Sentencia C-473/04
DEBATE PARLAMENTARIO-Condiciones de existencia y desarrollo
DEBATE PARLAMENTARIO-Importancia

La jurisprudencia de esta Corporaciéon ha reconocido que las distintas normas
constitucionales y legales que regulan el proceso de formacién de las leyes sefialan la

importancia del debate parlamentario en la realizacion del principio democratico.
DEBATE PARLAMENTARIO-Elementos fundamentales sefialados en la Constitucion
DEBATE PARLAMENTARIO-Condiciones legales

DEBATE PARLAMENTARIO-Alcance del término “debate”

DEBATE PARLAMENTARIO-Iniciacion y terminacion

DEBATE PARLAMENTARIO-Determinacion de suficiente ilustracion/DEBATE PARLAMENTARIO-

Garantia de participacién a las minorias a través de la figura de la suficiente ilustracién

La suficiente ilustracion se presenta, de manera general, cuando en la respectiva célula
legislativa la mayoria de los congresistas que la componen consideran que cuentan con los
elementos de juicio adecuados para tomar una determinacion, después de que ha
transcurrido un lapso preestablecido en el cual las diferentes fuerzas politicas hayan
expresado su posicion. A través de esta figura, a la vez que se racionaliza la duracién del
debate y se respeta la decisién mayoritaria sobre la continuacion del mismo, se garantizan

condiciones de participacion a las minorias.

DEBATE PARLAMENTARIO EN PROYECTO DE LEY-No violacién de reglas cuando no han
intervenido todos los Congresistas inscritos/DEBATE PARLAMENTARIO-No establecimiento de
condiciones sobre calidad o profundidad/DEBATE PARLAMENTARIO-Reglas no estan
orientadas a su calidad o suficiencia//JUEZ CONSTITUCIONAL EN DEBATE PARLAMENTARIO-No

juzgamiento de calidad y suficiencia

La Corte ha estimado que no se violan las reglas sobre debate parlamentario de un proyecto

de ley cuando no han intervenido todos los congresistas inscritos para hacerlo, después de



que el debate se ha prolongado por mas de tres horas o cuando para facilitar el proceso de
debate éste se haya organizado por bancadas, pues ni la Constitucién ni la Ley 52 de 1992,
han establecido condiciones sobre la calidad del debate, o sobre la profundidad con que
deben ser analizados los proyectos sometidos a consideracion del Congreso. Las reglas
existentes estan orientadas a determinar unas condiciones para garantizar la posibilidad de
existencia de un debate democratico, pero no su calidad o suficiencia. El respeto al principio
del pluralismo asi como el principio de autonomia del Congreso de la Republica impiden que
el juez constitucional juzgue tales aspectos del debate. Ninguna de las normas
constitucionales o legales que regulan el debate parlamentario exigen que el Congreso o
cualquiera de sus células legislativas debatan los proyectos de ley o de acto legislativo con
una determinada intensidad o que las distintas posiciones sean expuestas bajo ciertas
condiciones de calidad, ni mucho menos establecen pardmetros materiales para medir su
suficiencia. Los requisitos constitucionales y legales que regulan el proceso de formacién de
las leyes no tienen como finalidad obstruir o dificultar tal proceso, sino que deben
interpretarse al servicio del fin sustantivo que cumplen, dado que éstas no tienen un valor en

si mismo.
PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO-Interpretacidn de las normas regulatorias

PRINCIPIO DE INSTRUMENTALIDAD DE LAS FORMAS-Aplicacién en la interpretacion de reglas

constitucionales que gobiernan la aprobacién de las leyes

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD SOBRE DEBATE PARLAMENTARIO-Analisis de la

trascendencia de un vicio de forma

PRINCIPIO DE INSTRUMENTALIDAD DE LAS FORMAS EN DEBATE PARLAMENTARIO-
Determinacién si vicio de procedimiento genera inconstitucionalidad o se trata de una

irreqularidad irrelevante

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 que no

afecta valores sustantivos, es preciso acudir al principio de la instrumentalidad de las formas.

FORMACION DE LA LEY-No toda vulneraciéon de una regla acarrea ineluctablemente la



invalidez o inconstitucionalidad

De manera general, ha sefialado la Corte que “no toda vulneracién de una regla sobre la
formacién de las leyes, contenida en la Constitucidon o en el respectivo Reglamento del
Congreso, acarrea ineluctablemente la invalidez de la ley y su declaraciéon de
inconstitucionalidad. En efecto, en determinados casos, puede tratarse de una irregularidad
irrelevante, en la medida en que no vulnera ningln principio ni valor constitucional, y en
especial no llega a afectar el proceso de formacién de la voluntad democratica en las
camaras, ni desconoce el contenido basico institucional disefiado por la Carta. En tales casos,

esa irregularidad, en sentido estricto, no configura un verdadero vicio en la formacién de la

ley, (...)."
TRAMITE LEGISLATIVO-Irregularidad que puede convalidarse

Puede suceder que se trate de una irregularidad que pueda ser convalidada en el proceso
mismo de formacién de la ley, “en la medida en que se haya cumplido con el propdsito que la
regla de procedimiento pretendia proteger, o la irregularidad haya sido expresamente

subsanada por una autoridad que tenia competencia para efectuar ese saneamiento.”

TRAMITE LEGISLATIVO-Vicio no convalidado que puede subsanarse devolviéndolo a la

autoridad que lo profirid

Puede suceder que la Corte, de conformidad con lo que establece el articulo 241 de la
Constitucidn, al hacer la revisién del tramite legislativo constate que un vicio no convalidado
puede ser subsanado devolviéndolo a la autoridad que lo profirid para que ésta proceda a

subsanarlo.

TRAMITE LEGISLATIVO-Irregularidad no constitutiva de inconstitucionalidad cuando se cumple
materialmente con el procedimiento constitucional alin cuando nominalmente haya sido

tramitado de manera distinta

Ha reconocido la Corte que se esta ante una irregularidad que no acarrea la
inconstitucionalidad de la ley cuando se ha cumplido materialmente con el procedimiento
sefalado en la Constitucion, aun cuando nominalmente haya sido tramitado de manera

distinta.



CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE TRAMITE LEGISLATIVO-Subsanacién de vicios de

tramite

De manera general, tal como lo ha sefialado ésta Corporacion, sélo es posible subsanar vicios
de tramite sobre la base de un tramite que efectivamente se ha llevado a cabo, o cuando
para su correccién no es necesario rehacer el tramite legislativo en su totalidad, o cuando la

oportunidad para su correcciéon adn no ha vencido.

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE TRAMITE LEGISLATIVO-Factores a examinar al

estudiar gravedad de la irregularidad

De conformidad con lo que establecen el paragrafo del articulo 241 de la Constitucidn, y el
articulo 4592 del Decreto 2067 de 1992, la Corte ha sefialado que al estudiar la gravedad de la
irregularidad ocurrida en el tramite legislativo debe examinar “(i) si ese 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, debe la Corte estudiar si existié o no una
convalidacion del mencionado vicio durante el tramite mismo de la ley; (iii) si el vicio no fue
convalidado, debe la Corte analizar si es posible devolver la ley al Congreso y al Presidente
para que subsanen el defecto observado; y (iv) si no se presenta ninguna de las anteriores
hipdtesis, la Corte debe determinar si es posible que ella misma subsane, en su
pronunciamiento, el vicio detectado, de conformidad con los lineamientos arriba trazados, y

respetando siempre el principio de razonabilidad”.

LEY DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO E INVERSIONES-Expedicién y reforma/LEY DEL
PLAN NACIONAL DE DESARROLLO E INVERSIONES-Condiciones para modificaciones/LEY DE
INICIATIVA GUBERNAMENTAL-Modificaciones

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE DEBATE PARLAMENTARIO-No comprende la calidad,

ni la suficiencia, ni los argumentos esgrimidos

El control constitucional sobre las caracteristicas del debate de ninguna manera comprende
la calidad ni la suficiencia del mismo ni mucho menos de los argumentos esgrimidos por los
miembros del Congreso. El respeto al principio del pluralismo asi como el principio de
autonomia del Congreso de la Republica impiden que el juez constitucional juzgue tales

aspectos del debate. El alcance del control constitucional se circunscribe a que se hayan



cumplido las etapas que permiten debatir en las comisiones y en las plenarias un proyecto de
ley y a que se relnan los requisitos que propenden por asegurar un espacio de deliberacién
democratica.

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE TRAMITE LEGISLATIVO-No cualquier fallo
procedimental constituye un vicio de inconstitucionalidad/PRINCIPIO DE INSTRUMENTALIDAD
DE LAS FORMAS EN TRAMITE LEGISLATIVO-Alcance respecto de la trascendencia de un vicio

de forma/PROYECTO DE LEY-Caracteristicas de los vicios de caracter sustancial

No cualquier falla procedimental constituye un vicio de inconstitucionalidad. En virtud del
principio de instrumentalidad de las formas, algunas fallas pueden ser intrascendentes, otras
pueden ser suplidas por mecanismos expresamente previstos en las normas vigentes, otras
pueden ser saneadas a lo largo del proceso legislativo y otras constituyen vicios subsanables.
Los vicios que conducen a la inexequibilidad del proyecto de ley han sido definidos por la
jurisprudencia como “vicios de caracter sustancial.” Tales vicios tienen las siguientes
caracteristicas: (i) vulneran algun principio o valor constitucional; (ii) afectan el proceso de
formacion de la voluntad democratica en las cdmaras; o (iii) desconocen las competencias y
estructura bdsica institucional disefiada por la Carta. Como consecuencia del principio de
instrumentalidad de las formas, al analizar la trascendencia de un vicio de forma es preciso
tener en cuenta tanto el contexto en el cual éste se presentd, asi como el conjunto integral

del tramite legislativo.

DEBATE PARLAMENTARIO-Principal derecho de las mayorias/DEBATE PARLAMENTARIO-
Principal garantia para las minorias/FORMACION DE LA LEY-Armonizacion de derechos de las
mayorias con las garantias para las minorias/DEBATE PARLAMENTARIO-Decision por mayorias

sin atropellar a las minorias
DEBATE PARLAMENTARIO-Oportunidad de ser escuchadas efectivamente las minorias

La proposicidn de suficiente ilustracion tiene como funcidn esencial facilitar que las mayorias
decidan cuando consideran que cuentan con los elementos de juicio adecuados para tomar
una determinacion, si ya han transcurrido los lapsos que aseguran un espacio de deliberacion
publica pluralista y se han cumplido los requisitos que garantizan los derechos de las
minorias. La verificacién de la votacién es una garantia para las minorias con la cual se busca

impedir que se burlen las reglas sobre quérum y mayorias decisorias. No obstante, si del



contexto resulta claro que se cumplieron estos requisitos en la aprobacion del proyecto y de
las actas y demas pruebas se deduce que las minorias pudieron fijar su posicién, la falta de
verificacion de la votacion de la proposicidn de suficiente ilustracién no constituye un vicio de

inconstitucionalidad del proyecto de ley.

PROYECTO DE LEY DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-Oportunidad suficiente para que
minorias intervinieran y expusieran sus observaciones y criticas/PROYECTO DE LEY DEL PLAN
NACIONAL DE DESARROLLO-Propuestas de Congresistas fueron objeto de consideracion

PROYECTO DE LEY DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-Objeto de estudio previo a la

iniciacidon del debate formal en sesiones informales

PROYECTO DE LEY DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-Decisién de la mayoria sobre

suficiente ilustracidn se respet6

DEBATE PARLAMENTARIO-Cumplimiento de requisitos adn cuando debate formal no fue

extenso
PROYECTO DE LEY DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-Reuniones informales de estudio

PROYECTO DE LEY DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-Propuestas de modificacién por el

Congreso

TRAMITE LEGISLATIVO-Aprobacién de mocion de suficiente ilustracién sobre la totalidad del

proyecto
TRAMITE LEGISLATIVO-Aspectos sobre los cuales opera la suficiente ilustracion

TRAMITE LEGISLATIVO-Irregularidad convalidable consistente en la no verificaciéon de la

votacion sobre la proposicion de suficiente ilustracién

AuUn en el evento en que se hubiera demostrado el vicio alegado por el actor en torno a la no
verificacion de la votacién, tal irregularidad no acarrea como consecuencia la
inconstitucionalidad de la ley. Un estudio integral del debate parlamentario en este caso y de
la votacién posterior del proyecto, muestra que de haber existido el vicio alegado, éste fue

subsanado con la voluntad expresada por las mayorias al votar el proyecto en las comisiones



econdmicas del Congreso. Tal convalidaciéon resulta conforme a la Constitucién, pues no se
desconocid ningln principio fundamental, ni se pretermitieron los derechos de las minorias
dado que éstas tuvieron oportunidad de intervenir en la deliberacién y de consignar su voto
negativo. Por lo tanto, encuentra la Corte que la supuesta falta de verificacién de la votacién
en este caso tendria las caracteristicas de una irregularidad que no tiene como consecuencia

invalidar todo el tramite legislativo

Referencia: expediente D-4890

Demanda de inconstitucionalidad contra la Ley 812 de 2003.
Magistrado Ponente:

Dr. MANUEL JOSE CEPEDA ESPINOSA

Bogota, D.C., dieciocho (18) de mayo de dos mil cuatro (2004).

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

proferido la siguiente

SENTENCIA

|. ANTECEDENTES

1. En ejercicio de la accién publica de inconstitucionalidad, el ciudadano Wilson Alfonso Borja
Diaz presenté demanda contra la Ley 812 de 2003, por la cual se expide el Plan Nacional de
Desarrollo 2003-2006.

2. Mediante Auto del 9 de octubre de 2003, la Corte admitidé la demanda contra la Ley 812 de
2003.

3. Presentado a consideracién de la Sala el proyecto de sentencia por el magistrado Jaime
Araujo Renteria, quien habia sido sorteado como ponente, luego de la discusién

correspondiente, en virtud de las decisiones que fueron adoptadas en la sesién de mayo 18



de 2004, se designé como nuevo ponente de la sentencia en este proceso al magistrado

Manuel José Cepeda Espinosa.

|. LA NORMA ACUSADA

Dada la extension de la Ley 812 de 2003, la Sala se remite al Diario Oficial No. 45231 de 27

de junio de 2003 para efectos de su examen.

|. LA DEMANDA

- Tal como se evidencia en las actas de las comisiones de asuntos econdémicos de ambas
camaras de los dias 19 y 20 de marzo de 2003, el Plan Nacional de Desarrollo no fue objeto
de discusién ni debate, segln lo ordenado por el articulo 20 de la Ley 152 de 1994, en
desarrollo del procedimiento de aprobacién del Plan Nacional de Desarrollo contenido en el

articulo 342 de la Constitucién Politica, por lo siguiente:

- El analisis de las actas determina que en el seno de las comisiones econdmicas de ambas
camaras, no se dio una discusidn sino que se presentaron Unicamente inquietudes de los

parlamentarios frente a lo planteado por el Gobierno.

- Tal como se resefia en el Acta No. 6 el sefior Ministro de Hacienda afirmé: “En ese orden de
ideas y a raiz de toda esta serie de normas constitucionales y legales, el Gobierno Nacional
considera que la inclusién de modificaciones en la ponencia equivale a un conjunto de

propuestas del Congreso de la Republica, para ser evaluadas por el Gobierno”,

- Asi las cosas, el Gobierno presenté su iniciativa sin permitir la intervencién activa de los
legisladores haciendo una interpretacidn restrictiva de la ley, y por tanto violando el

procedimiento para la expedicion del Plan Nacional de Desarrollo.

- Frente a esta actitud del Gobierno los parlamentarios hicieron observaciones sefialadas por
los Representantes a la Cadmara Dario Cérdoba Rincén, Anibal José Ariza Orozco y Arcangel

Clavijo Valencia, entre otros, en el sentido de que segun lo planteado por el Gobierno el papel



del Congreso es el de votar el proyecto que el Gobierno previamente evalle y apruebe;
proceso en el cual la discusién del Congreso no se tiene en cuenta. En el Acta N° 7 el

Representante William Ortega Rojas reitera lo aqui planteado.

- Esta actitud del Gobierno no justifica el allanamiento de los parlamentarios en el sentido de
decidir que su iniciativa se restringe a lo planteado por el Ejecutivo, ya que tal actitud viola el

procedimiento previsto en la ley para la aprobacion del Plan Nacional de Desarrollo.

- En el Acta N° 7, en donde se aprueba por parte de las comisiones econdémicas de ambas
camaras el Plan Nacional de Desarrollo, se acepta y vota una proposicién de suficiente

ilustracién que de acuerdo con el articulo 108 de la Ley 52 de 1992 no es procedente.

- El articulo 164 de la Ley 52 de 1992 determina que discutido un articulo en dos sesiones, la
Comision, a peticion de alguno de sus miembros, podra decretar la suficiente ilustracion,
caso en el cual se votara el articulo sin mas debate, de lo cual se colige que la suficiente

ilustracién se puede predicar de articulos en particular y no de proyectos de ley en general.

- En la intervencién previa a la mocién de suficiente ilustracién el Representante German
Viana Guerrero manifestd: “Yo si quisiera que el sefior Ministro de Hacienda y el doctor
Montenegro, pusieran mucha atencidén a lo que voy a decir e igualmente me agradaria mucho
tener una respuesta a lo que pienso presentar, a lo que pienso decir”. Pero la mocién de
suficiente ilustracion propuesta, impidi6 que se resolvieran las inquietudes de los
parlamentarios y al no haber claridad sobre las propuestas del Gobierno, no era entonces

posible que se diera la discusion y el debate.

- Por otra parte, tal como consta en el Acta No. 7, el Representante Wilson Borja, solicito la
verificacion de la votaciéon amparado en lo dispuesto por el inciso sequndo del articulo 129 de

la Ley 52 de 1992. Sin embargo, la verificacion de la votacidon no se realizé.

- Segln el demandante de las Actas es posible observar que la discusién sobre el articulado
integral del Plan Nacional de Desarrollo no se dio en debida forma por parte de las
comisiones conjuntas. Asi aparece en las constancias dejadas por los Representantes,
quienes manifestaron por escrito su voto negativo a la ponencia presentada en primer
debate ante las comisiones econdmicas. Tales constancias fueron presentadas por los

Representantes: Omar Armando Baquero Soler, Muriel de Jesus Benito Rebollo Balseiro,



Wilson Alfonso Borja Diaz, Santiago Castro Gdmez, Arcangel Clavijo Valencia, Guido Sergio
Diaz Granados, Adriana Gutiérrez Jaramillo, Francisco Pareja Gonzalez y Gustavo Francisco

Petro Urrego.

- Finalmente, el demandante sefiala como ilustrativas de la doctrina de la Corte
Constitucional en la materia las sentencias C-557 de 1999, C-1403 de 2000, C-155 de 1998 y
C-1709 de 2000.

l. INTERVENCIONES

El ciudadano Luis Edmundo Sudrez Soto en representacién de este Departamento
Administrativo interviene para solicitar un fallo inhibitorio, y en subsidio, que se despachen

negativamente las suplicas de la demanda. Sus argumentos se resumen asi:

- La demanda invoca como infringidos los articulos 150-3, 151, 157, 160, 339, 341 y 342 de
la Carta, y otros relativos al procedimiento legal, pero el actor no desarrolla el concepto de
violacién. Se limita a plantear unas aseveraciones que en modo alguno demuestran la

violacién de las normas constitucionales citadas como contrariadas-

- El actor agrega unas sentencias de la Corte sin integracién alguna con el concepto de
violacion, e invoca la Ley 52 de 1992 como presuntamente violada, pero sin demostrar la

forma de dicha transgresion.

- En efecto, entre los argumentos expuestos por el demandante se afirma la violacién del
articulo 129 sobre la verificacion de quérum y para tal efecto se remite al Acta No. 7 de 20 de
marzo de 2002. Si se observa el contenido de esta Acta se advierte que el representante
Wilson Borja en su intervencién, se refirid al Plan Nacional de Desarrollo pero no pidié la
verificacion del quérum. Si se tiene en cuenta que en esa Acta sélo se aprobd una
proposicién para el desplazamiento de comisiones conjuntas y en ella no consta que el
representante Wilson Borja haya solicitado la verificaciéon de la votacién en la forma prevista
en el articulo 129 de la Ley 52 de 1992. Entonces, si la verificacién de la votacién no se

realizd, fue porque no se pidié.



- En caso de que no se dicte fallo inhibitorio, en la perspectiva de fondo se advierte que en el
Acta de comisién No. 6 de 19 de marzo de 2003 se aprecia que de acuerdo con el orden del
dia y en desarrollo del mismo se traté la “Continuacién del estudio para primer debate del

Proyecto de Ley No. 169 Camara 2003 por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo”.

- lgual situacion se observa en el Acta de comisién No. 7 de 20 de marzo de 2003 y en el
orden del dia de la misma se aprecia que se tratd de la “Continuacidn de la presentacion por
parte del Gobierno Nacional del proyecto de ley No. 169 de 2003 Camara, por la cual se

expide el Plan Nacional de Desarrollo: Hacia un Estado Comunitario”.

- En tales actas se pueden ver las intervenciones de los sefiores parlamentarios. La
afirmacion del actor de que tales intervenciones no constituyen verdaderas discusiones, es
apenas una apreciacion subjetiva del mismo. Las intervenciones de los congresistas obran
en voluminosas actas, con los nombres de todos ellos.

1. Intervencién del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

El ciudadano Alberto Carrasquilla Barrera interviene en representacion de este ministerio

para defender la constitucionalidad de la ley acusada. Estos son sus argumentos:

- La Corte Constitucional se pronuncié en sentencia C-222 de 1997 sobre el significado de
debate y votaciéon. Al efecto, en las actas correspondientes a las sesiones de las comisiones
econdmicas conjuntas del 18, 19 y 20 de febrero; del 11 y 12 de marzo, publicadas en las
Gacetas del Congreso No. 515, 516, 517, 518 y 519 de 2003, respectivamente, donde se
puede constatar que se llevd a cabo una gran discusién entre los diferentes ministros y los
legisladores frente a lo propuesto por el Gobierno en el proyecto de ley presentado al
Congreso el 6 de febrero de 2003.

- En cada una de estas sesiones intervinieron mas de 21 congresistas, llegando a ser 35 en
una de ellas, al igual que varios ministros y el Director de Planeacién Nacional, con quienes
los congresistas intercambiaron puntos de vista sobre las metas y estrategias propuestas por

el Gobierno Nacional. Todas estas sesiones versaron sobre el proyecto tal como fue



presentado por el Gobierno Nacional, realizando un debate sobre las politicas y estrategias

presentadas, incluso con la participacién del Contralor General de la Republica.

- La elaboracién de la ponencia para primer debate al proyecto de ley del Plan Nacional de
Desarrollo, buscé la participacion de la mayor parte de estamentos de la vida nacional,
incluidos por supuesto los particulares, con el objeto de llegar, en la medida de lo posible, a
un acuerdo nacional sobre las prioridades y estrategias de accién del Gobierno Nacional

durante la actual Administracion.

- En cuanto a la discusién del contenido de la ponencia para primer debate del proyecto de
ley, ésta fue radicada en el Congreso y publicada en la Gaceta del Congreso No. 126 de 18
de marzo de 2003, mientras que su discusién y aprobacidén se llevé a cabo los dias 19 y 20

del mismo mes, segun consta en las Gacetas del Congreso No. 520 y 521 de 2003.

- Conviene examinar también el Acta de la sesién de 19 de marzo publicada en la Gaceta No.
520, en la cual quien obré como presidente de las comisiones conjuntas del Congreso,
ordend el debate correspondiente. En esta discusion participaron mas de 30 congresistas y

fue llevada a cabo durante dos dias consecutivos, segin consta en las Gacetas.

- Fruto de la discusién, al finalizar la sesién de 20 de marzo de 2003 el presidente sometié a
consideracion de las comisiones econdmicas la propuesta presentada por los congresistas del
Polo Democratico, la cual fue negada, y a continuaciéon sometié a consideracion la
proposicién con la que terminaba el informe de ponencia del proyecto de ley, tal como lo
indica el reglamento del Congreso. Una vez aprobado el informe, el presidente sigui6 con la
votacion del proyecto de ley, procediendo en primer lugar a votar una proposicién para votar
en bloque el articulado, més los acuerdos a que se habia llegado con el Gobierno en materia
de articulado, los articulos nuevos radicados en las secretarias de las comisiones y la matriz
de distribucién regional elaborada por Planeacion Nacional. Tal proposicién fue aprobada

como consta en el Acta de 20 de marzo.

- No es cierto lo que dice el actor en cuanto a que los legisladores hayan restringido su
iniciativa a lo planteado por el Ejecutivo. Noétese cédmo parte de la ponencia para primer
debate fue aprobada sin el aval del Ministerio de Hacienda, pues los miembros de las
comisiones econdmicas del Congreso consideraron que algunos puntos no lo necesitaban.

Ademads, no es un requisito procedimental que el Congreso presente obligatoriamente



modificaciones. Es apenas una posibilidad, con la restriccién prevista en el articulo 22 de la
ley 152 de 1994.

- En cuanto al decreto de suficiente ilustracion pueden verse los articulos 108 y 164 de la Ley
52 de 1992, donde, el articulo 164 es aplicable a los debates sobre articulos especificos
dentro de un proyecto de ley que haya sido discutido en dos sesiones; mientras que el 108
es aplicable a las demads posibilidades en las que el asunto haya sido sometido a un debate

de por lo menos 3 horas a partir de su iniciacién.

- Luego del primer debate, transcurrido el tiempo de ley, el senador Moreno de Caro, segun
obra en Gacetas 520 y 521, solicitd se aceptara la proposicién de suficiente ilustracién, para
proceder a votar. Las comisiones conjuntas aceptaron la proposicién segin consta en Acta

de la sesion de 20 de marzo de 2003.

- En ninguna parte del Acta de la sesién citada por el actor, de 20 de marzo de 2003, consta
la verificacion de la votacion que el actor supuestamente hizo luego de realizada alguna de
las votaciones, la cual él tampoco determina en su demanda. Lo Unico que existe es la
referencia que hace el representante Petro a la verificacion de la votacidon que
supuestamente realiz6 el representante Borja, sin que él mismo la solicitara. Es decir, en el
Acta no obra prueba alguna de que el representante Borja o algun otro representante
solicitaran la verificacion de la votacion, de suerte que no era obligatorio, a la luz del

reglamento, proceder a tal verificacién.

l. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Procurador General de la Nacién, mediante concepto recibido en enero 15 de 2004 solicita
a la Corte declarar la exequibilidad de la ley 812 de 2003. Después de hacer un resumen del

trdmite legislativo, el procurador se expresé asi:

- La ponencia para primer debate se publicé en la Gaceta del Congreso No. 126 de 18 de
marzo de 2003, entre los dias 17 y 22 de febrero de 2000, conforme a las actas Nos. 1, 2, 3y
4 de 18, 19, 20 y 25 de febrero de 2003. Las comisiones econdmicas conjuntas escucharon

la presentacidn general del proyecto, en sesiones informales donde los congresistas tuvieron



oportunidad de conocer detalladamente el proyecto y hacer observaciones.

- En dicha ponencia y en el Acta No. 4 de 25 de febrero de 2003 se manifestd que los
presidentes de las comisiones econémicas conformaron 5 mesas de trabajo, integradas por
grupos de ponentes y funcionarios del Gobierno Nacional con el objeto de estudiar los
aspectos especificos del mencionado proyecto de ley.

- Segun consta en Acta No. 5 de 11 de marzo de 2003, de las sesiones conjuntas de
comisiones terceras y cuartas de Senado y Camara, se continu6 el estudio del proyecto de
ley con la participacion del Contralor General de la Republica y de un significativo nimero de

congresistas.

- De acuerdo con Acta No. 6 de 19 de marzo de 2003, se inicié el correspondiente debate,
una vez radicada la ponencia el 17 de marzo y publicada el 18 de marzo de 2003. Donde se
dio una gran discusién, prolifera y amplia. Igual discusién se dio para la aprobacién en
primer debate, seguin Acta No. 7 de 20 de marzo de 2003. Por tanto, no le asiste razén al
actor, toda vez que si existié una discusion acerca de la totalidad del proyecto, que por su

diversidad y complejidad generé serias controversias en el Congreso.

- En cuanto a la proposicidn de suficiente ilustracién, de acuerdo con la informacién del Acta
No. 7 de 20 de marzo de 2003, el senador Moreno de Caro solicita que se declare la misma y
que se proceda a votar, proposicién que es puesta a consideracién a las comisiones

conjuntas y aprobada por todos sus integrantes.

- El demandante afirma que la proposicidn de suficiente ilustracidn sélo es dable en los casos
del articulo 164 del reglamento del Congreso, es decir, cuando un articulo se ha discutido en
dos sesiones, que no se aplica a la totalidad del proyecto sino a sus articulos por separado.
Este despacho no comparte ese criterio, puesto que el articulo 108 del reglamento es
aplicable a situaciones como la presente, debido a que es una norma que alude a todos los
debates del proceso legislativo, sin excepciones ni restricciones. Ademas, debe notarse que
este proyecto fue discutido no sélo el dia de la votacién (20 de marzo de 2003), sino también

en los dias anteriores, incluyendo los debates informales a que ya se aludio.

- Tampoco seria razonable declarar la suficiente ilustracién articulo por articulo, dada la

extensién del proyecto, la naturaleza de la ley y el tramite que la Carta le otorgé,



disponiendo al efecto un plazo de 3 meses para su aprobacién, lo cual no significa que los
congresistas se sustraigan de un analisis concienzudo. En el presente caso la discusién se
inicié6 desde el momento en que el Gobierno Nacional radicé la iniciativa en el Congreso,
fecha a partir de la cual los congresistas no sélo tuvieron la oportunidad de conocer el

proyecto sino de hacer las correspondientes observaciones.

- Respecto a la verificacién de la votacion a que alude el actor, no se entiende si la misma
esta referida a la proposicidon de suficiente ilustraciéon o a la votacién del proyecto en primer
debate. Revisada el Acta No. 7 de 20 de marzo de 2003, no hay intervencién alguna del
demandante haciendo uso de este derecho; aunque pareciera que de acuerdo con lo
consignado en el acta, dicha verificacidon se solicitdé para la proposicidn de suficiente
ilustracidn, por la intervencidn del representante Gustavo Petro Urrego, quien manifesto:
“(...) Segundo, se puede apreciar una mocioén de cierre del debate, pero sélo opera en
relacion a (sic) los debates de control politico después de tres horas de iniciado; tercero,
cuando un parlamentario como acaba de hacer el doctor Wilson Borja pide verificacion de la

votacion, ésta es obligatoria no admite discusion (...)"

- Sin embargo, esta no es prueba fehaciente para determinar que evidentemente se
pretermitié lo consignado en el reglamento en relacién con la verificacién de la votacién que

eventualmente configure un vicio en la formacién de la ley.

|. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS

1. Competencia

Esta Corporacidn es competente para decidir en definitiva sobre la constitucionalidad de los
incisos acusados, con arreglo a lo dispuesto en el articulo 241, numeral 4 de la Carta Politica,

toda vez que ellos forman parte integrante de una ley.

1. Planteamiento del Problema



Del resumen anterior se deduce que la Corte habra de abordar los problemas juridicos que se

sintetizan en las siguientes preguntas:

1 ;La manera como se adelantd el primer debate en las comisiones conjuntas desconoce las
normas constitucionales y organicas que definen lo que es debatir un proyecto de ley y fijan

las caracteristicas que ha de reunir el primer debate en la formacion de la ley?

2. ;Si la proposicion de suficiente ilustracion es sometida a votacién cuando todavia hay
congresistas en la lista de oradores sobre el proyecto correspondiente y, luego, no se verifica
la votacién, se incurre en un vicio de procedimiento que genera la inconstitucionalidad del
proyecto de ley correspondiente a pesar de que éste haya sido aprobado por las mayorias

requeridas y con el quérum decisorio exigido?

Para responder a estas preguntas, la Corte i) recordara su jurisprudencia sobre el concepto
de debate para precisar cuando se inicia, qué requisitos deben reunirse a lo largo de la
discusion, y cuando termina; ii) determinara cudles son los vicios de procedimiento que por
comprometer valores constitucionales generan la inconstitucionalidad de la ley
correspondiente, por oposicién a las irregularidades que en virtud del principio de la
instrumentalidad de las formas no tienen como consecuencia necesaria la inexequibilidad de
la ley o de parte de ella; iii) sefialara si en la formacion de la Ley del Plan existen requisitos
especiales que incidan en las dos materias anteriormente mencionadas y iv) analizara los
problemas juridicos mencionados a la luz de las normas superiores atendiendo su alcance y
sus implicaciones segun la doctrina de la Corte Constitucional anteriormente resumida. Al
abordar estos temas la Corte se detendra en dos cuestiones especificas que son
especialmente relevantes en este proceso. La primera, es el alcance del control
constitucional respecto de los debates tanto en las comisiones como en las plenarias. La
segunda, es la funcidon que cumple la proposicién de suficiente ilustracién para lograr un

equilibrio entre los derechos de las mayorias y las garantias para las minorias.

1. La linea jurisprudencial de la Corte sobre las condiciones de existencia y desarrollo del
debate parlamentario. El principio de instrumentalidad de las formas y el caracter subsanable

de algunos vicios de procedimiento



3.1. La jurisprudencia de esta Corporaciéon ha reconocido que las distintas normas
constitucionales y legales que regulan el proceso de formacién de las leyes sefalan la
importancia del debate parlamentario en la realizacién del principio democratico. En la

sentencia C-760 de 2001, esta Corte sostuvo lo siguiente:

En los regimenes democraticos, el mecanismo mediante el cual se llega a la formacion y
determinacién de la voluntad del legislador en cada férmula legal concreta, debe estar
abierto a la confrontacién de las diferentes corrientes de pensamiento que encuentran su
espacio en las corporaciones que ostentan esa representacion popular. Por ello, las distintas
normas que tanto en la Constitucién como en la Ley Organica del Reglamento del Congreso
regulan el tramite de la adopcidn de la ley, estan dirigidas a permitir un proceso en el cual
puedan intervenir todas las corrientes mencionadas, y en el cual la opcion regulativa
finalmente adoptada sea fruto de una ponderada reflexion. Por ello se han previsto cuatro
debates, dos a nivel de las comisiones del Congreso, y dos a nivel de la plenaria de cada
Camara (Art. 157, CP), lo cual permite, de un lado, que las propuestas sean estudiadas y
debatidas con la especialidad y puntualidad que ello amerita, y de otro, que todo el universo
de las opiniones representadas en el Congreso, tenga la oportunidad real de incidir el la
adopcién final de ley. También por esto, la posibilidad de introducir modificaciones a los
proyectos que vienen de etapas anteriores del tramite, reconocida por el segundo inciso del
articulo 160 de la Constitucion, es propia de los regimenes que conceden amplia importancia

a la efectividad del principio democratico.2

3.2. Los articulos 145, 146, 157 y 160 de la Carta sefialan los elementos fundamentales que
deben reunir los debates. En primer lugar, el nUmero minimo de congresistas que deben
estar presentes para iniciar la deliberaciéon de cualquier asunto, asi como para adoptar
decisiones (Articulo 145, CP).3 En segundo lugar, la mayoria necesaria para adoptar
decisiones en la respectiva corporacién que, salvo que la Constituciéon exija una mayoria
especial, debe ser la mayoria de los votos de los asistentes (Articulo 146, CP).4. En tercer
lugar, el caradcter imperativo de los debates en las comisiones y en las plenarias, sin los
cuales ningun proyecto puede llegar a ser ley (Articulo 157, CP).5 En cuarto lugar, la
necesaria publicidad de lo que va a ser sometido a debate como presupuesto minimo para
garantizar la participacién efectiva de los congresistas (Articulo 157, CP). En quinto lugar, el
periodo minimo que debe mediar entre debates como garantia de que la decision del

Congreso sobre el proyecto de ley es producto de una reflexion ponderada (Articulo 160,



CP).6 Y en sexto lugar, la votaciéon de lo discutido como finalizacién del debate (Articulo 157,
CP).

Es por ello que la Corte ha declarado inconstitucionales disposiciones legales cuando su
aprobacién se ha dado sin que se cumplan estas condiciones. Asi, por ejemplo, ha declarado
inexequibles leyes porque fueron aprobadas desconociendo las reglas sobre quérum
decisorio.7 También han sido declaradas inconstitucionales leyes que han sido debatidas y
votadas por la respectiva célula legislativa sin que ésta conociera previamente la ponencia,8

pues éste es el presupuesto minimo para deliberar y decidir.9

Igualmente, esta Corporacion ha declarado contrarias a la Carta, disposiciones en cuya
aprobaciéon los congresistas eludieron la responsabilidad del debate. Asi sucedi6 en la
sentencia la C-801 de 2003,10 en donde la Corte declaré la inexequibilidad del articulo 47 de
la Ley 789 de 2003, relativo a las cesantias del sector publico, tema que habia sido propuesto
en el curso del primer debate ante las comisiones constitucionales permanentes reunidas en
sesidn conjunta, pero frente al cual las comisiones trasladaron la responsabilidad de debatirla
y votarla a las plenarias, y una de éstas a la comisién de conciliacién, con lo cual, en la

practica, la norma sélo fue objeto de un debate.

En relacion con las condiciones legales que deben cumplir los debates parlamentarios, la Ley
52 de 1992, Ley Organica del Congreso, precisa algunos de los parametros que orientan la
materia: (a) la definicion legal de debate (articulo 94, inciso 1, Ley 52 de 1992); (b) el
momento de iniciacion y de terminacién del debate (articulos 94, inciso 2, 157 y 176, Ley 52
de 1992); (c) el quérum deliberatorio y decisorio requerido(articulos 95, y 117 a 119, Ley 52
de 1992); (d) las reglas generales que rigen la intervencion de los congresistas en el debate
de proyectos de ley y de actos legislativos (articulos 96 a 105, Ley 52 de 1992); (e) las
condiciones para el aplazamiento del debate (articulo 107, Ley 52 de 1992); (f) la suficiente
ilustracion como condicidn para el cierre del debate (articulos 108 y 164, Ley 52 de 1992);

entre otros.

En cuanto al significado del término “debate”, la Corte ha acudido al sentido que esa palabra
tiene en el idioma castellano para ilustrar su alcance, pero también ha sefialado que “la
interpretacion correcta de los términos “discusion y debate” es la que se ajusta a las

definiciones legales establecidas por el Reglamento del Congreso y no la del sentido natural y



obvio de dichas expresiones segln su uso general.”11

Asi por ejemplo, ha reconocido que es inherente al debate parlamentario “la exposicion de
ideas, criterios y conceptos diversos y hasta contrarios y la confrontacién seria y respetuosa
entre ellos; el examen de las distintas posibilidades y la consideracién colectiva, razonada y
fundada, acerca de las repercusiones que habra de tener la decisién puesta en tela de

juicio,12 pero también ha aceptado que existe “debate” aun cuando no haya controversia.13

En ese mismo sentido, al revisar el tramite seguido en la adopcidén de un acto legislativo, la
Corte sefialé en la sentencia C-222 de 1997 que “tratdndose de la adopcidn de decisiones
que habran de afectar a toda la poblacién, en el caso de las leyes y con mayor razén en el de
las reformas constitucionales, que comprometen nada menos que la estructura basica del
orden juridico en su integridad, el debate exige deliberacién, previa a la votacién e
indispensable para llegar a ella, lo que justamente se halla implicito en la distincién entre los

quérum, deliberatorio y decisorio, plasmada en el articulo 145 de la Carta.” 14

De conformidad con lo que establece el articulo 94 de la Ley 52 de 1992, por debate debe
entenderse “El sometimiento a discusién de cualquier proposiciéon o proyecto sobre cuya
adopcion deba resolver la respectiva Corporacion...”. Segun esta misma disposicion éste se
inicia, “al abrirlo el Presidente y termina con la votacidén general.”15 En el caso del debate
que realizan las comisiones constitucionales permanentes, segun el articulo 15716 de la Ley
52 de 1992, éste tiene lugar, por regla general, después de la publicacién del informe de
ponencia y, excepcionalmente -tal como lo autoriza el articulo 15617 de la misma Ley- antes
de su publicacién, pero después de la entrega de una reproduccion del informe de ponencia a
los miembros de la comisidon respectiva, cuando asi lo haya autorizado el Presidente de la
Comisidn. En cuanto a la iniciacion del debate de los proyectos de ley en comisiones, éste se
inicia luego de la intervencién del ponente del proyecto (articulo 157, Ley 52 de 1992). Si la
proposicién con la que termina el informe es que se dé primer debate al proyecto, el debate
se inicia sin necesidad de votarlo. Si la proposicién es para archivar o negar el proyecto, se
debate primero esta propuesta y cerrado el debate, se procede a su votacién (articulo 157,
Ley 52 de 1992). El debate del proyecto puede terminar, luego de transcurridas 3 horas
desde su iniciacion, si cualquiera de los miembros de la respectiva corporacion solicita que se

declare la suficiente ilustracion (articulo 108,18 Ley 52 de 1992). El debate de articulos del



proyecto también puede concluir si se solicita la declaratoria de suficiente ilustracién
respecto de articulos que hayan sido discutidos en dos sesiones (articulo 164,19 Ley 52 de
1992).

La iniciacién del debate parlamentario de proyectos de ley o de acto legislativo en las
Plenarias, ocurre luego de que el ponente presente su informe (articulo 176, inciso 1, Ley 52
de 1992). A diferencia de lo que ocurre en las comisiones constitucionales permanentes -en
donde no se exige la aprobacion del informe cuando éste termina con la proposicion “Dése
primer debate”- el articulo 176 de la Ley 52 de 1992, supone siempre la aprobacion del
informe como condicidn previa a la iniciacion del debate (articulo 176, Ley 52 de 1992). Si la
plenaria aprueba el informe, se procede al debate global del proyecto, salvo que se solicite la
discusion separada de algunos de los articulos del proyecto (articulo 176, inciso 2 Ley 52 de
1992). Finalizado el debate y aprobado el texto del proyecto de ley, el ponente debe elaborar

un informe que sera remitido a la otra cdmara (articulo 182, Ley 52 de 1992).20

3.3. Tal como lo ha sefialado la Corte de manera reiterada, a la etapa de votacién sélo se
procede bajo el supuesto de la suficiente ilustraciéon, cuya determinacién se deja en manos
de los congresistas que participan en el debate respectivo, a través de la figura regulada en
los articulos 108 y 164 de la Ley 52 de 1992. La suficiente ilustracidn se presenta, de manera
general, cuando en la respectiva célula legislativa la mayoria de los congresistas que la
componen consideran que cuentan con los elementos de juicio adecuados para tomar una
determinacion, después de que ha transcurrido un lapso preestablecido en el cual las
diferentes fuerzas politicas hayan expresado su posicidn. A través de esta figura, a la vez que
se racionaliza la duracién del debate y se respeta la decisién mayoritaria sobre la
continuacién del mismo, se garantizan condiciones de participacién a las minorias, tal como

pasa a verse.

De conformidad con lo que establece la Ley 52 de 1992, la comisidn o plenaria cuentan con
los elementos de juicio necesarios para adoptar una decisién, en tres circunstancias distintas.
En primer lugar, cuando se aprueba una mocién de suficiente ilustracién, luego de que han
transcurrido tres horas desde el inicio del debate, si asi lo solicita alguno de los miembros de
la comision o de la plenaria, a pesar de que todavia haya oradores inscritos (articulo 108, Ley
52 de 1992). Esta circunstancia garantiza que la intervencién de las minorias en el debate no

pueda ser impedida o silenciada por la simple decisiéon de las mayorias. El espacio de



deliberacién publica debe ser respetado por las mayorias. No obstante, una vez cumplidos los
requisitos que garantizan la deliberacion, la declaracién de suficiente ilustracién también
respeta la voluntad de las mayorias de expresar una decision, si éstas deciden que cuenta
con elementos de juicio suficientes para tomar una decisidon y aprueban cerrar el debate de
tal forma que un congresista o grupo de congresistas no bloqueen la posibilidad de decidir a

través de tacticas parlamentarias como el “filibusterismo.”

En segundo lugar, las comisiones o las plenarias cuentan con elementos de juicio adecuados
cuando, a solicitud de un congresista, se aprueba una mocién de suficiente ilustracién en
relacién con un articulo que haya sido debatido en dos sesiones (articulo 164, Ley 52 de
1992).21 Y en tercer lugar, hay suficiente ilustracién cuando a pesar de no haber transcurrido
tres horas de iniciado el debate o no haberse discutido un articulo en dos sesiones, no hay
oradores inscritos y las mayorias que componen la comisién o la plenaria aprueban cerrar el
debate y proceden a la votacién, previa solicitud del Presidente de la respectiva comisién o
plenaria. Si bien la Ley 52 de 1992 no consagra expresamente esta posibilidad, ella se infiere
claramente de las facultades que le otorga la Ley 52 de 1992 al Presidente de la respectiva
célula para organizar el debate (Articulos 102, 103, 104, y 108, Ley 52 de 1992) y de los

principios de interpretacion del reglamento que consagra el articulo 2 de la Ley 52 de 1992.

De conformidad con lo anterior, la Corte ha estimado que no se violan las reglas sobre
debate parlamentario de un proyecto de ley cuando no han intervenido todos los
congresistas inscritos para hacerlo, después de que el debate se ha prolongado por mas de
tres horas22 o cuando para facilitar el proceso de debate éste se haya organizado por
bancadas, pues ni la Constituciéon ni la Ley 52 de 1992, han establecido condiciones sobre la
calidad del debate, o sobre la profundidad con que deben ser analizados los proyectos
sometidos a consideracion del Congreso. Las reglas existentes estan orientadas a determinar
unas condiciones para garantizar la posibilidad de existencia de un debate democratico, pero
no su calidad o suficiencia. El respeto al principio del pluralismo asi como el principio de
autonomia del Congreso de la Republica impiden que el juez constitucional juzgue tales

aspectos del debate.

Ninguna de las normas constitucionales o legales que regulan el debate parlamentario exigen
que el Congreso o cualquiera de sus células legislativas debatan los proyectos de ley o de

acto legislativo con una determinada intensidad o que las distintas posiciones sean



expuestas bajo ciertas condiciones de calidad, ni mucho menos establecen pardmetros
materiales para medir su suficiencia. Aln en materia impositiva donde impera la maxima “no
tributacion sin representacién”, la Constitucién exige que exista debate sobre la
trascendencia de los tributos, sin proveer pardmetros sobre la suficiencia del mismo, como se
dijo en la sentencia C-776 de 2003.23

Este es el sentido del principio de la instrumentalidad de las formas, el cual fue definido de la

siguiente forma en la sentencia C-737 de 2001:

El principio de instrumentalidad de las formas, segun el cual, las formas procesales no tienen
un valor en si mismo y deben interpretarse teleolégicamente al servicio de un fin sustantivo
(...), tiene entonces plena aplicacién en la interpretacién de las reglas constitucionales que
gobiernan la aprobacién de las leyes. Y de ese principio derivan al menos dos consecuencias,

en apariencia contradictorias, pero en realidad plenamente complementarias.

De un lado, la Constitucién consagra un Estado social de derecho, que busca realizar ciertos
principios y valores materiales (CP arts 12 y 29), y sefiala explicitamente que en los tramites
procesales prevalece el derecho sustancial (CP art. 228). Por ello, esta Corte siempre ha
interpretado el alcance de las normas que gobiernan la formacién de las leyes teniendo en

cuenta los valores materiales que esas reglas pretenden realizar. (...)

Pero de otro lado, lo anterior no significa que las formas procesales en general, y las normas
constitucionales que rigen la aprobacién de las leyes en particular, sean irrelevantes y
puedan ser ignoradas. Por el contrario, ellas son importantes y deben ser respetadas,
precisamente porque protegen valores sustantivos significativos. Por ello, aunque Ia
Constitucion de 1991 flexibilizé las reglas de aprobacién de las leyes, el respeto de esas
normas procedimentales no ha perdido su importancia, por los valores superiores que estas

disposiciones protegen.25

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 tramite
legislativo. Sobre este punto, esta Corporacion ha sefialado que “lo que debe ser objeto de
analisis de constitucionalidad dentro de un Estado democratico de derecho, es la verificacidn
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

consideracién y por lo tanto de discutirlos previamente a su aprobacién.”26

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
gue no afecta valores sustantivos, es preciso acudir al principio de la instrumentalidad de las

formas.

De manera general, ha sefialado la Corte que “no toda vulneraciéon de una regla sobre la
formacién de las leyes, contenida en la Constitucidon o en el respectivo Reglamento del
Congreso, acarrea ineluctablemente la invalidez de la ley y su declaracién de
inconstitucionalidad. En efecto, en determinados casos, puede tratarse de una irreqularidad
irrelevante, en la medida en que no vulnera ningun principio ni valor constitucional, y en
especial no llega a afectar el proceso de formacién de la voluntad democratica en las
camaras, ni desconoce el contenido basico institucional disefiado por la Carta. En tales casos,
esa irregularidad, en sentido estricto, no configura un verdadero vicio en la formacién de la
ley, (...)."27

Igualmente puede suceder que se trate de una irreqularidad que pueda ser convalidada en el
proceso mismo de formacion de la ley, “en la medida en que se haya cumplido con el
propdsito que la regla de procedimiento pretendia proteger, o la irregularidad haya sido
expresamente subsanada por una autoridad que tenia competencia para efectuar ese
saneamiento.”28 Asi ha sucedido, por ejemplo, en aquellos casos en que un proyecto o
materia de iniciativa privativa del gobierno es presentado por algin parlamentario, y recibe
posteriormente el aval ministerial.29 Igualmente, en los casos de suscripcion de tratados sin
contar con plenos poderes, la Corte ha aceptado la convalidacion de esta irregularidad
mediante la figura de la confirmacién presidencial.30 Otro ejemplo de este tipo de
convalidacién, es la subsanacién de la falta de publicacién de la ponencia, cuando se ha

acudido al procedimiento alternativo previsto en el articulo 156 de la Ley 52 de 1992.31

También puede suceder que la Corte, de conformidad con lo que establece el articulo 241 de
la Constitucion, al hacer la revisién del tramite legislativo constate que un vicio no

convalidado puede ser subsanado devolviéndolo a la autoridad que lo profirié para que ésta



proceda a subsanarlo. Asi ha sucedido con la votacién del informe de objeciones, cuando el
asunto no fue incluido previamente en el orden del dia, de conformidad con lo que ordena el
articulo 8 del Acto Legislativo 01 de 2003,32 o cuando sin alterar los principios y reglas
propios de la funcidn legislativa, ni desconocer las disposiciones constitucionales que exigen
un requisito especial, es posible retrotraer la actuaciéon para enmendar la falla en el
tramite.33

Finalmente, también ha reconocido la Corte que se esta ante una irregularidad que no
acarrea la inconstitucionalidad de la ley cuando se ha cumplido materialmente con el
procedimiento sefialado en la Constitucién, aun cuando nominalmente haya sido tramitado
de manera distinta, como por ejemplo, cuando una materia es tramitada como ley organica,
aunque para su aprobacion se requeria una ley ordinaria,34 o cuando un asunto de reserva
de ley organica no sigue nominalmente ese tramite, pero cumple materialmente con los

requisitos exigidos constitucionalmente.35

Por lo anterior y de manera general, tal como lo ha sefialado ésta Corporacién, sélo es
posible subsanar vicios de tradmite sobre la base de un trdmite que efectivamente se ha
llevado a cabo,36 o cuando para su correccidon no es necesario rehacer el tramite legislativo
en su totalidad,37 o cuando la oportunidad para su correcciéon aun no ha vencido.38 Asi lo

preciso la Corte en la sentencia C-872 de 2002:

“(...) en primer término, es claro que no toda vulneracion de una regla sobre la formacion de
las leyes, contenida en la Constitucidn o en el Reglamento del Congreso, acarrea la invalidez
de la ley y su declaracién de inconstitucionalidad. En ciertos casos, puede tratarse de una
irregularidad irrelevante, en la medida en que no vulnera ningun principio ni valor
constitucional, y en especial no llega a afectar el proceso de formacién de la voluntad
democratica en las camaras, ni desconoce el contenido basico institucional disefiado por la
Carta. En tales casos, esa irregularidad, en sentido estricto, no configura un verdadero vicio

en la formacion de la ley, tal y como lo ha sefialado la doctrina y la jurisprudencia.39

En segundo término, puede ocurrir que el vicio exista, pero sea convalidado en el proceso
mismo de formacién de la ley, en la medida en que se haya cumplido el propdsito que la
regla de procedimiento pretendia proteger, o la irregularidad haya sido expresamente

subsanada por una autoridad que tenia competencia para ello. En tal contexto, es obvio que,



en funcién de la prevalencia del derecho sustancial (CP art. 228), no tiene sentido que la

Corte declare la inconstitucionalidad de la disposicidon acusada.

En tercer término, puede ocurrir que exista un vicio en la formacién de la ley, y éste no haya
sido convalidado, pero la Corte constate que el vicio puede ser subsanado durante la revision
de constitucionalidad de la ley. En tal evento, la Carta expresamente establece que el juez
constitucional debe devolver la norma sujeta a control a la autoridad que lo profirié para que,

de ser posible, ésta proceda a subsanarlo (CP art. 241 par).

Finalmente, puede ocurrir que existan vicios en el proceso de formacién de la ley, y que
éstos no hayan sido convalidados en el tramite legislativo, pero pueden ser subsanados por

la misma Corte Constitucional, al pronunciarse ésta sobre la norma en cuestion.40

3.5. Finalmente, dado que algunos de los cargos del demandante se refieren a la facultad del
Congreso para introducir modificaciones al Plan Nacional de Desarrollo, la Corte considera

necesario recordar algunos aspectos de la doctrina constitucional en la materia.

De conformidad con la sentencia C-094 de 1996,44 la ley mediante la cual se aprueba el Plan
Nacional de Desarrollo e Inversiones sélo puede ser dictada o reformada por el Congreso a
iniciativa del gobierno, las modificaciones que introduzca deben cumplir dos condiciones: (i)
tener el aval del gobierno; y (ii) si se trata de modificaciones al plan de inversiones, deben
mantener el equilibrio financiero. Tratandose de una ley de iniciativa gubernamental, la Corte
ha sefalado de manera general que el Congreso puede introducir modificaciones a este tipo
de proyectos siempre que se trate de adiciones, supresiones o modificaciones que no alteren
sustancialmente el sentido de la iniciativa gubernamental.45 Si las modificaciones
propuestas tienen el alcance de alterar sustancialmente la iniciativa gubernamental, en ese

evento se requiere el aval del gobierno.46
3.6. Del anterior analisis jurisprudencial se concluye lo siguiente:

1. El control constitucional sobre las caracteristicas del debate de ninguna manera
comprende la calidad ni la suficiencia del mismo ni mucho menos de los argumentos
esgrimidos por los miembros del Congreso. El respeto al principio del pluralismo asi como el
principio de autonomia del Congreso de la Republica impiden que el juez constitucional

juzgue tales aspectos del debate. El alcance del control constitucional se circunscribe a que



se hayan cumplido las etapas que permiten debatir en las comisiones y en las plenarias un
proyecto de ley y a que se retnan los requisitos que propenden por asegurar un espacio de
deliberacién democratica.

2. No cualquier falla procedimental constituye un vicio de inconstitucionalidad. En virtud del
principio de instrumentalidad de las formas, algunas fallas pueden ser intrascendentes, otras
pueden ser suplidas por mecanismos expresamente previstos en las normas vigentes, otras
pueden ser saneadas a lo largo del proceso legislativo y otras constituyen vicios subsanables.
Los vicios que conducen a la inexequibilidad del proyecto de ley han sido definidos por la
jurisprudencia como “vicios de caracter sustancial.” Tales vicios tienen las siguientes
caracteristicas: (i) vulneran algun principio o valor constitucional; (ii) afectan el proceso de
formacion de la voluntad democratica en las camaras; o (iii) desconocen las competencias y

estructura basica institucional disefiada por la Carta.

3. Como consecuencia del principio de instrumentalidad de las formas, al analizar la
trascendencia de un vicio de forma es preciso tener en cuenta tanto el contexto en el cual

éste se presentd, asi como el conjunto integral del tramite legislativo.

4. El principal derecho de las mayorias es el poder adoptar decisiones, y en esa medida
decidir cuando tiene suficientes elementos de juicio para adoptar la decisién, razén por la
cual, segln lo prevé el numeral 3 del articulo 2 de la Ley 52 de 1992, la aplicacién del
Reglamento del Congreso debe hacerse de tal forma que “toda decision refleje la voluntad
de las mayorias presentes en la respectiva sesién”. Igualmente la principal garantia para las
minorias es tener la oportunidad de ser escuchadas efectivamente, por ello las reglas sobre
duracién y nimero de intervenciones, asi como los requisitos previos a la declaracion sobre
suficiente ilustraciéon protegen su derecho a ser escuchadas. La Constitucién y las leyes
organicas que regulan la formacion de las leyes propenden por lograr armonizar los derechos
de las mayorias con las garantias para las minorias. Ello se refleja en varias reglas de
procedimiento cuya finalidad es permitir que las mayorias decidan pero sin atropellar a las

minorias.

5. La proposicién de suficiente ilustraciéon tiene como funcién esencial facilitar que las
mayorias decidan cuando consideran que cuentan con los elementos de juicio adecuados

para tomar una determinacion, si ya han transcurrido los lapsos que aseguran un espacio de



deliberacién publica pluralista y se han cumplido los requisitos que garantizan los derechos
de las minorias. La verificacién de la votacion es una garantia para las minorias con la cual se
busca impedir que se burlen las reglas sobre quérum y mayorias decisorias. No obstante, si
del contexto resulta claro que se cumplieron estos requisitos en la aprobacién del proyecto y
de las actas y demas pruebas se deduce que las minorias pudieron fijar su posicion, la falta
de verificacién de la votacion de la proposicidn de suficiente ilustracién no constituye un vicio

de inconstitucionalidad del proyecto de ley.

1. El trdmite legislativo de la Ley 812 de 2003

De acuerdo con la documentacion incorporada en el expediente, el proyecto que dio lugar a

la Ley 812 de 2003 siguid el siguiente tramite en el Congreso de la Republica:

4.1. En la Gaceta del Congreso No. 54 de 10 de febrero de 2003 se publicé el Proyecto de ley
No. 169 de 2003 Camara, “por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo hacia un
Estado Comunitario 2002-2006, presentado por el gobierno nacional el 6 de febrero de 2003
(Fls. 148 a 235).

4.2. La discusion general del proyecto presentado por el gobierno se inicié de manera
informal, antes de la publicacion de la ponencia, el dia 18 de febrero de 2003 (Acta 01 de
2003, Sesiones Conjuntas de las Comisiones Terceras y Cuartas de Senado y Camara). Segln
se acordd en las comisiones conjuntas, serian escuchados durante tres dias los ministros de
Hacienda, del Transporte, de Minas y Energia, de Defensa, de Educacién, de Agricultura, de
Comercio Industria y Turismo, de Ambiente Vivienda y Desarrollo Territorial y de Proteccién
Social, y el Director de Planeacién Nacional. Igualmente, los miembros de las comisiones
econdmicas del Congreso se organizaron también cinco mesas de trabajo para el estudio a
fondo de algunos temas del Plan de Desarrollo,47 en las cuales también participaron
delegados del gobierno. Durante estas sesiones, intervinieron activamente los

parlamentarios.

4.3. La ponencia conjunta para primer debate y el pliego de modificaciones al Proyecto de ley
No. 169 de 2003 Cédmara, 167 de 2003 Senado fueron publicados en la Gaceta del Congreso

No. 126 de 18 de marzo de 2003. (Fls. 236 a 279). La ponencia culminé con la proposicion:



“Dése primer debate al Proyecto de Ley 169 de 2003 Camara, 167 de 2003 Senado, “por la
cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo hacia un Estado Comunitario 2002-2006". El dia
19 de marzo de 2003 también se distribuy6 una copia magnética de la ponencia a todos los
miembros de las comisiones econdmicas (Acta 06 de marzo 19 de 2003, Comisiones Terceras

y Cuartas de Senado y Camara).

4.4. El informe de ponencia fue aprobado el dia 20 de marzo de 2003, por las comisiones

terceras y cuartas de Senado y Camara segun consta en el Acta No. 07 de 2003.

4.6. De acuerdo con oficio de 30 de octubre de 2003 dirigido a esta Corte, el Secretario
General de la Comisién Tercera del Senado de la Republica informa que el proyecto de ley
sobre el Plan Nacional de Desarrollo fue aprobado el 20 de marzo de 2003 en primer debate
celebrado en sesiones conjuntas de las Comisiones Econédmicas, por mayoria de 15

Senadores, con catorce votos a favor y uno en contra.

4.7. En la Gaceta del Congreso No. 165 de 14 de abril de 2003 se publicé el “TEXTO AL
PROYECTO DE LEY NUMERO 169 DE 2003 CAMARA. Aprobado en primer debate por las
Comisiones Terceras y Cuartas Constitucionales Permanentes del Senado de la Republica y la
Camara de Representantes en sesidn del dia 20 de marzo de 2003, por la cual se expide el
Plan Nacional de Desarrollo, 2002 - 2006 Hacia un Estado Comunitario”. (Fls. 280 a 399).

4.8. En la Gaceta del Congreso No. 172 de 23 de abril de 2003 se publicé la ponencia para

segundo debate en la Cdmara de Representantes. (Fls. 400 a 507).

4.9. En la Gaceta del Congreso No. 210 de 21 de mayo de 2003 se publicd el “TEXTO
DEFINITIVO DEL PROYECTO DE LEY NUMERO 169 DE 2003 CAMARA, 167 DE 2003 SENADO.
Por la cual se aprueba el Plan Nacional de Desarrollo 2003 - 2006, hacia un Estado
Comunitario. Aprobado en segundo debate en sesidn plenaria de la honorable Cdmara de
Representantes, los dias 28, 29 y 30 de abril de 2003, segln consta en las Actas nimeros 47,
48 y 49 de abril 28, 29 y 30 de 2003 respectivamente”. (Fls. 263 a 294).

4.10. Segun certificacién del Secretario General de la Cdmara de Representantes, enviada
con oficio de 15 de octubre de 2003 a esta Corte, el proyecto de ley fue considerado y
aprobado en sesién plenaria de 30 de abril de 2003, obteniendo el voto favorable de la

mayoria de asistentes: 157 Representantes. (Fls. 1 a 7, cuaderno No. 3).



4.11. En la Gaceta del Congreso No. 171 de 23 de abril de 2003 se publicé la ponencia para

segundo debate en el Senado de la Republica.

4.12. En la Gaceta del Congreso No. 269 de 11 de junio de 2003 se public6 el “TEXTO
DEFINITIVO AL PROYECTO DE LEY NUMERO 169 DE 2003 CAMARA, 167 DE 2003 SENADO.
Aprobado en sesion plenaria del Senado de la Republica los dias 5 y 6 de mayo de 2003, por
la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo, 2002 - 2006"”. (Fls. 295 a 326, cuaderno No.
2).

4.13. Segun certificacién del Secretario General del Senado, enviada a esta Corte con oficio
de 20 de octubre de 2003, el segundo debate de la plenaria del Senado se realiz6 el 6 de
mayo de 2003 con la presencia de 100 Senadores. El Proyecto de Ley 169 de 2003 Camara,
167 de 2003 Senado, “por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo hacia un Estado
Comunitario 2002-2006", obtuvo el voto favorable de la mayoria. (Fls. 1 a 6, cuaderno No.
2).

4.14. En la Gaceta del Congreso No. 298 de 18 de junio de 2003 se publicé el Acta de
Comision Accidental de Conciliacion de mayo 6 de 2003 -Acta No. 50-, en la cual se estipulan
las modificaciones propuestas por la Camara de Representantes y por el Senado de la
Republica, y que fueron acogidas por la plenaria de la Camara de Representantes en dicha
sesion. (Fls. 170 a 199, cuaderno No. 3). En el mismo sentido obra la Gaceta No. 261 de 9 de
junio de 2003, relativa al Acta No. 54 de la plenaria de 6 de mayo de 2003 del Senado, por la
cual se acogieron las respectivas modificaciones propuestas por la Camara de

Representantes y por el Senado de la Republica.

4.15. La Secretaria General de la Camara envié el texto aprobado para su sancién el 22 de
mayo de 2003, el cual fue devuelto con objeciones presidenciales el 10 de junio de 2003, las
que a su turno fueron aceptadas por los Senadores y Representantes, seglin consta en la
Gaceta No. 394 de 11 de agosto de 2003 (fls. 59 y 60, cuaderno No. 3) y en la certificacidn
del Secretario General de la Camara de Representantes. (Fl. 9, cuaderno No. 3). De acuerdo
con la certificacién de éste, el informe sobre objeciones presidenciales fue considerado y
aprobado por la mayoria de los presentes (160) en la plenaria de la Cdmara el 18 de junio de
2003, segun consta en el Acta No. 59 de la misma fecha (fl 5, cuaderno No. 3). En la misma

fecha fue considerado y aprobado dicho informe por parte de la plenaria del Senado, segun



consta en la Gaceta del Congreso No. 327 de 11 de julio de 2003.

4.16. En la Gaceta del Congreso No. 324 de 7 de julio de 2003 se publicé la Ley 812 de 2003,
“por la cual se aprueba el Plan Nacional de Desarrollo 2003 - 2006, hacia un Estado

comunitario”.

1. El caso concreto

Segln el demandante, en el trdmite de la Ley 812 de 2003 se incurrié en los siguientes
defectos procedimentales: (i) En las sesiones conjuntas de las comisiones econdmicas de
Senado y Camara no hubo realmente un debate, pues los congresistas sélo presentaron sus
inquietudes y algunas de las modificaciones propuestas no fueron consideradas; (ii) durante
el debate en comisiones se declaré la suficiente ilustraciéon sobre la totalidad del proyecto
relativo al Plan Nacional de Desarrollo, y no sobre el contenido tematico que en ese momento
de discutia, por lo cual se desconocié lo previsto en el articulo 164 de la Ley 52 de 1992; (iii)
se denegé arbitrariamente la solicitud de verificacién de la votacidén sobre la proposicién de
suficiente ilustracién que formuld el actor, quebrantandose asi el articulo 129 de la Ley 52 de
1992.

Como quiera que los reparos del actor se refieren a la forma como fue debatido el proyecto
de Plan Nacional de Desarrollo, a continuacidon se resume brevemente lo ocurrido en las

comisiones econdmicas del Congreso.

1. Segun el Acta No. 1 de 18 de febrero de 2003, en esta fecha se reunieron las Comisiones
Terceras y Cuartas de Senado y Cdmara con el fin de escuchar la presentacion que el
Gobierno habria de hacer en torno al proyecto de Plan Nacional de Desarrollo. Al efecto se
establecié un orden para las intervenciones de los Ministros y del Director de Planeacién
Nacional y se planteé la necesidad de dividir el trabajo en 5 mesas de trabajo. A continuacién
intervinieron en su orden: el Ministro de Hacienda y Crédito Publico, el Director Nacional de
Planeacidn, el Ministro de Transporte y el Ministro de Minas y Energia. Cada intervencién fue
motivo de sugerencias, preguntas e inquietudes de parte de los Representantes y Senadores
reunidos. (Fls. 395 a 476, cuaderno No. 4).



2. Conforme al Acta No. 2 de 19 de febrero de 2003, en esta fecha se reunieron las
Comisiones Terceras y Cuartas de Senado y Camara con el fin de proseguir con la
presentacion del proyecto del Plan Nacional de Desarrollo por parte de los representantes del
Gobierno. Intervinieron en su orden: la Ministra de Defensa, el Director Nacional de
Planeacion y la Ministra de Educacién Nacional. Al respecto los congresistas plantearon sus
reclamos y criticas, al igual que sus inquietudes, sugerencias y preguntas. (Fls. 3 a 103,

cuaderno No. 4).

3. De acuerdo con el Acta No. 3 de 20 de febrero de 2003, en esta fecha se reunieron las
Comisiones Terceras y Cuartas de Senado y Camara con el fin de proseguir con la
presentacion del proyecto del Plan Nacional de Desarrollo por parte de los representantes del
Gobierno. Intervino el Ministro de Agricultura, al propio tiempo que los congresistas
formularon sus preguntas, inquietudes y cuestionamientos. Finalmente se aprobd una
proposicién relativa a la programacion para el desplazamiento de las Comisiones Conjuntas
para el estudio del Proyecto del Plan Nacional de Desarrollo; al efecto se especificd un
itinerario de ciudades a visitar por parte de las Comisiones Conjuntas, citandose entre otras,
Cartagena, Medellin y San Andrés Islas. (Fls 104 a 172, cuaderno No. 4).

4. En términos del Acta N° 4 de 25 de febrero de 2003, en esta fecha se reunieron las
Comisiones Terceras y Cuartas de Senado y Camara con el fin de proseguir con la
presentacion del proyecto del Plan Nacional de Desarrollo por parte de los representantes del
Gobierno. Intervino el Ministro de Comercio, Industria y Turismo, a tiempo que los
congresistas plantearon sus preguntas, inquietudes y cuestionamientos. (Fls. 173 a 223,

cuaderno No. 4).

5. Conforme al Acta No. 5 de 11 de marzo de 2003, en esta fecha se reunieron las
Comisiones Terceras y Cuartas de Senado y Camara con el fin de proseguir con la
presentacion del proyecto del Plan Nacional de Desarrollo por parte de los representantes del
Gobierno. Intervino en primer lugar el Contralor General de la Republica, quien se refiri6 a
los aspectos macroecondmicos y del empleo que contenia el proyecto, a algunas de las
politicas sectoriales mas significativas propuestas por el Gobierno, al tema de cdmo construir
equidad social, a la seguridad democratica y la transparencia y eficiencia del Estado.
Seguidamente los congresistas formularon preguntas y cuestionamientos al Contralor, quien

al respecto amplidé su exposicién sobre los temas tratados, suministrando mayor informacion



y cifras ilustrativas. (Fls. 224 a 277, cuaderno No. 4).

6. De acuerdo con el Acta No. 6 de 19 de marzo de 2003, en esta fecha se reunieron las
Comisiones Terceras y Cuartas de Senado y Camara con el fin de proseguir con el estudio del
proyecto del Plan Nacional de Desarrollo, al propio tiempo que iniciar el primer debate. Al
iniciarse el debate parlamentario del proyecto de ley intervino el Ministro de Hacienda para
anotar que el Gobierno venia revisando cuidadosamente la ponencia para primer debate,
particularmente en lo tocante al cumplimiento de los tramites del proyecto de ley,
atendiendo para ello a las opiniones de los congresistas, de los funcionarios y de la sociedad
civil en las mesas de trabajo. Indicé también que los ponentes incluyeron 61 articulos
nuevos, 44 programas nuevos y 42 modificaciones a los articulos presentados originalmente.
El Ministro informd que tales propuestas que habian sido revisadas y evaluadas en el
Consejo de Ministros el 17 de marzo de 2003, y como resultado de tal proceso el Ministerio
de Hacienda aprobaba los textos que fueron adicionados o modificados en la ponencia para
primer debate, y presentd una relacién de esas modificaciones. Luego de esta exposicion,
varios congresistas intervinieron y posteriormente se hizo verificacion del quérum decisorio,

y se disolvié la sesién por falta de quérum.

7. Segun el Acta No. 7 de 20 de marzo de 2003, en esta fecha se reunieron las Comisiones
Terceras y Cuartas de Senado y Camara con el fin de proseguir con el debate del proyecto
del Plan Nacional de Desarrollo. La sesién se inicié con la intervencién del Ministro de
Hacienda, quien a propdsito de la enmienda formulada por el Polo Democratico expresé que
a diferencia de otras propuestas de modificacién incorporadas al Plan de Desarrollo, la
enmienda del Polo introducia cambios sustanciales que en muchos aspectos resultaban
contrarios al Plan de Desarrollo presentado por el gobierno, por lo cual el gobierno no le daba
su aval. Esta decisién provocé la intervencién del Representante Gustavo Petro Urrego,

expresando al efecto sus criticas y reparos.

8. Luego de otras intervenciones se puso en consideracion de los congresistas la enmienda
del Polo Democratico, la cual fue negada.48 Posteriormente se propuso someter a votacion la
proposicién con que terminaba la ponencia para primer debate, e interviene el coordinador
de los ponentes para describir el trabajo realizado y los aspectos mas relevantes de la
ponencia. Algunos congresistas solicitaron aclaraciones al gobierno sobre la financiacion de

algunos aspectos del Plan Nacional de Desarrollo. Luego el Director de Planeacién Nacional



aclard las inquietudes de los congresistas. Finalizada su exposicion, el Senador Carlos Moreno

de Caro solicité que se declarara la suficiente ilustracién, proposicién que fue aprobada.

9. Finalmente se sometié a votacion la siguiente proposicion: “Apruébase el Plan Nacional de
Desarrollo con las modificaciones contenidas en la ponencia, los acuerdos llegados (sic) con
el Gobierno en materia del (sic) articulado, los articulos nuevos radicados en las secretarias
de las Comisiones y la matriz de distribucion regional elaborada por Planeacién Nacional”. Se
abrid la discusion y la misma fue aprobada por mayoria. Lo mismo acontecié en relacion con
el titulo del proyecto, que dice: “Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo - Hacia

un Estado Comunitario”.
Del anterior resumen resulta lo siguiente:

En primer lugar, no es cierto, como afirma el demandante que el proyecto de Plan de
Desarrollo no haya sido objeto de debate. En efecto, el debate fue abierto por el Presidente
en la sesion del 19 de marzo y continud el dia 20 de marzo de 2003. Durante tales sesiones
hubo oportunidad suficiente para que las minorias intervinieran y expusieran sus
observaciones y criticas. Igualmente, las propuestas presentadas por los congresistas fueron
objeto de consideracion tanto por el gobierno como por las comisiones; algunas fueron
avaladas por el gobierno, otras no. Finalmente, se respeté la decision de la mayoria sobre
suficiente ilustracién para poder votar la proposicion del informe de la ponencia. Por lo
anterior, aun cuando el debate formal no fue extenso, si cumplié con los requisitos
constitucionales y organicos del debate parlamentario. Adicionalmente, el proyecto fue
objeto de estudio previo a la iniciacion del debate formal en sesiones informales organizadas
por las comisiones terceras y cuartas del Senado el estudio, durante las cuales surgieron
varias de las propuestas de modificacion que fueron posteriormente incorporadas en la
ponencia. Nada en la Constitucidén o en la Ley 152 de 1994 prohibe al Congreso que se relina
informalmente para estudiar un tema tan complejo como lo es el Plan Nacional de Desarrollo.
El contexto del debate de este proyecto muestra que se cumplieron con las normas
constitucionales (Articulos 145, 146, 157, CP) y legales (Ley 52 de 1992, Articulos 108 y 164,

entre otros) que orientan el debate legislativo.

En segundo lugar, en cuanto a la posibilidad del Congreso de modificar el proyecto de Ley del

Plan Nacional de Desarrollo, tampoco se desconocié la Constitucion ni la Ley 52 de 1992.



Dado que el Plan Nacional de Desarrollo es una ley de iniciativa gubernamental, de
conformidad con lo que establece el articulo 154 de la Carta, las propuestas de modificacién
que presentaron los congresistas que implicaban cambios sustanciales al proyecto del
gobierno tanto en su parte general como en el Plan General de Inversiones, fueron
estudiadas por el gobierno y avaladas por éste cuando asi lo consideréd adecuado.
Igualmente, rechaz propuestas que resultaban incompatibles con el proyecto del gobierno o
que no respetaban el equilibrio financiero. Al hacerlo no vulneré la Constitucién, sino que

ejercié la facultad regulada en el articulo 341 de la Carta.

En tercer lugar, afirma el demandante que las comisiones conjuntas aprobaron de manera
irreglamentaria una mocién de suficiente ilustraciéon durante la sesién del 20 de marzo de
2003, pues ésta solo procedia respecto del asunto puntual que se estaba discutiendo y no en
relacién con la totalidad del Plan Nacional de Desarrollo. Revisada el Acta N° 7 de 2003, la
mocién de suficiente ilustracion se presentd con el fin de proceder a la votacién de la
proposicién con que terminaba la ponencia, y en relacidn con el debate sobre la financiacion
de ciertos programas regionales y de la inversion social contenidos en el Plan Nacional de
Desarrollo.49 No obstante, no encuentra la Corte que sea contrario a la Constitucién o al
Reglamento del Congreso que las mayorias puedan decidir cuando cuentan con elementos
de juicio suficientes para tomar una decisién, cuando del contexto del debate surge que la
discusion del asunto habia cumplido con los requisitos constitucionales y legales de la
deliberacién. La suficiente ilustracion, opera tanto en relaciéon con articulos de un proyecto,
tal como lo regula el articulo 164 de la Ley 52 de 1992, como en relacién con la totalidad de

un proyecto, posibilidad regulada por el articulo 108 de la Ley 52 de 1992.

En cuanto al cargo por violacién del reglamento al no haber procedido a la verificacion de la
votacion solicitada por el actor en la sesidén del 20 de marzo de 2003, revisada el acta de esa
fecha, no aparece intervencion alguna en la que el actor haya hecho uso de este derecho,
por lo que no es posible determinar que evidentemente se pretermitié lo consignado en el
Reglamento del Congreso. No obstante lo anterior, tal como se indic6 en el resumen de la
linea jurisprudencial sobre la materia, la simple violacién per se del Reglamento Interno del
Congreso no genera la inconstitucionalidad de la ley tramitada irregularmente, salvo que tal
irreqularidad tenga la incidencia suficiente para violar los valores y principios
constitucionales o los derechos fundamentales. Aln en el evento en que se hubiera

demostrado el vicio alegado por el actor en torno a la no verificaciéon de la votacién, tal



irregularidad no acarrea como consecuencia la inconstitucionalidad de la ley. Un estudio
integral del debate parlamentario en este caso y de la votacion posterior del proyecto,
muestra que de haber existido el vicio alegado, éste fue subsanado con la voluntad
expresada por las mayorias al votar el proyecto en las comisiones econdmicas del Congreso.
Tal convalidacidn resulta conforme a la Constitucion, pues no se desconocid ningln principio
fundamental, ni se pretermitieron los derechos de las minorias dado que éstas tuvieron
oportunidad de intervenir en la deliberacién y de consignar su voto negativo. Por lo tanto,
encuentra la Corte que la supuesta falta de verificacién de la votacién en este caso tendria
las caracteristicas de una irregularidad que no tiene como consecuencia invalidar todo el
trdmite legislativo de la Ley 812 de 2003.

VII- DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, oido el concepto del
Procurador General de la Nacién y cumplidos los tramites y requisitos que contempla el
Decreto 2067 de 1991, administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la

Constitucién.
RESUELVE
Declarar EXEQUIBLE la Ley 812 de 2003, por los cargos analizados.

Cépiese, notifiquese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional,

cumplase y archivese el expediente.
CLARA INES VARGAS HERNANDEZ
Presidenta

JAIME ARAUJO RENTERIA

Magistrado

ALFREDO BELTRAN SIERRA

Magistrado



MANUEL JOSE CEPEDA ESPINOSA
Magistrado

JAIME CORDOBA TRIVINO
Magistrado

RODRIGO ESCOBAR GIL
Magistrado

MARCO GERARDO MONROQOY CABRA
Magistrado

EDUARDO MONTEALEGRE LYNETT
Magistrado

ALVARO TAFUR GALVIS

Magistrado

IVAN HUMBERTO ESCRUCERIA MAYOLO
Secretario General (E)

Salvamento de voto del Magistrado ALFREDO BELTRAN SIERRA en relacién con la sentencia
C-473 de 18 de mayo de 2004 (Expediente D-4890).

PROCEDIMIENTO DE FORMACION DE LA LEY-Cumplimiento (Salvamento de voto)

LEY ORGANICA DEL REGLAMENTO DEL CONGRESO DE LA REPUBLICA-Sujecidn del ejercicio de

la actividad legislativa (Salvamento de voto)
LEY DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-Sujecion a ley organica (Salvamento de voto)

LEY DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-Requisitos y formalidades/LEY DEL PLAN



NACIONAL DE DESARROLLO-Desconocimiento por violacion del reglamento del Congreso o

ley organica del Plan (Salvamento de voto)

La ley del Plan de Desarrollo debe sujecion a lo dispuesto en la Constitucién, en la Ley 52 de
1992 y en la Ley 152 de 1994. No se trata de requisitos y formalidades vacios de contenido,
sino de regulaciones concretas para hacer efectivo el principio democratico, el respeto al
derecho a la participacidn en los asuntos que a los ciudadanos les atafien consagrado en el
articulo 22 de la Carta Politica y, como de todo ello resulta, esencial para procurar que se
haga efectivo el principio democratico en un Estado Social de Derecho. No puede, en
consecuencia, tener aceptacion la afirmacién segun la cual la violacién del reglamento del
Congreso o de la ley organica del Plan podria, en ocasiones, no quebrantar la Constitucion.
Al contrario, siempre que se incurra en inobservancia o violacion de una estas leyes se
producira el quebranto indirecto pero real del articulo 151 de la Constitucién y, por

consiguiente, la ley que asi fuere aprobada deviene en inexequible por inconstitucionalidad.

PROYECTO DE LEY-Votacién previa discusion/DEBATE PARLAMENTARIO EN PROYECTO DE LEY
DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-Agotamiento de discusién/DEBATE PARLAMENTARIO-
Tiempo a transcurrir para aprobacién de mocién de suficiente ilustracién (Salvamento de

voto)

TRAMITE LEGISLATIVO-Debate en sesion para votacion de mocién de suficiente ilustracién

(Salvamento de voto)

TRAMITE LEGISLATIVO DEL PROYECTO DE LEY DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-
Votacion de suficiente ilustracion se dio sobre articulo sometido a discusiéon (Salvamento de

voto)

Con el debido respeto por las decisiones de la Corte Constitucional, me veo precisado a
salvar el voto en relacién con la Sentencia C-473 de 18 de mayo de 2004 en la cual se
declard la exequibilidad de la Ley 812 de 2003, por los cargos que en dicha sentencia fueron

objeto de analisis por la Corte.
Son razones de este salvamento de voto las siguientes:

22, Ha de observarse adicionalmente que el Congreso de la Republica, en desarrollo de lo



dispuesto en el articulo 151 de la Carta expidié la Ley 52 de 1992, que constituye su
reglamento y que, en cuanto se trata de una ley orgdnica sefiala las normas a las cuales se
encuentra “sujeto el ejercicio de la actividad legislativa”. Ello significa, entonces, que si en la
expedicion de una ley el Congreso de la Republica desconoce o vulnera lo dispuesto en la Ley
52 de 1992, es decir si no se cifie para “el ejercicio de la actividad legislativa” a lo prescrito

por dicha ley, quebranta de manera indirecta el articulo 151 de la Carta Politica.

32, Sentado lo anterior, ha de agregarse que por la trascendencia que en la vida econémica y
social tiene el Plan de Desarrollo, el articulo 151 de la Constitucion ordena que la expedicidn
de dicha ley se sujete, de manera especifica a una ley organica que el Congreso ha de
expedir para el efecto, como efectivamente lo hizo mediante la Ley 152 de 1994. Es decir,
que la ley del Plan de Desarrollo debe entonces sujecion a lo dispuesto en la Constitucion, en
la Ley 52 de 1992 y en la Ley 152 de 1994. No se trata de requisitos y formalidades vacios
de contenido, sino de regulaciones concretas para hacer efectivo el principio democratico, el
respeto al derecho a la participacion en los asuntos que a los ciudadanos les atafien
consagrado en el articulo 22 de la Carta Politica y, como de todo ello resulta, esencial para
procurar que se haga efectivo el principio democratico en un Estado Social de Derecho. No
puede, en consecuencia, tener aceptacién la afirmaciéon segun la cual la violaciéon del
reglamento del Congreso o de la ley organica del Plan podria, en ocasiones, no quebrantar la
Constitucion. Al contrario, siempre que se incurra en inobservancia o violacién de una estas
leyes se producira el quebranto indirecto pero real del articulo 151 de la Constitucion vy, por

consiguiente, la ley que asi fuere aprobada deviene en inexequible por inconstitucionalidad.

42, Aplicadas las nociones anteriores, es claro para el suscrito magistrado que luego de la
discusién de un proyecto de ley, en el proceso legislativo ha de seguir su votacién. Pero no
puede impedirse, conforme a la Ley 52 de 1992 que el debate sobre el proyecto en cuestion
se impida por mayorias ocasionales en las comisiones permanentes o en las plenarias de
cada una de las Cadmaras, sin que todavia se haya agotado la discusién. Por tal razén exige
el articulo 108 de la Ley 52 de 1992 que la aprobacién de una mocidn de suficiente ilustracién
solamente pueda realizarse después de transcurridas tres horas del inicio del debate, si asi
se solicita por algunos de los miembros de la comisién o de la plenaria respectiva. Asi se
evita el desconocimiento de las minorias, al propio tiempo que se garantiza a las mayorias
que puedan decidir si la corporacién encuentra que tiene ya los elementos de juicio

necesarios para el efecto. En otras palabras, se le pone de esa manera un dique, un muro de



contencién, tanto al “filibusterismo parlamentario”, como al atropello de las mayorias, a la

“aplanadora” a las minorias.

De la misma manera y con respecto a la discusién de un articulo determinado de un proyecto
de ley, el articulo 164 de la Ley 52 de 1992 autoriza que la mocioén de suficiente ilustracion
sobre su contenido se vote cuando haya sido debatido en dos sesiones, norma esta que
como se ve guarda identidad de propdsitos con lo establecido en el articulo 108 del

reglamento del Congreso a que se refiere el parrafo precedente de este numeral.

Como es obvio, ninguna de las hipétesis anteriormente sefialadas tendria aplicacién si
abierta la discusién de un proyecto de ley o de un articulo determinado se agota esta por
cuanto ningln parlamentario pida la palabra para intervenir transcurrido un tiempo del
debate, o porque sometido el proyecto a la consideracién de la comisién o de la plenaria

respectiva, sencillamente nadie lo discuta.

52, Del examen del expediente y para lo que interesa a este proceso, se encuentra
establecido que:

5.1. El proyecto de ley nimero 169 de 2003- Camara - “por la cual se expide el Plan
Nacional de Desarrollo hacia un Estado Comunitario 2002-2006" fue presentado por el
Gobierno Nacional a consideracién del Congreso de la Republica el 6 de febrero de 2003,

segln aparece en la Gaceta del Congreso No. 54 del 10 de febrero de ese afo.

5.2. Ese proyecto, conforme a lo dispuesto por el articulo 20 de la Ley 152 de 1994, deberia
ser debatido y aprobado en primer debate por las comisiones de asuntos econémicos de

ambas camaras en sesién conjunta, en el improrrogable término de 45 dias.

5.3. La ponencia respectiva para el primer debate fue presentada con texto que aparece
publicado en la Gaceta del Congreso No. 126 de 18 de marzo de 2003, con pliego de
modificaciones.

5.4. Conforme aparece en el acta No. 7 de la sesidén conjunta de las Comisiones Terceras y
Cuartas de Senado y Camara de Representantes (Comisiones Econdmicas), el informe de

ponencia sobre este proyecto de ley fue aprobado el 20 de marzo de 2003.

5.5. En la indicada sesion del 20 de marzo de 2003 se impartié aprobacién a una proposicién



de suficiente ilustraciéon presentada por el Senador Carlos Moreno de Caro, cuando se
discutian algunos articulos en particular y, a tal proposicién se le impartié aprobacién. Se
cerré asi la discusién del proyecto de ley, sin que existiera claridad si la suficiente ilustracién
que asi se decretaba versaba sobre un articulo en particular, en cuyo caso deberia haberse
discutido en dos sesiones distintas para que ello fuere posible segln lo decretado en el
articulo 164 de la Ley 52 de 1992; o, si se trataba de la situacién prevista en el articulo 108

de la misma ley que se refiere a los debates parlamentarios.

Esa aparente incertidumbre se despeja por el propio reglamento del Congreso. En efecto,
mientras el articulo 108 de la Ley 52 se refiere en general a los debates que pueden surtirse
en las Comisiones o en las Plenarias (Seccion Cuarta del Capitulo Quinto, denominado “Del
régimen de las Sesiones”), el articulo 164 forma parte del Capitulo Sexto, denominado “Del
proceso legislativo ordinario”, que regula lo atinente en ese punto a los “Debates en
Comisiones”, que es precisamente de lo que trata la Seccién Segunda del Capitulo Sexto

citado, es decir, del “Proceso Legislativo Ordinario”.

Queda asi entonces establecido que la suficiente ilustracién que entonces fue votada en la
sesion de 20 de marzo de 2003 y de la que da cuenta el acta No. 7 de las comisiones
conjuntas de Senado y Camara de Representantes que debatian el proyecto de ley No. 169
de 2003 -Camara-, 167 -2003 Senado-, no podia referirse a todo el proyecto de ley, sino al
articulo o articulos que estaban sometidos a la discusién y, por consiguiente, surge en forma
cristalina, indubitable, transparente cual mds, que al cerrar en forma abrupta la discusién
sobre todo el proyecto de ley se quebrantaron de manera ostensible los articulos 94, 151y
157 de la Constitucién Politica.

62. Por lo expresado, la Corte Constitucional deberia, a mi juicio, haber declarado la
inconstitucionalidad de la Ley 812 de 2003, por evidentes vicios en su tramitacion. No lo hizo

asi. Por eso salvo el voto.
Fecha ut supra.
ALFREDO BELTRAN SIERRA

Magistrado



Salvamento de voto a la Sentencia C-473/04

DEBATE PARLAMENTARIO-Ausencia como vicio de procedimiento en formacién de la ley

(Salvamento de voto)
PROCEDIMIENTO DE FORMACION DE LA LEY-Debate suficiente (Salvamento de voto)
TRAMITE LEGISLATIVO-Alcance de los términos “discusion y debate” (Salvamento de voto)

DEBATE PARLAMENTARIO EN LA FORMACION DE LA LEY-Importancia segun la doctrina

extranjera (Salvamento de voto)

PROYECTO DE LEY DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-Vicio de procedimiento por
declaracion de suficiente ilustracion sobre totalidad del proyecto y no sobre contenido

tematico en discusién (Salvamento de voto)

Se incurrié en un vicio de procedimiento por cuanto se declaré suficiente ilustraciéon sobre la
totalidad del proyecto relativo al Plan de Desarrollo, y no sobre el contenido tematico que en
ese momento se discutia, es decir, sobre la financiacién de los proyectos de inversién, lo cual
es indicativo de que oficialmente no se debatié en la Comisidn Conjunta todo el proyecto de
ley, en violacién de los articulos 94, 158 y 159 de la Ley 5 de 1992.

PRINCIPIO DEMOCRATICO EN TRAMITE LEGISLATIVO-Desconocimiento por denegacion

arbitraria de verificacion de votacion sobre suficiente ilustracion (Salvamento de voto)

Demanda de inconstitucionalidad contra la Ley 812 de 2003.

Actor: Wilson Alfonso Borja Diaz

Magistrado Ponente:

MANUEL JOSE CEPEDA ESPINOSA

Con el acostumbrado respeto, la suscrita Magistrada disiente de la decision mayoritaria que



considerd que la Corte debia declarar exequible la Ley 812 de 2003, por los cargos

analizados, por las razones que paso a explicar.

1. la ausencia de debate parlamentario como vicio de procedimiento en la formacién de la

ley.

A lo largo de su jurisprudencia, la Corte ha sefalado la importancia que presenta la
realizacién, en el seno de las respectivas comisiones y plenarias, de un debate suficiente

como requisito sustantivo de validez del procedimiento de formacion de la ley.

En tal sentido, esta Corporacidn en sentencia C- 013 de 1993, M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz,
sefiald que “en lo que respecta al tramite legislativo, la interpretaciéon correcta de los
términos “discusion y debate” es la que se ajusta a las definiciones legales establecidas por
el Reglamento del Congreso y no la del sentido natural y obvio de dichas expresiones segun

Su uso general.”

Posteriormente, la Corte en sentencia C- 222 de 1997, M.P. José Gregorio Hernandez Galindo,
desarrollé con mayor profundidad el contenido del concepto “debate”, en los siguientes

términos:

“La Corte Constitucional otorga gran importancia al concepto “debate”, que en manera
alguna equivale a votacion, bien que ésta se produzca por el conocido “pupitrazo” o por
medio electrdnico, o en cualquiera de las formas convencionales admitidas para establecer
cual es la voluntad de los congresistas en torno a determinado asunto. La votacién no es
cosa distinta de la conclusién del debate, sobre la base de la discusién -esencial a él- y sobre

el supuesto de la suficiente ilustracién en el seno de la respectiva comisién o camara.

“Debate”, segln el Diccionario de la Real Academia Espafola de la Lengua, significa

“controversia sobre una cosa entre dos o mas personas”.

En consecuencia, a menos que todos los miembros de una comisién o camara estén de
acuerdo en todo lo relativo a determinado tema -situacion bastante dificil y de remota
ocurrencia tratandose de cuerpos representativos, plurales deliberantes y heterogéneos,
como lo es el Congreso de la Republica-, es inherente al debate la exposicién de ideas,

criterios y conceptos diversos y hasta contrarios y la confrontacidn seria y respetuosa entre



ellos; el examen de las distintas posibilidades y la consideracién colectiva, razonada y

fundada, acerca de las repercusiones que habra de tener la decisién puesta en tela de juicio.

Tratandose de la adopcion de decisiones que habran de afectar a toda la poblacién, en el
caso de las leyes y con mayor razén en el de las reformas constitucionales, que
comprometen nada menos que la estructura basica del orden juridico en su integridad, el
debate exige deliberacion, previa a la votacion e indispensable para llegar a ella, lo que
justamente se halla implicito en la distincidon entre los quérum, deliberatorio y decisorio,

plasmada en el articulo 145 de la Carta”.

La importancia del debate parlamentario como requisito esencial en la formacién de la ley,
ha sido objeto de andlisis por parte de destacados autores extranjeros. Al respecto, por
ejemplo, E. Pitarch y Molas I., han puesto de manifiesto que el ndcleo del procedimiento
parlamentario lo constituye “la posibilidad de unir y fundir tanto la contradiccién como el
consenso; tanto el pluralismo, cuanto la decisién por la mayoria, de las que son garantia la
publicidad, la ritualidad y la independencia parlamentaria. Solamente las formulas que
permiten la agregacién de los principios y que afirman, junto al derecho de la mayoria a
decidir, el derecho de la minoria a proponer, son las propias de un verdadero sistema
democratico”.50 En la misma linea de pensamiento P. Biglino, sefiala que el principio
democratico impone unos requisitos basicos para la elaboracién de la ley, los cuales apuntan
a que “la propia ley sea manifestacién de la voluntad de las mayorias del Parlamento,
siempre que durante su formacién se haya garantizado la participacién de los sujetos
interesados, en un procedimiento publico, a lo largo del cual se expongan y confronten tesis

y argumentos”51.

De igual manera, Manzella indica que mediante el debate parlamentario “se exponen vy
defienden las distintas opciones mantenidas en el seno de la Asamblea, con la finalidad de
madurar la decisidn definitiva”, en tanto que E. Pitarch y Molas I. son de la opiniédn de que sin
debate “no hay posibilidad de parlamentarismo democratico, que refleje la pluralidad de
voces dentro del espectro social...para que pueda producirse una discusion libre dentro del
Parlamento, es necesario que se reconozca a los distintos sectores de la Camara el derecho a

tomar parte en la discusién y a expresar sus opiniones sin limitaciones ilegitimas”52.



En el caso concreto, a mi juicio, se incurrié en un vicio de procedimiento por cuanto se
declar¢ suficiente ilustracién sobre la totalidad del proyecto relativo al Plan de Desarrollo, y
no sobre el contenido tematico que en ese momento se discutia, es decir, sobre la
financiacion de los proyectos de inversion, lo cual es indicativo de que oficialmente no se
debatié en la Comision Conjunta todo el proyecto de ley, en violacién de los articulos 94, 158
y 159 de la Ley 5 de 1992.

2. La denegacion arbitraria de verificacion de la votacion sobre suficiente ilustracion
constituye un vicio de procedimiento insubsanable por desconocimiento del principio

democratico.

A juicio de la mayoria, la denegacién arbitraria de verificacién de la votacién sobre suficiente
ilustracion constituiria, a lo sumo, un vicio de procedimiento subsanable por cuanto no
representa un desconocimiento del principio democratico, opinién que no comparto por los

motivos que paso a explicar.
El articulo 129 del Reglamento Interno del Congreso sefiala categdricamente lo siguiente:

“ARTICULO 129. VOTACION ORDINARIA. Se efectlia dando los Congresistas, con la mano, un
golpe sobre el pupitre. El Secretario informara sobre el resultado de la votacidn, y si no se

pidiere en el acto la verificacidn, se tendra por exacto el informe.

Si se pidiere la verificacién por algin Senador o Representante, en su caso, se procederd de
este modo: los que quieran el Sl se pondran de pie, permaneciendo en esta postura mientras
son contados por el Secretario y se publica su nimero. Sentados, se procedera seguidamente
con los que quieran el NO y se ponen a su vez de pie; el Secretario los cuenta e informa su
numero y el resultado de la votacién. El Congresista puede solicitar que su voto conste en el

acta, indicandolo en forma inmediata y publicamente. ( negrillas agregadas ).

Podra emplearse cualquier procedimiento electrénico que acredite el sentido del voto de

cada Congresista y el resultado total de la votacion.

Pues bien, el articulo anteriormente trascrito regula el procedimiento que es necesario seguir

cuanto quiera que cualquier congresista solicite se verifique el resultado de una votacidn,



como en el presente caso, la concerniente a la suficiente ilustracién. Adviértase entonces que
se trata de un procedimiento reglado, es decir, donde no se admite discrecionalidad alguna
por parte de la mesa directiva de la respectiva Corporacién. En otras palabras, el Reglamento
Interno del Congreso no prevé posibilidad diferente de proceder a verificar el resultado de la
votacién que acaba de realizarse, cuando quiera que se presente el supuesto factico de la

norma.

Asi las cosas, pretermitir este procedimiento no constituye una simple irregularidad que
puede ser subsanada, por cuanto se trata de una clara violacidn del principio democratico en
tanto que lesiona las garantias de transparencia y certeza que deben inspirar el tramite

parlamentario.
CLARA INES VARGAS HERNANDEZ
Magistrada

SALVAMENTO DE VOTO A LA SENTENCIA C-473 DE 2004 DEL MAGISTRADO JAIME ARAUJO
RENTERIA

PROYECTO DE LEY DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO-Vicio de procedimiento por
declaracion de suficiente ilustracion sobre totalidad del proyecto y no sobre contenido

tematico en discusién (Salvamento de voto)

DEBATE PARLAMENTARIO-Tribunal Constitucional mas que defender las mayorias estad en

obligacion de defender las minorias (Salvamento de voto)
REF.: Expediente D-4890

Magistrado Ponente:

MANUEL JOSE CEPEDA ESPINOSA

Con el respeto acostumbrado por las decisiones de esta Corporacién, procedo a salvar mi

voto respecto por las siguientes razones:

Atendiendo la jurisprudencia de esta Corporacion y el precedente reciente, el tiempo que se

contabiliza para el debate parlamentario comienza a partir de la oficializacién del debate, por



cuanto las reuniones que le hubieran podido preceder son extraoficiales. Hubo en realidad
dos sesiones, en la primera de las cuales se levantd la sesién atendiendo que no se
presentaba el quérum necesario. De otra parte, recalcé que se declard suficiente ilustracién
sobre la totalidad del proyecto relativo al Plan Nacional de Desarrollo, y no sobre el contenido
tematico que en ese momento se discutia, es decir, sobre la financiacién de los proyectos de
inversion. Asi mismo, se denegd arbitrariamente la solicitud de verificaciéon de la votacién
sobre suficiente ilustracién que formuld el actor, quebrantando asi el articulo 129 de la Ley 5
de 1992.

La discusién y debate que se da en el Congreso de la Republica hace parte de la democracia
y el Tribunal Constitucional mas que defender las mayorias esta en la obligacién de la
defensa de las minorias cuando aquellas las afecten en sus derechos, valor que resulta ser

de suma importancia en un Estado democratico.
Fecha ut supra.
JAIME ARAUJO RENTERIA

Magistrado

* Esta seccién de la sentencia, asi como las siguientes hasta antes de la seccién VI
Consideraciones y Fundamentos, corresponden a la versién de la ponencia presentada por el
Magistrado Jaime Araujo Renteria.

2 Corte Constitucional, Sentencia C-760 de 2001, MP: Marco Gerardo Monroy Cabra y Manuel
José Cepeda Espinosa, donde la Corte analiza varias disposiciones del Cédigo de
Procedimiento Penal (Ley 600 de 2000) acusadas por distintos vicios de procedimiento en su
tramite en el Congreso. La Corte analiza los siguientes vicios de procedimiento: 1)
Aprobacion del texto del proyecto sin el quérum decisorio en la plenaria de la Camara de
Representantes - cargo no prospera, pues certificacidon muestra cumplimiento de requisito, 2)
Falta de publicacion y desconocimiento del texto de las modificaciones introducidas por los
ponentes entre la fecha de la suspension del debate y la fecha de su aprobacién en Ia

plenaria de la Camara. 3) Falta de debate en la Plenaria de la Camara de Representantes



como consecuencia del desconocimiento del texto aprobado y la votacién en bloque del
articulado sin lectura previa. AV: Jaime Araujo Renteria sobre inexistencia de ciertos vicios;
SV Rodrigo Escobar Gil sobre las consecuencias de ciertos vicios detectados y SV parcial de
Clara Inés Vargas Herndndez en relacién con afectacion de la totalidad de la ley por los vicios

detectados en su tramite.

3 Constitucién Politica, Articulo 145. El Congreso pleno, las Camaras y sus comisiones no
podran abrir sesiones ni deliberar con menos de una cuarta parte de sus miembros. Las
decisiones sdlo podran tomarse con la asistencia de la mayoria de los integrantes de la

respectiva corporacién, salvo que la Constitucién determine un quérum diferente.

4 Constitucién Politica, Articulo 146. En el Congreso pleno, en las Camaras y en sus
comisiones permanentes, las decisiones se tomaran por la mayoria de los votos de los

asistentes, salvo que la Constitucion exija expresamente una mayoria especial.

5 Constitucion Politica, Articulo 157. Ningln proyecto sera ley sin los requisitos siguientes: |
1. Haber sido publicado oficialmente por el Congreso, antes de darle curso en la comisién
respectiva. | 2. Haber sido aprobado en primer debate en la correspondiente comisién
permanente de cada Camara. El reglamento del Congreso determinara los casos en los
cuales el primer debate se surtira en sesién conjunta de las comisiones permanentes de
ambas Camaras. | 3. Haber sido aprobado en cada Camara en segundo debate. | 4. Haber

obtenido la sancién del Gobierno.

6 Constitucion Politica, Articulo 160. Entre el primero y el segundo debate deberd mediar un
lapso no inferior a ocho dias, y entre la aprobacion del proyecto en una de las cdmaras y la
iniciacion del debate en la otra, deberan transcurrir por lo menos quince dias. | Durante el
segundo debate cada Cdmara podra introducir al proyecto las modificaciones, adiciones y
supresiones que juzgue necesarias.} En el informe a la Cdmara plena para segundo debate, el
ponente deberd consignar la totalidad de las propuestas que fueron consideradas por la
comision y las razones que determinaron su rechazo.| Todo Proyecto de Ley o de Acto
Legislativo deberd tener informe de ponencia en la respectiva comisiéon encargada de

tramitarlo, y deberd darsele el curso correspondiente.

7 Corte Constitucional, C-008 de 1995, MP: José Gregorio Hernandez Galindo que declaré

inexequible en todas sus partes el proyecto de Ley Estatutaria No. 12/93 Senado, 127/93



Camara, “Por la cual se dictan algunas disposiciones sobre el ejercicio de la actividad de
recoleccién, manejo, conservacién y divulgacién de informacién comercial, porque durante el
segundo debate en la Cdmara de Representantes, el proyecto fue aprobado a pesar de no
existir quérum decisorio. Ver también la sentencia C-203 de 1995, MP: José Gregorio
Herndndez Galindo, en donde la Corte sefiala que el “El aludido vicio [adopcidn de decisiones
sin quérum decisorio] no resulta saneado por la circunstancia de que en la misma acta de la
sesion se haya dicho que, en el curso de ésta, se hicieron presentes varios representantes
mas, pues el quérum exigido por la Carta Politica para proceder a decidir debe darse desde
antes de cualquier votacion y mantenerse durante el desarrollo de todas ellas, siendo
certificado de manera expresa por la Secretaria para lo referente a cada uno de los proyectos

0 asuntos que se someten al estudio de la correspondiente célula legislativa.”

8 Ver por ejemplo, la sentencia C-861 de 2001, MP: Clara Inés Vargas Hernandez que declaré
inexequible la Ley porque fue aprobada en primer debate antes de la publicacién del informe
de ponencia y sin que se hubiera acudido al procedimiento excepcional previsto en el articulo
156 del Reglamento del Congreso. En cuanto al propdsito de la publicacién de las ponencias,
dijo la Corte en el sentencia C-1079 de 2000, lo siguiente: “Es de observar que la publicacion
de las ponencias tiene un propdsito fundamental “cual es poner en conocimiento de los
miembros del Congreso el estudio preliminar realizado por los Senadores o Representantes
que actlan como ponentes, con el fin de que éstos puedan evaluar y analizar con la debida
anticipacién las normas que seran objeto de estudio en las comisiones y en las plenarias de
las Camaras, y de esta manera los miembros del Congreso puedan tener una mayor y mejor
ilustracion sobre los asuntos que se sujetan a su aprobacion y asi participar activamente en

los debates correspondientes.’

9 En la sentencia C-557 de 2000, MP Vladimiro Naranjo Mesa esta Corte resalté la
importancia de la publicidad previa de lo que se va a debatir en los siguientes términos:
“...las normas superiores y las legales de naturaleza orgdnica que rigen el tramite de las
leyes, buscan siempre que los congresistas conozcan a cabalidad el tenor literal de las
disposiciones que se someten a su consideracién y aprobaciéon, y que aquello que es
finalmente adoptado como ley sea expreso en su texto y de publico conocimiento. Todas las
disposiciones relativas a la publicacion del proyecto de ley en el 6rgano de difusién del
Congreso -Gaceta del Congreso-, a la publicaciéon en el mismo del proyecto aprobado en

primer debate, a la necesidad de que medie un lapso entre dicho debate y el segundo



durante el cual los congresistas puedan conocer el texto y reflexionar sobre su contenido, al
debate que debe darse respecto de las normas sometidas a la consideracién de los
legisladores, a la publicacién del texto aprobado, y a la necesidad de reunir una comisién de
conciliacion que supere las divergencias literales aprobadas en una y otra Cdmara, indican
claramente que lo que corresponde a éstas es aprobar textos conocidos, explicitos, expresos
e idénticos, que sélo asi pueden devenir en leyes de obligatorio cumplimiento. Entonces, la
posibilidad de aprobar textos implicitos o determinables, resulta completamente ajena a la
voluntad del constituyente.” Asi también lo resalté la Corte en la sentencia C-760 de 2001,
precitada, en donde expresamente sefalé que “el objeto sobre el cual recae el debate o
discusion es el proyecto o la proposicién de féormula legal que va a adoptarse. Por lo tanto,
puede concluirse que si no existe este objeto, o si el mismo es desconocido de manera
general por quienes deben discutirlo, naturalmente no puede haber debate o discusién. El
desconocimiento general del proyecto o de la proposicion que lo modifica, excluye la
posibilidad légica de su debate, pues equivale a la carencia de objeto de discusién. Contrario
sensu el conocimiento del proyecto o de sus proposiciones de enmienda es el presupuesto
l6gico del debate, en cuanto posibilita la discusiéon del mismo. (...) el supuesto minimo de
racionalidad deliberativa y decisoria es el conocimiento de los textos de los proyectos y de
las modificaciones propuestas respecto de los mismos.”

10 Corte Constitucional, Sentencia C-801 de 2003, MP: Jaime Cdrdoba Trivifio, (SV parcial:

Clara Inés Vargas Hernandez, SV: Alfredo Beltran Sierra.
11 Corte Constitucional, Sentencia C-013 de 1993, MP: Eduardo Cifuentes Munoz.

12 Corte Constitucional, C-222 de 1997, MP: José Gregorio Hernandez, donde la Corte
examina la constitucionalidad de una modificacién introducida a un Acto Legislativo durante
el segundo periodo y precisa las reglas sobre tramite de leyes que son aplicables a los actos
legislativos.

13 Asi lo reconocié la Corte en la sentencia C-013 de 1993, MP: Eduardo Cifuentes Mufioz, en
donde la Corte examina una demanda contra la Ley 12 de 1991 (Estatuto de Puertos
Maritimos), demandada, entre otras cosas, porque como en la discusion de la ley en las
sesiones de la Comision Il de la Cdmara de Representantes y en las sesiones plenarias de

Camara y Senado, no habia habido controversia ni posiciones enfrentadas, no habia existido



por lo tanto debate. La Corte rechaza esta vision coloquial de “debate” y precisa que debe

acudirse a la definicidon legal.

14 En este sentido, la Sentencia C-222 de 1997, MP José Gregorio Hernandez Galindo
establece que el debate es un requisito indispensable de la decisién y que en virtud de su

importancia constitucional se establecid la necesidad de que exista un quérum deliberatorio.

15 Sobre la votaciéon como etapa final del debate, al a cual se procede sobre el supuesto de
suficiente ilustracién, ver la sentencia C-222 de 1997, precitada, donde la Corte dijo: “la
Corte Constitucional otorga gran importancia al concepto “debate”, que en manera alguna
equivale a votacidn, bien que ésta se produzca por el conocido “pupitrazo” o por medio
electrdnico, o en cualquiera de las formas convencionales admitidas para establecer cual es
la voluntad de los congresistas en torno a determinado asunto. La votacién no es cosa
distinta de la conclusién del debate, sobre la base de la discusién -esencial a él- y sobre el

supuesto de la suficiente ilustracién en el seno de la respectiva comisién o camara”.

16 Articulo 157. Iniciacion del debate. La iniciacién del primer debate no tendra lugar antes
de la publicaciéon del informe respectivo. | No sera necesario dar lectura a la ponencia, salvo
que asi lo disponga, por razones de conveniencia, la Comision. | El ponente, en la
correspondiente sesién, absolvera las preguntas y dudas que sobre aquélla se le formulen,
luego de lo cual comenzarda el debate. | Si el ponente propone debatir el proyecto, se
procedera en consecuencia sin necesidad de votacidn del informe. Si se propone archivar o
negar el proyecto, se debatira esta propuesta y se pondra en votacién al cierre del debate. |
Al debatirse un proyecto, el ponente podra sefalar los asuntos fundamentales acerca de los

cuales conviene que la Comisidn decida en primer término.

17 Ley 52 de 1992, Articulo 156. Presentacién y publicacién de la ponencia. El informe sera
presentado por escrito, en original y dos copias, al secretario de la Comisién Permanente. Su
publicacién se hara en la Gaceta del Congreso dentro de los tres (3) dias siguientes. | Sin
embargo, y para agilizar el tramite del proyecto, el Presidente podrd autorizar la
reproducciéon del documento por cualquier medio mecanico, para distribuirlo entre los
miembros de la Comisién; ello, sin perjuicio de su posterior y oportuna reproduccion en la

Gaceta del Congreso.



18 Ley 52 de 1992, Articulo 108. Cierre del debate. Cualquier miembro de la respectiva
Corporacién podra proponer el cierre del debate por suficiente ilustracidn, transcurridas tres
(3) horas desde su iniciacién, aun cuando hubiere oradores inscritos. El Presidente, previa
consulta con los miembros de la Mesa Directiva, aceptard o negard la proposicién. Su
decisién podra ser apelada. | Las intervenciones sobre suspensién o cierre de un debate no

podran exceder de cinco (5) minutos.

19 Ley 52 de 1992, Articulo 164. Declaracién de suficiente ilustracion. Discutido un articulo
en dos sesiones, la Comision, a peticion de alguno de sus miembros, podra decretar la

suficiente ilustracidn, caso en el cual se votara el articulo sin mas debate.

20 La Ley 52 de 1992 no trae reglas especiales sobre qudérum decisorio, cierre del debate,
intervenciones, para la discusién y aprobacién de un proyecto en segundo debate, pero
remite al procedimiento establecido para el primer debate, en lo que fuere compatible
(articulo 185, Ley 52 de 1992).

21 Asi lo sostuvo expresamente la Corte en la sentencia C-1056 de 2003 precitada, en
relacion con la suficiente ilustracion regulada por el articulo 164 de la Ley 52 de 1992, donde
dijo: “El articulo 164 de la Ley 52 de 1992, para impedir que las mayorias eventuales
silencien a quienes disientan total o parcialmente del articulado de un proyecto de ley,
prescribe que la declaracion de suficiente ilustracion sobre un articulo determinado del
proyecto de ley, s6lo pueda decretarse a peticién de uno de los miembros de la respectiva
Comisién Permanente y luego de “discutido un articulo en dos sesiones” y agrega que luego
de declarada la suficiencia de la ilustraciéon al respecto, “se votara el articulo sin mas
debate.”

22 C-155 de 1998, MP: Vladimiro Naranjo Mesa. La Corte examina la constitucionalidad de Ia
Ley 397 de 1997, mediante la cual se crea el Ministerio de Cultura demandada, entre otras
razones, porque (i) el Presidente del Congreso habia dispuesto la votacién del proyecto en
bloque y a pupitrazo, a pesar de que se pidié que fuera articulo por articulo y nominal, (ii) fue
aprobada sin debate, porque el Presidente del Senado no le dio la palabra a los congresistas
inscritos para participar en el mismo. La Corte considerd que la ley no se habia violado la

Carta por razones de tramite.

23 Corte Constitucional, Sentencia C-776 de 2003, MP: Manuel José Cepeda Espinosa.



24 Corte Constitucional, Sentencia C-055 de 1995, MP: Alejandro Martinez Caballero, en
donde la Corte rechaza un cargo de inconstitucionalidad porque la comisién de conciliacién
no conformada para superar las discrepancias no aprob6 el acta, porque algunos de sus
miembros no la suscribieron.

25 Corte Constitucional, sentencia C-737 de 2001, MP: Eduardo Montealegre Lynett.
26 Corte Constitucional, C-760 de 2001, precitada.
27 Corte Constitucional, C-737 de 2001, precitada.

29 Corte Constitucional, C-266 de 1995, MP: Hernando Herrera Vergara. La Corte declara la
exequibilidad de la Ley 119 de 1994, que reestructura el SENA y que fue cuestionada porque
supuestamente desconocia la iniciativa gubernamental en materia de reestructuracion de
entidades descentralizadas. El proyecto inicial es presentado por un grupo de ciudadanos y
solo contenia 2 articulos, uno que derogaba una norma y el otro reviviendo el régimen
anterior. Este texto es modificado por una comisién en la que participan el Ministro de
Trabajo y Seguridad Social, representantes de los trabajadores, representantes de los
gremios y congresistas y se convierte en un proyecto de mas de 50 articulos. La materia del
proyecto es de iniciativa gubernamental, y aunque no fue presentada inicialmente por el
gobierno, la iniciativa es convalidada tanto durante el proceso de elaboracién del texto, como
posteriormente y de manera verbal por el ministro de trabajo y seguridad social durante su

primer debate en el Senado.

30 Ver entre otras las sentencias C-225 de 1995 y C-400 de 1998, MP: Alejandro Martinez

Caballero.

31 Ver entre otras las sentencias C-1145 de 2001, MP: Alvaro Tafur Galvis, SV: Jaime Araujo
Renteria, Alfredo Beltran Sierra, Rodrigo Escobar Gil; C-915 de 2001, MP: Jaime Araujo

Renteria, Alfredo Beltran Sierra, Rodrigo Escobar Gil, Clara Inés Vargas Hernandez.
32 Corte Constitucional, Auto 038 de 2004, MP: Manuel José Cepeda Espinosa.

33 Asi sucedié en la revision del proyecto de Ley Estatutaria N°142/02 Senado y N°005/02
Camara “por la cual se reglamenta el articulo 30 de la Constitucién Politica”, que fue

devuelto al Congreso porque al revisar las certificaciones sobre votacién del proyecto en el



segundo debate en la plenaria de la Cdmara, no fue posible determinar si se habia cumplido
con el requisito de aprobacién por mayoria absoluta que establece el articulo 153 de la Carta.
Auto 170 de 2003, MP: Alvaro Tafur Galvis.

34 Corte Constitucional, C-579 de 2001, MP: Eduardo Montealegre Lynett. En la aclaracidn
de voto de los magistrados Eduardo Montealegre Lynett y Manuel José Cepeda a la C-579 de
2001, MP: Eduardo Montealegre Lynett se precisa que la Corte estaria habilitada para darle
mayor jerarquia a una ley (por ejemplo, a pesar de haber sido tramitada como ordinaria,
reclasificarla como organica) subsanando asi el vicio referido, siempre y cuando se cumpla
con los siguientes requisitos: “a) Que no se desvertebre el sistema de control constitucional,
cuya estructura impone limites a la actuacion de esta Corporacion. Asi, por ejemplo, existen
ciertas leyes -como las leyes estatutarias, o las aprobatorias de tratados internacionales-,
que estan sujetas a un control de constitucionalidad previo a su expedicidn; en ese sentido,
no podria la Corte, al convalidar un vicio del tipo indicado, reclasificar como leyes
estatutarias, normas legales que fueron tramitadas como ordinarias o como organicas, ya
que ello contravendria el esquema de funcionamiento mismo de la jurisdiccidon constitucional.
! b) Que con la declaraciéon mediante la cual se pretende subsanar el vicio, la Corte no lesione
la voluntad democratica del Congreso; asi, no se podra declarar que una ley es organica, si
no se presenta, como minimo, la votacidon mayoritaria requerida por la Carta; y |c) Que se
trate de vicios que no hagan imperativa la devolucién del proyecto al Congreso, para que alli

se surta una etapa que fue omitida.

35 Corte Constitucional, C-540 de 2001, MP: Jaime Cérdoba Trivifio, en donde la Corte declara
la exequibilidad de varias disposiciones incluidas en la Ley 617 de 2001, cuyo materia era de
reserva de ley organica, porque en su aprobacidn se reunieron materialmente los requisitos

sefialados en la Constitucién para este tipo de leyes.

36 Sentencia C-760 de2001 MP. Marco Gerardo Monroy Cabra y Manuel José Cepeda

Espinosa.

37 Ver entre otras las sentencias C-070 de 1994, MP: Hernando Herrera Vergara y C-1488 de
2000, MP(E): Marta Victoria Sachica Méndez; C-1707 de 2000, MP(E): Cristina Pardo

Schlesinger.

38 Ver entre otras la sentencia C-425 de 1994, MP: José Gregorio Hernandez Galindo.



39 Esta Corte ha sefialado que, a pesar de que en principio los informes de ponencia deben ir
firmados por todos los ponentes, en caso de divergencia de criterios entre ellos, la falta de
firma de quienes que se apartaron de la posicién mayoritaria, no constituye realmente un
vicio de procedimiento, pues esa situacién “no tiene la suficiente entidad para viciar la
legitimidad de la publicacién del informe ponencia para segundo debate. En efecto, las
discrepancias entre los ponentes no pueden llegar al punto de torpedear el proceso
legislativo, a través de conductas negativas que desvirtlan la funcién legislativa”. Sentencia
C-055 de 1995. MP Alejandro Martinez Caballero, fundamento 8.

40 Corte Constitucional, Sentencia C-872 de 2002, MP: Eduardo Montealegre Lynett, AV Jaime
Araujo Renteria y Alfredo Beltran Sierra. Ver también la sentencia C-737 de 2001, MP:
Eduardo Montealegre Lynett, SV parciales de Alfredo Beltran Sierra y Clara Inés Vargas
Hernandez sobre efectos diferidos de los fallos de inexequibilidad, SV de Marco Gerardo

Monroy Cabra sobre principio de identidad.

41 Constitucion Politica, Articulo 241, Paragrafo: “Cuando la Corte encuentre vicios de
procedimiento subsanables en la formacion del acto sujeto a su control, ordenara devolverlo
a la autoridad que lo profiri6 para que, de ser posible, enmiende el defecto observado.

Subsanado el vicio, procederd a decidir sobre la exequibilidad del acto.”

42 Articulo 459 del Decreto 2067 de 1992: Cuando la Corte encuentre vicios de
procedimiento subsanables en la formacion del acto sujeto a su control, ordenara devolverlo
a la autoridad que lo profirié para que dentro del término que fije la Corte, de ser posible,
enmiende el defecto observado. Subsanado el vicio o vencido el término, la Corte procedera
a decidir sobre la constitucionalidad del acto. Dicho término no podra ser superior a treinta

dias contados a partir del momento en que a autoridad esta en capacidad de subsanarlo.”

43 Corte Constitucional, Sentencia C-370 de 2004, MP: Jaime Cérdoba Trivifio y Alvaro Tafur
Galvis. Ver también el Auto 170 de 2003 MP. Alvaro Tafur Galvis.

44 Corte Constitucional, Sentencia C-094 de 1996, MP: Vladimiro Naranjo Mesa. Dijo la Corte
entonces: “El Plan Nacional de Desarrollo y de Inversiones Publicas sélo puede ser dictado o
reformado por el Congreso, pero a iniciativa del Gobierno. El Congreso puede introducir
modificaciones a los proyectos que presente el Gobierno; pero para el caso especifico del

Plan de Inversiones Publicas, por mandato constitucional se requiere que se mantenga el



equilibrio financiero y que tenga el visto bueno del gobierno, (...)".

45 Ver por ejemplo, las sentencias C-475 de 1994, MP: Jorge Arango Mejia. Se demanda el
art. 128 de la Ley 100/93 que consagra el arbitrio rentistico de la nacidon sobre los juegos de
azar a favor del sector salud, proyecto de iniciativa gubernamental, que fue objeto de
modificaciones por el Congreso. Para la Corte, las modificaciones introducidas por el
Congreso no cambian el sentido de la propuesta gubernamental - son principalmente
modificaciones de redaccidn para efectos de mayor claridad y adiciones para complementar
su sentido. La norma es declarada exequible. La Corte afirma que las Camaras pueden
introducir modificaciones a los proyectos de ley de iniciativa gubernamental, siempre que
tales modificaciones no cambien |la materia de iniciativa gubernamental. C-270 de 1993, MP:
José Gregorio Herndndez Galindo - La Corte declara fundadas las objeciones presidenciales a
un proyecto de iniciativa parlamentaria dirigido a interpretar el alcance de normas sobre
régimen salarial y prestacional de los empleados de la Contraloria General de la Republica,
porque desbordd la norma interpretada, incluyendo temas de exclusiva iniciativa
gubernamental. “La ley interpretativa bajo estudio se refiere al régimen salarial vy
prestacional de los servidores publicos, lo cual esta regulado por el articulo 150-19 lit. e) C.P.,
y requiere iniciativa gubernamental - esto no se did. Ademas las normas demandadas
rebasan el marco de la interpretacién y regulan el régimen prestacional de servidores
publicos, sin haber cumplido con el tramite de leyes marco requeridas por la Carta para esta

materia.”

46 Ver por ejemplo, las sentencias C-005 de 2003, MP: Manuel José Cepeda Espinosa. La
Corte declar6 la inexequibilidad del articulo 106 de la Ley 715 de 2001, que establecia
recursos complementarios al Sistema General de Participaciones del Sector Salud, por
desconocer la iniciativa privativa del gobierno en la regulacién de los monopolios rentisticos.
El articulo es cuestionado por varios vicios de tramite, pero la Corte se limita a examinar uno
de ellos, el de la iniciativa. Segun el demandante la norma debia ser de iniciativa
gubernamental -regulacién de monopolios rentisticos-, pero fue introducida por los
parlamentarios durante los segundos debates en las Plenarias de las Cdmaras, sin el debido
aval del gobierno. El proyecto inicial, dirigido a la distribucion de competencias y
participaciones (normas organicas de ordenamiento territorial), de iniciativa gubernamental,
no incluia ninguna norma similar al articulo 106 cuestionado. Ni en el informe de ponencia

para primer debate en comisiones (que sesionaron de manera conjunta), ni en el texto



aprobado en primer debate, ni en la ponencia para segundo debate en el Senado, ni en el
texto aprobado por esta plenaria existia una norma similar a la cuestionada. El texto fue
introducido en la ponencia para segundo debate ante la Cdmara de Representantes. No
existié evidencia de coadyuvancia ni de aval del gobierno. Para la Corte, si bien el Congreso
podia introducir modificaciones a proyectos de iniciativa gubernamental, cuando se trata de
iniciativa privativa deben ser convalidados o coadyuvados por Gobierno. C-266 de 1995, MP:
Hernando Herrera Vergara. La Corte declara la exequibilidad de la Ley 119 de 1994, que
reestructura el SENA y que fue cuestionada porque supuestamente desconocia la iniciativa
gubernamental en materia de reestructuracion de entidades descentralizadas. El proyecto
inicial es de iniciativa ciudadana y solo contenia 2 articulos, uno que derogaba una normay
el otro reviviendo el régimen anterior. Este texto es modificado por una comisién en la que
participan el Ministro de Trabajo y Seguridad Social, representantes de los trabajadores,
representantes de los gremios y congresistas y se convierte en un proyecto de mas de 50
articulos. Para la Corte a pesar de que el proyecto no era desde un principio de iniciativa
gubernamental, ello no es contrario al articulo 154 de la Constitucién, pues esta norma
establece que “el Gobierno Nacional podra coadyuvar cualquier proyecto de su iniciativa que
curse en el Congreso cuando la circunstancia lo justifigue”, obviamente, siempre y cuando
dicha situacién de suyo excepcional, sea y esté debidamente comprobada, como sucede en
el presente asunto, mediante la coadyuvancia posterior, lo cual no implica que se estén
modificando el alcance del articulo 154 de la Constitucidn Politica en cuanto exige que las
leyes, relativas a ciertas materias, tengan origen en la iniciativa del Gobierno, tanto para su
expediciéon como para su reforma, sin que la misma establezca con claridad que la
mencionada iniciativa gubernamental deba aparecer reflejada desde la presentaciéon misma

del respectivo proyecto de ley”.

47 Los temas que consideraron las mesas de trabajo fueron (i) seguridad democratica y
eficiencia del Estado; (ii) crecimiento econémico y generaciéon de empleo; (iii) equidad social;

(iv) agricultura y desarrollo rural; (v) comunicaciones, cultura y transporte.

48 Gaceta del Congreso No. 521 de 2003 .La enmienda fue negada en la Comisién Tercera

del Senado por 9 votos, por lo cual no fue sometida a votacién en las demdas comisiones.

49 Gaceta del Congreso No. 521 de 2003, Actas de Comision, Sesiones Conjuntas de las
Comisiones Terceras y Cuartas de Senado y Camara, ACTA NUMERO 07 DE 2003 (marzo 20):



El desarrollo del debate en la sesién del 20 de marzo de 2003 se transcribe en lo pertinente a
continuaciéon. En aras de la brevedad se presenta un resumen de las distintas

intervenciones.

Presidente:

Al ser negada por una Comisidén, queda negada la enmienda. Vamos a poner en
consideracion la proposicion con que termina el informe de ponencia del Plan de Desarrollo

para primer debate. Sefor secretario, sirvase leer la proposicion.
Dice asi:
Proposicion

A la luz de todas las consideraciones anteriores nos permitimos someter a consideracion de
las comisiones terceras y cuartas de la Camara de Representantes y del Senado de la

Republica la siguiente proposicion:

Dese primer debate al Proyecto de ley nimero 169 Camara, 167 Senado, “por la cual se
expide el Plan Nacional de Desarrollo Hacia un Estado Comunitario”. Presentado a
consideracion del Congreso de la Republica por parte del sefior Ministro de Hacienda y
Crédito Publico con las modificaciones incluidas en el pliego de modificaciones adjunto”. Esta

leida la proposicién con que termina la ponencia sefior Presidente.
Presidente:
En consideracion la proposicion leida, tiene la palabra el Senador Carlos Albornoz.

[Por la Interviene el Senador Carlos Albornoz Guerrero, para describir el proceso y
posteriormente el coordinador de los ponentes Juan Manuel Lépez Cabrales para exponer su
preocupacion sobre la falta de financiacién para ciertos programas regionales en el Plan
Nacional del Desarrollo. Intervienen luego el senador Aurelio lragorri Hormaza, los
Representantes Cesar Negret, Santiago Castro, Adriana Gutiérrez Jaramillo, Dario Cérdoba

Rincon (sobre falta de recursos para la inversion social), Arcadngel Clavijo Valencia, y el



Senador Victor Rendn Barco. Se le da la palabra al Director de Planeacién Nacional para que
responda a las inquietudes planteadas por los congresistas. Durante esta intervencion, el
Senador Victor Renan Barco Lépez, y la Representante Zulema Jattin Corrales intervienen
para solicitar aclaraciones al Director de Planeacién Nacional, quien responde las preguntas
formuladas. Posteriormente, intervienen, en su orden, el Representante Alfonso Campo
Escobar el Senador Juan Manuel Lépez Cabrales, los Representantes Fernando Tamayo
Tamayo, Oscar Leonidas Wilches Carreno, Gustavo Petro Urrego, el Senador Carlos Moreno
de Caro, el Representante Alexander Lépez Maya, el Senador JesUs Piflacué, el Representante
Luis Antonio Serrano Morales, el Senador Anibal José Ariza Orozco, los Representantes Omar
Flérez Vélez, Luis Fernando Almario Rojas, Arcangel Clavijo Valencia, German Viana

Guerrero.]

Finalizada estas intervenciones, el Senador Moreno de Caro solicita se declare la suficiente

ilustracién. Se transcribe el aparte respetivo del Acta de la sesién del 20 de marzo de 2003.
Presidente:

Para una mocién de orden el Senador Moreno de Caro.

Honorable Senador Carlos Moreno de Caro:

Sefor Presidente estoy solicitando muy comedidamente suficiente ilustracion y que se

proceda a votar.
Presidente:

Ponemos en consideracién la proposicion de suficiente ilustracion. En consideraciéon la

mocion de suficiente ilustracién, la aprueban las Comisiones Econdmicas.
Secretario Comision Tercera de Senado:

Comision Tercera del Senado la aprueba.

Secretario Comision Tercera de Camara:

Comision Tercera de la Camara la aprueba sefor Presidente.



Secretario Comision Cuarta de Camara:

Comision Cuarta de Camara la aprueba sefor Presidente.

Secretario Comisién Cuarta de Senado:

Comisién Cuarta de Senado la declaratoria de suficiente ilustracion sefior Presidente.
Presidente:

Ha sido aprobada la suficiente ilustracion.

Tiene la palabra el Senador Victor Renan Barco.

Honorable Senador Victor Renan Barco Lépez:

Sefor Presidente, honorables Representantes. Como ha declarado la suficiente ilustracion,
entonces que se tenga lo que voy a decir como una mocién para que en el momento de votar

no haya confusiones.

Yo tengo aqui un documento que es el que ha comentado el Senador Lépez Coordinador de
Ponentes a nombre de la Direccién Liberal, que fue entregado por Planeacién Nacional

autorizado por el doctor Montenegro, Proyectos de Inversion dice:

Libre Distribucién, o sea no es libre asignacion de que uno pone para esto o para aquello; no,
aqui estdn por ejemplo de los 6 billones, 3 para el régimen subsidiado. ;Eso qué quiere decir?
Que no se pueden salir del régimen subsidiado, porque yo no creo que el Gobierno vaya a

admitir que se traslade plata del régimen subsidiado para carreteras.

Y segundo yo preguntaria, si aqui en estos 3 billones estan también parte de las
transferencias que se le hacen a los municipios y que destinan para salud y podria seguir
leyendo todas las partidas que hay aqui sefialadas o sea que aqui no hay libre asignacién,
aqui estd una plata que se distribuiria de acuerdo con los criterios que tiene sefialado en las
matrices Planeacidn Nacional, pero sin salirse por ejemplo de los tres billones de régimen

subsidiado.

Eso es lo que tengo para anotar para que haya claridad, no hay ningunos 6 billones y es



bueno que se le diga a la prensa que no es que el Congreso esté disponiendo de 6 billones

porque ya estan distribuidos. Muchas gracias.
Presidente:

Como votamos suficiente ilustracién, se pone entonces en consideracién la proposicién con
que termina el informe de ponencia, se abre la discusién, continla la discusién, se cierra la

discusion, ¢lo aprueban las Comisiones?
Secretario Comision Cuarta de Camara:

Comisién Cuarta de Camara la aprueba, dejando constancia de su voto negativo la honorable

Representante Alvarez Hoyos Tannia.
Secretario Comisién Tercera de Cadmara:

Comisién Tercera lo aprueba, con el voto negativo de los doctores Gustavo Petro y Wilson

Borja.

Secretario Comision Tercera de Senado:

Comisién Tercera de Senado lo aprueba.

Secretario Comisidn Cuarta de Senado:

Comisién Cuarta de Senado lo aprueba sefior Presidente por unanimidad.
Presidente:

Continue sefior Secretario.

Secretario Comision Cuarta de Camara:

Hay unos impedimentos en la Secretaria que dicen:

Presidente:



Para una mocién de orden el Representante Gustavo Petro.
Honorable Representante Gustavo Petro Urrego:

Mire, primero el Reglamento del Congreso en relacién a mociones de suficiente ilustracién
dice que esta es solo procedente cuando se trata de discusiones de articulos y cuando un
articulo se ha discutido en dos sesiones diferentes; de tal manera que la mocién de suficiente
ilustracién aprobada aqui es absolutamente irreglamentaria y por tanto no tiene validez
legal, sino le pido al Secretario que lea el articulo del Reglamento dedicado a las mociones de

suficiente ilustracion.

Segundo, se puede hacer una mocidn de cierre del debate, pero solo opera en relacién a los
debates de control politico después de tres horas de iniciado; tercero, cuando un
Parlamentario como acaba de hacer el doctor Wilson Borja pide la verificacion de la votacién,
esta es obligatoria no admite discusion, ni siquiera que el Presidente de la Comisién se dé por
no enterado; asi que el Presidente de la Comisidn debe obligatoriamente verificar la votacién
llamando como se hace respectivamente. Es mas es que ;coémo un Plan de Desarrollo puede

tener suficiente ilustracion?, Gracias Presidente.

Presidente:

Tiene la palabra el Representante César Negret.

Honorable Representante César Laureano Negret Mosquera:

Sefor Presidente hay una proposicion firmada por un buen nimero de Congresistas
Senadores y Representantes que le pido el favor de que la haga leer y la someta a

consideracion.

Presidente:

Sefor Secretario continuemos entonces por favor y lea la proposicion.
Secretario Comision Tercera de Camara:

Vamos a dar lectura a la proposicidn, dice asi:



“Proposicién

Apruébase el Plan Nacional de Desarrollo con las modificaciones contenidas en la ponencia,
los acuerdos llegados con el Gobierno en materia del articulado, los articulos nuevos
radicados en las secretarias de las Comisiones y la matriz de distribucion regional elaborada

por Planeacion Nacional”. Esta leida la proposicidn sefior Presidente.
Presidente:

Se abre la discusidn, continla la discusion, va a cerrarse. Tiene la palabra el Senador José

Dario Salazar.

Honorable Senador José Dario Salazar Cruz:
Retiro la parte que se refiere a la matriz regional.
Secretario Comision Tercera de Camara:

Entonces la proposicién quedaria sin la matriz elaborada por Planeacién Nacional. Esta leida

la proposicion sefior Presidente.
Presidente:

Sometemos a consideracién la proposicién, se abre la discusion, continda la discusion, va a

cerrarse, la aprueban las Comisiones Econémicas.
Secretario Comision Tercera de Camara:

Comisidn Tercera de Camara la aprueba, dejando constancia de su voto negativo los

honorables Representantes:

Baquero Soler Omar Armando, Benito Revollo Balseiro Muriel, Borja Diaz Wilson Alfonso,
Castro Gémez Santiago, Diazgranados Guido Sergio, Clavijo Valencia Arcangel, Gutiérrez
Jaramillo Adriana, Pareja Gonzalez Francisco, Pérez Pineda Oscar Dario, Petro Urrego

Gustavo.

Secretario Comisién Cuarta de Camara:



Comision Cuarta de la Camara la aprueba sefior Presidente, dejando constancia de su voto

negativo el honorable Representante: Delgado Blandén Jorge Ubéimar
Secretario Comision Tercera de Senado:

Comisién Tercera de Senado la aprueba sefior Presidente, dejando constancia de su voto

negativo el honorable Senador Victor Renan Barco.
Secretario Comision Cuarta de Senado:

Comisién Cuarta de Senado la aprueba sefior Presidente.
Presidente:

Titulo del Proyecto.

Secretario Comision Tercera de Camara:

Titulo: “por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo Hacia un Estado Comunitario”.

Estd leido el titulo sefior Presidente.

Presidente:

(Aprueban el titulo del proyecto las comisiones?

Secretario Comision Tercera de Camara:

Comisién Tercera de Camara lo aprueba.

Secretario Comision Tercera de Senado:

Comisién Tercera de Senado lo aprueba sefior Presidente.
Secretario Comision Cuarta de Camara:

Comisién Cuarta de la Camara lo aprueba sefior Presidente.

Secretario Comisién Cuarta de Senado:



Comisién Cuarta de Senado lo aprueba sefior Presidente.

Presidente:

;Quieren las Comisiones Econdmicas que pase a Segundo Debate este proyecto de ley?
Secretario Comisién Cuarta de Camara:

Comisién Cuarta de la Camara si lo quiere sefior Presidente.

Secretario Comision Tercera de Senado:

Comisién Tercera de Senado si lo quiere.

Secretario Comision Tercera de Camara:

Comisién Tercera de la Cdmara lo quiere.

Comision Cuarta de Senado si lo quiere sefior Presidente.

Siendo las 6:30 p.m. el sefior Presidente levanta la sesién.

50 E. Pitarch y Molas I., Las Cortes Generales en el sistema parlamentario de Gobierno,
Madrid, 1987, p. 132.

51 P. Biglino, Los vicios en el procedimiento legislativo, Madrid, Centro de Estudios
Constitucionales, 1991, p. 73.

52 Molas 1,, ob. cit., p. 119.



