales de descentralizaciéon y de autonomia
territorial.

Aprecia la Corte que la demanda cumple con los requisitos de claridad, certeza, pertinencia
y especificidad exigibles a los cargos presentados en todas las acciones de
constitucionalidad.

En efecto, los actores plantean con claridad las razones que explicarian la eventual
sustitucion que se presentaria por las profundas diferencias entre la organizacién
descentralizada de la Republica antes del acto legislativo y luego de éste. Asi mismo,
exponen adecuadamente por qué esta situacion repercutiria en la concepcidn del principio
constitucional de autonomia territorial.

Los cargos presentados, ademas, resultan ciertos, en cuanto tienen como fundamento
contenidos normativos existentes en el acto legislativo demandado. Debe aclararse que lo
anterior no significa posicidn alguna de la Sala respecto del problema de fondo planteado en
la demanda presentada; simplemente se manifiesta la constatacién de que los contenidos
normativos en que se sustenta la acusacidon son posibles deducciones ldgicas de las
disposiciones que conforman el acto legislativo acusado, por lo que hacen viable el estudio
de un problema juridico por parte de esta Corte.

El cargo planteado es especifico, ya que sefala principios constitucionales existentes que
pueden verse afectados por la expedicidon del acto legislativo 05 de 2011. En este sentido,
la demanda sefialé que el cambio en el sistema de distribucidn y administracién de los
recursos de las regalias afectaria de forma radical y negativa el principio de
descentralizacidon -articulo 1° de la Constitucion- y el principio de autonomia territorial
-articulos 12y 287 y ss de la Constitucién-, de manera que no resulta una acusacion
abstracta o general en contra de la competencia del constituyente constituido, sino que se
precisa cuales serian los principios eventualmente afectados.

Lo anterior confirma que se esta ante una acusacién pertinente, pues de manera clara,
cierta y especifica somete al examen de la Corte la posible afectacion a principios
contenidos en la norma superior, proponiendo, de esta forma, un problema juridico de
indole constitucional para cuya solucidn resulta competente Ila Sala Plena de esta Corte.

Comprobados los requisitos generales de suficiencia del cargo, entra la Sala a determinar el
problema juridico que el escrito propone.

Los accionantes plantean como premisa principal del juicio de sustitucién que la

Constitucion del 1991, en la redaccién original sus articulos 360 y 361, habia consagrado
uno de los elementos esenciales para la concrecidn de los principios de descentralizacién y
autonomia territorial. Las disposiciones mencionadas preveian la creacién del Fondo
Nacional de Regalias, cuyos recursos se destinarian a las entidades territoriales,



especificamente para promover la mineria, preservar el medio ambiente y financiar
proyectos regionales de inversidn prioritaria. En los términos del escrito de demanda:

“17.1. La Constitucion de 1991, en forma directa adopté decisiones de orden politico -
administrativo y en relacién con la hacienda publica para dotar de recursos que antes no
tenian a las entidades territoriales, en virtud de las funciones que les asignaron y para
hacer efectivos los principios constitucionales de la descentralizacién y la autonomia
territorial.

(...)

17.4. Con lo dispuesto por el Acto Legislativo No. 05 de 2011 las normas originales que

establecid el constituyente de 1991 en los articulos 360 y 361 de la Carta para dotar de
recursos propios a las entidades territoriales con el fin de hacer efectivos los principios de
descentralizacién y la autonomia, fueron sustituidos con la creacién de lo que ahora se
denomina ‘Sistema General de Regalias’ constituido por una organizacién compleja en la

que se incluyen ‘ingresos, asignaciones, érganos, procedimientos y regulaciones’.” -folios
38y 39-

El cambio normativo introducido a través del acto legislativo n. 5 de 2011 habria afectado
esencialmente dichos principios, por cuanto ahora la reparticién de recursos provenientes
de regalias se realizara sin participacion de los organismos de representacién popular
departamental y municipal y sin la participacion de gobernadores y alcaldes, excluyendo a
los voceros de la poblacién de la participacion activa y directa de las decisiones sobre la
forma en que mejor pueden distribuirse esos recursos.

“En adelante, en lugar de una decisién auténoma y con las finalidades que establecia la
Constitucién para la preservacion de la mineria, preservacion del medio ambiente vy
proyectos regionales de inversidn prioritarios, segun lo determinaran gobernadores y
alcaldes en coordinacion con las asambleas departamentales y los concejos municipales en
los respectivos planes de desarrollo, no sera asi. En su lugar, el sistema General de Regalias
hace la distribucion de los recursos provenientes de las mismas, sin participacion de los
organismos de representacion popular, departamental y municipal y sin participacion de
gobernadores y alcaldes, es decir, sin que los voceros y representantes inmediatos de la
poblacién de las entidades territoriales tengan participacién activa y directa en la
distribucidon de esos recursos en sus respectivos planes de desarrollo, todo lo cual se adorna
con la creacién desde la Constitucién de los fondos de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, de
desarrollo regional, de Compensacion Regional y de Ahorro y Estabilizacién, cuya regulacion
por el legislador queda, ademads, reducida en alto grado, como quiera que desde las
nuevas normas constitucionales se indica en qué porcentajes y a qué finalidades se
destinan los dineros que constituyen tales fondos, para lo cual se crean unos organismos
con representacion minoritaria de las entidades territoriales y representacién decisoria de
autoridades y organismos nacionales, a través de algunos ministerios, representantes del
Gobierno Nacional y del Departamento Nacional de Planeacion, administracion del Fondo de
Ahorro y Estabilizacién por el Banco de la Republica y un “Sistema de Monitoreo,
Seguimiento, Control y Evaluacion de las Regalias, cuyo objeto serd velar por el uso
eficiente y eficaz de los recursos del Sistema General de Regalias” -folios 39 y 40-.



Esto habria sustituido, en criterio de los demandantes, los principios de autonomia regional
y de descentralizacidn, pues la forma de administracidon de estos recursos deja de tener
como protagonistas a las entidades territoriales.

“17.5. Como se observa, la autonomia que tanto los departamentos y municipios en donde
se adelante la explotacidon de recursos naturales no renovables, asi como la que para todas
las entidades territoriales, departamentales y municipales, garantizaron los articulos 360 y
361 de la Constitucidén Politica para promover la mineria, la preservacién del medio
ambiente y la financiacion de proyectos regionales prioritarios segin lo determinado en sus
planes de desarrollo, con la nueva normatividad no subsiste sino que se sustituye de tal
suerte que en adelante no existe el derecho a participar en las regalias y compensaciones
en la forma antes determinada por la Constitucion, sino a través del sistema General de
Regalias con los fondos que ahora se crean, a los cuales les corresponde un porcentaje de
los ingresos que conforman ese Sistema, todo bajo la supervision, direccién y control del
Estado central en la forma indicada en el Acto Legislativo 05 de 2011.

Es esa la razén por la cual la afectacién de la autonomia regional y de la descentralizacién
que garantiza el articulo 287 de la carta para administrar sus propios recursos a las
entidades territoriales para el cumplimiento de sus funciones, fue socavada por el acto
legislativo que ahora se acusa, pues es por completo diferente administrar sus propios
recursos conforme a sus propios planes de desarrollo para la conservacién del medio
ambiente y la promocidn de la mineria, que utilizar los porcentajes de los cuatro fondos que
cred el Acto Legislativo 05 de 2011, los cuales forman parte del Sistema General de
Regalias que es uno, Unico y de nivel nacional. Ello significa entonces que aunque se
mantiene lo dispuesto en el articulo 287 de la Carta, ahora queda vacio de contenido en
cuanto se le sustraen los recursos propios provenientes de las regalias a las entidades
territoriales.

Dicho de otra manera, la descentralizacién y la autonomia que consagré la Constitucidon
original de 1991, no es la misma después de la expedicion del Acto Legislativo 05 de 2011,
pues no es igual tener y administrar recursos directamente asignados por la Constitucién y
con finalidades constitucionales dentro de las cuales debia ejercerse la potestad legislativa
del Congreso de la Republica, que crear un Sistema General de Regalias con cuatro fondos a
los cuales se les asigna por la Constitucidon unos porcentajes de los ingresos provenientes
de las mismas, con un complejo sistema de administracion con la activa participacion del
Gobierno Nacional y bajo un Sistema de Monitoreo, Seguimiento, Control y Evaluacién, pues

es claro que, ahora, ni las funciones del Congreso de la Republica con las misma [sic] en
relacidon con las regalias y su distribucién, ni el campo de accion de las asambleas
departamentales, los concejos municipales, los gobernadores y alcaldes es el mismo, como
quiera que aparece drasticamente dirigida la aplicacién de esos recursos desde el Estado
central y disminuido a maximo el campo de accién de los planes de desarrollo de las
respectivas entidades territoriales en cuanto a utilizacién de esos recursos para proyectos
regionales de inversion”. -folios 40 y 41-

Siendo este el cargo, la Sala Plena declarara estarse a lo resuelto en la sentencia C-010 de
veintitrés (23) de enero de 2013, por la cual se declaré exequible el acto legislativo 05 de
2011 respecto del cargo de sustitucion de la Constitucidn. En aquella oportunidad el cargo



presentado se basé en una supuesta sustitucidon de la Constitucion por vulneracién de los
principios de descentralizacion y autonomia territorial. Entre los cargos presentados, el
atinente al cambio en el manejo de los recursos provenientes de las regalias, fue expresado
de la siguiente manera:

“En primer lugar, asegura que la reforma promueve la centralizacion y resta poder de
decisién a las regiones sobre sus proyectos de desarrollo. Indica que del titulo de la
reforma -“Por el cual se constituye el Sistema General de Regalias”- se extrae que busca
“(...) establecer que una parte importante de los recursos de las regalias estaran en manos
del Gobierno Nacional o con su activa participacién, lo que va en contravia del espiritu
descentralizador y de la autonomia de las entidades territoriales que caracterizé la
Constitucién de 1991” (énfasis original). Sostiene ademas que las regalias no son
transferencias sino recursos propios de las entidades territoriales y por ello no deben ser
administrador por el poder central; en su sentir:

‘(...) son recursos de las regiones, por lo que no entendemos la situacién en cuanto a la
autonomia y la descentralizacion, al implementarse un sistema de 6rganos colegiados, de
presupuesto diferente y de viabilizaciéon de proyectos de acuerdo al Plan Nacional de
Desarrollo. Lo anterior es diferente a los recursos del SGP que son recursos de la Nacion,
que se transfieren a las regiones.  Adicionalmente, como queda explicito en el Acto
Legislativo, los recursos de las regalias no haran parte del Presupuesto General de la
Nacién’ (énfasis original).

Aduce que, por ejemplo, los dineros del Fondo de Desarrollo Regional seran administrados
por un cuerpo colegiado en el que se anula la autonomia de los departamentos y
municipios. En particular, censura que los proyectos de las entidades territoriales deban ser
avalados por el Gobierno Nacional para poder recibir financiaciéon del Sistema General de
Regalias.”

Posteriormente, el fundamento juridico de la demanda fue expresado por la sentencia C-010
de 2013 de la siguiente forma:

1.2.2. A continuacidn, asegura que los anteriores cambios reemplazan
“elementos originalmente adoptados por el constituyente”. Tales elementos son: (i) “[u]na
Republica que reafirma el esquema de Estado unitario adoptado en la  Constitucién de
1991", (ii) “[uln Estado que dotando de autonomia a los departamentos y municipios,
procura la mayor libertad y autodeterminacion a los asociados”; y (iii) “[I]a satisfaccién de
las necesidades de los ciudadanos a través de una administracion organizada bajo el
esquema de descentralizacidn territorial y por servicios”.

Respecto del segundo elemento -la autonomia de las entidades territoriales-, afirma que
busca que “los ciudadanos alcancen el mayor grado de bienestar y prosperidad general,
puesto que tienen la facultad de agenciar sus propios intereses”; de ahi que una de sus
principales manifestaciones sea el derecho de las entidades territoriales a gobernarse por
autoridades propias, como lo ha reconocido la propia Corte Constitucional. Explica que por
estas razones, la autonomia “va de la mano con la expansién de la democracia” y tiene
relacién directa con el principio de participacion.



Sefiala que teniendo en cuenta que el municipio es el ente mas cercano a la “realidad del
ciudadano” y sus autoridades son quienes mejor conocen las necesidades insatisfechas de
la poblacién y los vacios que debe llenar la Administracion, “se concibe al municipio como la
entidad fundamental de la division politico-administrativa del estado, en el entendido del
articulo 311 de la Constitucidon” (énfasis original).

Aduce que esta misma razon inspira el principio de descentralizacién -tercer elemento-,
toda vez que la mayor libertad que otorga a las instancias territoriales en la toma de
decisiones en los asuntos que les conciernen “tiene por objeto lograr atender las demandas
reales de la poblacién, en aras de lograr mayor eficiencia en el manejo de los asuntos
publicos. Se concibe ademas como el instrumento idéneo para mejorar la democracia, la
participacidn popular, la justicia y el desarrollo local” (énfasis original).

Expresa que la descentralizacién, como mecanismo de limitacién del poder central, también

persigue, de un lado, evitar la tirania y opresién asociadas a la concentracion de poder en
el gobierno central, y de otro, asegurar el cumplimiento eficiente de las funciones
constitucionales del Estado mediante la division de funciones.

Manifiesta que la autonomia y descentralizacidén explican la razén de ser de los principios de

coordinacion, concurrencia y subsidiariedad previstos por el texto constitucional para
reqular las relaciones entre el poder central y las entidades territoriales, los cuales, en su
sentir, no son observados por la reforma.

1.2.3. Finalmente, el demandante aduce que la reforma introduce elementos
“integralmente diferentes [en la Constitucidn], al punto que resultan incompatibles”.

En su criterio, como indicd la Corte en la sentencia C-965 de 2006, los niveles progresivos
de autonomia estan supeditados a que las entidades territoriales cuenten con los recursos
necesarios para cumplir los fines que les son propios. Asegura que este contenido de la
autonomia y la descentralizacion fue reiterado en la reciente ley 1454 de 2011 -Ley de
Ordenamiento Territorial-, cuyo articulo 3 dispone que para la realizacién de la
descentralizacion, la Nacion debe garantizar los recursos necesarios para que las entidades
territoriales cumplan sus funciones.

Agrega que la autonomia y la descentralizacién también suponen la entrega de poder
decisorio a las autoridades locales para la gestion de sus intereses. Manifiesta que esto
también fue reconocido por la ley 1454, en particular pos sus articulos 3, 27y 28.

Después de reiterar estos aspectos que estima definitorios de los principios de
descentralizacién y autonomia, asevera que son transformados por el acto legislativo
acusado. En palabras del actor:

“La reforma en la distribucion de las regalias implica un quebrantamiento de la Constitucion
y esa rotura sustituye dos de los ejes definitorios de la Constitucion de 1991
(descentralizacion y autonomia de las entidades territoriales) que tienen que ver con la
estructura institucional acogida por el Constituyente y con los derechos, principios y valores
que, siendo en si misma valiosa, adquiere la plenitud de su sentido cuando los sirve de
manera efectiva.



(...)

El desequilibrio y concentracién de poderes en el centro, son elementos totalmente
opuestos o contrarios a los originalmente plasmados en la Constitucién. Ello quiere decir
que la Constitucién de 1991 no es reconocible en la reforma en la distribucion de las
regalias, ya que se estan reemplazando la forma politica plasmada en la Carta de 1991”
(énfasis original).

Puede observarse que tanto en el expediente D-9148, con base en el cual se expidid la
mencionada sentencia C-010 de 2013, como en la accidén que ahora se resuelve se presentd
una acusacion por sustitucién parcial de la Constitucion, la cual se tiene sustento en la
presunta vulneracién de los principios de descentralizaciéon y autonomia de las entidades
territoriales. De los escritos de demanda trascritos puede observarse que ambas acciones
apoyan su acusacion en:

i) Una presunta afectacién en la propiedad de los recursos de las regalias que, bajo el
anterior esquema constitucional, pertenecian a las entidades territoriales y ahora, de
acuerdo con los accionantes, pertenecerian a la Nacidn.

i) El supuesto manejo de dichos recursos a través de los cuerpos colegiados en los cuales
se anularia o haria nugatoria la participacion de las entidades territoriales, por cuanto
deben ser avalados por los representantes del Gobierno Nacional.

Estas situaciones eliminarian el contenido de los principios de descentralizacién y
autonomia territorial, por cuanto despojarian a las entidades territoriales de recursos con
los cuales anteriormente cumplian con las funciones a ellas asignadas y tomaban decisiones
para llevar a la realidad las practicas propias del autogobierno.

Al considerar los cargos planteados por el accionante en el escrito de demanda, la Sala
Plena de la Corte resolvié declarar exequible el Acto Legislativo 05 de 2011, en cuanto
concluyd que en este caso no se encontraban demostrados los elementos de una
sustitucion de la Constitucién. En este sentido consagro:

“La Corte encontr6 que en el presente caso, la demanda cumplia con la carga
argumentativa mayor exigida cuando se trata de impugnar un acto reformatorio de la
Constitucion, dado el caracter restrictivo del control que esta Corporacion puede ejercer
sobre los vicios de competencia, esto es, si el acto legislativo configura una sustitucion de la
Carta Politica excediendo los limites competenciales al poder de reforma.

En el caso concreto, la Corte determind que la consagracién de un modelo de Estado
unitario con descentralizacién y autonomia de las entidades territoriales, constituye un
elemento definitorio, un eje axial, que define la esencia de nuestro modelo constitucional.
Reiterd que, de conformidad con los principios fundamentales prescritos en la Constitucién
y los debates desarrollados por la Asamblea Nacional Constituyente, el nlcleo esencial de la
autonomia de las entidades territoriales estd compuesto por el derecho de las entidades
territoriales a gobernarse por autoridades propias, a gestionar sus propios intereses, ejercer
las competencias que les correspondan, a establecer los tributos necesarios para el
cumplimiento de sus funciones, a participar en las rentas nacionales y a administrar sus



recursos. Con estas prerrogativas el constituyente persigue tres finalidades fundamentales:
(i) permitirles a las entidades territoriales cumplir sus funciones de acuerdo con la
Constitucion y la ley, (ii) planear y promover el desarrollo local y (iii) contribuir a la
democratizacion de las decisiones econdmicas. Al mismo tiempo, recordé que la
jurisprudencia ha precisado que la autonomia de las entidades territoriales para administrar
los recursos varia segun el origen de estos. Asi, respecto de los recursos exdgenos, la Corte
ha sefalado que el legislador puede intervenir en la definiciéon de su destino, siempre y
cuando se sujete al principio de proporcionalidad en relaciéon con la autonomia territorial y
“respete las prioridades constitucionales relativas a cada una de las distintas fuentes
exdgenas de financiacién”. En cuanto a los recursos enddgenos, la jurisprudencia
constitucional ha resaltado que la intervencion del legislador debe ser excepcional y
perseguir un fin imperioso, como la defensa del patrimonio nacional cuando esta
seriamente amenazado o la  proteccidn de la estabilidad macroecondémica del pais.

A juicio de la Corte, las reformas introducidas por el Acto Legislativo 5 de 2011 a los
articulos 360 de la Constitucion Politica, no reemplazan ninguno de los elementos
estructurales anteriores que conforman un eje definitorio del modelo constitucional
colombiano y en consecuencia, no se configura sustitucién alguna de la Carta de 1991 que
desborde los limites de la competencia del constituyente derivado para reformar la
Constitucion. Vistos los antecedentes del acto legislativo, es claro que su finalidad fue
corregir las inequidades del régimen anterior de distribuciéon y administracién de las
regalias, que son recursos del Estado y evitar la incorrecta utilizacién y despilfarro de los
mismos, enmarcada en objetivos constitucionales como la equidad y la prosperidad general.
Para la Corte, la modificaciéon de los articulos 360 y 361 del estatuto constitucional no
desvirtian en nada el nicleo esencial de la descentralizacidn territorial, en la medida en
que solamente efectla ajustes en materia de administracién, destinacion y control de las
regalias, con el fin de desarrollar de manera efectiva los principios y postulados
consagrados en la Constitucion de 1991, con la participacidon de los entes territoriales en las
regalias y su destinacion a actividades relacionadas con el desarrollo regional. Si bien es
cierto que el acto legislativo introduce reformas que varian la distribucion y destinacién de
las regalias, también lo es que la premisa de la que parte el demandante no es correcta,
puesto que no es exacto que los recursos derivados de las regalias por la explotacién de los
recursos naturales no renovables sean de propiedad exclusiva de las entidades territoriales.
En este punto, observd que es claro que tales recursos son del Estado globalmente
considerado y que en las nuevas reglas establecidas por el constituyente se conservé la
participacion de las entidades territoriales en los recursos de las regalias y su destinacion a
fines de orden regional, asi como advirtid, que las regalias no son la Unica fuente de
recursos de que disponen los entes locales, de manera que la afectaciéon que se produce en
estos ingresos no resulta desproporcionada.

La Corte reafirmdé que el juicio de sustitucién constitucional para determinar si un acto

legislativo desborda los limites competenciales al poder de reforma de la Constitucién no
puede implicar un juicio material que no autoriza el articulo 241 de la Carta. No basta con
afirmar que un determinado principio consagrado en la Constitucidn tiene el caracter de eje
definitorio, estructural, axial del modelo constitucional, sino que debe demostrarse que se
ha introducido un nuevo elemento esencial (premisa mayor) que reemplaza al
originalmente adoptado por el constituyente (premisa menor) y por tanto, excede los limites



del poder de reforma constitucional que no admite la sustitucién del modelo constitucional.

En el caso concreto, la Corte constatd que el Congreso no excedié esos limites, sino que
por el contrario, conservé y ratificd los componentes esenciales del nlcleo de autonomia
reconocido por el constituyente de 1991 a las entidades territoriales, razones por las cuales,
procedid a declarar la exequibilidad del Acto Legislativo 5 de 2011, mediante el cual se
constituye el Sistema General de Regalias y se modifican los articulos 360 y 361 de la
Constitucion Politica.” -

Asi, ante la identidad de la acusacién ahora estudiada y la resuelta con anterioridad por
esta Corporacion, no existe otra opcién que estarse a lo resuelto en la sentencia C-010 de
veintitrés (23) de enero de 2013. Se resalta que, aunque en la sentencia referida la Sala
Plena se pronuncié sobre otros de los fundamentos de la alegada sustitucion de la
Constitucion, para que se presente el fendmeno de cosa juzgada es suficiente que el
sustento del cargo que ahora se resuelve haya sido de los considerados en aquella ocasion.

Con base en lo anteriormente expresado, la Sala Plena se estara a lo resuelto en la
sentencia C-010 de 2013 respecto del cargo por sustitucién de la Constitucion ahora
planteado.

3. El principio democratico en el procedimiento de formacidn normativa

En distintas oportunidades[3] la jurisprudencia de la Corte Constitucional ha resaltado el
caracter sustancial que implica la realizacién del procedimiento congresual previsto por la
Constitucion para la creacién de cuerpos normativos como leyes y actos legislativos. La idea
que ha acompafiado el enfoque sustancial del procedimiento de creacién normativa es que
a través del mismo se concretan valores constitucionales que resultan axiales dentro de un
Estado democratico. Este caracter sustancial se ha entendido implementado,
principalmente, a través de tres principios cardinales de la actividad congresual: el
pluralismo politico, la decisién mayoritaria y la publicidad de sus actuaciones. Un
procedimiento que relna estas tres condiciones reunird algunas de las mas importantes
exigencias que tiene el proceso de creacion de las normas elaboradas por el 6rgano
legislativo en un Estado democratico.

La jurisprudencia constitucional ha tenido oportunidad de manifestarse sobre cada uno de
ellos.

Respecto del pluralismo politico, la sentencia C-141 de 2010, al estudiar la
constitucionalidad de una ley que convocaba al pueblo a un referendo de reformar
constitucional, establecid:

“Adicionalmente, como antes se sefiald, el pluralismo también rige el funcionamiento del
Congreso. Desde esta perspectiva el objetivo principal del pluralismo politico es, como su

nombre lo indica, hacer de la manifestacién de voluntad de las comisiones, camaras
legislativas o Congreso en pleno, el resultado de un proceso integrador de las fuerzas
politicas que lo conforman, de manera que las mismas puedan participar activamente en el



proceso de determinacion politica. Esta manifestacién es similar a la hecha con ocasion del
principio mayoritario en cuanto que el mismo resulta, a su vez, de una integracién de las
minorias con asiento en la camara; sin embargo, el pluralismo no concentra su atencién en
la decisién que finalmente se toma, sino en el proceso que a ella conduce.

En este sentido el pluralismo propugnara porque en el proceso de funcionamiento de las
camaras y sus comisiones se garantice la participacion de las diversas politicas en las
etapas que componen el procedimiento legislativo. En esa medida no seria coherente
adjudicar el caracter de democratico a un procedimiento legislativo en el cual la mayoria
acapare las posibilidades de participacion. Resulta entonces valioso que la presentacion de
proyectos de ley, la interposicién de enmiendas, la elaboracidon, presentacion y exposicion
de informes de ponencia, la solicitud de confirmacidn del quérum, la participaciéon con voz
en las sesiones de camaras y comisiones, sean posibilidades de actuacién de las fuerzas
minoritarias en el procedimiento legislativo.”

Por otra parte, respecto del principio de decisién mayoritaria, la misma providencia
consagro:

“La decisién mayoritaria tiene un profundo fundamento en la igualdad, porque asigna
idéntico valor a la participacion de cada uno de los ciudadanos y toma como presupuesto
la igualdad de oportunidades en el proceso participativo. Es decir, el sentido democratico de
la decisidon mayoritaria esta fundado en dos pilares que se nutren del principio de igualdad:
(i) el que las condiciones para participar en el proceso de decisiéon no tengan fundamento en
parametros discriminadores -tales como la renta o el nivel de preparaciéon académica-; y (ii)
el idéntico valor asignado a la decisién de cada uno de los participantes, en cuanto que
entre las participaciones validas ninguna tendra mayor peso que otra.

De esta forma el principio mayoritario se convierte en realizacion del valor igualdad que a
su vez se presenta como uno de los principales objetivos a garantizar dentro de las labores
de un Congreso vinculado en su funcionamiento por el principio democratico.”

Finalmente, sobre el significado de la publicidad en las actuaciones del Congreso de la
Republica en desarrollo de su funcién de creacion normativa, la mencionada sentencia
previo:

“La transparencia en el gjercicio de las funciones publicas constituye un elemento de la
moderna democracia institucional, que aunque de amplia tradicion, se ha renovado con las
nuevas concepciones fruto del avance en las comunicaciones, que facilitan la concrecion de
principios como el de publicidad a través de herramientas como las paginas web, los
correos electrénicos o los mensajes de texto a celulares[4]. Este resulta un aspecto
trascendental y que redondea el sentido democratico del drgano legislativo, pues careceria
de sentido el caracter representativo derivado de la escogencia de los miembros del
Congreso si la actividad que realizan como representantes no pudiera ser seguida por sus
electores.”

Con base en lo anteriormente manifestado, puede concluirse que el caracter democratico es
un valor sustancial axial a la creacién normativa por parte del Congreso en el Estado
colombiano; que al tener como fuente a la propia Constitucidn, a través de las diferentes



normas en que se desarrollan los mandatos previstos para cada una de las etapas
procedimentales, el mismo debe ser fundamento y, a la vez, parametro del control
constitucional de forma que realiza la Corte Constitucional; y, en este sentido, un vicio de
procedimiento ocurrira siempre que se desconozcan los parametros democraticos que exige
la creacion normativa en el ordenamiento juridico colombiano.

Por consiguiente, se reitera en esta ocasion lo manifestado en la sentencia C-076 de 2012:

“[R]lecuerda la Sala que la simple discrepancia entre lo exigido por la norma reglamentaria y
lo actuado por el Congreso de la Republica, el Presidente o la administraciéon no implica
per se la declaratoria de inconstitucionalidad de la norma demandada. En estos casos debe
tenerse en cuenta que las formas procedimentales establecidas siempre atienden a la
realizacién de un principio sustancial, que resulta axial al caracter democratico a decisién
tomada por los 6rganos politicos dentro de un Estado como el colombiano; por esta razén es
que la jurisprudencia ha distinguido entre meras irregularidades y vicios procedimentales,
siendo los Ultimos los que, por afectar un principio sustancial, pueden originar la
inconstitucionalidad de una norma en cuyo procedimiento de formacién se haya cometido
este error. En este sentido, al estudiar el posible desconocimiento de las normas del
Reglamento del Congreso es necesario, ademas de sefialar su vulneracion, el explicar cdmo
es que con ella se infringe o desconoce algun principio sustancial de rango constitucional
que busque ser protegido a través de la formalidad reglamentaria. Solo de esta forma se
hara un andlisis acorde con la instrumentalidad de las actuaciones procedimentalesy, por
consiguiente, coherente con su significacién sustancial.”

Este enfoque sustancial del procedimiento legislativo es el sustento de la distincidén entre
meras irregularidades y vicios de procedimiento[5]. En efecto, como lo anoté el aparte
jurisprudencial antes citado, cuando una actuacién procedimental se aleja de lo previsto en
la normas legales -principal, aunque no exclusivamente, el Reglamento del Congreso- sin
que dicha situacién tenga como consecuencia la afectaciéon de algun principio
constitucional, no se estara ante un hecho que repercuta en la validez del cuerpo normativo
creado mediante dicho procedimiento legislativo o constituyente. Sélo la no realizaciéon de
alguno de los valores sustanciales previstos por la Constitucién tendra consecuencias en la
adecuacion constitucional de un cuerpo normativo, siendo estos casos en los que se estara
ante un vicio del procedimiento legislativo o del procedimiento constituyente realizado por
el Congreso.

Siendo esta la base conceptual existente en la jurisprudencia constitucional para el estudio
de los eventuales vicios de procedimiento acaecidos en un procedimiento de creacién
normativa, inicia la Sala el andlisis de los cargos presentados por los accionantes.

4. Cargos presentados contra el Acto Legislativo 05 de 2011.

Cargo 1: carencia de legitimacion para presentar proyectos de acto legislativo, por cuanto
no se integré adecuadamente el Gobierno

Plantean los accionantes un cargo basado en la violacidén del régimen constitucional que
regula la iniciativa para actos legislativos, el cual se encontraria previsto en los articulos



375y 115 de la Constitucién. De acuerdo con su parecer, el proyecto no fue presentado por
alguno de los sujetos facultados para ejercer la iniciativa de actos legislativos; explican que,
si bien el Gobierno es uno de los titulares de esta facultad, en el presente caso no estuvo
adecuada o suficientemente representado, por cuanto los ministros que suscribieron el
proyecto sometido al debate congresual no constituian Gobierno para efectos de los temas
incluidos en el proyecto de acto legislativo.

Para los demandantes, el articulo 115 de la Constitucién establece un regla aplicable a la
situacidén que se analiza: la conformacién del Gobierno; de esta forma, debe entenderse que
el Gobierno “nacional estara formado por el Presidente de la Republica, los ministros del
despacho y los directores de departamentos administrativos. El presidente y el director de
departamento correspondientes, en cada negocio particular, constituyen gobierno”. Al
leerlo en conjunto con los articulos 200 y 208 de la Constitucidn, se entiende que ante el
Congreso los ministros representaran al Gobierno; sin embargo, dicha representacién no
corresponde a cualquier ministro del despacho, sino a aquellos que tengan competencia
sobre las materias de que trata el proyecto de acto legislativo.

En palabras de los accionantes:

“Conforme a los expresado anteriormente las relaciones entre Estado central y las
entidades territoriales en lo atinente a la autonomia que a éstas les otorga la Constitucidn
Politica, no es un asunto de caracter fiscal simplemente sino que en lo primordial se erige
como esencial y trascendente en la distribucién horizontal del poder publico y en las
relaciones politico administrativas entre el Estado central y sus entidades territoriales, lo
cual acarrea de suyo consecuencias de orden social, econdmico y politico para los
habitantes en cuanto al cumplimiento y eficacia en las funciones que la Constitucién les
atribuye a las entidades territoriales, como quiera que la autonomia con la alteracion de la
distribucién de los recursos que a éstas se les asigna por la Carta, puede igualmente ser
objeto de afectacién.

10. Siendo ello asi, es facilmente entendible desde el punto de vista juridico constitucional
que el Decreto 200 de 3 de febrero de 2003 en el cual se determinaron los objetivos y la
estructura organica del Ministerio del Interior y de Justicia luego de la fusidon que de esos
ministerios se hizo por el articulo 3 de la ley 790 de 2002, definiera como uno de los
objetivos del nuevo ministerio en el articulo 1, numeral 2, la formulacién de la politica de
gobierno en materias relativas, entre otras, ‘a las relaciones entre la Nacién y las entidades

territoriales de la Republica’, funcidn que, en cambio, no les es asignada a los Ministerios
de Hacienda y Crédito Publico y de Minas y Energia” -folio 8 y 9-

En este sentido, concluye respecto del cargo planteado:

“Con fundamento en lo expuesto en los numerales inmediatamente precedentes, queda
entonces establecido que el proyecto de acto legislativo No. 13 de Senado, 123 de 2010

Camara, por su propio contenido no se referia solamente a cuestiones de caracter fiscal y
minero, sino que en lo esencial define la politica del Estado en cuanto a las relaciones entre
la Nacion y las entidades territoriales de la Republica para darle efectividad al principio de
la descentralizacién y la autonomia de las entidades territoriales segln lo dispuesto en los
articulos 1y 287 de la carta. Ello implica de suyo que por ser un asunto atinente, por lo



menos a tres ministerios, a saber: el de Hacienda y Crédito Publico, el de Minas y Energia y
el del Interior, puesto que define la politica del Estado en cuanto las relaciones entre
Nacion y las entidades territoriales de la Republica pues el grado de autonomia y efectiva
descentralizacion efectivamente se encuentra intimamente relacionado con los ingresos
que la Constitucidn les asigna a estas entidades, ademas de la firma de los dos primeros,
era indispensable la del Ministro del Interior y de Justicia para la época, como quiera que los
tres y no uno de los tres, ni dos de los tres, constituyen para estos efectos ‘el gobierno’™”
-folios 12 y 13-

Asunto previo: inexistencia de cosa juzgada respecto del problema planteado en el primer
cargo resuelto por la sentencia C-317 de 2012

Un asunto que debe dilucidarse de forma previa, es la posible existencia de cosa juzgada
respecto del cargo planteado, aspecto sobre que coinciden en senalar algunos de los
intervinientes en este proceso de constitucionalidad.

El fendmeno de cosa juzgada se daria respecto de la sentencia C-317 de 2012. Sostienen
que en aquella ocasion la Corte analizé el mismo cargo, concluyendo en el primer numeral
de la aparte resolutiva que el acto legislativo 05 de 2011 era exequible “por el cargo
relativo a la falta de iniciativa constituyente en cabeza de los Ministros del Despacho”.

Observa la Corte que en la sentencia C-317 de 2012, al exponer el cargo presentado, la Sala
consagro:

a. Cargo por falta de iniciativa constituyente en cabeza de los Ministros del
Despacho.

El actor explica que “los Sefiores Ministros del despacho tienen iniciativa legislativa a
nombre del Gobierno, pero (...) los Sefiores Ministros carecen por si solos de la iniciativa
constituyente, pues por su naturaleza estd restringida, por expreso mandato de la
Constitucién y la ley, para el Gobierno”. Dado que el proyecto de Acto Legislativo fue
presentado por dos Ministros del Despacho, y no por el Gobierno, el demandante considera
que se incurrié en una violacion del articulo 375 Superior.

(...)

El actor también se refiere a los articulos 200-1[6] y 208[7] de la Constitucién, y concluye
que “Constitucion y ley son claras al diferenciar entre iniciativa constituyente e iniciativa
legislativa, reservando la primera Unicamente al Gobierno”. Continla precisando que “de no
ser asi, perderia todo sentido la distincién que realiza la normatividad sobre la materia,
pues hubiese bastado con instituir la iniciativa constitucional y la legislativa en un solo

articulo, como si de un mismo asunto se tratara”. Para sustentar la diferencia existente
entre la regulacion constitucional del proceso legislativo y la del proceso constituyente, cita
la sentencia C-643 de 2000, en la cual la Corte explicé -con respecto a la Ley 52 de 1992-
que “el legislador, en el proceso de adopcién de un esquema legislativo ordenado para la
presentacion de los distintos temas que tienen que ver con el tramite legislativo, separé por



materias las normas referidas al proceso ordinario de las exclusivas del proceso
constituyente primario”.

Aplicando la anterior postura al Acto Legislativo 05 de 2011, el demandante indica que éste
no fue presentado por el Gobierno sino por dos Ministros del Despacho que “como tales,
carecian y carecen de la iniciativa constituyente, toda vez que en virtud de lo previsto en el
articulo 375 de la Constitucién Politica, en concordancia con el 223 de la Ley 5 de 1992, tal
potestad o  competencia estd Unicamente atribuida al Gobierno, definido conforme al
articulo 115 de la Constitucion Politica. (...) conforme a la definicién establecida en el
articulo 115 de la Constitucidn Politica, el Gobierno esta constituido por el Presidente y el
Ministro o Director de Departamento correspondientes, en cada negocio particular, y no es
suficiente con la presencia o participacion de uno solo de ellos para cumplir con este
precepto de la Constitucién Nacional. (...) En consecuencia no es el Presidente de la
Republica por si solo quien constituye el Gobierno para un negocio particular como es el
caso que nos ocupa, como tampoco un Ministro o Director de Departamento puede
abrogarse esa competencia de manera exclusiva, maxime cuando en el negocio particular
se excluye nada menos que al Presidente de la RepuUblica quien es el Jefe de Gobierno y
suprema autoridad administrativa. // Distinto es el caso de la presentacién de iniciativas
legislativas, para las cuales tanto en la Constitucion Politica como en la ley se les otorgan
facultades especificas a los ministros y directores de departamentos administrativos para
presentar proyectos de ley en representacion del Gobierno”.

En respuesta a esta acusacién se manifestd en la parte resolutiva de la mencionada
sentencia C-317 de 2012:

“3. Cargo por ausencia de iniciativa constituyente en cabeza de los Ministros del Despacho

La Corte considera que no asiste razén al ciudadano Rubén Dario Bravo cuando afirma que
los Ministros del Despacho carecen de iniciativa constituyente, que es propia del Gobierno,
por lo cual en su criterio el Acto Legislativo estaria viciado de inconstitucionalidad al no
haber sido presentado con la firma o la presencia del Presidente de la Republica. Este
razonamiento esta basado, para la Corte, en una distincidn que la Constitucién Politica no
establece, y en una confusién entre las nociones de conformacion del Gobierno y de
representacion del Gobierno ante el Congreso.

Una lectura conjunta y armdnica de los articulos 375 y 208 de la Carta Politica arroja la
conclusién de que los Ministros del Despacho obran como representantes del Gobierno ante
el Congreso para efectos de ejercer la iniciativa constituyente gubernamental, ya que existe
un mandato general de representacion que permite presumir dicha voceria en casos
concretos, salvo una clara expresién de la voluntad gubernamental en contrario. En efecto,
el articulo 375 Superior establece que el Gobierno podra presentar proyectos de Acto
Legislativo; mientras que el articulo 208 Superior dispone, en su inciso segundo:

“Los ministros, en relacién con el Congreso, son voceros del Gobierno, presentan a las
Camaras proyectos de ley, atienden las citaciones que aquellas les hagan y toman parte
en los debates directamente o por conducto de los viceministros.”



De esta forma, los mandatos constitucionales aplicables son claros en atribuir a los
Ministros del Despacho la voceria, es decir, la representaciéon del Gobierno ante el
Congreso de la Republica, regla de representacién que es plenamente aplicable al ejercicio
de la iniciativa constituyente del Gobierno Nacional porque la Constitucidn no traza ninguna
distincidn al respecto.

Para la Corte la Constitucién Politica misma contiene una diferenciacién precisa entre las
reglas de conformacion del Gobierno Nacional, regulada por el articulo 115 Superior[8], vy
la regla sobre su representacion ante el Congreso de la Republica, basada en el mandato
general de voceria del articulo 208 de la Carta. La argumentaciéon del demandante mezcla
ambos conceptos, al pretender la invalidez constitucional de la representacion
gubernamental con base en las reglas constitucionales sobre la conformacién del Gobierno,
planteamiento que para la Corte no es de recibo, por las razones recién sefialadas”.

Observa la Sala que en la sentencia C-317 de 2012 se planted un problema juridico relativo
a si los Ministros del despacho -sin que medie la firma del Presidente de la Republica-
podian presentar iniciativas de acto legislativo a nombre del Gobierno. En esta ocasién, a
diferencia de la anterior, los demandantes no dudan que los ministros del despacho tengan
dicha posibilidad de representacion, sino que cuestionan que dicha representaciéon -que
presuponen existe- esté en cabeza de los dos ministros que presentaron el proyecto; para
los demandantes, se representa al Gobierno de forma adecuada o suficiente cuando todos
los ministros cuyas carteras se relacionan con las materias tratadas en el proyecto
presentado han participado en dicha iniciativa, cosa que, de acuerdo con ellos, no seria el
caso del Acto Legislativo 05 de 2011, pues no concurrié al proceso el Ministro del Interior.

En resumen, con ocasion de la sentencia C-317 de 2012 se preguntaron si los ministros
pueden ejercer iniciativa; en esta ocasién se preguntan cuales ministros han debido ejercer
la iniciativa.

Por esta razdn, la Sala concluye que el problema ahora planteado es distinto al resuelto, con
ocasién de los expedientes D-8636 y D-8637, por la sentencia C-317 de 2012, lo que
legitima y obliga a un pronunciamiento sobre el fondo del asunto.

Exequibilidad del Acto Legislativo 05 de 2011 en lo relativo a la iniciativa ejercida por los
Ministros de Hacienda y Crédito Publico y Minas y Energia

Siendo esta la acusaciéon formulada, manifiesta la Sala que deberd declararse la
exequibilidad del acto legislativo 05 de 2011, por cuanto el mismo fue presentado por quien
tiene la titularidad de la iniciativa, esto es el Gobierno de la Republica, representado en esta
ocasidn por los Ministros de Hacienda y Crédito Publico y de Minas y Energia.

A la anterior conclusidn se llega con base en tres argumentos:

i)  Los Ministros de Hacienda y Crédito Publico y Minas y Energia son los que tienen a su
cargo los asuntos directamente relacionados con el tema tratado en el Acto Legislativo 05
de 2011.

ii) Histéricamente, se ha entendido que el tema de regalias es competencia de las



carteras ministeriales que en esta ocasion presentaron el proyecto ante el Congreso de la
Republica.

iii) En cuanto la distribucion de competencias entre las diferentes carteras a) no sea
contraria al ordenamiento juridico o que b) ante vacio o duda respecto de la interpretacion
normativa, no se trate de una decisién irracional -carente de algun fundamento-, debera
respetarse la distribucién hecha por el Presidente de la Republica.

En primer lugar, el acto legislativo se refiere a temas como la explotacion de recursos
naturales no renovables -articulo 12 del AL 05 de 2011-; la causaciéon de regalias a partir de
dicha actividad -articulo 12 del AL 05 de 2011-; la destinacidn de los recursos que el Estado
perciba a consecuencia de dicha explotacién -inciso 12, 62, 79, 102, 1192 y paragrafos
transitorios 2 y 3 del articulo 22 del AL 05 de 2011-; el derecho de participacion de las
entidades territoriales en la distribucion de estos recursos -inciso 29 del articulo 2 del AL
05 de 2011-; los mecanismos financieros a través de los cuales se llevara a cabo dicha
distribucion -inciso 32 del articulo 22 del AL 05 de 2011-; la distribucién porcentual de los
recursos obtenidos por concepto d regalias -incisos 32 y 49 del articulo 22 del AL 05 de
2011-; mecanismos de fiscalizacion de exploracién y explotacién de yacimientos -inciso 52
del articulo 22 del AL 05 de 2011-; la financiacién de proyectos en ciencia, tecnologia e
innovacién en la entidades territoriales mas pobres, de acuerdo con los criterios de
necesidades basicas insatisfechas -inciso 92 del articulo 22 del AL 05 de 2011-; se difiere a
la ley la concrecién de ciertos aspectos del funcionamiento del sistema general de regalias
-paragrafo 29 del articulo 22 del AL 05 de 2011-; la forma de concertar la destinacidn final
de los recursos de los distintos fondos que conforman el sistema general de regalias
-paragrafo 29 del articulo 22 del AL 05 de 2011-; un mecanismo de hacer seguimiento y
control de la forma en que son utilizados los recursos de las regalias -paragrafo 32 del
articulo 22 del AL 05 de 2011-; la supresién del el Fondo Nacional de Regalias -paragrafo
transitorio 12 del articulo 22 del AL 05 de 2011-; la obligacién del Gobierno de presentar un
proyecto de ley que ajuste el régimen de regalias al marco establecido por el acto
legislativo que se aprobaba -paragrafo transitorio 42 del articulo 22 del AL 05 de 2011-; la
posibilidad de implementar dicho régimen por medio de decretos con fuerza de ley
-paragrafo transitorio 52 del articulo 22 del AL 05 de 2011-; y la obligacién de expedir el
presupuesto del sistema general de regalias para el afo 2012 -paragrafo transitorio 62 del
articulo 29 del AL 05 de 2011-.

Este recuento permite comprobar que el Acto Legislativo tenia como temas principales la
explotacidn de recursos naturales no renovables y la distribucién de los recursos que a
partir de dicha explotacién se generen para el Estado. Estas materias, sin lugar a duda,
conciernen al Ministerio de Minas y Energia, la primera, y al Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, la segunda. Dichas competencias no son cuestionadas por los actores, sin
embargo, ellos consideran que adicionalmente el proyecto trata el tema de la distribucion
competencial entre la Nacidn y las entidades territoriales y, en esta medida, la forma en
que el principio de descentralizaciéon y autonomia territorial se concretan en nuestro
ordenamiento.

Para la Corte, de la lectura del proyecto no se deriva una relacién directa e inmediata entre
las materias del acto legislativo 05 de 2011 y los mencionados principios constitucionales.



Esto por cuanto el recuento de las disposiciones normativas deja ver que la explotacion
minera o de hidrocarburos y la destinacidon de los recursos que por regalias se obtengan de
estas actividades son los temas expresamente regulados en el articulado que integra el
Acto Legislativo y, por lo tanto, aquellos sobre los cuales recaeran efectos expresos,
directos e inmediatos.

No descarta la Sala que indirectamente los temas ahora tratados puedan tener influencia en
la relacion de la Nacién con las entidades territoriales, sobre todo, con base en un nuevo
esquema para la asignacién de recursos de regalias, que para las entidades territoriales
corresponden a recursos exdgenos dentro de sus respectivos presupuestos. Sin embargo,
dicha relacion es uno de los muchos temas que se pueden ver afectados de forma indirecta
como consecuencia de la aprobacién del Acto Legislativo 05 de 2011. En este sentido, dicho
cuerpo normativo puede influir en aspectos como la prestacion del servicio de salud, la
prestacion del servicio de educacidn, la forma en que se lleve a cabo la planeacién de dicha
distribucion y, en general, en todos aquellos planes, programas y proyectos que puedan ser
financiados con dichos recursos. Esto es légico, pues la distribuciéon de recursos de un
Estado sera uno de los elementos base para determinar qué funciones pueden realizarse
por parte de los organismos publicos, la distribucion de las mismas entre los distintos
niveles competenciales y la extension que éstas adquiriran dentro de la actividad publica.
Esto no puede significar que todos y cada uno de los ministros cuyas competencias puedan
verse afectadas de forma mediata con un determinado proyecto normativo deban concurrir
a la representacion del Gobierno para efectos de la iniciativa normativa constitucional.

Por esta razon, para la Corte, en el caso que se estudia, no existia la obligacion juridica de
que el Ministro del Interior hubiera concurrido en la presentacién del proyecto de acto
legislativo, pues no se regulaba de forma principal, directa o inmediata materia alguna que
estuviese bajo la 6rbita competencia de dicho ministerio, de manera que hiciera preceptiva
su participacion para que en este caso concreto se entendiera conformado el Gobierno
-como sujeto titular de la iniciativa de reforma constitucional-.

Dicha norma debe leerse en armonia con los principios de competencia -art 6 de |a
Constitucion- y de eficacia en la labor administrativa -articulo 209 de la Constitucion-.

En ese sentido, el articulo 62 establece que las autoridades publicas s6lo podran realizar lo
que a ellas sea asignado por el ordenamiento juridico. Esta norma, en armonia con el
articulo 115 de la Constitucion, establece un limite axial al Estado de derecho, como es que
no podrd considerarse que el Gobierno esté adecuadamente representado cuando un
Ministro se adjudica la voceria ante el Congreso de una materia que no es de la
competencia de la cartera que dirige. Adicionalmente, la conformacién del Gobierno debera

responder a los principios de eficacia, siendo de la drbita de decisién politica  del
Presidente el distribuir entre sus distintos ministros los temas que deban ser desarrollados
dentro de su plan de gobierno, teniendo siempre como limite el establecido por el articulo
62 de la Constitucion y el ordenamiento juridico infra constitucional que determina las
competencias a cada uno de ellos.

Siendo esta la conclusion que una lectura sistematica de la Constitucién, para la Sala la
ausencia de presentacidn por parte del Ministro del Interior del proyecto de acto legislativo



13 de Senado y 123 de Camara, ambos del 2010, no implicéd un desconocimiento de la
exigencia que se deduce de una lectura arménica de los articulos 115, 200 y 208 de la
Constitucion, de manera que no se evidencia situacion alguna que afecte la validez
constitucional de la etapa de iniciativa del procedimiento de creacién del Acto Legislativo 05
de 2011.

Adicionalmente, como bien sefala el Departamento de Planeacién Nacional, las distintas
leyes que han regulado el tema de regalias -ley 141 de 1994; la ley 619 de 2000; la ley 756
de 2002; y, posterior al acto legislativo 05 de 2011, la ley 1530 de 2012- han provenido de
proyectos presentados por los Ministros de Hacienda y Crédito PUblico y de Minas y Energia.
Por el contrario, no se aporta evidencia de que, en lo relativo al tema de regalias, en
ocasion alguna se haya entendido que el Ministro del Interior deba ser convocado para
conformar el  “Gobierno”. Esto demostraria una linea constante y pacifica de reparto
funcional de competencias dentro del Gobierno colombiano, en donde en ninguna ocasion
en casi 19 anos se ha entendido que “Gobierno”, para efectos de titularidad de iniciativa
normativa en proyectos que traten sobre regalias, se conforma, también, con el Ministro del
Interior por regularse materias que son competencia de la cartera por éste dirigida.

Finalmente, la Sala Plena de la Corte Constitucional encuentra que la reparticion funcional
qgue, con base en las competencias asignadas por la ley a cada ministerio, ha llevado a
concluir que el tema concerniente a la extraccién de recursos naturales no renovables, asi
como la distribucién de los recursos estatales provenientes de dicha actividad Unicamente
debe ser materia de las carteras de Hacienda y Crédito Publico y Minas y Energia no resulta
irracional y, por consiguiente, no es propio del juez de la constitucionalidad entrar a
cuestionar la opcidn escogida por el Jefe de Gobierno al realizar dicha reparticién. Una
posicién en contrario implicaria un juicio de conveniencia, que tendria como base la opinion
del juez de constitucionalidad sobre la manera mas adecuada de repartir los distintos temas
de gobierno entre las carteras ministeriales creadas por la ley, hipétesis de absoluto
rechazo en un Estado organizado bajo el principio de divisién competencial de los poderes
del Estado.

Con base en lo anteriormente expuesto, concluye la Sala que no resultaba necesario que el
Ministro del Interior presentara, junto con los otros dos ministros, el proyecto del Acto
Legislativo 05 de 2011 para conformar adecuada y suficientemente el titular de dicha
iniciativa normativa.

En esta medida, en cuanto no vulnera regla o principio constitucional alguno, habra de
respetarse la distribucién funcional hecha por el jefe de Gobierno, desde hace casi 19 afos
Y, en consecuencia, se declarara la exequibilidad del acto legislativo 05 de 2011 por el
cargo ahora estudiado.

Cargo 2: Falta de titularidad para realizar la publicacion del proyecto de acto legislativo
aprobado en primera vuelta por el Congreso de la Republica

El segundo cargo comparte fundamento con el que la Sala resolvidé con anterioridad, relativo
a cuales ministros conforman el Gobierno a efectos del tema de regalias tratado en el Acto
Legislativo 05 de 2011. Esta acusacidon sefala un supuesto vicio en la publicacién del
proyecto de acto legislativo aprobado en primera vuelta por el Congreso, pues ésta no se



habria llevado a cabo por quien tiene la obligacién de realizarla, de acuerdo con lo
previsto por el articulo 375 de la Constitucion, que radica dicha obligacion en cabeza del
Gobierno; en efecto, la referida publicacion fue ordenada por el Presidente de la Republica y
los Ministros de Hacienda y Crédito Publico y de Minas y Energia, estando ausente, también
en esta etapa del procedimiento legislativo, el Ministro del Interior. Esta situacién, al igual
que en el cargo anterior, implicaria que por los ministros de Hacienda y Crédito Publico y de

Minas y Energia habria configurado un vicio procedimental, en la medida en que, de
acuerdo con los accionantes, los mismos no habrian representado al Gobierno.

En palabras de los accionantes:

“6. Como se observa, en el tramite de este proyecto de acto legislativo, se incurri6 en
omisién por ausencia absoluta del Ministro del Interior y de Justicia en ese  momento, en ese
acto de iniciacién del tramite; y, guardando entonces coherencia con la primera violacion de
los articulos 115 y 375 de la Carta en cuanto a la legitimacion para proponer el proyecto de
acto legislativo, después de la aprobacién en primera vuelta incurrié también en la misma
violacion como quiera que el Decreto 373 de 10 de febrero de 2011 publicado en el Diario
Oficial No. 47.979, fue expedido por el Presidente de la Republica y los Ministros de
Hacienda ay Crédito Publico y de Minas y Energia, otra vez con omision de la actuacién del
Ministerio del Interior y de Justicia de ese entonces, como si nada tuviese que ver ese
ministerio con el contenido del proyecto de acto legislativo en discusion.

Ello significa que el acto juridico con el cual en apariencia se quiso dar cumplimiento a lo

dispuesto por el articulo 375 de la Constitucién politica en cuanto a la publicacion del
Proyecto de Acto legislativo No. 013 de 2010 Senado, 123 de 2010 Camara, luego de su
aprobacion en primera vuelta, en realidad no le dio cumplimiento al imperativo
constitucional de la publicacién “por el Gobierno”, que para el caso concreto estaba
constituido por el Presidente de la Republica y los ministros del ramo respectivo. De tal
suerte que si en ese acto juridico sélo intervinieron el Presidente de la Republica y dos de
sus ministros con ausencia absoluta del Ministro del Interior y de Justicia de la época, ello

significa que por esa ausencia no se constituyéd “el Gobierno” para los efectos
constitucionales, pues de acuerdo con lo dispuesto por el articulo 208 de la Carta, a los
ministros corresponde formular las politicas atinentes a su despacho bajo la direcciéon del
Presidente de la Republica, ser voceros del Gobierno ante el Congreso y presentar a las
Camaras proyectos de ley, omision que trae en este caso como consecuencia que ese
decreto no “tendra valor ni fuerza alguna” segln lo dispuesto por el articulo 115 de la
Carta. Dicho de otra manera, ello equivale a que no se hubiese publicado el proyecto
aprobado en primera vuelta y, por ende, queda asi establecido el quebranto de los articulos

115, 208 375 [sic] de la Constitucién Politica”.

Al respecto la Sala reitera lo manifestado cuando se ocupdé de la iniciativa gubernamental
en el presente acto legislativo, siendo plenamente trasladables a este cargo los argumentos
utilizados al resolver dicha acusacion, en el sentido que la ausencia del Ministro del Interior
-otrora Ministro del Interior y de Justica- en la presentacion o publicacion del proyecto de
acto legislativo no implica inadecuada o insuficiente representacion del Gobierno.

En este sentido, no se cumple siquiera con el primer estadio necesario para la ocurrencia de



un vicio procedimental -consistente en una diferencia entre la previsién normativa y la
actuacion llevada a cabo-, pues en el presente caso no existié discrepancia entre la
obligacién establecida por el articulo 375 de la Constitucién y la publicacién luego de la
aprobacién en primera vuelta del Acto Legislativo 05 de 2011, seguida en desarrollo del iter
procedimental de reforma constitucional.

Por esta razon se declarard exequible el proyecto de acto legislativo por el cargo ahora
estudiado.

Cargo 3: ausencia de firma de algunos ponentes en diversos informes de ponencia

El tercer cargo planteado por los accionantes consiste en un posible vicio de procedimiento
ocasionado por los ponentes que se abstuvieron de rendir informe de ponencia ante la
comisién o la plenaria respectiva. De acuerdo con el escrito de accion el articulo 153 del
reglamento del Congreso establece que i) las ponencias deberan rendirse dentro de los
plazos que sefale el presidente de la comision; y que ii) debera procederse al remplazo del
ponente cuando no rinda el informe de ponencia encomendado[9]. A partir de la lectura de
esta norma reglamentaria los accionantes deducen la ocurrencia de un vicio durante el
tramite congresual del acto legislativo, que tendria como fundamento factico el que algunos
de los ponentes nombrados no firmaron -ni  rindieron por separado- el informe de ponencia
presentado a la comisién o plenaria. La reticencia a firmar el informe presentado, a criterio
de los demandantes, debe asimilarse a la no rendicidn del informe de que trata el articulo
153 del reglamento del Congreso y, en consecuencia, requeria que el Presidente de la
respectiva comision o plenaria nombrara un nuevo ponente para remplazar a aquellos que
no habian rendido informe. En cuanto esto no ocurrié, se habria privado a la comision o
plenaria respectiva de la vision de estos ponentes, lo que habria acarreado una vulneracion
del principio de participacidn en politica y, adicionalmente, habria privado a comisiones y
plenarias de una vision plural del tema debatido, afectando valores sustanciales del
procedimiento de formacién normativa. La consecuencia de un procedimiento realizado en
dichas condiciones no puede ser otra que la declaratoria de inexequibilidad del acto
legislativo 05 de 2011.

En palabras de los accionantes:

“Si acorde con la norma mencionada el presidente de la comisidon decide nombrar varios
ponentes para que actlen como tales respecto de un proyecto determinado, no se ve razon

alguna para que si algunos incumplen con su deber de rendir informe como tales a la
comision sobre ese proyecto en forma oportuna, se consideren relevados de la funcién,
pues el articulo 153 de la ley 5 de 1992 no establecié ninguna distincién entre el
incumplimiento de ese deber cuando se trata de un ponente singular y cuando se trata de
ponentes colectivos o plurales. Ello significa que si esa situacion factica llegare a
presentarse el presidente de la comision debera proceder al remplazo de los ponentes
designados por él que se abstuvieron de cumplir con su funcién, pues una vez ejercida la
atribuciéon de designarlos de ella se desprende, de manera ineludible el deber de su
remplazo en caso de renuencia, aun cuando la iniciacidon del debate tenga que realizarse
mas tarde de lo previsto, pues es claro que los nuevos ponentes necesitaran un tiempo
prudencial para cumplir su cometido.



7. Como facilmente se observa si tan solo algunos de los ponentes designados por el
presidente de una comisién permanente del Congreso cumplen con el deber de presentarla
en forma oportuna, la propia ley 5 de 1992 de manera imperativa ordena que se proceda al
remplazo de quienes no la rindieron, lo cual significa que una vez designados la iniciacion
del debate no podra realizarse segun lo dispuesto por el articulo 157 de la misma ley sino
cuando se publique el informe respectivo que, ha de entenderse debe ser rendido por todos
los ponentes pues los renuentes deberan entonces haber sido remplazados por otros o de lo

contrario quedaria al arbitrio de los inicialmente designados el cumplimiento o
incumplimiento de su funcidén, con detrimento de la participacién colectiva que para tener
distintos elementos de juicio por la naturaleza del asunto o por su extensién se considerd
indispensable por el presidente de la comision.

Es decir, sin perjuicio de que los ponentes rindan informe positivo o negativo sobre el
proyecto o los unos de caracter positivo y los otros de caracter negativo, todos han de
cumplir, en tiempo, con su funcién para que el debate pueda iniciarse. De lo contrario, el
informe que debe necesariamente anteceder al debate sera incompleto y ello no se
encuentra autorizado ni por la Constitucion ni porla ley 5 de 1992.”

Siendo esta la acusacion, observa la Corte que, en efecto, los informes de ponencia
presentados para algunos de los debates no fueron firmados por todos los integrantes del
grupo de ponentes. La lista es la siguiente:

i) Informe de ponencia para primer debate de la primera vuelta en la Comisién Primera
del Senado de la Republica, en la que no firman tres de los siete ponentes -Gaceta del
Congreso, n. 651, de 16 de septiembre de 2010, p. 6; folio 923, cuaderno n. 5-.

ii) Informe de ponencia para segundo debate de la primera vuelta en la plenaria del
Senado de la Republica, en la que no firman cuatro de los siete ponentes -Gaceta del
Congreso, n. 705, de 28 de septiembre de 2010, p. 5; folio 946, cuaderno n. 5-

iii) Informe de ponencia para tercer debate de la primera vuelta en la Comisién Primera de
la Cdmara de Representantes, en la que no firman cuatro de los doce ponentes -Gaceta del

Congreso, n. 879, de 09 de noviembre de 2010, p. 6-. Con posterioridad rinde informe el
representante Jorge Goémez Villamizar, que se publica en la misma Gaceta del Congreso, en
p. 12.

v) Informe de ponencia para primer debate de la sequnda vuelta en la Comisién Primera
del Senado de la Republica, en la que no firman tres de los seis ponentes -Gaceta del
Congreso, n. 160, de 7 de abril de 2011, p. 5; cuaderno n. 2-

vi) Informe de ponencia para tercer debate de la segunda vuelta en la comisién primera de
la Camara de Representantes, en la que no firman seis de los doce ponentes -Gaceta del
Congreso, n. 299, de 24 de mayo de 2011, p. 9; cuaderno n. 5-

Vii) Informe de ponencia para cuarto debate de la seqgunda vuelta en la plenaria de la
Camara de Representantes, en la que no firman cinco de los doce ponentes -Gaceta del
Congreso, n. 397, de 8 de junio de 2011, p. 7 y 8; cuaderno n. 5-



Una vez comprobada la situacién factica que sustenta el cargo presentado, puede
concluirse que el problema juridico ahora planteado ante la Sala Plena de la Corte
Constitucional consiste en determinar si la renuencia de algunos de los miembros del grupo
de ponentes a firmar el informe de ponencia mayoritario, constituye vicio de procedimiento
gue tenga la virtud de afectar la constitucionalidad del acto legislativo 05 de 2011.

Para la Sala la respuesta es negativa, en cuanto de las omisiones sefialadas no se deduce la
ocurrencia de un vicio procedimental que afecte alguno de los principios constitucionales
cuya concrecion se busca alcanzar a través del procedimiento legislativo.

En efecto, partiendo de la veracidad de la situacidn factica descrita, la interpretacion que
realizan los demandantes no es compartida por la Corte Constitucional, en cuanto la misma
se basa en la lectura de una disposicién prevista para un caso distinto al que ahora estudia
la Sala. Desde la perspectiva del iter de creacidn normativa, el articulo 153 del reglamento
del Congreso es una norma que tiene como fin asegurar que previo al debate en comisién o
plenaria se rinda un informe de ponencia, el cual ha de servir como fundamento para la
discusién que sobre cada tema realicen dichas células legislativas. No encuentra la Corte
que, de una lectura arménica e integral del reglamento del Congreso, pueda concluirse que
del articulo 153 de dicho cuerpo normativo se deduce una norma como la siguiente: todo
aqguel que haya sido nombrado como ponente debera rendir informe de ponencia,
constituyéndose éste en un requisito sine qua non para la continuacion del tramite
legislativo.

La Corte no comparte esta interpretacion por las razones que a continuacion se expondran.

La designacion de un ponente o un grupo de ponentes tiene como objetivo alcanzar una
mayor eficacia en la labor de la comisién o plenaria, en cuanto un congresista o un grupo de
congresistas es encargado de estudiar en profundidad un proyecto presentado y, a partir de
dicho estudio, rendir sus conclusiones a la célula legislativa para que con base en el mismo
se desarrolle el debate legislativo. Este esquema de distribucion del trabajo, basado en el
principio de empleo eficaz de los recursos, permite que sobre cada proyecto en discusion se

presente un informe que alerte a la cdmara o comisidon sobre los aspectos positivos, asi
como aquellos que no lo son tanto o que incluso pueden considerarse negativos dentro de
un proyecto normativo.

En este contexto, se observa que con la designaciéon de ponentes para que rindan el
respectivo informe se concretan dos de los principios que integran el caracter democratico
del procedimiento legislativo:

i) El principio de publicidad, en cuanto se designa un ponente o un grupo de ponentes
para que presente una vision sustentada sobre los asuntos sometidos a consideracién del

Congreso de la Republica -articulo 150 del reglamento del Congreso, modificado por el
articulo 14 de la ley 974 de 2005-, permitiendo que tanto los miembros de la respectiva
comision o plenaria, los otros congresistas y la sociedad en general (especialmente actores
calificados como medios de comunicacién, grupos de interés, organizaciones no
gubernamentales, entre otros) conozcan con mayor detalle el contenido de proyecto, sus
posibles alcances y una visidn de lo conveniente o no del mismo en el contexto normativo



colombiano -articulos 154 y 156 del reglamento del Congreso-; y

ii) El principio de pluralismo politico, en cuanto que se da la oportunidad para que en la
construccién de una opinién informada sobre las ventajas y desventajas del proyecto de
acto normativo estudiado participen diferentes fuerzas politicas que tengan asiento en la
respectiva célula congresual -articulo 150 del reglamento del Congreso, modificado por el
articulo 14 de la ley 974 de 2005-. Desde esta perspectiva el ser escogido como ponente
constituye una garantia para los integrantes de la célula legislativa, en cuanto por medio de
su designacion se actla el principio de participacion plural en la construccion del parecer de
las comisiones y plenarias del Congreso.

Siendo esta la interpretacion que desde el punto de vista constitucional debe darse a la
designacién del grupo de ponentes, resultan facilmente comprensibles las diversas
consecuencias que cada situacion tiene para el procedimiento de formacion normativa.

En primer lugar, no es una opcion permitida por el ordenamiento el iniciar un debate sobre
un proyecto de articulado sin que exista un informe de ponencia sobre el cual se desarrolle
el debate congresual -inciso 42 del articulo 160 de la Constitucion y articulo 157 del
reglamento del Congreso-. Por esta razdn, el reglamento del Congreso, en su articulo 153,
faculta al Presidente de la comisién o la plenaria para que tome las medidas necesarias
para que se rinda dicho informe. De esta manera se garantiza el adecuado desarrollo de un

procedimiento de creacidon normativa que responda a las expectativas de la regulacidn
constitucional.

De otro lado, la designacién de algun o algunos miembros de una comisién o plenaria como
ponentes implica la materializacién de su derecho de participacion, el cual se garantiza, no
con la efectiva participacion sino, con la oportunidad de que dicha participacidn se lleve a
cabo. En este sentido, si alguno de ellos decide no presentar informe de ponencia, no debe
entenderse que se afecté alguno de los principios fundantes del procedimiento de
formacién normativa, pues principios como el pluralismo politico y la participacion tienen
diversas formas de concrecién, siendo posible que la no intervencién en alguna de las
actividades de creacién normativa que cumple el Congreso sea el medio escogido por algun
o0 algunos de sus miembros para manifestar su parecer respecto del acto en consideracion.

Lo contrario seria otorgar un arma desproporcionada de bloqueo u obstruccién del
procedimiento legislativo a todas y cada una de las fuerzas politicas que integran el
Congreso, pues su abstencién en la presentacion del informe de ponencia, obligaria a
reanudar todo el proceso de elaboracién del informe sobre el cual se debe debatir.

Por las razones anotadas, que alguno de los miembros de un grupo plural de ponentes no
rinda informe de ponencia, no implica vicio alguno desde el punto de vista constitucional en
el ordenamiento colombiano. Lo anterior, sin perjuicio de las consecuencias disciplinarias
gue su actitud reticente al cumplimiento de los deberes congresuales pueda ocasionarle.

Por otro lado, lo relevante para el procedimiento de formacién normativa es que exista, por
lo menos, un informe de ponencia, sobre el cual se desarrolle el debate congresual -inciso
42 del articulo 160 de la Constitucidn y articulo 157 del reglamento del Congreso-. De no



existir un informe, el Presidente de comision o plenaria deberd utilizar los medios previstos
por el articulo 153 del reglamento del Congreso para lograr que se elabore por lo menos un
informe y asi pueda llevarse a cabo el debate previsto.

Se estara ante una situacion diferente cuando se ha presentado al menos un informe por
parte del ponente, el grupo de ponentes o alguno/algunos de los ponentes designados. En
estos casos el presupuesto sine qua non que exigen la Constitucion -articulo 160- y el
reglamento del Congreso -articulo 157- para dar inicio al debate se cumple, de manera que
debera proseguirse con las etapas subsiguientes del procedimiento legislativo.

Siendo esta la hipétesis factica, resalta la Sala que la reticencia de miembros del Congreso
a cumplir con la rendicion de dicho informe sdélo se constituye en una oportunidad
desaprovechada para ejercer su derecho de participacion, la cual no tiene relevancia desde
el punto de vista constitucional, pues, se reitera, el principio de pluralismo politico se
satisface con el hecho de brindar la oportunidad de participar en la construccién de la
opinidn congresual en las diferentes etapas a las fuerzas politicas que tienen asiento en el
Congreso, sin que para su respeto y concrecién sea necesario que dichas fuerzas
efectivamente participen.

La posicidon ahora expuesta ha sido sostenida por la Sala Plena de la Corte Constitucional en
ocasiones anteriores.

La primera de ellas tuvo lugar con ocasién del estudio de exequibilidad de los aspectos
formales de la ley 104 de 1993. Durante su tramite de elaboraciéon algunos ponentes
omitieron firmar uno de los informes de ponencia presentados, lo que fue uno de los
motivos para presentar demanda de inconstitucionalidad en contra de la mencionada ley.
Por medio de sentencia C-055 de 1995 se resolvid el caso planteado, ocasién en la que la
Corte consagro:

(i) los ponentes para segundo debate en el Senado de la Republica fueron los senadores
Luis Guillermo Giraldo Hurtado y Hugo Castro Borja; (ii) la ponencia para seqgundo debate
en el senado fue publicada sin la firma del coponente Hugo Castro Borja; (iii) el Senador
Hugo Castro Borja no firmd porque su Unica objecién consistia en la inclusién de los
articulos 62 a 65 en el proyecto; vy, (iv) una vez el ponente Luis Guillermo Giraldo manifestd
su conformidad con el retiro de tales articulos, el Senador Castro Borja procedié a firmar la
ponencia, tal como consta en el correspondiente expediente legislativo de la ley.

Asi las cosas, el Senador Castro Borja si participé en la elaboracién de la ponencia, sin
embargo, utilizd un mecanismo para fijar su posicién sobre las divergencias entre él y el
otro ponente: no firmar la ponencia en la oportunidad de la publicacién.”

Ante este cargo la Sala manifesto:

“Tal como sostiene el interviniente Villegas Ramirez, en el caso del informe ponencia,

ninguna de las disposiciones constitucionales o legales exige unanimidad de criterio, para el
evento en que la presidencia de la respectiva camara haya designado mdas de un ponente.
En este caso, la divergencia de criterios se presentd, mas no se manifestdé con un informe
de minoria o con una constancia, sino con una medida de hecho. Esta medida no tiene la



suficiente entidad para viciar la legitimidad de la publicacién del informe ponencia para
segundo debate. En efecto, las discrepancias entre los ponentes no pueden llegar al punto
de torpedear el proceso legislativo, a través de conductas negativas que desvirtlan la
funcién legislativa.

Se concluye, entonces, que este cargo del actor contra la ponencia para segundo debate en
el Senado es infundado.”

La segunda ocasion en que la Corte se pronuncid sobre la ausencia de la firma de uno de los
ponentes en un informe de ponencia fue con ocasion del analisis de la exequibilidad por
razones formales de la ley 555 de 2000. En esta ocasién se presentd la situacion descrita
por la sentencia C-1709 de 2000:

“Ahora bien, en el asunto sub judice, el Presidente de la Comisidn Sexta de la Camara de
Representantes designé como ponentes del proyecto de ley 180 Camara - 047 Senado, a
los congresistas Maria Teresa Uribe Bent, Luis Carlos Ordosgoitia S, Plinio Edilberto Olano B,
Jorge Humberto Mantilla, Mauro Antonio Tapias, Dario Saravia Gédmez, Oscar Sanchez
Franco, Alonso Acosta Osio, Carlos A. Ramos Maldonado, Maria Clementina Vélez Galvez y
Alfonso Lépez Cossio, quien recibié el encargo de coordinador de ponentes. Como es apenas
normal en un escenario politico pluralista, no todos los ponentes estuvieron absolutamente
de acuerdo en todos los temas contenidos en el proyecto de ley, por lo que presentaron un
pliego de modificaciones. Asi mismo, todos los ponentes no estuvieron enteramente de
acuerdo con la mayoria, por lo que el informe de ponencia sélo fue avalado por algunos de
ellos.”

Y, en respuesta a la accién de constitucionalidad presentada por uno de los congresistas
que no firmé el informe de ponencia, manifestd la Sala Plena:

“En tal contexto, surge una pregunta ;la iniciacion del debate sin que uno de los ponentes
disidentes presente informe contrario al de la mayoria, contradice los articulos 150 y 153
del Reglamento?. La Sala considera que la respuesta es negativa, puesto que, taly como
se advirtid, la ponencia pretende explicar el proyecto de ley con razones serias, criticas y
objetivas para continuar su estudio o para archivar el mismo. Pero, la posicion disidente de
un ponente, que hace parte del conjunto encargado del examen de un proyecto de ley en la
comisién o en la plenaria, no requiere que se traduzca necesariamente en un informe, ni por
falta de ello llega a viciarse el tramite legislativo, si se establece claramente que ese
ponente particip6é en el debate o tuvo la posibilidad de hacerlo, sin cortapisas ni
restricciones.

Conforme con lo expuesto, una conclusién se impone: la iniciacién del debate del proyecto
sin la presentacién de la ponencia disidente no transgredié el Reglamento del Congreso,

por tres razones. De un lado, porque conforme con los articulos 150 y 153 de la Ley 52 de
1992, se cumplié con la obligacién de presentar, dentro del término legal, ponencia para
iniciar el debate lo cual evidentemente ocurrié en el asunto sub judice. De otro lado, porque
las disposiciones referidas no exigen, como condiciéon de validez de la actuacién
parlamentaria, la existencia de informes por cada de uno de los ponentes, sino de una que
exprese el consenso mayoritario de los Congresistas que preparan el informe, por lo que

es valido sostener, en el presente caso, que la “ponencia” fue aquella que elaborarony



presentaron los ponentes restantes. Finalmente, contrario a lo expuesto por el actor, el
Representante a la Cdmara Plinio Edilberto Olano Becerra, si tuvo la oportunidad de exponer
las razones que explicaron sus diferencias con la ponencia de la mayoria. Es mas, tal y
como consta en el Acta 018 de 1999, el congresista fue uno de los mas activos en la
discusién, quien no sdélo manifestd posiciones disidentes sino que contribuyé al consenso
que logré la Comisidn Sexta de la Camara, puesto que, una gran cantidad de articulos del
proyecto fueron aprobados por amplisimas mayorias, incluso muchos por unanimidad.”
-negrilla ausente en texto original-

Finalmente, el principio de decisién antes expuesto fue reiterado con ocasién de las
acusaciones presentadas contra el acto legislativo 02 de 2004, que previé la posibilidad de
que el Presidente de la Republica pudiera ser relegido. En aquella ocasién se sostuvo:

“Por esta razén, la Corte ha sido enfatica en sostener que la ausencia en el informe de
ponencia de las razones u observaciones por las cuales un ponente disidente se aparta de
lo considerado por la mayoria, no implica la existencia de un vicio en el tramite legislativo,
pues de acuerdo con la Constitucion y el Reglamento a través del citado informe no se
expresa ni la voluntad de la mayoria, ni la oposicion de la minoria, y menos aun, se decide
acerca de la aprobacidon o negacién de un proyecto. Su existencia se limita a servir de
herramienta para explicar objetivamente el contenido del proyecto y para darle publicidad a
su contenido normativo, a fin de permitir ad posteriori la realizacién del debate con
respeto de los derechos de las minorias y mayorias parlamentarias.”

Las razones ahora expuestas, sumadas a los precedentes jurisprudenciales mencionados,
conducen a una conclusidn distinta a la sostenida en el escrito de acusacién: no resultan
equiparables la situacién en que no se rinda informe de ponencia y aquella en donde,
rendido, no es firmado por alguno o algunos  miembros del grupo de ponentes; por
consiguiente, contrario al parecer de los accionantes, las consecuencias que el juez de la
constitucionalidad debe adjudicar a cada una de estas situaciones, a parte de que no son
previstas de forma idéntica por el reglamento del Congreso, no pueden ser las mismas,
pues se estd ante supuestos facticos muy distintos.

En este sentido, teniendo como presupuesto que en todos y cada uno de los debates del
Acto Legislativo 05 de 2011 se rindié informe de ponencia previo al inicio de la discusion,
encuentra la Corte que la abstencién en la firma de dicho informe por parte de algunos
miembros del grupo plural de ponentes en los distintos debates que superé el proyecto, no
invalida las actuaciones surtidas por las comisiones y plenarias del Congreso, pues dicha
circunstancia no implica un vicio sustancial en el procedimiento de creacién del acto
legislativo 05 de 2011, lo que conduce a que sea declarada su exequibilidad con respecto al
cargo en estudio.

Cargo 4: no discusion de tres constancias y dos proposiciones durante el tramite de
creacidon normativa del acto legislativo 05 de 2011

Como cuarto cargo los accionantes plantean la ocurrencia de un vicio consistente en la no
discusién de tres proposiciones presentadas en el primer debate de la primera vuelta -es
decir, el llevado a cabo por la comisién primera permanente del Senado de la Republica- por
el senador Juan Carlos Vélez, que buscaban modificar el octavo inciso del articulo 2 del



proyecto de Acto Legislativo. Igualmente, en el primer debate de Senado en la segunda
vuelta, se habria omitido la discusién de dos proposiciones presentadas por el senador
Carlos Enrigue Soto Jaramillo durante el tramite en la Comisidn primera permanente de
dicha camara.

Respecto de las tres primeras constancias, manifiestan los accionantes:

“Lo que se observa con absoluta claridad es que, en los tres casos las supuestas
constancias no son tales sino proposiciones o enmiendas al articulado del proyecto, aunque
se disfracen bajo la denominacién de constancias para alterar su contenido real, eludir su
discusion sin someterlas a debate y, ademads, no someterlas a votacion, pues resulta
evidente que mediante ese subterfugio se aceleraba, como efectivamente se aceler6 pero
en forma contraria a derecho el tramite veloz que se imprimié al proyecto para que en los
plazos sefialados en la Constitucion alcanzara a ser evacuado en el periodo constitucional
ordinario en ese periodo ordinario de las sesiones del Congreso [sic].

Es claro, entonces, que no cumplié el requisito constitucional de darle, conforme alaley y
a la Carta primer debate a este proyecto de acto legislativo, pues el vicio en que se incurrid
comporta flagrante violacién no sélo del reglamento del Congreso sino que, ademas, deja
sin piso la presuncién de haberse dado cumplimiento a lo dispuesto por el articulo 375 de la
Constitucién, que para la aprobacion por la mayoria de los presentes en primer debate
parte del supuesto necesario de que el debate se realiz6 antes de realizarse la votacién no
de cualquier manera, sino conforme a la ley, lo que no ocurrid.” -folios 26 y 27-

Respecto de la segunda situacion generadora del vicio procedimental se esgrimié en el
escrito de demanda:

“Sin embargo, respecto de las proposiciones modificativas 248 y 249 que fueron transcritas

precedentemente y que aparecen en la pagina 22 de la Gaceta del Congreso mencionada,
ni se abrid su discusién, ni mucho menos se ordend su votacién, y asi se declaré aprobado
el proyecto, se aprobd luego su titulo y se ordend prosequir su tramite en el Congreso.

(...)

Como corolario obligado de lo acabado de exponer, queda entonces establecido de manera

irrefregable que no haber sometido a consideraciéon y aprobaciéon dos proposiciones
legitimamente presentadas a consideracién de la comision primera del Senado durante la
segunda vuelta, sefala de manera que no puede soslayarse que el debate constitucional del
proyecto de acto legislativo no se adelanté ni concluyé conforme a derecho, razén esta por
la cual la votacion por la mayoria absoluta de los miembros de la comisidon que se exige en
la segunda vuelta tanto en las comisiones como en las plenarias conforme a lo dispuesto
por el articulo 375 de la Carta, se encuentra viciada de manera insaneable.” -folios 27 y 28-

Entra la Corte Constitucional a establecer lo ocurrido en cada una de las sesiones en que
presuntamente tuvo lugar un vicio de procedimiento, para dar una respuesta por separado
a cada una de las acusaciones presentadas.



Constancias presentadas por el senador Juan Carlos Vélez

El primer debate del proyecto del acto legislativo que ahora se demanda tuvo lugar el 22 de
septiembre de 2010, segln figura en el acta n. 12 de 2010, publicada en la Gaceta del
Congreso n. 862 de 4 de noviembre de 2010. Segln la transcripcién de la mencionada
sesion el debate inicié con la explicacién de los principios que orientaron a los ponentes en
la elaboracién del informe -intervencién de los senadores Roy Barreras y Luis Fernando
Velazco, folios 2 a 10-; prosiguid con la exposicidon de las razones por las cuales los
ponentes que no firmaron dicho informe decidieron separarse del mismo -senador Ivan
Moreno rojas, folios 10 a 24-; ensequida tuvieron lugar las intervenciones de distintos
senadores -folios 24 a 40-, entre ellos el senador Juan Carlos Vélez, quien propuso declarar
sesién permanente, proposicion que fue aprobada por unanimidad -folio 28-;
posteriormente se declard sesidn permanente para escuchar a quienes no tienen
“atribucion legal para intervenir”, siendo escuchados gobernadores, presidentes de
asambleas departamentales, alcaldes y alcaldesas -folios 39 a 49-; se reanudd la sesidn
formal para escuchar a otros senadores -folios 49 a 71, entre ellos el senador Juan Carlos
Vélez, el cual hace mencion a las constancias que ha dejado radicadas -folio 53- y finalizé
diciendo: “[e]sto es para que lo evallen los ponentes o de pronto lo acumulemos con la
propuesta que ha hecho el partido conservador” -folio 54-.

Luego de aproximadamente 50 intervenciones, la Presidencia cierra la discusién de la
proposicién con que termina el informe de ponencia y ordena al Secretario de la Comision
Primera Constitucional que reciba las constancias y proposiciones presentadas por los
miembros de la Comisidn y que “entregue proposiciones y constancias a los sefiores
ponentes, constancias y proposiciones referentes al Acto Legislativo 013 Senado 2010”
-folio 71-. A continuacién en el Acta 012 de 2010, correspondiente a la sesién de 22 de
septiembre, figura la transcripcion de las constancias presentadas por el senador Juan
Carlos Vélez.

Siendo esta la situacién que se presentd, el problema juridico que resolvera la Corte
consiste en determinar si la no discusidon de las constancias entregadas al finalizar el debate
en la Comision Primera del Senado -por las cuales se pretendia modificar el articulo 22 del
proyecto de acto legislativo- vulnerd el principio de participacion politica y pluralismo
politico que debe imperar en el procedimiento legislativo.

Para la Corte la situacion factica que ahora se estudia no implicé la realizacién de ningln
vicio de caracter formal en el tramite legislativo estudiado, por cuanto de ella no se
evidencia la vulneracion del derecho de participacion politica o de pluralismo politico. La
anterior conclusién se soporta en que:

i)  Durante lalarga jornada de discusion en Comision el senador Juan Carlos Vélez estuvo
presente y le fue otorgada la palabra para que participara en el debate, quedando
registrada su participacion en el folio 53 de la Gaceta del Congreso n. 862 de 4 de
noviembre de 2010;

ii) Durante su intervencién el Senador anuncié que radicaria unas constancias en las
cuales proponia la modificacién del proyecto de acto legislativo que se discutia;



iii) Al finalizar el debate, el Presidente ordené al Secretario de la Comisién, agrupar las
constancias y proposiciones para entregarselas a los ponentes, con el objeto de que fueran
incorporadas en la discusion sobre el articulado de la ponencia;

iv) El senador Juan Carlos Vélez no realiz6 manifestacién alguna tendente a que fueran
discutidas las constancias por él presentadas.

De lo anteriormente resefado, la Sala concluye que ni la Comisién, ni el senador Vélez
preveian dar debate y, mucho menos, votar las constancias por él radicadas; por el
contrario, la idea era que fueran incorporadas en su informe por los ponentes, con el animo
de ser consideradas en una ocasion futura en que se debatiera sobre el articulado del
proyecto.

La anterior situaciéon no va en contra de los valores sustanciales que debe honrar el
Congreso en desarrollo del procedimiento de creacién normativa. Al respecto debe
recordarse que el principio de participacion y el principio de pluralismo politico no pueden
ser entendidos con una rigidez tal que limite excesivamente la dinamica de funcionamiento
congresual[10]; por el contrario, la interpretaciéon sobre su concreta aplicacion, sin
desconocer las disposiciones constitucionales, debe tomar como punto de referencia el
objetivo final del procedimiento de creaciéon normativa: la construccion publica, plural y
con base mayoritaria de las decisiones de comisiones y camaras legislativas. De manera
que la interpretacion sobre limitaciones o amenazas a estos valores debe procurar un
analisis sustancial, antes que la simple comparacién formal entre regla normativa y
actuacion congresual.

El principio de pluralismo politico tiene como objeto que se garantice a los miembros de las
camaras y comisiones legislativas la oportunidad de tomar parte en el proceso decisorio del
drgano legislativo. Esta garantia se actla a través de varias oportunidades para manifestar
su opinidn o expresar su voto respecto de lo que se discute y vota en las células
legislativas. Sin embargo, se ha dicho que este principio de participaciéon no otorga
potestades absolutas o exorbitantes, sino que debe ser entendido en el contexto del
desarrollo de las funciones congresuales, en las cuales, no sélo tienen cabida distintas
fuerzas politicas, sino que deben aplicarse criterios de celeridad y eficacia en la
interpretacion y aplicacién de su ordenamiento juridico.

“Para la Corte es evidente que el papel de los presidentes de las comisiones y de las
camaras es, entre otros, el 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 que se presenten
sobre aplicacién del mismo” (art. 43, numeral 4, Ley 52 de 1992), obviamente con arreglo a
lo que establezcan la Constitucién y la ley, por lo cual, en ejercicio 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.

Sera de cargo del respectivo presidente garantizar que la discusion se lleve a cabo antes de
la votacion en cada debate, permitir las intervenciones de todos los integrantes de la
comision o camara, dentro de lo que establezca el Reglamento, introduciendo, si es
necesario, restricciones razonables en asuntos tales como la extensiéon de cada



intervencidn, siempre que, al aplicarlas, se cumpla estrictamente lo anunciado y de la
misma forma para todos, sin discriminacidn ni preferencias”

Las posibles limitaciones del derecho de participaciéon deben estudiarse en el contexto en
qgue fueron realizadas, pues no se trata de un derecho absoluto.

Ha dicho la Corte, igualmente, que el congresista debe tener una actitud proclive a la
defensa de su derecho de participacidn, pues se espera que los miembros del Congreso
utilicen los mecanismos de que dispone para efectivizar su derecho en desarrollo de las
funciones del Congreso. En este sentido ha manifestado la Sala Plena de la Corte
Constitucional:

“Finalmente, los derechos de representacion politica y de participacion democratica no se
conciben en el ordenamiento constitucional, como herramientas juridicas que permitan el
actuar negligente de los congresistas. De suerte que, cuando ellos mismos tuvieron la
oportunidad de defender sus derechos ante las instancias respectivas del Congreso, no
pueden pretender con posteridad obtener la declaratoria de inexequibilidad de una ley o de
una reforma constitucional, o en determinados casos, y bajo precisas condiciones, lograr el
amparo tutelar, pues no es procedente desconocer la voluntad legitima de las mayorias
expresadas conforme a la Constitucién y al Reglamento por la desidia en que pudieron
incurrir los promotores de algunas propuestas durante el curso del debate legislativo.”[11]

Siendo también manifestado este principio de decisién en sede de tutela, con ocasién de la
accion interpuesta por un senador quien considerd que la modificacion del orden del dia le
afecté su derecho de participacion politica, en cuanto no permitié que absolvieran las
preguntas de un cuestionario para cuya resolucién que habia citado. Al resolver dicha
acciéon manifesté la Sala de Revisidn:

“[Aun] cuando en principio se vulnerd el reglamento del Congreso por haberse dado
prioridad a la practica de debates no citados en el orden del dia, y sin que se haya
modificado o0 alterado su prelacion de conformidad con lo expuesto en la Ley 52 de 1992,
nuevamente es pertinente resaltar que la mocion de orden fue propuesta a las 3:02 minutos
de abierto el debate y a las 3:26 minutos se procedié a continuar el orden del dia
postergado del 16 de octubre de 2001. Nétese, al respecto, que aun cuando existe una
demora coyuntural entre la mocién y la reapertura del debate de alrededor de 24 minutos,
ello acontecié por la necesidad de votar el Acto Legislativo 014 de 2001 referente a la
aprobacién de la Corte Penal Internacional y la proposicién de los algunos senadores
destinada a crear una Comisién Especial de Paz.

En este orden de ideas, se reitera que la falta de uso de los mecanismos legales previstos
en el reglamento, no es una excusa valida para acudir ante el juez de tutela para que éste
rehaga el orden del dia, pues el Senador Citante pudo desde un comienzo impetrar la
mocion de orden con la finalidad de ajustar la prioridad que legalmente se reconoce a los
debates inconclusos, y no, en su lugar, esperar la actuaciéon de otro senador después de
transcurridas casi 3 horas de abierta la sesién.”[12]

La anterior resefa jurisprudencial confirma que, la ausencia votacion de las constancias



presentadas no implicé vulneracién alguna del derecho de participacién del senador Juan
Carlos Vélez. Pero incluso, en gracia de discusion, si se concluyera que fueron presentadas
con el objeto de que fueran consideradas y votadas por la comision en la misma sesion, se
llegaria a la  misma conclusién, por cuanto el senador Vélez no realizdé accién alguna
tendente a que su constancia fuera discutida y votada.

En conclusion, no se configurd afectacion alguna a su derecho de participacion politica y, en
consecuencia, no es dable decir que se afectd alguno de los principios que busca concretar
el procedimiento legislativo y que sirven como fundamento a la legitimidad democratica del
iter de formacién normativa.

Proposiciones 248 y 249 presentadas por el Senador Carlos Enrique Soto Jaramillo en el
quinto debate del acto legislativo 05 de 2011

Respecto de la segunda parte del presente cargo, observa la Corte que el desarrollo de la
sesion de 13 de abril de 2011, publicada en Gaceta del Congreso n. 295 de 20 de mayo de
2011, se dio como sigue.

Iniciado el debate del proyecto de acto legislativo, se concedié el uso de la palabra a
diferentes senadores pertenecientes a dicha Comision, entre ellos al senador Carlos Enrique
Soto Jaramillo, quien presentd las proposiciones objeto de controversia -identificadas con
los niUmeros 248 y 249- al final de su intervencién -folios 21 y 22 de la Gaceta del Congreso
mencionada-. El tema tratado por las proposiciones en mencidn fue objeto, a su vez, de
nuevas proposiciones presentadas por otros miembros de la Comision Primera del
Senado, por lo que los ponentes decidieron hacer una modificacion al articulado
presentado, de manera que recogiera las distintas proposiciones radicadas. Esta situacion
se aprecia en diferentes momentos durante el desarrollo de la sesién, como puede ser aquel
en que se expreso:

“La Presidencia concede el uso de la palabra al honorable Senador Roy Leonardo Barreras
Montealegre:

Asi es, sefior Presidente. El articulado recogera para la aprobacion ademas una serie de
proposiciones planteadas por los colegas que pueden resumirse probablemente en 2 hay
una inquietud de una proposicién del Senador Soto a la que ya hicimos referencia a
propdsito de que el criterio de distribucidon del Fondo de Compensacion Regional incluya la
concepcién de desempleo y no solamente necesidades bdasicas insatisfechas un muy
importante aporte con el que todos estamos de acuerdo y el gobierno también ha mostrado
la utilidad de incluir ese criterio.” -negrilla y cursiva ausentes en texto original; folio 33-

Posteriormente, el senador Velasco manifesto:

“Sefior Presidente, entonces lo que hariamos seria yo pediria que votaramos ya el articulo
uno como viene en la proposicién luego pediria que votasemos la proposicién sustitutiva del
articulo segundo que hemos suscrito los coordinadores ponentes y sobre la sustitutiva
votamos la proposicion del Senador Hemel y la que los 2 también hemos presentado para
adicionar al fondo de compensacion, de esa manera recogeriamos todos los criterios que se
han planteado.” -folio 34-



En acuerdo con lo anteriormente resefiado, el coordinador de ponentes manifesto:

“Nosotros vamos a votar de acuerdo todos los ponentes esta proposicién sustitutiva junto
con el articulo, la propia proposicion sustitutiva resultd mejorada esta mafiana por la
solicitud del Senador Soto, por ejemplo, y del Senador Vélez en el sentido de que el fondo
de compensacion regional tenga como criterios el indice de desempleo, si no se vota de una
vez estariamos votando la aditiva a la sustitutiva. Entonces lo que yo propongo es que la
votemos de una vez y para que quede en el Acta el adendo pertinente que lo tiene el sefior
secretario de pufio y letra y que haria parte ahora mismo de manera manuscrita de la
proposicién en el inciso octavo dice literalmente: Los recursos del fondo de compensacion
regional se destinaran a la financiacién de proyectos en las entidades territoriales mas
pobres del pais con criterios de necesidades basicas insatisfechas, poblacién y desempleo, y
sigue, ese adendo que acaba de quedar en el acta y que de manera manuscrita esta en la
Secretaria podemos votarlo de una vez como una Unica proposicién aditiva recogiendo las
proposiciones del Senador Soto y del Senador Vélez, eso es Presidente.

La Presidencia concede el uso de la palabra al honorable Senador Juan Carlos Vélez Uribe:

Y, finalmente, al votar la proposicion referida en los anteriores apartes, que corresponde a
la proposicion 253, se manifestd expresamente que acogian la redaccion presentada por el
senador Soto Jaramillo, autor de las proposiciones que los accionantes sefialan como no
discutidas. Al respecto se expreso:

“La Presidencia concede el uso de la palabra al honorable Senador Roy Leonardo Barreras
Montealegre:

Asi es estamos de acuerdo y entonces para precision de la Secretaria la proposicién que
vamos a votar tendra en ese inciso que corresponde al inciso séptimo ahora del articulo
segundo la proposicién tendra esta nueva redaccidon como la ha sugerido el senador Soto,
de los ingresos del sistema general de regalias se destinara un porcentaje no superior a 2%
para fiscalizacién de la exploracidn o explotaciéon de los yacimientos y el conocimiento y
cartografia geoldgica del subsuelo este porcentaje se descontara en forma proporcional del
total de los ingresos del sistema general de regalias distribuidos en el inciso anterior. Se
excluye la frase, salvo de los recursos asignados al fondo tal.

Entonces es no superior al 2% de todo que es la solicitud del Ministerio de Minas.” -negrilla
y cursiva ausentes en texto original; folio 37-

Asi, el proyecto de articulo 22 del acto legislativo fue votado una vez habian sido
incorporadas las proposiciones que manifestaban el parecer de los miembros de la Comision
Primera del Senado, incluyendo el del autor de las dos proposiciones supuestamente no
consideradas ni votadas.

Y, en todo caso, si existiera duda sobre el acuerdo del senador Carlos Enrique Soto Jaramillo
respecto de que el contenido de las proposiciones por él presentadas se encontraba incluido
en la proposicion finalmente votada -la numero 253-, su silencio al respecto, en acuerdo
con la jurisprudencia constitucional antes citada, habria saneado cualquier eventual
desconocimiento de los principios sustanciales que guian el procedimiento de creacién del



acto legislativo 05 de 2011.

Por lo anteriormente expuesto, la Corte declarara la exequibilidad del acto legislativo 05 de
2011 con respecto al cargo estudiado.

Cargo 5: ausencia de la publicacién del informe de conciliacion ordenada por el articulo 161
de la Constitucion

Otro de los motivos por el que se busca la declaratoria de inexequibilidad del acto
legislativo 05 de 2011 es por el supuesto desconocimiento de la obligacién prevista en el
articulo 161 de la Constitucion, consistente en publicar el informe de conciliacion previo a la
repeticién del sequndo debate en las plenarias de Senado y de Camara de Representantes.

Sostienen los accionantes que el articulo 161 de la Constituciédn ordena que “se publique el
texto conciliado ‘por lo menos con un dia de anticipacién’, el cual ‘se sometera a debate y
aprobacion de las respectivas plenarias’ en las cuales podra ser aprobado o negado” -folio
31-.

De acuerdo con el parecer de los accionantes, siendo éste el contenido normativo a
satisfacer por una y otra camara, se observa un vicio de procedimiento con la entidad
suficiente para afectar la constitucionalidad el todo el Acto Legislativo. El mismo consistiria
en que, mientras el informe de conciliacién en segunda vuelta fue publicado para los
miembros del Senado en la Gaceta del Congreso -n. 424 de 14 de junio de 2011-, dicha
publicacién no tuvo lugar para informar sobre su contenido a los miembros de la Camara de
Representantes, lo que configuraria un vicio insubsanable, en cuanto afectaria la realizacién
de los principios de publicidad y de “transparencia” en el ejercicio de las funciones del
Congreso de la Republica.

En palabras de los accionantes:

“9.4. Enla Camara de Representantes, sin embargo no se procedid asi, por cuanto sin haber

sido publicado el informe de la comisién de conciliacién en la Gaceta del Congreso en la
seccién correspondiente a esa corporacidn, se procedié a anunciar la votacion del informe
de conciliacidon como aparece en el Acta No. 72 de 15 de junio de 2011, Gaceta 732 de 28
de septiembre de 2011 y se le impartié aprobacion el 16 de junio de 2011, segln aparece
en el Acta No. 73 publicada en la Gaceta 719 de 26 de septiembre de 2011.

(...)

La celeridad que se imprimié al traite de este acto legislativo cuando ya expiraba el
segundo periodo de sesiones ordinarias en que se discutid y aprobd, llevé entonces a que

se omitiera un requisito de ineludible cumplimiento, que no consiste en una simple
formalidad sino que constituye elemento esencial para que se cumpla con los principios de
publicidad y la transparencia del ejercicio de sus funciones por el Congreso de la Republica,
pues no puede haber segundo debate ni repeticion del mismo sin publicacién del informe
correspondiente a lo que va a debatirse, ni mucho menos pasar directamente al anuncio de
la votacidon y a la realizacién de ésta sin haber publicado previamente para conocimiento de



los integrantes de cada una de las Camaras el informe respectivo.” -folio 33-

En este caso la Corte Constitucional declarara exequible el acto legislativo 05 de 2011
respecto del cargo imputado, por cuanto, independientemente de lo acertado o no de la
interpretacion normativa realizada por los accionantes sobre la exigencia del articulo 161 de
la Constitucion y sobre sus efectos, encuentra la Sala que dicho razonamiento juridico
carece del presupuesto factico necesario para su sustento, pues tiene como fundamento
una situacién no acaecida.

Toda la acusacion del escrito de accion tiene como presupuesto factico que el informe de
conciliacién elaborado para unificar las discrepancias al final de la segunda vuelta no se
realizd respecto de los miembros de la Camara de Representantes. Sin embargo, la Sala
encuentra que dicha publicacién, tal y como lo indicé el concepto del Ministerio Publico
-folio 311-, si se llev6 a cabo en la Gaceta del Congreso n. 423 del martes 14 de junio de
2011, iniciando en la pag. 3 y finalizando en la pag. 7. En el ejemplar referido de la Gaceta
del Congreso se lee en la primera pagina:

“CAMARA DE REPRESENTANTES
INFORMES DE CONCILIACION”

Siendo esta la actuacidén que debe apreciarse a la luz de las normas que regulan el proceso
de creaciéon normativa, no encuentra la Sala siquiera la ocurrencia de una irregularidad
procedimental, por lo que declarara la exequibilidad del Acto Legislativo 05 de 2011 por el
vicio ahora estudiado.

VII. DECISION

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

RESUELVE
Primero.- Declarar EXEQUIBLE el Acto Legislativo 05 de 2011, por los cargos analizados.

Notifiquese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional,
cumplase y archivese el expediente.

JORGE IVAN PALACIO PALACIO
Presidente

MARIA VICTORIA CALLE CORREA
Magistrada

MAURICIO GONZALEZ CUERVO

Magistrado



Ausente con excusa médica

LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ
Magistrado

ALEXEI JULIO ESTRADA

Magistrado

GABRIEL EDUARDO MENDOZA MARTELO
Magistrado

NILSON PINILLA PINILLA

Magistrado

JORGE IGNACIO PRETELT CHALJUB
Magistrado

LUIS ERNESTO VARGAS SILVA
Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ
Secretaria General

[1] En este escrito se trascribe de la sentencia C-076 de 2012: “La simple discrepancia entre
lo exigido por la norma reglamentaria y lo actuado por el Congreso de la Republica, el
Presidente o la administracién no implica per se la declaratoria de inconstitucionalidad de
la norma demandada. En estos casos debe tenerse en cuenta que las formas
procedimentales establecidas siempre atienden a la realizacién de un principio sustancial,
que resulta axial al caracter democratico a decisién tomada por los érganos politicos dentro
de un Estado como el colombiano; por esta razén es que la jurisprudencia ha distinguido
entre meras irregularidades y vicios procedimentales, siendo los Ultimos los que, por afectar
un principio sustancial, pueden originar la inconstitucionalidad de una norma en cuyo
procedimiento de formacidn se haya cometido este error. Asi pues, al estudiar el posible
desconocimiento de las normas del Reglamento del Congreso es necesario, ademas de
sefialar su vulneracion, el explicar cd6mo es que con ella se infringe o desconoce algun
principio sustancial de rango constitucional que busque ser protegido a través de la
formalidad reglamentaria. Solo de esta forma se harda un analisis acorde con la
instrumentalidad de las actuaciones procedimentales y, por consiguiente, coherente con su
significacion sustancial.

[2] El apoderado argumenta esta posicidn invocando la sentencia C-221 de 1997 donde se
transcribe que “la Carta Politica no reconoce un derecho de propiedad al departamento, al
municipio productor o al puerto maritimo o fluvial sobre la regalia, puesto que, como se ha



visto, las entidades territoriales del Estado, al no ser propietarias del recurso natural no
renovable, tampoco lo son de los beneficios que de la extraccion de los mismos se deriven”.

[3] Entre otras, sentencias C-737 de 2001; C-1260 de 2001; C-141 de 2010 y C-076 de
2012.

[4] Esta es la raz6n que anima a Rodriguez-Zapata a considerar que “Las decisiones
pUblicas trascendentales deben ser fruto de un debate publico y prolongado en el que
aparezcan todos los puntos de vista, se expongan todos los argumentos y se otorgue el
justo valor a todos los intereses encontrados”. Sélo de esta forma, apunta, se puede
convertir en voluntad institucional la voluntad social.” Al respecto RODRIGUEZ-ZAPATA Jorge,
Sancion, promulgacion y publicacion de las leyes, Ed. Tecnos, 1987, Madrid, p. 20.

[5] En este sentido, sentencia C-816 de 2004.

[6] “Articulo 200. Corresponde al Gobierno, en relacion con el Congreso: 1. Concurrir a la
formacion de las leyes, presentando proyectos por intermedio de los ministros (...)".

[7] “Articulo 208. (...) Los ministros, en relacién con el Congreso, son voceros del Gobierno,
presentan a las Camaras proyectos de ley (...)".

[8] Dispone el articulo 115 Superior en cuanto a la conformacién del Gobierno: “El
Presidente de la Republica es Jefe del Estado, Jefe del Gobierno y suprema autoridad
administrativa. // El Gobierno Nacional esta formado por el Presidente de la Republica, los
ministros del despacho y los directores de departamentos administrativos. // El Presidente y

el Ministro o Director de Departamento correspondientes, en cada negocio particular,
constituyen el Gobierno. // Ningln acto del Presidente, excepto el de nombramiento y
remocion de Ministros y Directores de Departamentos Administrativos y aquellos expedidos
en su calidad de Jefe del Estado y de suprema autoridad administrativa, tendra valor ni
fuerza alguna mientras no sea suscrito y comunicado por el Ministro del ramo respectivo o
por el Director del Departamento Administrativo correspondiente, quienes, por el mismo
hecho, se hacen responsables. (...)"

[9] El texto completo del articulo 153 del reglamento del Congreso es el que sigue:

“Plazo para rendir ponencia. El ponente rendirad su informe dentro del plazo inicial que le
hubiere sefialado el presidente, o en su prérroga, teniendo en cuenta la urgencia del
proyecto y el volumen de trabajo de las comisiones. En caso de incumplimiento se
procederd a su reemplazo. En la Gaceta del Congreso se informaran los nombres de los
congresistas que no han dado cumplimiento a la presentacién oportuna de las respectivas
ponencias.”

[10] Sentencias C-1040 de 2005; C-140 de 2010y C-076 de 2012, entre otras.
[11] Sentencia C-1040 de 2005.

[12] Sentencia T-983A de 2004.



