Sentencia C-240/12

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD DE LEY DE FACULTADES EXTRAORDINARIAS POR
VICIOS DE PROCEDIMIENTO-Cargo relacionado con la realizacién de una segunda votacion
respecto del inciso de un articulo que no habia obtenido la mayoria requerida en cuarto
debate en plenaria del Senado/DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD DE LEY DE
FACULTADES EXTRAORDINARIAS POR VICIOS DE PROCEDIMIENTO-Inexistencia de vicios por

desconocimiento de efectos juridicos de una votacion en plenaria del Senado

El articulo 18 de la Ley 1444 de 2011, que correspondia al articulo 17 del proyecto de ley 166
de 2010 Senado, 053 de 2010 Cadmara, es acusado porque segun las demandantes durante el
cuarto debate en la Plenaria del Senado se dejé sin efectos una votacién realizada con
relacion al primer inciso, adelantando una segunda que constituye la materializaciéon de un
vicio. Se trataba de una norma con varios literales, por lo que la Presidencia de la plenaria,
adoptando la propuesta de uno de los senadores, invité a realizar una votacién numeral por
numeral o literal por literal, abriendo la discusién frente a aquéllos que generaran debate,
siendo debatidos y aprobados en sesiones subsiguientes, pues si bien la discusién del primer
inciso del articulo 17 del proyecto de ley (hoy articulo 18 Ley 1444/11), no solamente tuvo
lugar en marzo 2 de 2011, como se afirma, sino que también se desatd el dia 8 del mismo
mes y afo, cuando concluyé su debate luego de la suficiente ilustracién, obteniendo los votos
de la mayoria de Senadores presentes, siendo ratificada en la sesién del dia 15 siguiente. Asi,
contrario a lo expuesto por las actoras, el Procurador y algunos de los intervinientes, el
debate o discusién y la aprobacién del inciso primero del articulo 18 de la Ley 1444 de 2011
y de la mayoria de sus literales, no tuvo lugar exclusivamente en marzo 2 de ese afio, sino
que se prolongé durante los dias resefiados, culminando con su ratificacién en marzo 15
siguiente, concluyéndose que el inciso demandado si obtuvo la mayoria absoluta y necesaria
para su aprobacion, una vez se cumplieron los fines sustanciales del debate y de la votacién,
sin que ello implique la existencia del vicio invocado, pues como quedd inequivocamente
demostrado, la discusién sobre el inciso y la totalidad del articulo se presenté en varias

sesiones extraordinarias.

TRAMITE LEGISLATIVO EN LEY DE FACULTADES EXTRAORDINARIAS-Interrupcion de votacion

como irregularidad que no afecta la validez del inciso demandado



No toda falla procedimental constituye un vicio de inconstitucionalidad en un proyecto de ley,
pues algunas pueden convalidarse en aplicacién del principio de instrumentalizacién de las
formas, que si bien realza la importancia del acatamiento de las normas procesales
contenidas en la Constitucién y en la ley, propugna por una interpretacion teleoldgica que
permita determinar si se desconocieron o no valores sustanciales. En el asunto que decide
esta Corte, la interrupciéon de la votacién, en la forma como se adelantd en el Senado de la
Republica, no tiene la entidad suficiente para afectar la validez del inciso que otorgd

facultades al Presidente de la Republica, inexorablemente limitadas en el tiempo.
INEXEQUIBILIDAD POR CONSECUENCIA-Improcedencia

CADUCIDAD DE LA ACCION PUBLICA DE INCONSTITUCIONALIDAD POR VICIOS DE FORMA-

Término

PRINCIPIO DE INSTRUMENTALIDAD DE LAS FORMAS EN TRAMITE LEGISLATIVO-
Alcance/PRINCIPIO DE INSTRUMENTALIDAD DE LAS FORMAS EN TRAMITE LEGISLATIVO-
Distincién entre irregularidad en el tramite de una ley y la existencia de un vicio en la
formacién de la misma/PRINCIPIO DE INSTRUMENTALIDAD DE LAS FORMAS EN TRAMITE
LEGISLATIVO-Aplicacion

Los vicios formales dentro del proceso de aprobacion de las leyes se refieren a la
inobservancia de las formas propias previstas en la Constituciéon y en la Ley Orgdnica del
Congreso, contenida en la Ley 52 de 1992, y se definen como aquellas irreqgularidades en que
se incurre durante el tramite o proceso legislativo, por omisién o quebrantamiento de
cualquiera de los requisitos extrinsecos impuestos por el ordenamiento juridico al proceso
que debe surtirse para la formacién y aprobacion de las leyes, afectandose parcial o
definitivamente la eficacia y validez de aquéllas. Se refieren a la manera como fueron
debatidas, aprobadas y promulgadas las disposiciones legales. Su relevancia constitucional
radica en que su materializacién constituye un verdadero desconocimiento de la
Constitucion. Sin embargo, esta corporacion también ha puntualizado que al realizar el
analisis de la intensidad de una irregularidad, acaecida durante el tramite de aprobacién por
el Congreso, debe considerarse:“(i) Si el defecto es de suficiente entidad como para
constituir un vicio susceptible de afectar la validez de la ley; (ii) En caso de que la

irregularidad represente un vicio, si existié o no una convalidacién del mismo durante el



tramite legislativo respectivo; (iii) Si el tramite no fue convalidado, analizar si es posible
devolver la ley al Congreso y al Presidente para que subsane el defecto observado; y (iv) De
no acontecer alguno de los anteriores supuestos, si es posible que ella misma los subsane en
el pronunciamiento, respetando siempre el principio de razonabilidad”. Asi, no toda falla
procedimental constituye un vicio de inconstitucionalidad en el tramite de un proyecto de
ley, siendo posible su convalidacidn en aplicacién del principio de instrumentalizacién de las
formas, que conlleva su interpretacion teleoldgica al servicio de un fin sustantivo. Segun la
jurisprudencia, los vicios que conducen a la inexequibilidad del proyecto de ley, definidos
como de cardacter sustancial, se caracterizan porque: (i) vulneran algun principio o valor
constitucional; (ii) afectan el proceso de formacién de la voluntad democratica en las
camaras; o (iii) desconocen las competencias y estructura basica institucional disefiada por la
carta politica; pudiendo existir entonces irregularidades que no tengan la entidad para
configurar un verdadero vicio, porque (i) se cumplié con el objetivo protegido por la norma
procesal, o (ii) fue convalidado dentro del mismo trdmite en el Congreso que conllevé la

formacion de la ley.

DEBATE EN TRAMITE LEGISLATIVO-Concepto/VOTACION EN TRAMITE LEGISLATIVO-
Concepto/VOTACION EN TRAMITE LEGISLATIVO-Caracteristicas/DEBATE Y VOTACION EN
TRAMITE LEGISLATIVO-Relacion

El debate legislativo es entendido como el sometimiento a discusiéon de un asunto que se
inicia con la apertura dada por el Presidente, y culmina con la votacién, definida como aquél
acto colectivo, mediante el cual las cdmaras y las comisiones declaran su voluntad con
relaciéon a cualquier iniciativa o asunto de interés general, de donde derivan sus
caracteristicas de ser expresa, especifica y una vez efectuada no puede presumirse, ni
suprimirse. Asi pues, la votacion constituye la conclusién del debate, una vez se cuenta con

la suficiente ilustracion.

VOTACION EN TRAMITE LEGISLATIVO-Efectos juridicos/VOTACION EN TRAMITE LEGISLATIVO-
Condiciones para que surtan efectos juridicos/VOTACION EN TRAMITE LEGISLATIVO-Efectos

juridicos deben ser armonizados

Si bien la votaciéon como expresion de la voluntad soberana y democrdtica de las camaras

legislativas, una vez producida con arreglo a los mandatos reglamentarios adquiere plenos



efectos juridicos y caracter intangible e irreversible, de manera que su desconocimiento o
supresién acarrea inexorablemente un vicio de procedimiento que afecta la validez
constitucional de la ley o del acto legislativo, produciendo su inexequibilidad, previo a que
una votacion surta los efectos que le son propios: (i) el debate o sometimiento a discusidon
realmente haya culminado; y (ii) exista meridiana claridad sobre el tema, para que asi los
miembros del Congreso puedan declarar su voluntad. La mayoria de la Sala Plena encontré
que los efectos juridicos de las votaciones deben interpretarse arménicamente con: (i) las
posibilidades contenidas en la Constitucién y la ley para introducir y proponer enmiendas en
los debates y votaciones; y (ii) las funciones de las comisiones de conciliacién que son

consecuencia de la posibilidad de que las plenarias introduzcan modificaciones.

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD POR VULNERACION DEL PRINCIPIO DE
CONSECUTIVIDAD DE LEY DE FACULTADES EXTRAORDINARIAS-No quebrantamiento por

cuanto facultad fue expresamente solicitada y debatida en ambas Camaras
LEY DE FACULTADES EXTRAORDINARIAS-Presupuestos y exigencias para su concesién

El numeral 10 del articulo 150 de la Constitucién permite al Congreso revestir al Presidente
de facultades precisas, previa y expresamente solicitadas por el Gobierno, para expedir
normas con fuerza de ley, siempre que la necesidad lo exija o la conveniencia publica lo
aconseje, y que se cuente con la aprobacién de la mayoria absoluta de los miembros de cada
Camara, por lo que la transferencia al ejecutivo de la potestad de regular ciertos asuntos,
mediante normas de igual jerarquia que las dictadas por el legislador, debe cumplir con los
siguientes requisitos: (i) no pueden conferirse para expedir cédigos, leyes estatutarias, leyes
organicas, leyes marco, ni decretar impuestos, y en general para regular asuntos que tengan
reserva exclusiva del Congreso; (ii) la aprobacion de la ley habilitante requiere de la mayoria
absoluta de los miembros de una y otra Camara; (iii) el Congreso no puede otorgarlas motu
propio, sino que deben ser expresamente solicitadas por el Gobierno, ya sea por el
Presidente de la Republica o por uno de sus ministros; (iv) el término maximo por el cual
pueden conferirse es de seis (6) meses; (v) sélo pueden otorgarse cuando la necesidad lo
exija o por razones de conveniencia publica; (vi) el Congreso conserva la potestad de
modificar en cualquier tiempo y por iniciativa propia los decretos dictados por el Gobierno en
uso de facultades extraordinarias; y finalmente, (vii) las facultades deben ser claras y

precisas.



LEY DE FACULTADES EXTRAORDINARIAS-Satisfaccidn de presupuestos de claridad y precisién

La Corte ha analizado en multiples ocasiones el vocablo precisas, contenido en el articulo
150.10 superior, manifestando que este adjetivo con el que se califica a las facultades
extraordinarias que se reconocen al Presidente resulta satisfecho con que en ellas se
establezcan los limites claros dentro de los cuales actuara el ejecutivo, sin que su
generalidad implique un desconocimiento de la carta politica. También ha indicado que la
claridad implica una delimitacidn de la materia sobre la cual se faculta al Presidente, pero no
el grado de amplitud de las mismas, precisando que aunque en la ley no se resefien de forma
detallada o taxativa las facultades extraordinarias, sino que la materia se regule de forma
amplia, mediante una formulaciéon general, no implica que la ley adolezca de falta de
precision, siendo adecuado que se establezcan unos limites claros para tal efecto. Resulta
suficiente la claridad en los objetivos y fines de la delegacidn, sin que ello implique una
limitacién exhaustiva o rigurosa, pues pretender que el legislador fije unos parametros

minuciosos, tornaria inocuo e innecesario el otorgamiento de facultades.

FACULTADES EXTRAORDINARIAS PARA MODIFICAR PLANTA DE PERSONAL DE LA FISCALIA
GENERAL DE LA NACION-Satisface presupuestos para su ejercicio/FISCALIA GENERAL DE LA
NACION-Modificacién de su planta de personal por reestructuraciéon del DAS mediante

facultades extraordinarias no vulnera la Constitucion

Los cargos formulados en la demanda apuntan a la inexequibilidad del literal j del articulo 18
de la Ley 1444 de 2011, por considerar que (i) las facultades alli otorgadas no fueron
expresamente solicitadas por el Gobierno; y (ii) por carecer de la claridad, precision y detalle
suficiente que le son propios. Sin embargo para la Corte, contrario a lo expuesto en la
censura, el requerimiento de la facultad otorgada estd suficientemente acreditado en la
exposicion de motivos que antecedié al proyecto de ley presentado por el Gobierno, junto
con la necesidad y la conveniencia publicas exigidas en la Constitucién, quedando
ampliamente demostrado que el otorgamiento de dichas facultades fue debatido en el
Congreso de la Republica en ambas Camaras legislativas, por lo que no se ha desconocido la
Constitucién y menos el principio de consecutividad alegado. De igual manera, en relacién
con los cargos por desconocimiento de los articulos 150.10 y 157 de la carta politica, ya que

la precision de las facultades extraordinarias no conlleva una descripcion detallada vy



taxativa, que tornaria inocua la labor del Presidente, siendo suficiente que el legislador

determine los parametros claros para que se efectle tal labor.
Referencia: expediente D-8629

Demanda de inconstitucionalidad contra el inciso primero y el literal j) del articulo 18 de la
Ley 1444 de 2011: “Por medio de la cual se escinden unos Ministerios, se otorgan precisas
facultades extraordinarias al Presidente de la Republica para modificar la estructura de la
Administracion Publica y la planta de personal de la Fiscalia General de la Nacién y se dictan

otras disposiciones”

Demandantes: Francy Helena Villegas GOmez y Sandra Liliana Romero Mora
Magistrado Ponente: NILSON PINILLA PINILLA

Bogota, D.C., veintidds (22) de marzo de dos mil doce (2012)

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, ha

proferido la siguiente
SENTENCIA
|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién publica consagrada en los articulos 241 y 242 de la Constitucion, las
ciudadanas Francy Helena Villegas Gomez y Sandra Liliana Romero Moral demandaron el
inciso primero y el literal j) del articulo 18 de la Ley 1444 de 2011: “Por medio de la cual se
escinden unos Ministerios, se otorgan precisas facultades extraordinarias al Presidente de la
Republica para modificar la estructura de la Administracion Publica y la planta de personal de

la Fiscalia General de la Nacidn y se dictan otras disposiciones”.

Mediante auto de agosto 5 de 2011, el Magistrado sustanciador admitié la demanda de la
referencia y ordend el acopio de algunas pruebas relacionadas con el tramite cumplido en el
Congreso por el proyecto que vino a convertirse en la Ley 1444 de 2011. En la misma

providencia dispuso que una vez allegado lo solicitado, se fijara en lista el presente proceso y



se diera traslado al Procurador General de la Nacion para que rindiese su concepto.

También se ordend comunicar la iniciacién del asunto a los sefiores Presidentes de la
Republica y del Congreso, Ministros del Interior y de Justicia y del Derecho, al igual que al
Instituto Colombiano de Derecho Procesal, a la Academia Colombiana de Jurisprudencia, al
Departamento Administrativo de la Funcién Publica, a los Presidentes de la Corte Suprema de
Justicia y del Consejo de Estado y a las facultades de derecho en Bogota de las Universidades
Nacional de Colombia, Javeriana, del Rosario, Externado de Colombia, al igual que de
Antioquia, del Norte, de Cartagena y Auténoma de Bucaramanga, con el objeto de que, si lo

estimaban pertinente, conceptuaran sobre la exequibilidad de las normas demandadas.
Il. NORMA DEMANDADA

A continuacién se trascribe el texto de la norma demandada, resaltando los apartes

acusados.

“LEY 1444 DE 2011

(mayo 4)

Diario Oficial No. 48.059 de 4 de mayo de 2011
CONGRESO DE LA REPUBLICA

Por medio de la cual se escinden unos Ministerios, se otorgan precisas facultades
extraordinarias al Presidente de la Republica para modificar la estructura de la
Administracion Publica y la planta de personal de la Fiscalia General de la Nacién y se dictan

otras disposiciones.
EL CONGRESO DE COLOMBIA

DECRETA:

ARTICULO 18. FACULTADES EXTRAORDINARIAS. De conformidad con lo establecido en el

articulo 150 numeral 10 de la Constitucion Politica, revistese al Presidente de la Republica de



precisas facultades extraordinarias, por el término de seis (6) meses, contados a partir de la

fecha de publicacién de la presente ley para:

a) Crear, escindir, fusionar y suprimir, asi como determinar la denominacién, nimero,

estructura organica y orden de precedencia de los departamentos administrativos;

b) Determinar los objetivos y la estructura organica de los Ministerios creados por disposicién

de la presente ley, asi como la integracion de los sectores administrativos respectivos;

d) Reasignar funciones y competencias organicas entre las entidades y organismos de la

Administracién Publica nacional y entre estas y otras entidades y organismos del Estado;

e) Crear, escindir y cambiar la naturaleza juridica de los establecimientos publicos y otras

entidades u organismos de la rama ejecutiva del orden nacional,

f) Sefalar, modificar y determinar los objetivos y la estructura organica de las entidades u
organismos resultantes de las creaciones, fusiones o escisiones y los de aquellas entidades u
organismos a los cuales se trasladen las funciones de las suprimidas, escindidas, fusionadas

o transformadas, y de la Agencia Nacional para la Defensa Juridica del Estado;

g) Crear las entidades u organismos que se requieran para desarrollar los objetivos que
cumplian las entidades u organismos que se supriman, escindan, fusionen o transformen,

cuando a ello haya lugar;

h) Determinar la adscripcidon o la vinculaciéon de las entidades publicas nacionales

descentralizadas;

i) Realizar las modificaciones presupuestales necesarias para financiar los gastos de
funcionamiento e inversién necesarios para el cumplimiento de las funciones que se asignen
a las entidades creadas, escindidas, suprimidas, fusionadas o reestructuradas en desarrollo

de las facultades otorgadas por la presente ley;

j) Crear los empleos en la planta de personal de la Fiscalia General de la Nacién que se
requieran para asumir las funciones y cargas de trabajo que reciba como consecuencia de la
supresién o reestructuracion del DAS. En los empleos que se creen se incorporaran los

servidores publicos que cumplan estas funciones y cargas de trabajo en la entidad



reestructurada o suprimida, de acuerdo con las necesidades del servicio. Ilgualmente, se

realizaran los traslados de recursos a los cuales haya lugar.

Paragrafo 1°. Las facultades extraordinarias conferidas al Presidente de la Republica en el
presente articulo para renovar y modificar la estructura de la Administracion Publica nacional
seran ejercidas con el propdsito de garantizar la eficiencia en la prestacion del servicio
publico, hacer coherente la organizacion y funcionamiento de la Administracién Publica y con

el objeto de lograr la mayor rentabilidad social en el uso de los recursos publicos.

Paragrafo 2°. El Presidente de la Republica determinard la planta de personal necesaria para
el funcionamiento de las entidades creadas, escindidas, suprimidas, fusionadas o

reestructuradas en desarrollo de las facultades otorgadas por la presente ley.

Paragrafo 3°. Esta ley garantiza la proteccién integral de los derechos laborales de las
personas vinculadas a las distintas entidades del Estado reestructuradas, liquidadas,
escindidas, fusionadas o suprimidas. Si fuese estrictamente necesaria la supresion de cargos,

los afectados seran reubicados o reincorporados, de conformidad con las leyes vigentes.

I1l. LA DEMANDA

3.1. Las ciudadanas demandantes consideran que el primer inciso del articulo 18 de la Ley
1444 de 2011 debe ser declarado inexequible, por desconocer los numerales 10° del articulo
150 de la Constitucion y 2° de la Ley 52 de 1992, pues no fue aprobado en el Senado con la
mayoria absoluta requerida, como se exige a todos los proyectos de ley que otorgan

facultades extraordinarias.

Explican que en sesidn extraordinaria de marzo 2 de 2011, la Plenaria del Senado sometié a
debate el proyecto de ley 166 de 2010 Senado, 053 de 2010 Camara -hoy Ley 1444 de 2011-
, donde se considerd “el inciso primero del articulo 17 del proyecto de ley” (articulo 18 actual

de esa norma), y se pidié votar nominalmente cada articulo, inciso vy literal2.

Agregaron que en la aludida sesién se sometidé a votaciéon nominal el referido inciso, por lo
que el Presidente del Senado clausuré la votacion y ordené a la Secretaria “cerrar el registro

electrénico e informar el resultado de la votacién”, indicando esa dependencia que ésta fue



de “48 votos por Si, 15 votos por el no para un total de 53 votos”3.

Las accionantes indicaron que el Presidente, “sin reconocer el efecto juridico y practico de
esa votacion manifestd: ‘En consecuencia, no hay decision en el inciso 1° del articulo 17
como esta en la ponencia del proyecto de ley”4. Por lo tanto, en su sentir, se dejo sin efectos

“juridicos y practicos” la votacion.

Aseveran que al no alcanzar la mayoria requerida, la consecuencia era “el hundimiento” del
inciso primero del articulo 17, al no contar con el apoyo suficiente para su respectiva

aprobacién.

Censuran que pese a lo anterior, el Presidente del Senado levanté la sesidn extraordinaria y
convocd a una siguiente en marzo 8 de 2011, donde el inciso demandado fue sometido
nuevamente a consideracion y logré la mayoria absoluta exigida, con 59 votos a favory 12
en contra, para un total de 71; votacién que conlleva la materializacién del vicio de

procedimiento invocado.

Adviertes ademas que la inexequibilidad de dicho inciso tiene como efecto la declaratoria de
inconstitucionalidad por consecuencia de la totalidad del articulo 18 de la Ley 1444 de 2011,
al desaparecer el fundamento normativo de las facultades extraordinarias alli otorgadas al

Gobierno.

3.2. Las actoras plantean que el literal j) del articulo 18 ibidem conculca los articulos 150.10
y 157 superiores, al no haber sido expresamente incluido por el Gobierno en el proyecto
presentado al Congreso, al tiempo que desconoce el principio de consecutividad, por carecer

de los debates necesarios.

Explican que acorde con el articulo 150.10, las facultades extraordinarias deben ser
expresamente solicitadas por el Ejecutivo, situacién que no ocurrié en el presente asunto.
Agregan que la inclusién de la preceptiva demandada, sélo hasta el tercer debate, conllevé a
la omisién de aquéllos que debian surtirse ante la Cdmara de Representantes, generando su

inconstitucionalidad.

3.3. lgualmente, las demandantes afirman que las facultades otorgadas al Presidente para

modificar la estructura de la administracién nacional no son precisas, claras, concluyentes,



determinantes, concretas, ni estrictas, por ende desconocen el principio de separacién de
poderes, al trasladar al ejecutivo funciones del legislador, y con ello los articulos 113, 114 y

150.7 superiores y 16 de la Declaracién de los Derechos del Hombre y del Ciudadano.

Manifiestan que en ninguno de los debates se advirtieron cudles eran las entidades que se
someterian a escision, supresion o fusién, salvo los Ministerios, dejando un amplié margen al

Gobierno para cambiar la naturaleza juridica de cualquier ente del orden nacional.

Luego de referir fallos de esta corporacion acerca del limite material de las leyes de
facultades, sostienen que aquéllas otorgadas mediante el articulo 18 de la Ley 1444 de 2011
son imprecisas, sin que exista una necesidad real e inminente para ello, segun lo preceptua
el articulo 54 de la Ley 489 de 1989.

Para reforzar su argumento afirman que no existen estudios legales, técnicos ni fiscales
relacionados con la supresidon o reestructuraciéon en particular del Departamento
Administrativo de Seguridad DAS, acorde con una serie de derechos de peticién que la
Asociacidn Sindical de Servidores de la Seguridad del Estado ASES y un Senador, presentaron

a entidades de diferente nivel5.

Con fundamento en pronunciamientos jurisprudenciales y en instrumentos internacionales
que forman parte del bloque de constitucionalidad, consideran que la facultad otorgada para
la supresién o reestructuracion del DAS, atenta contra el derecho al trabajo, dada la
posibilidad latente del desempleo de quienes estan vinculados con las diferentes entidades
escindidas, fusionadas o suprimidas; vulnerando la dignidad humana, la familia, la salud, la

seguridad social y los derechos de los nifios, nifias y adolescentes que de ellos dependan.

Segun lo expuesto, las ciudadanas demandantes consideran en sintesis que el inciso inicial y
el literal j) del articulo 18 de la Ley 1444 de 2011 vulneran mandatos superiores contenidos
en los articulos 19, 29, 49, 5¢, 11, 25, 29, 42, 44, 48, 53, 85, 93, 94, 113, 114, 122, 150, 157 y

158 de la Constitucion.
IV. INTERVENCIONES
4.1. Instituto Colombiano de Derecho Procesal

Luego de realizar un analisis acerca del control de constitucionalidad sobre las leyes que



otorgan facultades extraordinarias al Gobierno, afirma que en el presente evento estd
acreditado que el referido inciso no obtuvo la mayoria absoluta requerida para su aprobacion,
por lo tanto no era posible someterlo a nueva votacién, quedando asi demostrada su

inexequibilidad.

Asevera que las facultades otorgadas por el literal j) no fueron expresamente solicitadas por
el Gobierno, como exige el articulo 150.10 superior; al tiempo que no fue objeto de discusion
ni aprobacién por la Cdmara de Representantes, contrariando los numerales 2 y 3 del articulo
157 ibidem.

4.2. Universidad del Norte

Mediante escrito de septiembre 22 de 2011, un docente de la Universidad interviene en el
presente asunto indicando que en la demanda no se demostré por qué la facultad
extraordinaria otorgada al Presidente en las disposiciones demandadas desconoce los
articulos 1°, 2°, 3°, 4°, 11, 25, 29, 42, 44, 48, 53, 85, 93 y 94 de la Constitucidn,

incumpliendo con la carga minima exigible.

Tratandose del presunto vicio por desconocimiento del articulo 158 ibidem, considera que las
accionantes parten de una errada equiparacién de los vocablos debate y votacién, por tanto
no se desconoce la carta politica, habida cuenta que la jurisprudencia de esta corporacién ha

indicado que reabrir por segunda vez un debate sobre una norma, no afecta la votacién.

Se aparta también de la censura segun la cual las facultades extraordinarias resultan
imprecisas, como quiera que acorde con la jurisprudencia, éstas no deben ser
necesariamente detalladas, minuciosas o taxativas, pues basta con claros mandatos
orientadores. Entonces, en el presente evento son precisas y concretas, pues fijan las
acciones que puede adelantar el ejecutivo, las entidades sobre las cuales puede hacerlo y el
limite temporal para ello.

Empero, considera que puede presentarse el desconocimiento de la separacién de poderes,
habida cuenta que la facultad de reformar la Fiscalia General de la Nacién, érgano de la

Rama Judicial auténomo administrativa y presupuestalmente, es exclusiva del legislador.

4.3. Coadyuvancia ciudadana



En escrito de septiembre 26 de 2011, se allegaron 94 hojas con firmas de ciudadanos que
coadyuvan la demanda de la referencia7, indicando que las disposiciones impugnadas
afectan el articulo 150.10 de la Constitucién, pues no se consignaron unas facultades
puntuales, ciertas y exactas, al no delimitar las entidades que serian objeto de supresion,

fusion o escision.

Los firmantes ademas sostienen que las reformas que de alli se deriven afectan los derechos
de los empleados publicos, cuyos cargos serian suprimidos, afectando su derecho a la vida,

honra, bienes y los de sus familias.

4.4, Ministerios de Hacienda y Crédito Publico, Justicia y del Derecho, Departamento

Administrativo de la Funcién Publica y Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica

En escrito de septiembre 26 de 20118, los Ministros de las referidas Carteras, las Directoras
General y Juridica del Departamento Administrativo de la Funcion Publica y la Secretaria
Juridica de la Presidencia de la Republica, solicitaron declarar exequible el inciso primero y el
literal j) del articulo 18 de la Ley 1444 de 2011. Pero, en caso de declarar inexequible el
referido inciso, subsidiariamente pidieron no acceder a la pretension de retirar todos los

literales, por tener un contenido normativo auténomo.

De otro lado, ante una eventual declaratoria de inexequibilidad del inciso primero
impugnado, solicitaron modular los efectos, precisando que las facultades fueron conferidas
por el término de 6 meses, en virtud de los principios de conservacién del derecho,

democratico y de “respeto a la voluntad clara e inequivoca del Congreso”9.

Indican que el inciso inicial y la totalidad del articulo 18 ibidem, lograron las mayorias
absolutas, pues su contenido normativo fue votado por partes para mayor claridad, siendo
incluso sometido a una votacion integral en marzo 15 de 2011, dando aplicacién al articulo
134 de la Ley 52 de 1992.

Expresaron que el inciso impugnado no contiene nada distinto a la reproduccién de un texto
constitucional introductorio, cuya ausencia no afectaria en su oportunidad la continuidad del
debate, ni de la votacidn; por tanto, no puede aplicarse el precedente contenido en la
sentencia C-816 de 2004, como pretenden las actoras, pues sus fundamentos no son

equiparables.



Tratdndose de las censuras contra el literal j) del articulo 18 de la Ley 1444 de 2011,
plantean que en el proyecto de ley del Gobierno si estaba contemplada la facultad alli
reconocida, siendo objeto de deliberacién desde el inicio del trdmite legislativo, respetdndose

asi el principio de consecutividad.

Con relacidn al presunto desconocimiento del principio de divisién de poderes invocado en la
demanda, afirman que las facultades estan justificadas desde la exposicién de motivos, por

lo que resultan necesarias y convenientes.

A su vez, sostienen que en la jurisprudencia de esta corporacién se ha puntualizado que el
criterio de precisién para las facultades extraordinarias, no conlleva que el Congreso regule
integramente una materia, o que establezca el contenido meticuloso de los decretos que

llegue a expedir el Presidente.
4.5. Segundo Vicepresidente del Senado de la Republica

En escrito de septiembre 26 de 2011, el Senador Alexander Lépez Maya intervino para
coadyuvar la demanda, solicitando declarar inexequible “el articulo 18, inciso primero y
literal j) de la Ley 1444 de 2011"10.

Asevera que las facultades extraordinarias conferidas al Presidente no cumplen con la
exigencia de ser puntuales, ciertas y exactas, por lo que atentan contra la Constitucién, al
ofrecer un riesgoso margen de accién para la reestructuracién del Estado (articulo 150 num.
10) y contravienen la competencia del Congreso para determinar la estructura de la

administraciéon nacional (num. 7 idem), sin que exista una necesidad imperiosa para ello.
4.6. Consejo de Estado

Mediante escrito de septiembre 26 de 2011, el Presidente de esa corporacion asevera que las
disposiciones demandadas deben ser declaradas exequibles. En primer lugar, indica que el
presunto yerro invocado no constituye un vicio de procedimiento, pues las normas

procedimentales para la formacion de las leyes no pueden ser consideradas aisladamente.

Acto seguido, sostiene que la demanda no cumple con los requisitos minimos exigidos por el
articulo 2° del Decreto 2067 de 1991 y desarrollados por la jurisprudencia, como quiera que

adolece de falta de pertinencia, “por contraerse a cuestionar los motivos de conveniencia



que pudieren invocarse a favor de la supresién de una entidad publica, lo cual determina la
imposibilidad de que la Corte Constitucional acoja favorablemente las pretensiones de

inconstitucionalidad formuladas”11.

Mediante escrito de septiembre 26 de 2011, la Alta Consejera remitioé un informe acerca de la
manera como el Gobierno ha ejercido las facultades conferidas al Presidente de la Republica
en virtud de la Ley 1444 de 201112.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

En concepto 5226 de octubre 6 de 2011, el sefior Procurador General de la Nacidn solicita a
la Corte Constitucional declarar la inexequibilidad del articulo 18 de la Ley 1444 de 2011,
pues el inciso primero demandando no obtuvo la mayoria absoluta necesaria, acorde con el
articulo 117.2 de la Ley 52 de 1992, por lo que el proyecto fue negado por la Plenaria del

Senado.

Explica que el Presidente de esa célula legislativa no reconocié efecto juridico alguno a la
votacién adelantada en marzo 2 de 2011, por lo que suspendid la plenaria y convocé a una
nueva, “con el propdsito de reanudar la sesién y continuar el trdmite de votacién del

proyecto”13, presentandose un vicio en el proceso de formacién del inciso demandado.

Agrega que el referido yerro es insubsanable, habida cuenta que un proyecto negado
conforme a la ley organica del Reglamento del Congreso, no puede ser votado nuevamente,
salvo en los casos de empate, luego no podia efectuarse aquella votacion adelantada el dia 8
del mismo mes y afo, sobre un asunto ya resuelto por el Senado, so pena de vulnerar el

debido proceso legislativo.

Acorde con lo expuesto e invocando jurisprudencia de esta corporacién, el Procurador
sostiene que al ser inconstitucional el inciso primero del articulo 18 de la Ley 1444 de 2011,
acontece por consecuencia lo mismo con todo su contenido, “pues sin su enunciado inicial,

que es su fundamento, el resto del articulado resulta inaplicable”14.
VI. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

1.- Competencia



En virtud de lo dispuesto por el articulo 241, numeral 4°, de la Constitucion, la Corte es
competente para decidir sobre las demandas de inconstitucionalidad que presenten los
ciudadanos contra las leyes, tanto por vicios de contenido material o de fondo, como por
aquellos de cardacter formal o procedimental suscitados en su formacién, siendo la presente
accion fruto de las acusaciones contra algunas disposiciones del articulo 18 de la Ley 1444

de 2011, mediante censuras correspondientes a las dos clases de irregularidades referidas.
2.- Lo que se debate

2.1. Segun las demandantes, el inciso primero del articulo 18 de la Ley 1444 de 2011 que
reviste de facultades extraordinarias al Presidente de la RepuUblica, por el término de 6
meses, debe ser declarado inexequible y, en consecuencia, todo ese articulo, por cuando
siendo sometido a votacion y negado en la Plenaria del Senado en marzo 2 de 2011, fue

nuevamente votado el dia 8 del mismo mes y afio, configurandose un vicio en su formacion.

Consideran entonces que el inciso demandado no obtuvo la mayoria absoluta necesaria, por
ende procedia su “hundimiento”, y no la realizacidon de una segunda votacién propiciada por
esa célula legislativa, con la cual se materializa el vicio al dejar sin efectos juridicos la

primera.

Acorde con lo expuesto, corresponde a la Corte determinar si durante el trdmite de votacion
y aprobacion del inciso primero del articulo 18 de la Ley 1444 de 2011, se incurrié en el yerro
procedimental invocado. En caso afirmativo, si su entidad es tal para viciar su validez y la de

todo el contenido normativo alli consignado.

Esta corporacion (i) recordara su jurisprudencia acerca de los vicios que pueden presentarse
durante el procedimiento legislativo y el caracter subsanable de algunos de ellos.
Igualmente, (ii) se referira a los efectos juridicos de la votacidn; (iii) procedera al analisis del
tramite surtido durante el debate de aprobacién y votacion del articulo 18 de la Ley 1444 de

2011 y, de encontrarlo ajustado a la Constitucién, (iv) estudiara los demas cargos.

2.2. Se debate ademas si la facultad conferida mediante el literal j) ibidem desconoce los
articulos 150.10 y 157 superiores, pues no fue expresamente solicitada por el Gobierno al
presentar el proyecto al Congreso, por ende tampoco debatida durante las fases del

procedimiento legislativo.



Al respecto, quienes abogan por la exequibilidad del referido literal consideran que en el
presente evento, las facultades si fueron solicitadas expresamente por el Gobierno, tal como
se constata en la exposiciéon de motivos; entonces, si fue objeto de debate desde el inicio de

su tramite.

De ese modo, si la Corte encuentra que el inciso primero demandando se ajusta a la
Constitucidn, procedera al analisis del presente cargo, para lo cual realizarad un breve estudio
acerca de los parametros que deben cumplir las leyes que reconocen facultades

extraordinarias al Presidente de la Republica.

2.3. Igualmente se discute si las facultades otorgadas al Presidente no son lo suficientemente
claras y precisas, otorgandole un amplio margen para modificar la administraciéon nacional,
afectando la adecuada separacion de poderes y asi los articulos 113, 114 y 150.7 de la

Constitucion, entre otros.

Algunos de los intervinientes sostienen que la demanda no redine en este punto los requisitos
minimos para un pronunciamiento de fondo, por falta de pertinencia, pues apunta a razones
de conveniencia para sostener su censura, al tiempo que no se explicé por qué
presuntamente se desconocen articulos de la Constitucién relacionados con la primacia de
los derechos (art. 59), la vida (art. 11), el trabajo (art. 25), la familia (art. 42), las garantias de

las ninas, los ninos y los adolescentes (art. 44) y la seguridad social (art. 48), entre otros.

Otros sostienen ademds que las facultades extraordinarias no deben estar necesariamente
detalladas, como quiera que es suficiente que contengan directrices bdasicas para ser

ejecutadas por el Presidente.

Corresponde entonces a la Corte Constitucional, de arribar hasta este escano, determinar si
las censuras invocadas en la demanda cumplen con los presupuestos contenidos en el
articulo 22 del Decreto 2067 de 1991, y constatado su cumplimiento, proceder al respectivo

analisis de fondo.
3. Anadlisis sobre la caducidad de la accién por vicios de forma

Considerando que el cargo inicial esgrimido contra el inciso primero del articulo 18 de la

1444 de 2011, versa sobre aspectos de procedimiento en su formacién, es necesario tener en



cuenta que de conformidad con lo previsto en el articulo 242.3 superior: “Las acciones por
vicios de forma caducan en el término de un afio, contado desde la publicacién del respectivo

acto”.

A este respecto se constata que la accién fue incoada en tiempo, toda vez que esa ley fue
publicada en el Diario Oficial 48.059 de mayo 4 de 2011, y la demanda de inconstitucional
fue interpuesta en julio 13 siguiente. En consecuencia, desde este punto de vista, resulta

viable proceder al andlisis de los cargos en ese sentido planteados por las actoras.

4. El principio de instrumentalizacién de las formas y el caracter subsanable de algunos

vicios. Reiteracién de jurisprudencia

4.1. Esta corporacién ha discernido ampliamente sobre los vicios formales dentro del proceso
de aprobacion de las leyes, los cuales se refieren a la inobservancia de las formas propias
previstas en la Constitucién y en la Ley Organica del Congreso, contenida en la Ley 52 de
1992.

Segun la jurisprudencia relacionada con la material5, esas clases de vicios procedimentales
son aquellas irregularidades en que se incurre durante el tramite o proceso legislativo, por
omisidon o quebrantamiento de cualquiera de los requisitos extrinsecos impuestos por el
ordenamiento juridico al proceso que debe surtirse para la formacién y aprobacién de las

leyes, afectdndose parcial o definitivamente la eficacia y validez de aquéllas.

En el fallo C-501 de mayo 15 de 2001, M. P. Jaime Cérdoba Trivifiol6, la Corte Constitucional
explicd que los referidos yerros se relacionan con la inobservancia de requisitos externos o
ritualidades durante el tramite de aprobacién de una ley, indicando (no esta en negrilla en el

texto original):

“Vicios de forma, en cambio, son aquellas irregularidades en que se incurre en el tramite que
antecede a la promulgacion de la ley y que ha sido establecido por el constituyente. Ello es
asi por cuanto la forma es el modo de proceder de una cosa, la manera como se hace. La
forma es un concepto que en el dmbito juridico remite a los requisitos externos de expresion
de los actos juridicos, a las cuestiones rituales que se contraponen a su fondo o materia. Por
ello, los vicios en la formacion de la ley se circunscriben a la manera como fueron debatidas,

aprobadas y promulgadas las disposiciones legales. No se analiza, en este caso, la regla de



derecho contenida en la disposicién acusada, pues el examen que debe efectuar este
Tribunal consiste sélo en verificar si se cumplieron en debida forma todas las etapas del

proceso legislativo.”

4.2. La relevancia constitucional de este tipo de irregularidades radica en que su
materializacion constituye un verdadero desconocimiento de la Constitucién, habida cuenta
que el texto superior sefnala los requisitos fundamentales que deben cumplirse en los

debates suscitados en el Congreso.

Al respecto, en el fallo C-473 de mayo 18 de 2004, M. P. Manuel José Cepeda Espinosa, se
sefalaron algunos de los supuestos que deben surtirse dentro del trdmite legislativo,

destacandose:

i. la verificacion del nimero minimo de congresistas que deben estar presentes para la

deliberacién y la adopcién de decisiones (art. 145 Const.);

i. las mayorias necesarias para decidir, salvo que la propia Constitucién consagre una
diferente (art. 146 ib.);

i. el cardcter imperativo de los debates en las comisiones y en las plenarias (art. 157 ib.);

i. la publicidad de los asuntos que serdn sometidos a debate, para garantizar la participacién

efectiva de los integrantes de cada célula legislativa (art. 157 ib.);

i. el periodo minimo que debe mediar entre los debates para garantizar que las decisiones

sean producto de una “reflexidon ponderada” (art. 160 ib.);



i. la votacion como conclusién del debate (art. 157 ib.).

4.3. Con todo, esta corporacion también ha puntualizadol7 que al realizar el analisis de la
intensidad de una irreqularidad, acaecida durante el trdmite de aprobacién por el Congreso,

debe considerarse:

“(i) Si el defecto es de suficiente entidad como para constituir un vicio susceptible de afectar

la validez de la ley.

(i) En caso de que la irregularidad represente un vicio, si existié o no una convalidaciéon del

mismo durante el trdmite legislativo respectivo.

(iii) Si el tramite no fue convalidado, analizar si es posible devolver la ley al Congreso vy al

Presidente para que subsane el defecto observado.

(iv) De no acontecer alguno de los anteriores supuestos, si es posible que ella misma los

subsane en el pronunciamiento, respetando siempre el principio de razonabilidad.” 18

Bajo esos lineamientos debe la Corte verificar la transparencia en el proceso de aprobacién
de las leyes, pues las formas y procedimientos establecidos para ello, resultan ser esenciales
para asegurar la voluntad democratical9 en el tramite legislativo, sin que ello implique un

culto al ritualismo.

4.4, No toda falla procedimental constituye un vicio de inconstitucionalidad en el tramite de
un proyecto de ley, siendo posible su convalidaciéon en aplicacién del principio de
instrumentalizacién de las formas, que conlleva su interpretacion teleoldgica al servicio de un
fin sustantivo20, claro es, sin pasar por alto que las normas procesales establecidas buscan

proteger importantes valores sustantivos, como el principio democratico.

Para determinar la trascendencia de un vicio en el procedimiento legislativo se debe
contextualizar la situacion en la cual se presentd, pues no toda irregularidad conlleva la
afectacion de aspectos sustanciales, luego no da lugar a la invalidez de una norma, tal como
se explicd en la sentencia C-473 de 2004 ya referida, donde explicé (no esta en negrilla en el

texto original):



“Es por ello que al analizar la trascendencia de un vicio de forma es preciso tener en cuenta
tanto el contexto en el cual éste se presentd, como el conjunto integral del trdmite
legislativo. Sobre este punto, esta corporacién ha sefialado que ‘lo que debe ser objeto de
analisis de constitucionalidad dentro de un Estado democratico de derecho, es la verificacién
del cumplimiento de todas las garantias constitucionales involucradas en el debate
parlamentario, independientemente de qué grupo esté siendo perjudicado con su
pretermision, y en ese sentido, dicha funcién estd encaminada a permitir que tanto minorias
como mayorias tengan la posibilidad de conocer y estudiar los textos sometidos a su

consideracion y por lo tanto de discutirlos previamente a su aprobacién.’21

Por ello, para determinar si un vicio de procedimiento relativo al debate parlamentario
genera la inconstitucionalidad del proyecto de ley o se trata de una irreqularidad irrelevante
qgue no afecta valores sustantivos, es preciso acudir al principio de la instrumentalidad de las

formas.”

Segun la jurisprudencia, los vicios que conducen a la inexequibilidad del proyecto de ley,
definidos como de cardcter sustancial, se caracterizan porque: (i) vulneran alguin principio o
valor constitucional; (ii) afectan el proceso de formacién de la voluntad democratica en las
camaras; o (iii) desconocen las competencias y estructura basica institucional disefiada por la

carta politica22.

Con todo, pueden existir entonces irregularidades que no tengan la entidad para configurar
un verdadero vicio, porque (i) se cumplié con el objetivo protegido por la norma procesal, o
(i) fue convalidado dentro del mismo tramite en el Congreso que conllevé la formacién de la
ley23.

5. Los efectos juridicos de la votacién en la formacién de las leyes

El articulo 157 superior establece que ningln proyecto sera ley, sin que sea (i) publicado
oficialmente por el Congreso, antes de darle tramite en la comisidn respectiva; (ii) aprobado
en primero y segundo debate en ambas camaras, salvo que se adelante conjuntamente, y

(iii) sancionado por el Presidente.

Complementando, la Constitucién establece que tanto el Congreso en pleno, las cdmaras y

sus comisiones no podran sesionar ni deliberar cuando no cuenten al menos con una cuarta



parte de sus miembros y las decisiones deberan adoptarse con la asistencia de la mayoria de
los integrantes de cada corporacién, salvo que se admita un quorum diferente (art. 145 ib.).
El texto superior también impone que las decisiones se tomaran por la mayoria de votos de

los asistentes, salvo que se exija una especial (art. 146 ib.).

En desarrollo de lo anterior, la Ley 52 de 1992 establece los presupuestos generales para que
se surtan los debates y las decisiones dentro del tramite legislativo para la aprobacion de
leyes. Esas disposiciones fueron ampliamente analizadas por la Corte en la sentencia C-277
de abril 18 de 2007, M. P. Humberto Antonio Sierra Porto24, cuyas consideraciones ahora se

reiteran.

En la referida decisién se recordd que acorde con el articulo 94 ibidem, el debate legislativo,
entendido como el sometimiento a discusién de un asunto, inicia con la apertura dada por el
Presidente y culmina con la votacién general. Por ende, esa votacién constituye la conclusion

del debate, una vez se cuenta con la suficiente ilustracion (arts. 108 y 164 ib.).

La Ley 52 de 1992 también define la votacidon como aquél acto colectivo, mediante el cual las
camaras y las comisiones declaran su voluntad con relacién a cualquier iniciativa o asunto de

interés general (art. 122 ib.).

En la aludida sentencia se recordd que en la C-1056 de noviembre 11 de 2003, M. P. Alfredo
Beltran Sierra, se precisé que la votacion, atendiendo su relevancia, se caracteriza por ser

expresa, especifica y que una vez efectuada no puede presumirse, ni suprimirse.

En el fallo C-1056 de 2003 se dijo que establecida con meridiana claridad una iniciativa,
prosigue su discusion o debate y una vez cerrado conlleva su votacién, en concordancia con
el articulo 157 superior que exige la aprobaciéon como uno de los presupuestos para

convertirse en ley.

Bajo esos supuestos, en la sentencia C-277 de 2007 se explicé que efectuada la votacion,
adquiere “plenos efectos juridicos”, por lo que no puede repetirse, salvo cuando exista
empate (art. 135 L. 52/92), evento en el cual en el orden del dia se consignara que se trata

de una segunda votacién25.

Dicho fallo explicd que “la votaciédn, como expresion de la voluntad soberana y democratica



de las camaras legislativas, una vez producida con arreglo a los mandatos reglamentarios
adquiere caracter intangible e irreversible, de manera que su desconocimiento o supresién
acarrea inexorablemente un vicio de procedimiento que afecta la validez constitucional de Ia

ley o del acto legislativo, produciendo su inexequibilidad”.

Con todo, como se indicd con antelacidn, la mayoria de la Sala Plena encontrd que los efectos
juridicos de las votaciones deben interpretarse armoénicamente con (i) las posibilidades
contenidas en la Constitucién y la ley para introducir y proponer enmiendas en los debates y
votaciones; y (ii) las funciones de las comisiones de conciliacidn que son consecuencia de la

posibilidad de que las plenarias introduzcan modificaciones.

Igualmente de los diferentes pronunciamientos resefnados, resulta de importancia con
raigambre constitucional que previo a que una votacién surta los efectos que le son propios,
(i) el debate o sometimiento a discusién realmente haya culminado y (ii) exista meridiana

claridad sobre el tema, para que asi los miembros del Congreso puedan declarar su voluntad.

Bajo tales supuestos, procedera la Corte a determinar si en el asunto objeto de analisis se
desconocieron los efectos de la votacion, tal como reclaman las demandantes, el Procurador

General de la Nacién y algunos de los intervinientes y coadyuvantes en el presente proceso.
6. Andlisis del tramite surtido por el articulo 18 de la Ley 1444 de 2011

6.1. Para establecer si los cargos esgrimidos en la demanda estan o no llamados a prosperar,
la Corte Constitucional resefiara el tramite legislativo surtido por el articulo 18 acusado de la
Ley 1444 de 2011 (articulo 17 del proyecto de ley 166 de 2010 Senado, 053 de 2010
Camara), pues segun las demandantes durante el cuarto debate en la Plenaria del Senado se
dejé sin efectos una votacién realizada con relacién al primer inciso, adelantando una

segunda que constituye la materializacién de un vicio.

6.2. Segun la documentacioén allegada con la demanda y las pruebas solicitadas al momento
de su admisidn, en el Congreso curso el proyecto de ley 166 de 2010 Senado, 053 de 2010
Cédmara. Durante su tramite en el Senado correspondié la ponencia al Senador Juan Manuel

Corzo Roldan.



El articulo 18 objeto del presente analisis que correspondia al 17 del proyecto de ley, inicié su
discusion y cuarto debate ante el Senado en sesién de marzo 2 de 201126. El inciso inicial
propuesto para ese articulo era, “facultades extraordinarias: de conformidad con lo
establecido en el articulo 150, numeral 10 de la Constitucidon Politica, revistese al Presidente
de la Republica de precisas facultades extraordinarias por el término de seis meses, contados

a partir de la fecha de publicacién de la presente ley..."27.

6.3. En sesiones previas se adelanté la votacién y aprobacidn de algunos de los articulos que
componian el proyecto de ley, sin embargo, no habia ocurrido lo propio con el articulo 17,

pues se trataba de una norma con varios literales, algunos sobre los cuales existié debate.

Por lo anterior la Presidencia de la plenaria, adoptando la propuesta de uno de los senadores,
invitd a realizar una votacién numeral por numeral o literal por literal, abriendo la discusién

frente a aquéllos que generaran debate.
Al respecto, en el acta respectiva se consign28:

“Entonces lo que propongo es, que si por ejemplo el articulo 17, que esta aqui si es el
primero Paragrafo o primer parrafo, no tiene usted proposicién, lo vamos votando y vamos
abriendo la discusién el que genere la letra, la frase, el paragrafo, el numeral que quiera por

algln Senador, se somete a discusion.

Entonces, y que usted esta en esas, entonces yo pregunto, si votamos el primer parrafo, hay
alguien que tiene algun problema con el primer parrafo del articulo 17, o inciso, entonces lo
que vamos a votar sefior Secretario, es, facultades extraordinarias... hasta ahi votamos, abra

el registro senor Secretario.”

Posteriormente, una vez el Senador ponente recobré el uso de la palabra, se explicé al
Presidente que existian proposiciones para algunos de los literales del articulo 17 objeto de
debate.

En el acta se resefid: “La Presidencia somete a consideracidn de la plenaria el inciso 19 del
articulo 17 como estd en la ponencia, del Proyecto de ley nUmero 166 de 2010 Senado, 053
de 2010 Camara, y pregunta, ;adopta la plenaria el inciso 12 propuesto? Y, de conformidad

con el Acto Legislativo 01 de 2009, abre la votacion, e indica a la Secretaria abrir el registro



electrénico para proceder a la votacién nominal”29.
+

El entonces Presidente del Senado, Armando Benedetti Villanueva, aclar6: “Estamos votando
el primer inciso del articulo 17, creo que hay numerales en que no tienen problema, creo que
el que mas tiene problemas es el K), o la ]) o el K). Entonces no se preocupe por el debate,
que va haber debate”30.

Transcurridos varios minutos de la votacién, se consigné (esta en negrilla en el texto

original)31:

“La Presidencia cierra la votacion, e indica a la Secretaria cerrar el registro electrénico e
informar el resultado de la votacion.

Por Secretaria se informa el siguiente resultado:
Porelsi: 48

Por el no: 15

Total: 63 Votos”

Luego de resefarse la votacién nominal respectiva, los senadores fueron informados acerca
de los proyectos que serian posteriormente debatidos, por lo tanto fueron advertidos de la

continuacion de la sesién.
Al respecto, en la citada acta se consign432:

“En consecuencia, no hay decisidn en el Inciso 12 del articulo 17 como esta en la ponencia,
del Proyecto de ley nimero 166 de 2010 Senado, 053 de 2010 Camara.

De conformidad con el Acto legislativo 01 de 2003, la Presidencia anuncia los proyectos que

se discutirdn y aprobardn en la préxima sesién.

El debate continla el proximo martes a las tres y media para votar el proyecto, para votar y

votar.”



6.4. Segun el acta 40 de la sesidn extraordinaria de marzo 8 de 201133, el Presidente
advirtié al ponente que se habia votado el primer inciso del articulo 17 del proyecto, sin
existir decisién, por lo que se someteria a consideracién la “reapertura” del debate sobre el

mismo (no esta en negrilla el texto original):

“Bueno, entonces habiamos quedado sefior Ponente, doctor Corzo Coordinador de Ponentes,
en el articulo 17, en ese articulo se votd el primer inciso donde no hubo definicién, pero para
curarnos en salud cuando exista el quérum pertinente sefior Ministro, vamos a reabrir, doctor
Vargas, doctor Ministro del Interior, vamos a reabrir entonces ese inciso que se voté en el
cual no hay decisién pero para curarnos en salud, repito, votaremos la reapertura de ese

articulo.”34

Una vez alcanzado el quorum necesario y por propuesta del entonces Ministro del Interior y
de Justicia, se dispuso “la reapertura del primer inciso del articulo 17"35. El Presidente pidi6
abrir el registro para votar la reapertura del inciso, sin embargo se permiti6 el debate sobre

el articulo 16 del proyecto36.

Posteriormente y efectuada la deliberacién y votacion relacionada con el articulo 16, el
Senador ponente pidié el uso de la palabra y solicitd votar el primer inciso y algunos literales
que no tenian proposicidn. El Presidente requirié al Secretario para abrir la votacion para el

articulo 17, inciso 1:

“La Presidencia somete a consideracién de la plenaria el inciso 19, los literales c), d) y los
paragrafos 1° y 2° del articulo 17 como esta en la ponencia del Proyecto de ley nimero 166
de 2010 Senado, 053 de 2010 Camara, y pregunta:

iAdopta la Plenaria el inciso 19, los literales c), d) y los paragrafos 1° y 2° del articulo 17

como estan en la ponencia propuestos?

Y, de conformidad con el Acto Legislativo 01 de 2009, abre la votacidn e indica a la Secretaria

abrir el registro electrénico para proceder a la votaciéon nominal.”37

La Presidencia cerré la votacidn, indicé a la Secretaria cerrar el registro electrénico e

informar el resultado de la votacion38:

Por el Si: 59



Por el No: 12
TOTAL: 71 Votos”

La Presidencia constatd “han sido aprobados el inciso 12, los literales c), d) y los paragrafos
1°y 2° del articulo 17, como esta en la ponencia del Proyecto de ley nUmero 166 de 2010
Senado, 053 de 2010 Camara”39.

Se procedié entonces a votar algunos literales, luego de culminar el debate de las
proposiciones formuladas. Surtido lo anterior, se levanté la sesién y los senadores fueron

convocados para continuar el debate en marzo 15 de 2011.

6.5. Aunado a lo anterior, durante la sesién convocada para el dia 15, el Presidente propuso
ratificar la votacién de todo el articulo 17 (en el texto original se encuentra en negrilla
Unicamente “TOTAL: 66 Votos”)40:

“Ahora vamos a votar el articulo 17, como lo votamos varias veces con varios literales, con el
problema que hubo, entonces vamos a votar el 17 en bloque con cada uno de los literales
que se dio en este debate y en esta votacidn. Votamos para ratificar el articulo 17 en bloque
con todos los literales para que no haya problema.

La Presidencia somete a consideracidn de la Plenaria el bloque del articulo 17 del Proyecto de

ley nUmero 166 de 2010 Senado, 053 de 2010 Cadmara y cerrada su discusion pregunta:

iAdopta la Plenaria el articulo propuesto?; y de conformidad con el Acto Legislativo 01 de
2009, abre la votacién e indica a la Secretaria abrir el registro electrénico y proceder a la

votacién nominal.

La Presidencia cierra la votacién e indica a la Secretaria, cerrar el Registro Electrénico e
informar el resultado de la votacion.

Por Secretaria se informa el siguiente resultado:
Por el Si: 61

Por el No: 5



TOTAL: 66 Votos”

Luego de resefiar la votacién nominal, en el acta se consignd: “En consecuencia ha sido
aprobado el bloque del articulo 17 del Proyecto de ley nimero 166 de 2010 Senado, 053 de
2010 Camara”41. Acto seguido se sometid a votacidn en bloque el titulo y todo el articulado

del proyecto, siendo aprobado por 65 votos favorables y 7 en contra, para un total de 7242.

6.6. La discusion del primer inciso del articulo 17 del proyecto de ley (hoy art. 18 L. 1444/11),
no solamente tuvo lugar en marzo 2 de 2011, como se afirma, sino que también se desaté el
dia 8 del mismo mes y afio, cuando concluyé su debate luego de la suficiente ilustracion,
obteniendo los votos de la mayoria de Senadores presentes, siendo ratificada en la sesién del

dia 15 siguiente.

Contrario a lo expuesto por las actoras, el Procurador y algunos de los intervinientes, el
debate o discusion y la aprobacion del inciso primero del articulo 18 de la Ley 1444 de 2011
y de la mayoria de sus literales, no tuvo lugar exclusivamente en marzo 2 de ese afo, sino
que se prolongd durante los dias resefados, culminando con su ratificacién en marzo 15

siguiente.

El inciso demandado si obtuvo la mayoria absoluta y necesaria para su aprobacién, una vez
se cumplieron los fines sustanciales del debate y de la votacién, sin que ello implique la
existencia del vicio invocado, pues como quedd inequivocamente demostrado, la discusién

sobre el inciso y la totalidad del articulo se presenté en varias sesiones extraordinarias.

Aunado a lo expuesto, con relacién al inciso impugnado, en el Senado se decidid reabrir su
discusion, acogiendo incluso una propuesta del Presidente de esa corporacion, en
concordancia con la peticién del entonces Ministro del Interior y de Justicia, siendo todo

avalado por la mayoria respectiva.

Aunqgue en el presente evento la votacion se adelanté en varias sesiones, desconociendo en
principio que por disposicién expresa del articulo 137 de la Ley 52 de 1992 aquella “no podra
interrumpirse, salvo que el Congresista plantee una cuestién de orden sobre la forma como
se estd votando”, tal defecto no tiene la entidad para afectar la validez del inciso

demandado.



Como se recordd, no toda falla procedimental constituye un vicio de inconstitucionalidad en
un proyecto de ley, pues algunas pueden convalidarse en aplicacién del principio de
instrumentalizacion de las formas, que si bien realza la importancia del acatamiento de las
normas procesales contenidas en la Constitucién y en la ley, propugna por una interpretacion

teleoldgica que permita determinar si se desconocieron o no valores sustanciales.

En el asunto que decide esta Corte, la interrupcién de la votacidn, en la forma como se
adelanté en el Senado de la Republica, no tiene la entidad suficiente para afectar la validez
del inciso que otorgé facultades al Presidente de la Republica, inexorablemente limitadas en

el tiempo.

La mayoria absoluta exigida en el articulo 150.10 de la Constitucién para revestir de
facultades extraordinarias al Presidente, hasta por seis meses, se alcanzé en la sesién
adelantada en marzo 8 de 2011, votando y aprobando el primer inciso del ahora articulo 18
de la Ley 1444 de ese afo. Siendo ratificadas por los Representantes al votar, acto sequido,

cada uno de los literales que describian las facultades que estaban siendo otorgadas.

Bajo tales supuestos, resulta inequivoca la voluntad del legislador de dotar de facultades
extraordinarias al Presidente, por lo que dicha situacidon no impidid6 que se verificara el

cumplimiento de las finalidades perseguidas.

6.7. De otro lado, tampoco le asiste razén a las actoras, ni a quienes aseveran que en el
presente evento, los supuestos arriba sintetizados se equiparan con los analizados por la
Corte en el fallo C-816 de 2004, ya aludido.

En efecto, mediante tal fallo, la Corte Constitucional declaré la inexequibilidad del Acto
Legislativo 02 de diciembre 18 de 2003, por medio del cual se modificaban los articulos 15,
24, 28 y 250 de la Constitucion para enfrentar “el fenémeno del terrorismo”, por un vicio de

procedimiento que tuvo lugar durante el sexto debate de la sequnda vueltad3.

En aquella oportunidad, una vez efectuado el examen sobre los antecedentes del Acto
Legislativo, esta corporacién constatd una “grave irregularidad en la sesién del 5° de
noviembre de 2003, pues la Mesa Directiva levanté indebidamente la sesidén y suprimié los

efectos de la votacion del informe de ponencia que habia ocurrido ese dia"44.



Aquella irregularidad conllevé la “ineludible” inexequibilidad de aquel Acto Legislativo, “pues
el vicio constatado distaba de ser un ‘vicio formal puramente formal’, segin la sugestiva
expresiéon de Zagrebelsky45, esto es, no era una irregularidad que no comprometiera ningdn
valor o principio constitucional sustantivo. Por el contrario, el vicio consistié, nada més y
nada menos, que en el desconocimiento del procedimiento agravado propio de reforma
constitucional y en la distorsién de la formacién de la voluntad democratica de las cdmaras,
puesto que se pretendié ignorar una votacién que mostraba que la reforma no habia

alcanzado la mayoria absoluta exigida por la Carta"46.

La Corte advirtié que el “analisis juridico demostré que esa irregularidad constituia un vicio
de procedimiento en el tramite del Acto Legislativo N° 2 de 2003 pues afectd la formacidn de
la voluntad democratica de las camaras. Ese vicio no fue subsanado en el tramite posterior
en el Congreso, pues la votacidn del dia siguiente fue la materializacién de ese vicio. Y no es

posible devolver el acto legislativo para que el Congreso subsane el vicio”47.

Resefiado lo anterior, resulta claro que los supuestos facticos y juridicos del fallo C-816 de
2004, no son equiparables a los ahora estudiados, como acertadamente indicaron en su
intervencién conjunta los Ministros de Hacienda y Crédito Publico y de Justicia y del Derecho,
las Directoras General y Juridica del Departamento Administrativo de la Funcién Publica y la

Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica48:

i. En el presente evento se trata de un inciso particular -que reproduce un texto

constitucional introductorio-, sin subordinar la continuacion de la iniciativa;

i. no hay evidencia de una maniobra fraudulenta por parte de la Mesa Directiva de la Camara
de Representantes, para desconocer la votacion, generando con ello el “hundimiento o

archivo del proyecto”49, como si ocurrié en el tramite del Acto Legislativo 2 de 2003;

i. los congresistas que votaron en contra del inciso aqui demandando no manifestaron su

oposicidén frente a la forma como se adelanté la votacién y aprobacion de dicha preceptiva,



distinto a la clara oposicidn que si existié en la aprobacién del Acto Legislativo 2 de 200350.

En sintesis, a diferencia de lo acontecido con el Acto Legislativo 2 de 2003, tratdndose del
primer inciso del articulo 18 de la Ley 1444 de 2011, no se desconocié la voluntad del
Congreso, pues claramente estaba dirigida a otorgar las facultades extraordinarias al

Presidente, como en efecto lo hizo.

6.8. Acorde con todo lo consignado, se declararad exequible el inciso primero del articulo 18
de la Ley 1444 de 2011, por el cargo analizado, relacionado con el presunto desconocimiento
del articulo 150.10 superior, no siendo propio pronunciarse sobre la eventual inexequibilidad

por consecuencia invocada por las accionantes y por el Procurador General de la Nacion.

Analizado lo anterior, la Corte procede a estudiar los demas cargos contenidos en la
demanda, dirigidos contra el literal j) de la Ley 1444 de 2011, relacionados con las facultades

extraordinarias alli otorgadas.

Para tal efecto, se resefiaran los presupuestos generales para determinar los pardmetros que
deben cumplir las leyes de facultades extraordinarias, ampliamente examinados por la

jurisprudencia de esta corporacion.

7. Los principales presupuestos constitucionales para el otorgamiento de facultades

extraordinarias al Presidente de la Republica

7.1. El numeral 10 del articulo 150 de la Constituciéon permite al Congreso revestir al
Presidente de facultades precisas, previa y expresamente solicitadas por el Gobierno, para
expedir normas con fuerza de ley, siempre que la necesidad lo exija o la conveniencia publica
lo aconseje, y que se cuente con la aprobacién de la mayoria absoluta de los miembros de

cada Camara51.

La Corte ha explicado que corresponde a la transferencia al ejecutivo de la potestad de
regular ciertos asuntos, mediante normas de igual jerarquia que las dictadas por el
legislador52, salvo que se trate de la expedicidon de cédigos, leyes estatutarias, organicas o

marco, o decretar impuestos.

En la sentencia C-691 de 200353 ya referida, se sintetizé:



“Teniendo en cuenta lo anterior, la Constitucién de 1991 hizo mas exigentes los requisitos
para el otorgamiento al Presidente de facultades extraordinarias, los cuales pueden
resefiarse asi: (i) No pueden conferirse para expedir cédigos, leyes estatutarias, leyes
orgdnicas, leyes marco54, ni decretar impuestos, y en general para regular asuntos que
tengan reserva exclusiva del Congreso; (ii) la aprobacion de la ley habilitante requiere de la
mayoria absoluta de los miembros de una y otra Camara; (iii) el Congreso no puede
otorgarlas motu propio, sino que deben ser expresamente solicitadas por el Gobierno, ya sea
por el Presidente de la Republica o por uno de sus ministros55; (iv) el término maximo por el
cual pueden conferirse es de seis meses; (v) sélo pueden otorgarse cuando la necesidad lo
exija o por razones de conveniencia publica; (vi) el Congreso conserva la potestad de
modificar en cualquier tiempo y por iniciativa propia los decretos dictados por el Gobierno en
uso de facultades extraordinarias; y finalmente, (vii) las facultades deben ser claras y

precisas.”

En ese fallo se recalcd que la autorizacién al ejecutivo mediante el reconocimiento de dichas
facultades, tiene como ventaja la celeridad en la expedicién de normas con fuerza de ley,
siempre que su exceso no afecte el principio democratico, pues “relativiza el principio de

separacion de poderes y acentla el caracter presidencialista del régimen politico”56.

7.2. El articulo 150.10 superior condiciona el otorgamiento de las facultades extraordinarias a
la solicitud expresa del Gobierno y a que la necesidad lo exija o que la conveniencia publica
lo aconseje, presupuestos que han sido ampliamente analizados por la jurisprudencia de la

Corte Constitucional.

En el fallo C-119 de marzo 21 de 1996, M. P. Antonio Barrera Carbonell, se declaré la
exequibilidad del articulo 83 de la Ley 190 de 1995, por la cual se dictaron normas
tendientes a preservar la moralidad en la administracién publica y otras disposiciones para

erradicar la corrupciéon administrativa.

El actor planted que la norma demandada desconocia los requisitos impuestos en la
Constitucion para la aprobacién de una ley de facultades extraordinarias, pues (i) ni el
Congreso ni el Gobierno invocaron las circunstancias de necesidad y conveniencia publica
que aconsejaban su otorgamiento; (ii) el ejecutivo no las solicitd; y (iii) aquéllas no resultaron

precisas.



En ese pronunciamiento, la Corte Constitucional explicé que en el proyecto de ley que otorga
facultades extraordinarias se deben justificar suficientemente las razones que motivan tal
solicitud, correspondiendo al Congreso valorar las circunstancias de necesidad y

conveniencia.
Al respecto, en la referida providencia se indico:

“Es obvio que el Gobierno al solicitar las facultades debe, en el respectivo proyecto de ley,
justificar suficientemente las razones que determinan su peticiéon y que al Congreso dentro
de la libertad politica y la facultad discrecional de que es titular como conformador de la
norma juridica le corresponde sopesar y valorar dicha necesidad y conveniencia, mas aun,

cuando delega transitoriamente atribuciones que le son propias.”

A renglén seguido refirié que en esos eventos, el otorgamiento de las facultades conlleva la
presuncion de que el Congreso encontré que las razones expuestas eran suficientes,
discrecionalidad que no conlleva arbitrariedad, salvo que se demuestre que se obré sin

fundamento real alguno.
En efecto, en el fallo citado se consigné:

“Por lo tanto, debe presumirse que si otorgd las facultades es porque hallé6 méritos
suficientes para ello, a menos que se demuestre de manera manifiesta y ostensible que
aquél obroé caprichosamente, a su arbitrio y sin fundamento real alguno. No le es dable, a
quien hace uso de la accién publica de inconstitucionalidad utilizar un metro para medir el
grado y ambito de la justificacion de las facultades, pues como se dijo antes, existe un
margen apreciable de discrecionalidad, que no de arbitrariedad, en cuanto a dicha

justificacion tanto en el Gobierno como en el Congreso.”

7.3. lgualmente, la Corte ha analizado en multiples ocasiones el vocablo precisas57,
contenido en el articulo 150.10 superior, adjetivo con el cual se califica a las facultades
extraordinarias que se reconocen al Presidente, concluyendo siempre que es suficiente con
que en ellas se establezcan los limites claros dentro de los cuales actuara el ejecutivo, sin

que su generalidad implique un desconocimiento de la carta politica.

Esta corporacidon en la sentencia C-1028 de 2002 ya referida, indicé que la claridad implica



una delimitacién de la materia sobre la cual se faculta al Presidente, pero no el grado de

amplitud de las mismas.

En ese sentido, la Corte en el fallo C-074 de 1993 precisd que aunque en la ley no se resefien
de forma detallada o taxativa las facultades extraordinarias, sino que la materia se regule de
forma amplia, mediante una formulacién general, no implica que la ley adolezca de falta de

precision, siendo adecuado que se establezcan unos limites claros para tal efecto.

La jurisprudencia ha indicado ampliamente que resulta suficiente la claridad en los objetivos
y fines de la delegacién, sin que ello implique una limitacién exhaustiva o rigurosa, pues
pretender que el legislador fije unos pardmetros minuciosos, tornaria inocuo e innecesario el

otorgamiento de facultades58.

Aunque la materia sobre la cual verse una ley de facultades se desarrolle de forma amplia y
de modo general, sin reposar en el detalle, no implica falta de claridad, no incidiendo en su
legitimidad la extensidon o amplitud de los temas por tratar, siempre que se permita
interpretar inequivocamente el campo de accién dentro del cual debera actuar el

ejecutivo59.
8. Andlisis del literal j) del articulo 18 de la Ley 1444 de 2011

Referidos los parametros constitucionales que rigen el otorgamiento de facultades
extraordinarias al Presidente, sefialados por la jurisprudencia, esta corporacién analizara los
cargos formulados en la demanda que apuntan a la inexequibilidad del literal demandado,
por considerar que (i) las facultades alli otorgadas no fueron expresamente solicitadas por el

Gobierno; y (ii) por carecer de la claridad, precisidn y detalle suficiente que le son propios.

8.1. Las demandantes y algunos intervinientes afirman que las facultades contenidas en el
literal impugnado no fueron expresamente solicitadas por el ejecutivo, siendo incluidos
solamente en el tercer debate surtido en el Senado de la Republica, desconociendo los
articulos 150.10 y 157 de la Constitucién.

Contrario a lo expuesto en las censuras, el requerimiento de la facultad otorgada esta
suficientemente acreditado en la exposicion de motivos que antecedié al proyecto de ley

presentado por el Gobierno, junto con la necesidad y la conveniencia publicas exigidas en la



Constituciéon, quedando ampliamente demostrado en los debates surtidos en ambas

Camaras.

8.2. Mediante el entonces Ministerio del Interior y de Justicia, el Gobierno radicé ante la
Camara el proyecto de ley 053 de 2010, por medio del cual se solicité el otorgamiento de
facultades extraordinarias para escindir unos Ministerios y modificar la estructura de la

Administracion Nacional60.

En la exposicién de motivos del referido proyecto, se indicé que su objeto era (i) garantizar la
eficiencia en la prestacién del servicio publico; (ii) hacer coherente la organizacién vy
funcionamiento de la Administracién Publica; y (iii) lograr la mayor rentabilidad social en el

uso de los recursos publicos61.

Para efectos de lo anterior, el proyecto de ley solicitaba la concesién de facultades
extraordinarias que permitiesen no sélo (i) definir la estructura organica y los objetivos de los
nuevos Ministerios que serian creados, sino (ii) la supresiéon de Departamentos
Administrativos; (iii) la reasignaciéon de funciones; (iv) la integracidon de sectores
administrativos y (v) “en general la toma de todas aquellas decisiones que se consideren
necesarias en relacién con la estructura de la Administracion Publica Nacional en el propdsito
de propender por la eficacia y eficiencia del uso de los recursos publicos y hacer coherente la

organizacién y funcionamiento de la Administracion”62.

Al respecto, resulta pertinente sefalar que en el proyecto de ley también se recordé que
acorde con la Constitucién, el Congreso de la Republica y el Gobierno poseen competencias
compartidas para la definicién de la estructura y el funcionamiento de la administracién

nacional63.

En efecto, por disposicidon expresa del numeral 7° del articulo 150 superior, el Congreso
mediante leyes esta facultado para determinar la estructura de la administracion, crear,
suprimir o fusionar Ministerios, Departamentos Administrativos, entre otros organismos de

orden nacional, funcién que constitucionalmente puede delegar en el Presidente.

El numeral 10° ibidem permite a la Rama Legislativa dotar excepcionalmente al Presidente
de facultades extraordinarias para expedir normas con fuerza de ley, salvo las excepciones

alli contenidas, donde en modo alguno se impide al Congreso trasladar la potestad para



estructurar la administracion central.

Aunado a lo anterior, el Presidente como suprema autoridad administrativa esta facultado
por disposicién expresa del articulo 189 de la Constitucién y conforme a la ley, para (i) crear,
fusionar o suprimir los empleos que demande la administracion central (num. 14); (ii)
suprimir o fusionar entidades u organismos administrativos nacionales (num. 15) vy (iii)

modificar la estructura de los Ministerios y los Departamentos Administrativos (num. 16).

Bajo esos lineamientos constitucionales, una vez establecidos los pardmetros por el
legislador mediante la ley, la Rama Ejecutiva puede dentro de dicho marco adelantar todas la
facultades arriba resefnadas y efectuar aquellas otras que le son permitidas directamente por

la carta politica.

El otorgamiento de dichas facultades fue ademas ampliamente debatido en el Congreso de la
Republica, no solamente en el Senado como indican las demandantes, sino también ante la

Camara de Representantes.

Se puede recordar que entre las etapas de los diferentes debates, en el texto propuesto por
el Representante Pablo Enrique Salamanca Cortés para primer debate ante la Cdmara, se
planted una modificacién al entonces articulo 17 literal b), para que ademas de otorgar la
facultad al Presidente para crear, escindir, fusionar y suprimir Departamentos

Administrativos, se incluyera:

“El Departamento Administrativo de Seguridad, DAS, sera organizado como una central Unica
de inteligencia y contrainteligencia nacional el cual dependera de la Presidencia de la
Republica.”64

Junto con esa propuesta se debatieron otras tantas durante el trdmite surtido en la Cdmara
de Representantes, todas relacionadas con el tratamiento que se deberia dar a ese

Departamento Administrativo, entre ellas65:

“Adiciénese al articulo 17 del proyecto de ley N 053 de 2010 Camara, ‘por medio de la cual
se escinden unos Ministerios, se otorgan precisas facultades extraordinarias al Presidente de
la Republica para modificar la estructura de la administracion nacional y se dictan otras

disposiciones’ un nuevo paragrafo, el cual quedara asi:



Paragrafo nuevo: En desarrollo del programa de Renovacién de la administracién publica del
gobierno Nacional no podrd suprimir, escindir, liquidar ni fusionar, el Departamento
Administrativo de Seguridad DAS. En tal sentido, se restructurard como el Unico organismo
nacional de inteligencia y contrainteligencia estratégica, que dependera directamente de la

Presidencia de la Republica.”

Si bien las multiples proposiciones relacionadas con la no escision del DAS no fueron
acogidas, sus formulaciones evidencian que en los dos debates surtidos ante la Camara de
Representantes, luego en el Senado e incluso ante la Comisidn Accidental de Conciliacién
respectiva, como se vera mas adelante, partiendo de las facultades solicitadas por el

Gobierno siempre estuvo presente la discusién sobre esa entidad.

8.4. Tal como se consigné en el informe de ponencia para primer debate en el Senado, se
formulé todo un pliego de modificaciones a la Comisiéon Primera de esa célula, luego de las

discusiones surtidas ante la Camara.
En la Gaceta del Congreso 778 de octubre 14 de 201066, se consigno:

“Se propone modificar el titulo del proyecto el cual quedara asi: por medio de la cual se
escinden unos Ministerios, se otorgan precisas facultades extraordinarias al Presidente de la
Republica para modificar la estructura de la administracién publica y la planta de la Fiscalia
General de la Nacién, y se dictan otras disposiciones. Ya que dentro de la Administracién
Nacional no se encuentran organismos como la Fiscalia General de la Nacién cuya planta de
personal se requieren para que asuman las funciones de entidades de la Rama Ejecutiva que

se reestructuraran en desarrollo de las facultades extraordinarias.

En consecuencia, se adiciona un nuevo literal al articulo 17 que permite la modificacion de la
planta de personal de la Fiscalia General de la Nacion, en razén a que esta facultad
Unicamente le corresponde al legislador pero es susceptible de ser trasladada de manera
temporal al Presidente de la Republica tal como lo ha sefialado la Corte Constitucional en
sentencias C-1546 de 2000 y C-245 de 2001 que reza ‘...pues bien, en razén a que la
estructura y funcionamiento de la Fiscalia General de la Nacién no es una regulacion
contenida en el catalogo de prohibiciones del numeral 10 del articulo 150 de la Carta, el

legislador extraordinario si puede estar habilitado para regular dicho tema...".



La modificacién propuesta guarda relacién de conexidad y coherencia tematica con los temas
del proyecto de ley, con lo que ha sido debatido en las etapas anteriores en razén a que

busca garantizar la eficiencia en la prestacion del servicio publico.”

De alli que la Comisién Primera del Senado aprobd67 la propuesta del literal j) para el articulo
17, que permitiese al Presidente: “Crear los empleos en la planta de personal de la Fiscalia
General de la Nacién que se requieran para asumir las funciones y cargas de trabajo que
reciba como consecuencia de la supresion o reestructuracién del DAS. En los empleos que se
creen se incorporaran directamente los servidores publicos que cumplan estas funciones en

la entidad restructurada o suprimida, de acuerdo con las necesidades del servicio”68.

Igualmente, en el informe de ponencia para segundo debate en el Senado, el Ponente

plante$69:

“El literal j) del articulo 17 fue modificado porque razones de congruencia en la redaccion
técnica de la norma y por solicitud que hiciera la Fiscalia General de la Nacién, de incluir el
tema de los recursos al tema de la incorporacién del personal del DAS. Se excluyé la palabra
‘directamente’ incluida en este literal, pues de mantenerse conllevaria a una
inconstitucionalidad, ya que iria en contravia del principio de mérito establecido mediante la
Ley 909 de 2004, cuando se sefiala que en los empleos que se creen se incorporaran
directamente a los servidores publicos que cumplan estas funciones en la entidad
reestructurada o suprimida, lo que incluiria indebidamente una incorporacién directa o
automatica de los funcionarios provisionales y de libre nombramiento y remocién, sin
necesidad de concurso previo, si se trasladan funciones como por ejemplo la certificacién
judicial, lo que ya en reiterada jurisprudencia de la Corte Constitucional ha considerado

inexequible.”

Luego de lo anterior y de surtidas las discusiones ya referidas el texto aprobado establecia
que el Presidente podia crear “los empleos en la planta de personal de la Fiscalia General de
la Nacién que se requieran para asumir las funciones y cargas de trabajo que reciba como
consecuencia de la supresion o reestructuracién del DAS. En los empleos que se creen se
incorporaran directamente los servidores publicos que cumplan estas funciones en la entidad
reestructurada o suprimida, de acuerdo con las necesidades del servicio”. Se adicion6:

“Ilgualmente, se realizaran los traslados de recursos a los cuales haya lugar”.



8.5. Una vez culminado el tramite en el Senado y atendiendo las diferencias frente al texto
inicialmente aprobado por la Cadmara, se designé la respectiva comisién accidental de
conciliaciéon, cuyo informe fue debidamente aprobado70, siendo aceptado el texto definitivo

que paso a ser la Ley 1444 de 2011, incluido el articulo 18 con el literal j).

8.6. Resenado todo lo anterior, en los antecedentes referidos se encuentra que dentro de las
facultades solicitadas por el Gobierno al Congreso tiene plena cabida aquella reconocida en
el literal j) del articulo 18 de la Ley 1444 de 2011, no sélo para suprimir o reestructurar al
DAS, sino también para efectuar los movimientos del personal que demande la

administracién central.

En efecto, expresamente se solicité al Congreso facultar al Presidente para suprimir
Departamentos Administrativos y adoptar todas aquellas decisiones relacionadas con la
estructura de la administracién, entre otras, siendo esa peticién objeto de debate en ambas

Camaras.

Ilgualmente este tipo de facultades no estan proscritas en aquellas contenidas en el articulo
150.10 de la Constitucidn, por ende no son reserva del legislador, ni resultan ser ajenas a la
actualidad. Basta recordar que el articulo 10.2 de la Ley 1424 de 201071, faculté también al

Presidente para que:

“2. Modifique la estructura organica y/o la planta de personal de la Fiscalia General de la
Nacion, la Procuraduria General de la Nacidn, la Defensoria del Pueblo y el Departamento
Administrativo de la Presidencia de la Republica - Alta Consejeria para la Reintegracién,
como entidades comprometidas en el desarrollo de la implementacién de la presente ley, asi

como para adoptar las medidas presupuestales a que haya lugar.”

No le asiste entonces razdén a quienes sostienen que la facultad consignada en el literal j) del
articulo 18 censurado no fue expresamente solicitada, ni fue objeto del debate respectivo en
ambas Camaras, por lo que no se ha desconocido la Constitucién y menos el principio de

consecutividad alegado.

La Corte Constitucional encuentra entonces que la censura analizada tampoco esta llamada a
prosperar frente a los cargos por desconocimiento del articulo 150.10 y 157 de la carta

politica.



8.7. Las actoras afirman que las facultades otorgadas para modificar la administraciéon no son
precisas, por lo que desconocen la separacidn de poderes al trasladar esas funciones del
legislador al ejecutivo, afectando ademds una serie de derechos de personas vinculadas al
DAS. En contraposicion, algunos intervinientes consideran que frente a la referida censura, la

demanda no redne los requisitos minimos para un pronunciamiento de fondo.

8.8. La demanda, en lo que atafie al presunto desconocimiento de los articulos relacionados
con la prevalencia de garantias fundamentales como la vida, la familia, los derechos de los
ninos, las ninas y los adolescentes, la dignidad y la seguridad social, no permite emitir un
pronunciamiento de fondo, ante lo exigido en el articulo 29 del Decreto 2067 de 1991, que

establece los requisitos minimos que deben contener las demandas de constitucionalidad.

Segln lo estatuido en ese precepto, es necesario sefalar e identificar con claridad las
normas que son censuradas como inconstitucionales, al igual que la preceptiva superior
presuntamente infringida y explicar las razones por los cuales se considera que las primeras

violan o desconocen la segunda.

La adecuada presentacién del concepto de violacidon permite a la Corte desarrollar su funcién
de defensa de la Constitucion en debida forma, en tanto delimita el campo en el cual se hara
el respectivo analisis de constitucionalidad, sin que ello implique una restricciéon de los
derechos politicos del demandante, pero si el establecimiento de unos elementos que
informen adecuadamente al juez constitucional para poder proferir un pronunciamiento de

fondo, evitando un fallo inhibitorio73.

Encuentra la Sala Plena que en el presente evento las demandantes consideran que las
facultades otorgadas eventualmente conllevarian el detrimento de los derechos arriba
referidos, porque parten de unos planteamientos de indole netamente subjetiva acerca de los

efectos laborales que consideran tendra la aplicacion de la disposicion demandada.

Sus razonamientos carecen de pertinencia, por cuanto omiten realizar un estudio conjunto de
todo el articulo 18 de la Ley 1444 de 2011, pues aunque se autorice al Presidente para
suprimir o reestructurar el DAS, se exige, en primer lugar, incorporar en las nuevas entidades
a los servidores que cumplan las funciones relacionadas con los empleos creados por el

ejecutivo (lit. j).



Se deberd ademds garantizar la proteccién integral de los derechos laborales de las personas
vinculadas a las distintas entidades reestructuradas, liquidadas, escindidas, fusionadas o

suprimidas, permitiendo su reubicacién o reincorporaciéon (paragrafo 3°).

8.9. Con todo, si existe un cargo debidamente formulado con relacién al presunto
desconocimiento de los articulos 113, 114 y 150.7, en lo que respecta a la separacion de

poderes, sin que ello implique que esté llamado a prosperar.

Al respecto, como se indicé con antelacidn, la precision de las facultades extraordinarias no
conlleva una descripcién detallada y taxativa, pues ello tornaria inocua la labor del
Presidente, siendo suficiente que el legislador determine los pardmetros claros para que se
efectue tal labor.

El Congreso definié en el articulo 18 de la Ley 1444 de 2011 que el Presidente, dentro del
término constitucional de seis meses a partir de la vigencia de la ley podra, entre otras
facultades, (i) crear, escindir, fusionar y determinar la estructura organica de los
departamentos administrativos (lit. a); (ii) reasignar las funciones y competencias entre las
entidades de la administracion (lit. b) y (iii) crear los empleos en la planta de la Fiscalia

General de la Nacion, dada la eventual modificacion del DAS (lit. j).

Las facultades referidas pueden ser otorgadas temporalmente al Presidente, para hacer mas
célere la expedicién de normas con fuerza de ley en determinada materia, como en el
presente evento ocurre, sin que ello implique desconocer la carta politica, ni la separacién de

poderes, pues es constitucional esa transferencia de funciones entre las dos ramas del poder.

Acorde con lo expuesto, la Corte declarara la exequibilidad también del literal j) del articulo

18 de la Ley 1444 de 2011, por los cargos analizados.
VII.- DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional, administrando justicia en nombre del

pueblo y por mandato de la Constitucidn,

RESUELVE



Declarar EXEQUIBLE, por los cargos analizados, el inciso primero y el literal j) del articulo 18
de la Ley 1444 de 2011.

Notifiquese, comuniquese, publiquese y archivese el expediente. Cimplase.

GABRIEL EDUARDO MENDOZA MARTELO

Presidente
MARIA VICTORIA CALLE CORREA MAURICIO GONZALEZ CUERVO Magistrada
Magistrado
Con salvamento de voto Ausente con excusa

JUAN CARLOS HENAO PEREZ JORGE IVAN PALACIO PALACIO
Magistrado Magistrado
Con salvamento de voto
NILSON PINILLA PINILLA JORGE IGNACIO PRETELT CHALJUB
Magistrado Magistrado
Magistrado Magistrado
Con aclaracion de voto
MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ
Secretaria General
SALVAMENTO DE VOTO DE LOS MAGISTRADOS
MARIA VICTORIA CALLE CORREA Y
JORGE IVAN PALACIO PALACIO

A LA SENTENCIA C-240/12



INCONSTITUCIONALIDAD DE LEY DE FACULTADES EXTRAORDINARIAS POR VICIOS DE
PROCEDIMIENTO-Existencia de vicio de caracter insubsanable en votacion de plenaria del

Senado y violacién del principio de consecutividad (Salvamento de voto)

Si bien en relacién con el articulo 18 de la Ley 1444 de 2011 que reviste de facultades
extraordinarias al Presidente de la Republica por el término de seis (6) meses para modificar
la estructura de la Administracion Pablica y la planta de personal de la Fiscalia General de la
Nacidn, la mayoria lo considerd exequible, los suscritos magistrados consideramos, por el
contrario, que el primer inciso del articulo 18 resultaba inexequible porque cuando el
proyecto se sometid a votacién nominal en la Plenaria del Senado en la sesién del 2 de marzo
de 2011 y no obtuvo los votos que la mayoria absoluta exige de acuerdo con el articulo 117.2
de la Ley 5 de 1992, siendo lo que procedia su hundimiento y no la realizacién de una nueva

votacion.

VOTACION EN TRAMITE LEGISLATIVO-Caracteristicas (Salvamento de voto)/VOTACION EN
TRAMITE LEGISLATIVO-Efectos (Salvamento de voto)/VOTACION EN TRAMITE LEGISLATIVO-
Improcedencia de repeticién salvo en casos de empate (Salvamento de voto)/VOTACION EN

TRAMITE LEGISLATIVO-Desconocimiento acarrea inexequibilidad (Salvamento de voto)

La jurisprudencia constitucional ha atribuido a la votacion que se surte en las camaras
legislativas como expresidén de su voluntad soberana y democratica, las siguientes
caracteristicas: (i) constituye la finalizacién del debate, a la cual sélo se llega bajo el
supuesto de la “suficiente ilustracion” en el seno de la respectiva Comisién o Camara; (ii) es
expresa y especifica y cuando se ha efectuado no puede presumirse ni suprimirse; y (iii)
adquiere plenos efectos juridicos una vez producida, de manera que no puede volver a
repetirse, salvo en caso de que se presente empate. La votacién, “producida con arreglo a
los mandatos reglamentarios adquiere caracter intangible e irreversible, de manera que su
desconocimiento o supresidn acarrea inexorablemente un vicio de procedimiento que afecta
la validez constitucional de la ley o del acto legislativo, produciendo su inexequibilidad”. En el
presente caso, la votacion del inciso demandado no podia repetirse en la sesién del 8 de
marzo porque (i) se produjo el cierre de votacién y de su registro electronico; (ii) se presentd
un resultado definitivo (48 votos a favor y 15 en contra); y por ende, (iii) no se presenté
empate. Asi, se constata la existencia de un vicio de procedimiento no subsanable que esta

Corporacién debié haber declarado.



VOTACION EN TRAMITE LEGISLATIVO-Caracter irreversible del voto de los congresistas
(Salvamento de voto)/VOTO DEL CONGRESISTA-Es inmodificable después del cierre de la

votacion (Salvamento de voto)

Sobre el caracter irreversible del voto de los congresistas, la jurisprudencia constitucional ha
sostenido que “[...] para considerar que la respectiva corporacion ha tomado una decision
respecto de un asunto sometido a su consideracion, se requiere que cierta mayoria de
parlamentarios haya ejercido su derecho al voto, es decir, que hayan votado en sentido
afirmativo o negativo, por cualquiera de los medios instituidos para ese fin. Es en ese
momento en que se considera cumplido el deber de votar por parte del congresista, y si bien
la jurisprudencia ha considerado posible que los parlamentarios cambien el voto emitido o el
sentido del mismo, pero siempre y cuando este hecho se realice antes del cierre de la

votacion.

PRINCIPIO DE CONSECUTIVIDAD EN TRAMITE LEGISLATIVO-Requisitos para su cumplimiento
(Salvamento de voto)/PRINCIPIO DE CONSECUTIVIDAD EN TRAMITE LEGISLATIVO DE LEY DE
FACULTADES EXTRAORDINARIAS-Vulneracidn por introduccién de temas nuevos en el tercer

debate en el Senado (Salvamento de voto)

FACULTADES EXTRAORDINARIAS-Solicitud expresa del Gobierno (Salvamento de
voto)/FACULTADES EXTRAORDINARIAS-Otorgamiento sin que medie solicitud expresa del

Gobierno quebranta la Constitucion (Salvamento de voto)

En relacién con el literal j) del articulo 18 de la Ley 1444 de 2011, consideramos que vulnera
los articulos 150.10 y 157 de la Constitucién, porque las facultades extraordinarias sin haber
sido solicitadas por el Gobierno, fueron incluidas en el tercer debate del tramite legislativo
desconociendo el principio de consecutividad, y si bien corresponde al Congreso revestir,
hasta por seis meses al Presidente de la Republica de precisas facultades extraordinarias
cuando la necesidad lo exija o la conveniencia publica lo aconseje, es el Gobierno el que

tiene que solicitarlas expresamente, configurandose un vicio de caracter insubsanable .

FACULTADES EXTRAORDINARIAS-Incompetencia del Congreso para otorgarlas motu proprio

(Salvamento de voto)

El Congreso no puede facultar al Gobierno para un tema sobre el que no ha solicitado se le



otorguen facultades extraordinarias.
Referencia: expediente D-8629

Demanda de inconstitucionalidad contra el inciso 1y literal j del art. 18 de la Ley 1444 de
2011, “por medio de la cual se escinden unos Ministerios, se otorgan precisas facultades
extraordinarias al Presidente de la Republica para modificar la estructura de la
Administracion Publica y la planta de personal de la Fiscalia General de la Nacidén y se dictan

otras disposiciones.”
Magistrado Ponente:
NILSON PINILLA PINILLA

Con el acostumbrado respeto, a continuacién los suscritos magistrados exponemos las
razones que nos llevaron a salvar el voto en la presente sentencia. Consideramos que en el
tramite de la Ley 1444 de 2011 se presentd un vicio de procedimiento insubsanable en la
votacidn que se surtié en el cuarto debate en la plenaria del Senado y una violacién del
principio de consecutividad respecto de la materia contenida en el primer inciso vy el literal j)

del articulo 18.

La mayoria consideré que la discusién y aprobacién del primer inciso del articulo 18 de la Ley
1444 de 2011 (articulo 17 del proyecto de ley74), que reviste de facultades extraordinarias al
Presidente de la Republica por el término de seis (6) meses, es exequible. Fundamentan su
decision en que la discusidn y votacién de la norma se desarroll en tres sesiones. Inicié en la
sesion del 2 de marzo de 2011, continlo en la del 8 de marzo y concluyé en la sesién del 15
de marzo, de manera que el inciso demandado si obtuvo la mayoria absoluta necesaria para
su aprobacién, y que a pesar que la votacién se adelantd en varias sesiones, desconociendo
el articulo 137 de la Ley 52 de 1992, que establece que la votacidén “no podra interrumpirse,
salvo que el Congresista plantee una cuestién de orden sobre la forma como se estd
votando”, tal defecto, al aplicar el principio de instrumentalizacién de las formas, no tiene la

entidad para afectar la validez del inciso demandado.

Los suscritos magistrados consideramos, por el contrario, que el primer inciso del articulo 18

de la Ley 1444 de 2011 es inexequible porque cuando el proyecto se sometidé a votacion



nominal en la Plenaria del Senado en la sesién del 2 de marzo de 2011 y no obtuvo los votos
que la mayoria absoluta exige de acuerdo con el articulo 117.2 de la Ley 5 de 1992, lo que

debié proceder era su hundimiento y no la realizacién de una nueva votacién.75

Lo anterior con fundamento en que la jurisprudencia constitucional ha atribuido a la votacién
que se surte en las camaras legislativas como expresiéon de su voluntad soberana y
democratica, las siguientes caracteristicas: (i) constituye la finalizaciéon del debate, a la cual
sélo se llega bajo el supuesto de la “suficiente ilustracion” en el seno de la respectiva
Comisién o Camara (Ley 52 de 1992 articulos 108 y 164); (ii) es expresa y especifica y
cuando se ha efectuado no puede presumirse ni suprimirse; y (iii) adquiere plenos efectos
juridicos una vez producida, de manera que no puede volver a repetirse, salvo en caso de
que se presente empate.76 Con fundamento en ellas, ha concluido que la votacion,
“producida con arreglo a los mandatos reglamentarios adquiere caracter intangible e
irreversible, de manera que su desconocimiento o supresidn acarrea inexorablemente un
vicio de procedimiento que afecta la validez constitucional de la ley o del acto legislativo,

produciendo su inexequibilidad.”77

Adicionalmente, el articulo 134 del Reglamento del Congreso que regula la votacién por
partes, tipo de votacidn que se adelantd respecto al articulo 18 al cual pertenece el inciso
demandado, dispone que sdlo cuando las partes sean aprobadas se podrdn someter a una

votacién en conjunto.78

Complementariamente, sobre el caracter irreversible del voto de los congresistas, la
jurisprudencia constitucional ha sostenido que “[...] para considerar que la respectiva
corporacion ha tomado una decisidn respecto de un asunto sometido a su consideracion, se
requiere que cierta mayoria de parlamentarios haya ejercido su derecho al voto, es decir,
gue hayan votado en sentido afirmativo o negativo, por cualquiera de los medios instituidos
para ese fin. Es en ese momento en que se considera cumplido el deber de votar por parte
del congresista79. La jurisprudencia constitucional ha considerado posible que los
parlamentarios cambien el voto emitido o el sentido del mismo, ‘siempre y cuando este
hecho se realice antes del cierre de la votacion’80, pues justamente el cierre de la votacion
tiene el alcance de “imposibilitar la emisién de nuevos votos o el cambio de sentido en los

que ya se han dado.81”82 (Enfasis dentro del texto).



En este orden, la votacién del inciso demandado correspondiente al cuarto debate en la
plenaria del Senado y realizada el 2 de marzo de 2011 de manera nominal y publica, no
podia repetirse en la sesién del 8 de marzo siguiente, porque (i) se produjo el cierre de la
votacién y de su registro electrénico, (ii) se presentd un resultado definitivo (48 votos a favor
y 15 en contra), y por ende, (iii) no se presentd empate. Asi, se constata la existencia de un

vicio de procedimiento no subsanable que esta Corporacién debié haber declarado.

Ahora bien, en relacién con el literal j) del articulo 18 de la Ley 1444 de 2011, los
magistrados que suscribimos el presente salvamento de voto consideramos que vulnera los
articulos 150.10 y 157 de la Constitucién, porque las facultades extraordinarias sin haber
sido solicitadas por el Gobierno, fueron incluidas en el tercer debate del tramite legislativo
desconociendo el principio de consecutividad, conforme al cual para que un proyecto se
convierta en ley requiere, salvo las excepciones de origen constitucional, que sea aprobado
en cuatro debates: i) en la Comisién Permanente de una Camara; ii) en la Sesién Plenaria,

luego, iii) en la Comision Constitucional Permanente de la otra Camara y, iv) en su Plenaria.

Respecto de la solicitud de facultades extraordinarias, el numeral 10 del articulo 150 de la
Constitucién Politica,83 prescribe que corresponde al Congreso revestir, hasta por seis meses
al Presidente de la Republica de precisas facultades extraordinarias cuando la necesidad lo
exija o la conveniencia publica lo aconseje, caso en el cual, deberan ser solicitadas

expresamente por el Gobierno.

En el presente asunto, se pudo establecer que el Gobierno se limitdé a solicitar facultades
para reformar la administracion nacional, como se deduce del proyecto de ley y de la
exposicion de motivos que presento el Ministro del Interior y de Justicia ante la Secretaria
General de la Camara de Representantes, el 17 de agosto de 2010.84 Efectivamente, el titulo
del proyecto de ley asi lo expresa: “por medio de la cual se escinden unos Ministerios, se
otorgan precisas facultades extraordinarias al Presidente de la Republica para modificar la
estructura de la Administracién Nacional y se dictan otras disposiciones.” Es mas, en el
articulo 17 del proyecto de ley, en el que se solicitan las facultades extraordinarias, se
presenta una lista con los asuntos concretos y alli no figura la de reformar la estructura
administrativa de la Fiscalia General de la Nacién. Ademas, dado que la Fiscalia no hace
parte de la administraciéon nacional (Rama Ejecutiva) sino de la Rama Judicial (art. 249 CP),

no es posible argumentar que la entidad estd incluida en el concepto administracién



nacional, menos aln cuando la concesidén de facultades extraordinarias se debe realizar de

manera precisa, de acuerdo con lo dispuesto por el articulo 150-10 Superior.

Lo anterior genera un vicio de falta de competencia del Congreso, corporacién que no puede
facultar al Gobierno para un tema que no ha solicitado se le otorguen facultades
extraordinarias. Ni de la exposicién de motivos, ni del texto del articulado del proyecto de ley
propuesto por el Gobierno, se infiere que haya requerido tales facultades para ese tema en
concreto, siendo esto asi, el Congreso no puede otorgarlas a motu propio.

Se trata por lo demds de un vicio que no es subsanable porque la introduccién de temas
nuevos por parte del Congreso en un proyecto de iniciativa gubernamental tiene un limite
temporal fijado por la jurisprudencia constitucional: hasta el primer debate en la Comision
constitucional permanente, siempre que cuente con el aval del Gobierno.85 El tema nuevo en
esta oportunidad fue introducido en el tercer debate en el Senado, lo cual genera ademas un

problema de competencia del Congreso porque el aval, si se dio, no tendria efecto.

Si bien es cierto que la jurisprudencia ha avalado la posibilidad de otorgar facultades
extraordinarias al Presidente de la RepuUblica para reformar la estructura administrativa de la
Fiscalia General de la Nacidn, pues no es un asunto excluido por el art. 150-10 de la CP, el
literal j) del articulo 18 cuestionado en esta oportunidad, esta viciado, y por lo tanto se trata
de un asunto nuevo que no surtié los cuatro debates reglamentarios. En consecuencia, el

literal j del art. 18 de la Ley 1444 de 2011 debid ser declarado inexequible.

Dejamos asi plasmadas las razones por las cuales nos apartamos de la posicion mayoritaria
en este asunto.

Fecha ut supra,

MARIA VICTORIA CALLE CORREA
Magistrada

JORGE IVAN PALACIO PALACIO

Magistrado



ACLARACION DE VOTO DEL MAGISTRADO LUIS ERNESTO VARGAS SILVA A LA SENTENCIA
C-240/12

Con el respeto acostumbrado hacia las decisiones de la Corte, aclaro mi voto en la sentencia
C-240 del 22 de marzo de 2012 (M.P. Nilson Pinilla Pinilla), fallo en el que la Corte decidio
declarar exequibles, por los cargos analizados en esa decision, el inciso primero y el literal j)
del articulo 18 de la Ley 1444 de 2011.

Durante las discusiones de la ponencia en la Sala Plena, manifesté que resultaba necesario
hacer explicitas las razones que diferenciaban el caso analizado, en cuanto al procedimiento
legislativo, con el tramite estudiado por la Corte en la sentencia C-816 de 2004. Esto debido
a que la demanda materia de esa decision partia de considerar que, tanto en uno como en
otro caso, se estaba ante el desconocimiento de los efectos de la votacién de una decisién.

Este asunto fue asumido, con dicho grado de especificidad, en el texto final puesto a

consideracién de la Sala, especificamente en el fundamento juridico 6.7.

En ese orden de ideas, si bien consideré inicialmente que esa distincion fundamentaria una
aclaracién de voto, también advierto que las preocupaciones que expresé en la discusion
fueron generosamente asumidas y resueltas por el magistrado ponente. Por tal razdn,

manifiesto mi concordancia con la integralidad del fallo mencionado.
Fecha ut supra.
LUIS ERNESTO VARGAS SILVA

Magistrado
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