LEY-Proceso de formacién
LEY-Finalidad del proceso de formacién
LEY-Regulacién del proceso de formacién

La regulacién del proceso de formacién de las leyes, que es una de las funciones esenciales
del Estado, y en particular del Congreso, pretende precisamente potenciar el principio
democratico y preservar el contenido esencial del régimen institucional disefiado por el

Constituyente.
DEBATE PARLAMENTARIO-Finalidad del transcurso de ciertos dias
LEY-Reglas constitucionales sobre formacion

Las reglas constitucionales sobre formacién de las leyes adquieren pleno sentido si se tienen
en cuenta los objetivos, pues ellos muestran que esas disposiciones superiores no son formas
vacias de cualquier propdsito. Ellas pretenden proteger el disefio de la forma de gobierno
establecido por el Constituyente, al mismo tiempo que buscan potenciar el principio
democratico, a fin de que el debate en el Congreso sea no sélo amplio y vigoroso sino
también lo mas transparente y racional posible, y con pleno respeto de los derechos de las

minorias.

PRINCIPIO DE INSTRUMENTALIDAD DE LAS FORMAS-Interpretacion de reglas constitucionales

sobre formacion de las leyes

El principio de instrumentalidad de las formas, segln el cual, las formas procesales no tienen
un valor en si mismo y deben interpretarse teleoldgicamente, tiene entonces plena aplicacién

en la interpretacién de las reglas constitucionales que gobiernan la aprobacion de las leyes.

PRINCIPIO DE INSTRUMENTALIDAD DE LAS FORMAS-Consecuencias complementarias en

interpretacion de reglas constitucionales sobre formacion de las leyes
PREVALENCIA DEL DERECHO SUSTANCIAL-Normas que gobiernan la formacién de las leyes

PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA-Entendimiento amplio



LEY-Flexibilizacion de reglas de formacidn/LEY-Respeto de reglas procedimentales sobre
formacion/CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD-Verificacion de regularidad del procedimiento
de aprobacidn de las leyes/LEY-Flexibilizacién del tramite no implica carencia de importancia

de vicios

Aunque la Constitucién 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. Esto explica que sea una funcién esencial de los tribunales
constitucionales en general, y de esta Corte Constitucional en particular, verificar Ia
regularidad del procedimiento de aprobacién de las leyes. Esta Corte ha aclarado entonces
que la flexibilizacién del tramite de las leyes establecida en la Carta de 1991 “no significa
que los vicios en que pueda incurrirse carezcan de trascendencia en términos que en
ocasiones puedan llevar a la declaratoria de inconstitucionalidad de la ley que adolezca de

[os mismos”.
COMISION ACCIDENTAL-Funciones

Estas comisiones tienen como funcion flexibilizar y hacer mas eficiente el proceso de

aprobacién de las leyes.

PRINCIPIO DE IDENTIDAD RIGIDO-Alcance/PRINCIPIO DE IDENTIDAD-Flexibilizacion
PRINCIPIO DE IDENTIDAD FLEXIBLE-Modificacion por plenarias a lo aprobado en comision
PRINCIPIO DE IDENTIDAD FLEXIBLE-Limite a competencias de comisiones accidentales
PRINCIPIO DE IDENTIDAD FLEXIBLE EN COMISION ACCIDENTAL-Limites a la competencia
COMISION ACCIDENTAL-Armonizacién de discrepancias

Esas comisiones no pueden introducir temas no aprobados por las camaras, ni modificar
articulos en donde no haya habido discrepancias, pues estarian desbordando sus funciones,
gue se circunscriben a armonizar las discrepancias que se hayan suscitado respecto de un
proyecto. Asi, en reciente oportunidad, esta Corte recordd que “si no hay discrepancias entre
los proyectos aprobados por una y otra Camara, no se genera el presupuesto necesario para

gue se integren y funcionen, en un caso determinado, las mencionadas comisiones”



COMISION ACCIDENTAL-Finalidad/COMISION ACCIDENTAL-Limites

Las comisiones de conciliacién fueron creadas para permitir un proceso mas flexible y
eficiente de aprobacion de las leyes, pero respetando la estructura bicameral del Congreso y
el reparto de competencias entre las comisiones permanentes y las Plenarias. Esas
comisiones accidentales tienen que actuar dentro de los limites que le impone su funcién
(conciliar discrepancias) y respetando el principio de identidad de los proyectos de ley, pues
esas comisiones de conciliacién no fueron instituidas para reemplazar la actividad de las

plenarias ni de las comisiones permanentes.

COMISION ACCIDENTAL-Alcance y competencia
PROYECTO DE LEY DE REGALIAS-Finalidad precisa
SENTENCIA DE CONSTITUCIONALIDAD-Vacio normativo
PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA-Interpretacién amplia

Esta Corte siempre ha interpretado de manera amplia la nocién de materia, con el fin de
determinar si un articulo acusado desconoce o no la regla de unidad de materia, o si un
proyecto respetd en su tramite el principio de identidad. Asi, en forma reiterada, esta
Corporacién ha dicho que la “interpretacién del principio de unidad de materia no puede
rebasar su finalidad y terminar por anular el principio democratico, significativamente de
mayor entidad como valor fundante del Estado Colombiano”, por lo cual Unicamente
“aquellos apartes, segmentos o proposiciones de una ley respecto de los cuales, razonable y
objetivamente, no sea posible establecer una relacién de conexidad causal, teleoldgica,
tematica o sistémica con la materia dominante de la misma, deben rechazarse como
inadmisibles si estan incorporados en el proyecto o declararse inexequibles si integran el

cuerpo de la ley”.
PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA-Finalidad de impedir incongruencias tematicas

La Corte recuerda que esa regla de unidad de materia cumple funciones esenciales pues
pretende racionalizar el proceso legislativo, en la medida en que busca “impedir las
incongruencias tematicas que tienden a aparecer en forma subita o subrepticia en el curso

de los debates parlamentarios, las cuales, ademas de resultar extrafias al asunto o materia



que se somete a discusion, en ultimas, lo que pretenden es evadir el riguroso tramite que la

Constitucién prevé para la formacién y expedicién de las leyes”
PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA-Temas conocidos desde la propuesta

PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA-Definicién clara de propdsito y ambito de regulacién del

proyecto

Desde la presentacion de un proyecto deben quedar claramente definidos su propdsito y
ambito de regulacién, de manera tal que esa materia tematica estructure y racionalice los

debates en el Congreso.

PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA-Diversidad de propdsitos y delimitaciéon de dmbitos de

regulacidn distintos

REGALIAS-Reparto en departamento de Sucre

PRINCIPIO DE IDENTIDAD-Aumento de nimero de articulos
PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA-Cambios constitutivos y de titulo
PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA-Modificacién integral y sustantiva

PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA EN LEY DE REGALIAS-Modificacién integral y sustantiva

del sentido y tematica del proyecto

PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA EN LEY DE REGALIAS-Propédsito de proyecto y materia
distintos

COMISION ACCIDENTAL-Discrepancias de un mismo proyecto
COMISION ACCIDENTAL-Improcedencia para el caso

PRINCIPIO DE INSTRUMENTALIDAD DE LAS FORMAS-Posibilidad de saneamiento de vicios en

la formacion de las leyes/LEY-Posibilidad de saneamiento de vicios en la formacion

LEY-Irregularidad que no configura vicio en la formacién



LEY-Vicio convalidado en el proceso de formacién

LEY-Vicio no convalidado que puede subsanarse en revisidn de constitucionalidad/LEY-Vicio

de procedimiento subsanable

LEY-Gravedad del vicio sin incidencias sobre saneamiento o convalidacion/LEY-Intensidad de

la irregularidad/LEY-Factores de determinacién de convalidacidon o saneamiento del vicio

La Corte destaca que tanto en derecho comparado, como en el caso colombiano, la gravedad
del vicio no tiene incidencia directa sobre las posibilidades de saneamiento o convalidacion
del mismo. La intensidad de la irregularidad debe ser tomada en cuenta para examinar si
ésta constituye o no un vicio de procedimiento; pero una vez constatado que el vicio existe,
la gravedad no es el elemento mas importante para determinar si existe o no posibilidad de
convalidacion o de saneamiento, pues son otros factores los que entran en juego en esta

evaluacion.
LEY-Vicios no subsanados en tramite son insubsanables

Los vicios que no hubieran sido convalidados en el propio tramite en el Congreso se tornan

entonces insubsanables, sin importar su gravedad.
TRATADO INTERNACIONAL-Convalidacién de vicios graves en suscripcion
LEY-Falta de quérum

LEY-Posibilidad de saneamiento no desnaturaliza nocién de vicio del procedimiento/LEY-Vicio
saneable en el procedimiento/LEY-Omisién de etapas estructurales del procedimiento/LEY-

Ausencia de procedimiento no saneable

La posibilidad de saneamiento que otorga el ordenamiento juridico se debe interpretar y
ejercer en forma razonable; en otras palabras, no puede otorgarse a dicha facultad un
alcance tan amplio, que acabe por desnaturalizar la nocion misma de vicio del procedimiento
legislativo. Para que se pueda hablar de un vicio saneable en el procedimiento de formacidn
de la ley, es necesario que, cuando menos, se haya cumplido con las etapas estructurales de
tal procedimiento, puesto que la omision de éstas, hace imposible hablar de un

procedimiento legislativo como tal -y, en consecuencia, impide considerar la omisién



respectiva como un vicio-. En efecto, en esos eventos no habria propiamente un vicio del
procedimiento en la formacion de la ley sino una ausencia o inexistencia de procedimiento,
que no puede ser subsanada. Por lo mismo, es imposible catalogar como “saneamiento” lo
que, en realidad, equivale a la repeticién de toda una etapa del tramite legislativo, ya que de
lo contrario, se terminaria por burlar los mismos fines sustantivos que el principio de

instrumentalidad de las formas pretende preservar.

PRINCIPIO DE INSTRUMENTALIDAD DE LAS FORMAS-Criterios de determinacion de
convalidacion, saneamiento o invalidez de irregularidades en una ley/CONTROL DE
CONSTITUCIONALIDAD-Criterios de determinacién de convalidacién, saneamiento o invalidez

de irregularidades de una ley

El principio de instrumentalidad de las formas, implica que la constatacién de que ocurrié una
irregularidad en el trdmite de una ley, no conlleva inevitablemente que el juez constitucional
deba siempre retirarla del ordenamiento. Es necesario que, previamente, el juez examine (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 convalidacién 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 hipoétesis, 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.

Para esta Corporacion es obvio que la vulneracién del principio de identidad de un proyecto
representa una irregularidad grave, pues no sélo afecta la formacién de la voluntad de las
camaras sino que desconoce la estructura del Congreso disefiada por el Constituyente, ya

que un proyecto podria llegar a convertirse en ley sin recibir los debates correspondientes.

COMISION ACCIDENTAL-No convalidacion de irregularidad grave/COMISION ACCIDENTAL-No

sustitucion de comisiones permanentes ni plenarias
PRINCIPIO DE IDENTIDAD-Falta de debates reglamentarios

LEY-Falta de debates reglamentarios no objeto de convalidacion



PROYECTO DE LEY-Presentacién y publicacién oficial antes de debate/PROYECTO DE LEY-

Exposiciéon de motivos

PROYECTO DE LEY-Iniciativa y publicacién

PROYECTO DE LEY-Reserva de iniciativa

LEY-Vicio de procedimiento por falta de presentacién y publicacion oficial del proyecto
LEY-Enmienda equivale a rehacer integralmente el trdmite de la ley

LEY-Vicio de procedimiento no convalidado y no saneable/LEY-Ausencia de debates

reglamentarios
SENTENCIA DE EXEQUIBILIDAD TEMPORAL O INEXEQUIBILIDAD DIFERIDA-Alcance

Una sentencia de inconstitucionalidad diferida, o de constitucionalidad temporal, es aquella
por medio de la cual el juez constitucional constata que la ley sometida a control es
inconstitucional, pero decide no retirarla inmediatamente del ordenamiento, por la sencilla
razén de que la expulsién automatica de la disposicion ocasionaria “una situacién peor,
desde el punto de vista de los principios y valores constitucionales”, por lo cual el Tribunal
Constitucional establece “un plazo prudencial para que el Legislador corrija la

inconstitucionalidad que ha sido constatada”.

SENTENCIA DE EXEQUIBILIDAD-Expulsién automatica que provoca vacio legal traumatico
SENTENCIA DE EXEQUIBILIDAD-Consecuencias traumaticas de efectos inmediatos
SENTENCIA DE EXEQUIBILIDAD DIFERIDA-Naturaleza

Las sentencias de inexequibilidad diferida nacen de la necesidad que tienen los tribunales
constitucionales de garantizar la integridad de la Constitucion, en eventos en donde no es
posible expulsar del ordenamiento, de manera inmediata, una regulacién legal, por los
efectos inconstitucionales que tendria esa decisién, pero tampoco es posible declarar la
constitucionalidad de la regulacion, pues el tribunal ha constatado que ésta vulnera alguna
clausula de la Carta. Una de las salidas es entonces que el juez constate la

inconstitucionalidad de la ley pero difiera en el tiempo su expulsion del ordenamiento. Y esa



modalidad de sentencia no implica ninguna contradiccion légica, pues conceptualmente es
necesario distinguir dos aspectos: la verificacion de la constitucionalidad de una norma, que
es un acto de conocimiento, y la expulsién del ordenamiento de esa norma, por medio de una

declaracion de inexequibilidad, que es una decisién.
SENTENCIA DE EXEQUIBILIDAD-Efectos traumaticos de inmediatez
TRIBUNAL CONSTITUCIONAL-Modalidades de decisién

SENTENCIA DE EXEQUIBILIDAD TEMPORAL O INEXEQUIBILIDAD DIFERIDA-Aplicacion por

tribunales constitucionales
SENTENCIA DE EXEQUIBILIDAD TEMPORAL O INEXEQUIBILIDAD DIFERIDA-Importancia

La modulacién de los efectos temporales de los fallos, y en particular las sentencias de
constitucionalidad temporal, lejos de ser instrumentos contradictorios, buscan consolidar un
control constitucional vigoroso pero prudente y responsable. Ademas, este tipo de sentencias
crea un didlogo fecundo entre el juez constitucional y el legislador, pues la decisién de
exequibilidad temporal, en vez de cerrar la discusion social sobre el tema, impulsa un nuevo
examen democratico del mismo por parte de Congreso. De esa manera, al acudir a esa forma
de decisiones, el juez constitucional vigoriza y cualifica la deliberaciéon social sobre los
asuntos comunes, con lo cual la soberania popular y el principio democratico no pueden sino

verse fortalecidos.

SENTENCIA DE LA CORTE CONSTITUCIONAL-Modulacién de efectos/SENTENCIA DE
EXEQUIBILIDAD TEMPORAL O INEXEQUIBILIDAD DIFERIDA-Aseguramiento de integridad de la
Constitucién

En nuestro ordenamiento el juez constitucional no esta atrapado en la disyuntiva de
mantener en forma permanente una norma en el ordenamiento (declaracién de
constitucionalidad) o retirarla en su integridad (sentencia de inexequibilidad), puesto que la
Carta simplemente ha establecido que a la Corte “se le confia la guarda de la integridad y
supremacia de la Constitucién”, y para ello debe “decidir sobre las demandas de
inconstitucionalidad que presenten los ciudadanos contra las leyes” (CP 241). Por

consiguiente, al decidir sobre estas demandas, la Corte debe adoptar la modalidad de



sentencia que mejor le permita asegurar la guarda de la integridad y supremacia de la
Constitucién. Y por ello, en reiteradas oportunidades, esta Corporacién ha sostenido que el
juez constitucional cuenta con varias alternativas al momento de adoptar una determinacién,
ya que su deber es pronunciarse de la forma que mejor permita asegurar la integridad del
texto constitucional, para lo cual puede modular los efectos de sus sentencias, ya sea desde
el punto de vista del contenido de la decisién, ya sea desde el punto de vista de sus efectos

temporales.

SENTENCIA DE LA CORTE CONSTITUCIONAL-Efectos en el tiempo/SENTENCIA DE
EXEQUIBILIDAD TEMPORAL O INEXEQUIBILIDAD DIFERIDA-Caracter excepcional y motivacién

Puede en realidad recurrir a dos formas diversas de sentencia para garantizar la integridad y
supremacia de la Carta. De un lado, y como ya se explicd, puede acudir a una
inconstitucionalidad diferida, o constitucionalidad temporal. Pero, de otro lado, puede
también la Corte llenar, ella misma, el vacio legal que produce la declaracién de
inexequibilidad de la disposiciéon acusada, por medio de una modalidad de sentencia
integradora. En efecto, por medio de esa sentencia, el traumatico vacio de regulacién, que
producia impactos inconstitucionales, es Ilenado por medio de un nuevo mandato que la
sentencia integra al sistema juridico, proyectando directamente los mandatos

constitucionales en el ordenamiento legal.

SENTENCIA DE EXEQUIBILIDAD TEMPORAL O INEXEQUIBILIDAD DIFERIDA-Casos en que se

puede recurrir

La Corte Constitucional puede legitimamente recurrir a una sentencia de constitucionalidad
temporal, siempre y cuando (i) justifique esa modalidad de decisién y (ii) aparezca
claramente en el expediente que la declaracién de inexequibilidad inmediata ocasiona una
situacién constitucionalmente peor que el mantenimiento en el ordenamiento de la
disposicidon acusada, cuya inconstitucionalidad fue verificada en el proceso. Ademas, (iii) el
juez constitucional debe explicar por qué es mdas adecuado recurrir a una inexequibilidad
diferida que a una sentencia integradora, para lo cual debera tener en cuenta, entre otras
cosas, qué tanta libertad de configuracién tiene el Legislador en la materia, y qué tan lesivo
a los principios y valores constitucionales es el mantenimiento de la disposicién acusada en

el ordenamiento. Finalmente, y como es obvio, (iv) el juez constitucional debe justificar la



extensién del plazo conferido al legislador, el cual depende, en gran medida, de la
complejidad misma del tema y del posible impacto de la preservacion de la regulacién en la

vigencia de los principios y derechos constitucionales.
SENTENCIA DE INEXEQUIBILIDAD DIFERIDA EN LEY DE REGALIAS
REGALIAS-Importancia

Referencia: expedientes D-3288 y D-3296 acumulados

Demanda contra la Ley 619 de 2000, en su totalidad, por vicios de procedimiento y por
razones de contenido contra los articulos 1,2 (paragrafos 1y 2), 3,4,5,6,7,,8,9, 10, 11,
12, 13, 14, 15, 16, 17(paragrafo 5), 18, 19, 22 y 23).

Demandantes:

German Ortiz Rojas, Antonio José Pinillos Abozaglo, JesUs Ignacio Garcia Valencia y Clara

Pinillos Abozaglo
Temas:

El proceso de aprobacidn de las leyes, el principio de instrumentalidad de las formas, la regla

de unidad de materia y el alcance de las comisiones de conciliacién.

El principio de la instrumentalidad de las formas procesales y la posibilidad de saneamiento

de ciertos vicios en la formacién de las leyes.

Posibilidades y limites de las sentencias de constitucionalidad temporal o de inexequibilidad
diferida.

Dr. EDUARDO MONTEALEGRE LYNETT
Bogota D.C., julio once (11) de dos mil uno (2001).

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



|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accidn publica consagrada en el articulo 241 de la Constitucidn Politica, el
ciudadano German Ortiz Rojas, en nombre y representacion de Lormandy Martinez Duran,
alcalde y representante legal del municipio de San Antero, Cérdoba, solicité a esta
Corporacién la declaratoria de inexequibilidad de la Ley 619 de 2000. No obstante, como el
inciso final del articulo 2 del Decreto 2067 de 1991 fue declarado inexequible, la demanda
presentada a nombre del alcalde resulta improcedente. Sin embargo se admite la misma en
cuanto el apoderado ostenta la calidad de ciudadano colombiano. La demanda se dirige
contra la totalidad de la Ley 619 de 2000, por vicios de procedimiento, y contra algunos de

sus articulos por su contenido material.

Por su parte, Antonio José Pinillos Abozaglo, Jesus Ignacio Garcia Valencia, y Clara Pinillos
Abozaglo también presentaron demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 1, 2
(paragrafos 1y 2), 3,4,5,6,7,8,9, 10,11, 12, 14, 15, 16, 17, 18, 19, 22 y 23 de la ley 619

de 2000 por vicios de procedimiento.

Cumplidos los tramites constitucionales y legales propios de los procesos de
constitucionalidad, la Corte Constitucional procede a decidir acerca de la demanda en

referencia.
[I. NORMA ACUSADA

A continuacién se transcribe la totalidad de Ley 619 de 2000 demandada, conforme a su
publicacion en el Diario Oficial No 44.200 del 20 de octubre de 2000:

LEY 619 DE 2000

(octubre 20)

por la cual se modifica la Ley 141 de 1994, se establecen criterios de distribucién y se
dictan otras disposiciones.

El Congreso de Colombia

DECRETA:



Articulo 1°. Cuando un yacimiento de un recurso natural no renovable se encuentre ubicado
en dos 0 mas entidades territoriales, la distribucién de las regalias y de las compensaciones
se realizarad en forma proporcional a la participacién de cada entidad en dicho yacimiento, en
los términos estipulados en la Ley 141 de 1994, independientemente del drea que se esté
explotando en la fecha de corte de la liquidacién. El Ministerio de Minas y Energia, teniendo
en cuenta el drea del yacimiento y los volimenes de produccidn, para cada caso, mediante

resolucion, definira la participacion que corresponda a cada entidad territorial.

Articulo 2°. Para las explotaciones de recursos naturales no renovables que se encuentren en
los espacios maritimos jurisdiccionales, la distribucion de la participacion de regalias y de las
compensaciones se realizara en forma proporcional a las entidades territoriales con costas
marinas que estén ubicadas hasta a 40 millas nauticas de la zona de explotacidn, en los
términos estipulados en la Ley 141 de 1994. El Ministerio de Minas y Energia, para cada caso,

mediante resolucion, definira cuales y en qué proporcion participara cada entidad territorial.

Paragrafo 1°. En los eventos en que el yacimiento del recurso natural no renovable localizado
en los espacios maritimos jurisdiccionales, beneficie a dos 0 mdas entidades territoriales, la
distribucion de las regalias y compensaciones se hard aplicando los criterios del articulo 1°

de la presente ley.

Paragrafo 2°. Las regalias y compensaciones que se causen por las nuevas explotaciones de
recursos naturales no renovables en los espacios maritimos jurisdiccionales del Mar Caribe en
donde los departamentos productores sean diferentes al Departamento Archipiélago de San
Andrés y Providencia y Santa Catalina aquellos cederan a este Departamento el diez por
ciento (10%) de las participaciones de regalias y compensaciones, las cuales deben ser

utilizadas en los términos establecidos en el articulo 14 de la Ley 141 de 1994.

Articulo 3°. Cuando por primera vez se empiece a transportar por un municipio portuario,
maritimo o fluvial, recursos naturales no renovables y sus derivados, la Comisiéon Nacional de
Regalias, previo estudio y concepto del Ministerio de Minas y Energia, hard la respectiva
distribucién de las regalias y compensaciones causadas, de conformidad con los criterios del
articulo 29 de la Ley 141 de 1994. La Comision establecera si el area de influencia por el
cargue y descargue de dichos recursos abarca otros municipios vecinos y, en consecuencia

los tendra como beneficiarios de la respectiva distribucion.



Articulo 4° Cuando en un resguardo indigena, o en un punto ubicado a no mas de cinco (5)
kilbmetros de la zona del resguardo indigena, se exploten recursos naturales no renovables,
el cinco por ciento (5%) del valor de las regalias correspondientes al Departamento por esa
explotacidn, y el veinte por ciento (20%) de los correspondientes al municipio se asignaran a
inversién en las zonas donde estén asentadas las comunidades indigenas y se utilizardn en

los términos establecidos en el articulo 15 de la Ley 141 de 1994,

Paragrafo. Cuando el resguardo indigena sea una entidad territorial, podra recibir y ejecutar
los recursos directamente, en caso diferente, los recursos seran recibidos por los municipios
y ejecutados en concertacién con las autoridades indigenas por el respectivo municipio,

atendiendo lo establecido en el presente articulo.

Articulo 5°. En las explotaciones de recursos naturales no renovables de propiedad privada
del subsuelo, el duefio del subsuelo pagara el porcentaje equivalente al establecido como
regalia en el articulo 16 de la Ley 141 de 1994 para las explotaciones de estos recursos, los
cuales se distribuiran en los mismos términos y condiciones que fija la Ley 141 de 1994, con

las modificaciones y normas reglamentarias.

Articulo 6°. Para efectos de la liquidacidn de las regalias carboniferas y con el fin de evitar
fraccionamientos artificiales en las empresas mineras, la liquidacion se hard sobre la
produccidn total que corresponda a la unidad de explotacién de un mismo titular, aplicando
los voliUmenes y porcentajes establecidos en el articulo 16 de la Ley 141 de 1994. El
Gobierno Nacional hara la reglamentacién pertinente y el Ministerio de Minas y Energia,

mediante resolucién, definira los linderos de la respectiva unidad de explotacion.

Articulo 7°. El paragrafo segundo del articulo 9° quedara asi: Se define como departamento
productor aquel cuyos ingresos por concepto de regalias y compensaciones, incluyendo los
de sus municipios productores, sea igual o superior al tres por ciento (3%) del total de las
regalias y compensaciones que se generan en el pais. No se tendran en cuenta las
asignaciones de recursos propios del Fondo Nacional de Regalias ni las recibidas por los
departamentos como producto de las reasignaciones establecidas en el articulo 54 de la Ley
141 de 1994.

Articulo 8°. El primer inciso del paragrafo del articulo 5 de la Ley 141 de 1994, quedara asi:



La Comisidn asignara el trece por ciento (13%) de los recaudos anuales propios del Fondo,
para proyectos presentados por las entidades territoriales de acuerdo con lo establecido en
esta ley y con los fines exclusivos que prescribe el articulo 361 de la Constitucién Politica,

distribuidos asi:
A este paragrafo se le adiciona el numeral 17 el cual quedara asi:

“17. El cero punto trescientos setenta y cinco por ciento (0.375%) al municipio de Sincelejo,
durante los préximos diez afos, destinados a las descontaminacién y canalizacién de los

arroyos y cafos”.
Articulo 9°. El paragrafo cuarto del articulo 1° de la Ley 141 de 1994, quedara asi:

El ciento por ciento (100%) de los recursos destinados al fomento de la mineria deberan
aplicarse en los términos del articulo 62 de la presente ley. De estos el treinta por ciento
(30%) seran administrados por el Instituto de Investigaciones de Geociencias, Mineria y
Quimica, Ingeominas y el setenta por ciento (70%) restante por la Empresa Nacional Minera,
Minercol, la cual lo distribuird de acuerdo con las prioridades del Gobierno Nacional y las
necesidades de desarrollo de los tres subsectores mineros a saber: metales y piedras

preciosas, minerales y materiales industriales, y minerales energéticos.

De los recursos anuales administrados por la Empresa Nacional Minera, el cuarenta por
ciento (40%) se destinaran a la ejecucion de los proyectos mineros especiales y aquellos
contemplados en el articulo 62 de la presente ley. Para ello las entidades territoriales
deberan presentar anualmente ante la autoridad minera y para su aprobacién en el Fondo
Nacional de Regalias un programa integrado por los proyectos mineros especiales que se

desarrollaran en el territorio de su competencia.
Articulo 10. El numeral 1° del articulo 10 de la Ley 141 de 1994 quedard asi:

1. Practicar, directamente o a través de delegados, visitas de inspeccién a las entidades
territoriales beneficiarias de las regalias y compensaciones, y suspender el desembolso de
ellas cuando la entidad territorial esté haciendo uso de las mismas en forma ineficiente o

inadecuada, hasta tanto quede superada la situacion.

Articulo 11. El articulo 14 de la Ley 141 de 1994 quedard asi:



Articulo 14. Utilizacién por los departamentos de las participaciones establecidas en esta ley.
Los recursos de regalias y compensaciones monetarias distribuidos a los departamentos

productores tendran la siguiente destinacion:

a) El noventa por ciento (90%) a inversidn en proyectos prioritarios que estén contemplados
en el plan general de desarrollo del Departamento o en los planes de desarrollo de sus

municipios, y

b) El diez por ciento (10%) para la interventoria y la puesta en operacién de los proyectos

que se ejecuten con estos recursos.

Mientras las entidades departamentales alcanzan coberturas minimas en indicadores de
mortalidad infantil, cobertura bdasica de salud y educacién, agua potable y alcantarillado, la
entidad departamental correspondiente debera asignar por lo menos el cincuenta por ciento
(50%) del total de sus regalias para estos propdsitos. En el presupuesto anual se separaran
claramente los recursos provenientes de las regalias que se destinen a los sectores aqui

senalados.
El Gobierno Nacional reglamentard lo referente a cobertura minima.

Paragrafo 1°. Para los efectos de este articulo, también se tendrd como inversién las
transferencias que hagan los departamentos de las participaciones de regalias y
compensaciones en favor de los Consejos Regionales de Planificacion Econdmica y Social,

Corpes, o de la entidad que lo sustituya, y de los Fondos de Inversién Regional, FIR.

Paragrafo 2°. Continuaran vigentes todas las cesiones de participaciones a las entidades
publicas que con arreglo a leyes, decretos y convenios anteriores, hubieren efectuado los

departamentos y municipios.
Articulo 12. El articulo 15 de la Ley 141 de 1994 quedara asi:

Articulo 15. Utilizacién por los municipios de las participaciones establecidas en esta ley. Los
recursos de regalias y compensaciones monetarias distribuidos a los municipios productores

y a los municipios portuarios tendran la siguiente destinacion:

a) En noventa por ciento (90%) a inversion en proyectos de desarrollo municipal contenidas



en el plan de desarrollo con prioridad para aquellas dirigidas al saneamiento ambiental y
para las destinadas a la construccidon y ampliacidn de la estructura de los servicios de salud,
educacién, electricidad, agua potable, alcantarillado y demds servicios publicos basicos
esenciales, sin perjuicio de lo establecido en el articulo 132 del Cédigo de Minas (Decreto-ley
nimero 2655 de 1998);

b) El diez por ciento (10%) para la interventoria y la puesta en operacién de los proyectos

que se ejecuten con estos recursos.

Mientras las entidades municipales no alcancen coberturas minimas en los sectores
sefalados asignaran por lo menos el setenta y cinco por ciento (75%) del total de sus

participaciones para estos propoésitos.

En el presupuesto anual se separaran claramente los recursos provenientes de las regalias

gue se destinen para los fines anteriores.
El Gobierno Nacional reglamentard lo referente a la cobertura minima.
Articulo 13. El paragrafo 1° del articulo 29 de la Ley 141 de 1994, quedara si:

“Las regalias y compensaciones causadas por el transporte de recursos naturales no
renovables o de sus derivados, por los municipios puertos maritimos del Golfo de
Morrosquillo en los departamentos de Cérdoba y Sucre seran distribuidas dentro de la

siguiente area de influencia asi:

a) Para los municipios del departamento de Sucre
50%

b) Para los municipios del Departamento de Cérdoba
50%

Total a) + b)

100%



La totalidad de estos recursos deberadn ser invertidos por las entidades territoriales

beneficiadas en los términos del articulo 15 de la Ley 141 de 1994.

El cincuenta por ciento (50%) que corresponde a los municipios del departamento de Sucre

seran girados directamente asi:

1. El diecisiete punto cinco por ciento (17.5%) para el municipio portuario maritimo del
departamento de Sucre por donde se transporten los recursos naturales no renovables o sus

derivados.

De este diecisiete punto cinco por ciento (17.5%) la tercera parte debera ser invertida dentro
del area de influencia del puerto, en el Corregimiento de Covefas, los cuales seran
manejados en cuenta separada. El incumplimiento de este mandato es causal de mala

conducta, sancionada con destitucién.

2. El tres por ciento (3%) en forma igualitaria entre los restantes municipios costaneros

portuarios maritimos del departamento de Sucre en el Golfo de Morrosquillo.

3. El excedente hasta completar el cincuenta por ciento (50%), es decir el veintinueve punto
cinco por ciento (29.5%) se distribuira entre los restantes municipios del departamento de
Sucre no contemplados en los incisos anteriores, ni productores de gran mineria, utilizando

los siguientes mecanismos de ponderacién:

El treinta por ciento (30%) se distribuira igualitariamente, entre todos los municipios del

departamento, no contemplados en el inciso anterior, ni productores de gran mineria.

El cuarenta por ciento (40%) de la misma asignacion se distribuird proporcionalmente

atendiendo el censo poblacional de cada municipio beneficiario.

El treinta por ciento (30%) restante se distribuird en relacién directamente proporcional con
el nimero de habitantes con necesidades bdasicas insatisfechas de cada municipio

beneficiario.

Para la obtencién de las cifras a distribuir entre los municipios se utilizara la siguiente

formula:



RCM

T (030

NoM

0.4 PM

PT

0.3 PMNBI)
PTNBI

RCM

Recursos que le corresponde a cada municipio

T

Total de recursos a distribuir

PT

Poblacién total municipios a beneficiar

PM



Poblacion del municipio

PTNBI

Poblacién total con NBI de los municipios a beneficiar

PMNBI

Poblacion con NBI del municipio

NoM

NUmero de Municipios a beneficiar.

La proporcionalidad utilizada en relacion con la poblacién y las necesidades basicas
insatisfechas se dara en razén de la suma que arrojen los municipios beneficiarios,
excluyendo los datos del municipio portuario maritimo del departamento de Sucre por donde
se transporten los recursos naturales no renovables o sus derivados y los restantes
municipios costaneros portuarios maritimos del departamento de Sucre en el Golfo de

Morrosquillo.”

El cincuenta por ciento (50%) que corresponde a los municipios de Cérdoba seradn girados

directamente asi:

1. El once punto cinco por ciento (11.5%) para el municipio portuario maritimo del
departamento de Cérdoba por donde se transporten los recursos naturales no renovables o

sus derivados.

2. El nueve por ciento (9%) en forma igualitaria entre los restantes municipios costaneros

portuarios maritimos del departamento de Cérdoba en el Golfo de Morrosquillo.



4. El excedente hasta completar el cincuenta por ciento (50%), es decir, el dos por ciento
(2%), con destino al departamento de Cérdoba para que sea transferido a la Corporacion

Auténoma de los Valles del Sinl y del San Jorge “CVS” para reforestacion.

En el evento de que llegare a constituirse en un mismo departamento (Cérdoba o Sucre), dos
(2) o mas municipios costaneros portuarios maritimos, por los cuales se transporten los
recursos no renovables o sus derivados, el porcentaje asignado a estos municipios se

aplicara a los volimenes transportados por cada uno de ellos.

El escalonamiento establecido en el articulo 53 de la Ley 141 de 1994, se aplicara
independientemente por cada municipio portuario por donde se transportes los hidrocarburos

0 sus derivados.

De la cuantia o monto total de las regalias y compensaciones de que trata el presente
paragrafo se descontara a cada municipio las sumas que la Empresa Colombiana de
Petréleos, Ecopetrol, o la Nacién hayan entregado o entreguen a ellos a titulo de préstamos o

anticipos.”
Articulo 14. El articulo 41 de la Ley 141 de 1994, quedara asi:

“Articulo 41. Distribucidn de las compensaciones monetarias derivadas de la explotacién de
niquel. Las compensaciones monetarias estipuladas en los contratos para la explotacién de

niquel, se distribuiran asi:
Departamentos productores
42.0%

Municipios o distritos productores
2.0%

Municipios o distritos portuarios
1.0%

Corporacién Auténoma Regional en cuyo territorio se efectle la explotacién



55.0%

Paragrafo. Las compensaciones monetarias por la explotacidon de niquel asignadas al
departamento de Cérdoba como departamento productor, se distribuira entre los municipios

no productores de la zona del San Jorge asi:
Municipio de Puerto Libertador
9.0%

Municipio de Ayapel

8.0%

Municipio de Planeta Rica
8.0%

Municipio de Pueblo Nuevo
7.0%

Municipio de Buenavista

5.0%

Municipio de La Apartada
5.0%

Total

42.0%"

Articulo 15. Para los efectos de la presente ley, se entenderan por proyectos de pequefa

mineria, los siguientes:

a) Para metales y piedras preciosas. Cuando la capacidad total de extraccion de materiales



utiles y estériles por afo sea hasta doscientos cincuenta mil metros clbicos (250.0003) Si se
trata de mineria a cielo abierto, o hasta ocho mil (8.000) toneladas si se trata de mineria

subterranea;

b) Para carbon. Cuando la capacidad total de extraccidn de materiales Utiles y estériles por
afio sea hasta veinticuatro mil (24.000) toneladas de carbon si se trata de mineria a cielo

abierto, o hasta treinta mil (30.000) toneladas de carbdn si se trata de mineria subterranea;

c) Para materiales de construcciéon. Cuando la capacidad total de extraccién de materiales
Utiles y estériles por afio sea hasta diez mil (10.000) metros clbicos de material si se trata de
mineria a cielo abierto, o hasta treinta mil (30.000) toneladas de material si se trata de

mineria subterranea:

d) Para otros materiales no comprendidos en los literales anteriores: Cuando la capacidad
total de extraccion de materiales Utiles y estériles por afio sea hasta cien mil (100.000)
toneladas de material si se trata de mineria a cielo abierto, o hasta treinta mil (30.000)

toneladas de material si se trata de mineria subterranea.
Articulo 16. Al articulo 62 de la Ley 141 de 1994 se le adiciona el siguiente paragrafo:

“Paragrafo. Para los efectos de la presente ley se entendera ademas por promocion de la
mineria, la que se hace a través de las transferencias de recursos provenientes de regalias,
destinadas preferentemente a los proyectos de integracion de titulos de pequefa mineria,
dadas sus condiciones sociales, econdmicas y ambientales; con el objeto de hacer de dichos

proyectos, una mineria sostenible.”
Articulo 17. Monto de las regalias. El articulo 16 de la Ley 141 de 1994 se modificara asi:

“Articulo 16. Establécese como regalia por la explotacion de recursos naturales no
renovables de propiedad nacional, sobre el valor de la produccién en boca o borde de mina o

pozo, segln corresponda, el porcentaje que resulte de aplicar la siguiente tabla:
Carbdn (explotaciéon mayor de 3 millones de toneladas anuales)

10%



Carbdn (explotaciéon menor de 3 millones de toneladas anuales)
5%

Niquel

12%

Hierro y cobre

5%

Oro y plata

4%

Oro de aluvidn en contratos de concesion
6%

Platino

5%

Sal

12%

Calizas, yesos, arcillas y grava

1%

Minerales radioactivos

10%

Minerales metalicos

5%



Minerales no metalicos
3%

Establécese como regalia por la explotacién de hidrocarburos de propiedad nacional sobre el
valor de la produccién en boca de pozo, el porcentaje que resulte de aplicar la siguiente

escala:

Produccion diaria promedio mes

Porcentaje

Para una produccién igual o menor a 5 KBPD

5%

Para una produccién mayor a 5 KBPD e inferior a 125 KBPD
Donde X = 5 + (producciéon KBPD - 5 KBPD)* (0.125)

X%

Para una produccidon mayor a 125 KBPD e inferior a 400 KBPD
20%

Para una producciéon mayor a 400 KBPD e inferior a 600 KBPD
Y%

Donde Y = 20 + (Produccién KBPD - 400 KBPD)* (0.025)

Para una produccién igual o superior a 600 KBPD

Paragrafo 1°. Para todos los efectos, se entiende por “produccién KBPD"” la produccion diaria

promedio mes de un campo expresada en miles de barriles por dia. Para el calculo de las



regalias aplicables a la explotacién de hidrocarburos gaseosos, se aplicara la siguiente
equivalencia: para campos ubicados en tierra firme y costa afuera a una profundidad inferior
a un mil (1.000) pies, un (1) barril de petrdleo equivale a diez mil (10.000) pies cUbicos de
gas; para campos ubicados costa afuera a una profundidad igual o superior a un mil (1.000)

pies, un (1) barril de petréleo equivale a doce mil quinientos (12.500) pies cubicos de gas.

Paragrafo 2°. La presente norma se aplicara para todos los descubrimientos de hidrocarburos
de conformidad con el articulo 2° de la Ley 97 de 1993 o las normas que la complementen,
sustituyan o deroguen, que sean realizados con posterioridad a la fecha de promulgacion de

la presente ley.

Pardgrafo 3°. lgualmente se aplicard esta disposiciéon a la produccién incremental

proveniente de los proyectos de produccién incremental.

Paragrafo 4°. El paragrafo segundo del articulo 16 de la Ley 141 de 1994, quedara asi: Del
porcentaje por regalias y compensaciones pactadas en el contrato vigente para la
explotacién del niquel en Cerromatoso, municipio de Montelibano, se aplicara el primer
cuatro por ciento (4%) a regalias y el cuatro por ciento (4%) restante a compensaciones. Para
los contratos futuros o prérrogas, si las hubiere, se aplicara el porcentaje de regalias
establecido en este articulo y se distribuira de la siguiente manera: El siete por ciento (7%) a

titulo de regalias y el cinco por ciento (5%) restante, a compensaciones.

Paragrafo 5°. El paragrafo 3° del articulo 16 de la Ley 141 de 1994, quedara asi: “En el
contrato de asociacién entre Carbocol e Intercor, la regalia legal serd de un quince por ciento
(15%) a cargo del asociado particular conforme a lo estipulado por dicho contrato, lo cual se
distribuird segun lo establecido en el articulo 32 de la presente ley. En el evento en que la
empresa Carbocol sea liquidada, privatizada o sea objeto de un proceso de capitalizacién
privada, la entidad que adquiera los derechos de dicha empresa deberd pagar un diez por
ciento (10%) sobre el valor de la produccién en boca de mina, el cual se liquidara asi: Los
cinco (5) primeros nimeros porcentuales se aplicardn como regalias y se distribuiran en los
términos del articulo 32 de la Ley 141 de 1994 y los cinco (5) puntos porcentuales restantes
se aplicardn como compensaciones, que se distribuirdn asi: Un cincuenta por ciento (50%)
para la Corporacion Auténoma Regional en cuyo territorio se efectlen las explotaciones y un

cincuenta por ciento (50%) para la regién administrativa de planificacién o la regién como



entidad territorial a la que pertenezca el departamento respectivo.

Mientras se crea la region administrativa de planificacion o la regién como entidad territorial,
los recursos respectivos seran administrados por la Corporacién Auténoma Regional en cuyo

territorio se efectlen las explotaciones.

Paragrafo 6°. El impuesto estipulado en los contratos o licencias vigentes para la explotacién
de carbdn sera sustituido por una regalia cuyo monto equivaldra al de dicho tributo, a cargo

del contratista, concesionario o explotador.

Paragrafo 7°. En los casos en los cuales opere la integracion de titulos mineros de pequefa
mineria antes del 31 de diciembre del afio 2010, los titulares de dicha integracién estaran
obligados a pagar durante los veinticinco (25) afios siguientes a la fecha de la misma, el
treinta por ciento (30%) del porcentaje total de regalias y compensaciones a que estan

obligados por aplicacion de esta ley.

Paragrafo 8°. Para efectos de liquidar las regalias por la explotacién de minas de sal se
tomard el precio de realizacién del producto, neto de fletes y costos de procesamiento. Se
tomara por precio de realizacién, el precio de venta de la Concesién Salinas o de la empresa

que haga sus veces”.
Articulo 18. El articulo 49 de la Ley 141 de 1994 quedara asi:

“Articulo 49. Limites a las participaciones en las regalias y compensaciones provenientes de
la explotacién de hidrocarburos a favor de los departamentos productores. A las
participaciones en las regalias y compensaciones provenientes de la explotacién de
hidrocarburos a favor de los departamentos productores, sin perjuicio de lo establecido en el
paragrafo 2° del articulo 14 y en el articulo 31 de la Ley 141 de 1994, se aplicara el siguiente

escalonamiento:
Promedio mensual
Participacion sobre su porcentaje de barriles/dia departamentos

Para los primeros 200.000 barriles



100%

Mds de 200.000 y hasta 600.000 barriles
10%

Mas de 600.000 barriles

5%

Paragrafo 1°. Cuando la produccion sea superior a doscientos mil (200.000) barriles promedio
mensual diario, el excedente de regalias y compensaciones que resulte de la aplicaciéon de
este articulo se distribuird as!: sesenta y cinco por ciento (65%) para el Fondo Nacional de
Regalias y treinta y cinco por ciento (35%) para ser utilizado de acuerdo con lo establecido
en el articulo 54 de la Ley 141 de 1994.

Paragrafo 2°. Los escalonamientos a que se refiere el presente articulo se aplicaran para
todos los contratos considerados como nuevos descubrimientos de hidrocarburos de
conformidad con el articulo 2° de la Ley 97 de 1993 o las normas que la complementen,
sustituyan o deroguen, que sean realizados con posterioridad a la fecha de promulgacién de
la Ley 141 de 1994.”

Articulo 19. El articulo 50 de la Ley 141 de 1994 quedara asi:

“Articulo 50. Limites a las participaciones en las regalias y compensaciones provenientes de
la explotacién de hidrocarburos a favor de los municipios productores. A las participaciones
en las regalias y compensaciones provenientes de la explotacion de hidrocarburos a favor de
los municipios productores, sin perjuicio de lo establecido en el paragrafo 2° del articulo 14 y

en el articulo 31 de la Ley 141 de 1994, se aplicara el siguiente escalonamiento:
Promedio mensual barriles/dias

Participacion sobre su porcentaje

de los municipios

Por los primeros 200.000 barriles



100%
Méas de 200.000 barriles
10%

Paragrafo 1°. Para la aplicacién de los articulos 5, 49 y 50, un barril de petréleo equivale a
10.000 pies cubicos de gas para campos ubicados en tierra firme y costa afuera a una
profundidad inferior a un mil (1.000) pies y a doce mil quinientos (12.500) pies cubicos de
gas para campos ubicados costa afuera a una profundidad igual o superior a un mil (1.000)

pies.

Paragrafo 2°. Cuando la produccién sea superior a los doscientos mil (200.000) barriles
promedio mensual diario, el excedente de regalias y compensaciones que resulte de la
aplicacion de este articulo se distribuird asi: Cuarenta por ciento (40%) para el Fondo
Nacional de Regalias y sesenta por ciento (60%) para ser utilizado segln lo establecido en el
articulo 55 de la Ley 141 de 1994,

Paragrafo 3°. Los escalonamientos a que se refiere el presente articulo no se aplicaran a
aquellos contratos cuyos campos fueron declarados comerciales antes de la entrada en

vigencia de la Constitucidn Politica de 1991.”
Articulo 20. El articulo 17 de la Ley 141 de 1994 quedard asi:

“Articulo 17. Regalias correspondientes a esmeraldas y demas piedras preciosas. Las regalias
correspondientes a la explotacién de piedras preciosas sera del uno punto cinco por ciento
(1.5%) del valor del material explotado, se liquidara por parte del Ministerio de Minas y
Energia, o por la entidad que éste designe y se declaran y pagaran directamente en la

alcaldia del respectivo municipio productor.

Las regalias correspondientes a las esmeraldas y a las demas piedras preciosas que hayan
sido explotadas por fuera de los concesionarios del Estado, serdn de un cuatro por ciento
(4%) y se declarardn y pagaran directamente en la Alcaldia del respectivo municipio

productor”.

Articulo 21. Los proyectos de caracter regional seran aquellos que beneficien a agrupaciones



de municipios de diferentes departamentos o de un mismo departamento.

Paragrafo. La Comision Nacional de Regalias de acuerdo con lo estipulado en el articulo 1°
numeral 2 de la Ley 141 de 1994, con el objeto de controlar y vigilar la correcta utilizaciéon de
las regalias y compensaciones en los términos de los articulos 14 y 15 de la mencionada ley,
podra disponer la contratacién de interventorias financieras y administrativas, publicas y/o
privadas, para vigilar la utilizacién de las particiones de regalias y compensaciones con cargo
a las respectivas entidades territoriales. El valor de estos contratos no podra superar el uno

por ciento (1 %) de estos recursos.
La Comisidn solicitara a la entidad recaudadora el descuento de este concepto.
Articulo 22. El articulo 35 del capitulo cuarto de la Ley 141 de 1994 quedara asi:

“Distribucion de las regalias derivadas de la explotaciéon de esmeraldas y demas piedras

preciosas.

Departamento de Boyaca

10%

Departamento de Cundinamarca
20%

Municipio de Muzo

6%

Municipio de Quipama

6%

Municipio de San Pablo de Borbur
6%

Municipio de Maripi



6%

Municipio de Pauna

5%

Municipio de Buena Vista

2%

Municipio de Otanche

6%

Municipio de Coper

2%

Municipio de Bricefio

2%

Municipio de Tunungua

2%

Municipio de La Victoria

2%

Municipio de Chivor

8%

Municipio de Ubala

2%

Municipio de Gachala



2%

Municipio de Macanal

2%

Municipio de Almeida

2%

Municipio de Somondoco
2%

Municipio de Chiquinquira
2%

Fondo Nacional de Regalias
5%

Total

Articulo 23. El articulo 43 del Capitulo IV de la Ley 141 de 1994, quedara asi:

“Distribuciéon de las compensaciones monetarias derivadas de la explotacién de las
esmeraldas. Las compensaciones monetarias derivadas de la explotacidn de la esmeralda se

distribuiran asi:

Departamento de Boyaca

10%

Departamento de Cundinamarca
20%

Municipio de Muzo



7%

Municipio de Quipama

7%

Municipio de San Pablo de Borbur

7%

Municipio de Maripi

7%

Municipio de Pauna

5%

Municipio de Buena Vista

2%

Municipio de Otanche

5%

Municipio de Coper

Municipio de Bricefio

2%

Municipio de Tunungua

2%

Municipio de La Victoria

2%



Municipio de Chivor

7%

Municipio de Ubala

2%

Municipio de Gachal3
2%

Municipio de Macanal
2%

Municipio de Almeida
2%

Municipio de Somondoco
2%

Municipio de Chiquinquird
2%

Minercol

3%

Total

100%”"

Articulo 24. La presente ley rige a partir de su promulgacién y deroga todas las disposiciones

que le sean contrarias.



El Presidente del honorable Senado de la Republica,

MARIO URIBE ESCOBAR

El Secretario General del honorable Senado de la Republica,
MANUEL ENRIQUEZ ROSERO

El Presidente de la honorable CAmara de Representantes,
BASILIO VILLAMIZAR TRUJILLO

El Secretario general de la honorable Cadmara de Representantes,
ANGELINO LIZCANO RIVERA

REPUBLICA DE COLOMBIA - GOBIERNO NACIONAL
Publiguese y ejecutese.

Dada en Bogotd, D. C., a 20 de octubre de 2000.

ANDRES PASTRANA ARANGO

El Ministro de Hacienda y Crédito Publico,

Juan Manuel Santos Calderén.

El Ministro de Minas y Energia,

Carlos Caballero Argaez.

lIl. DEMANDA

El ciudadano German Ortiz Rivas, del proceso D-3288, demanda la inconstitucionalidad total
de la ley por vicios de procedimiento, por violacién de los articulos 157, 160 y 161 de la
Constitucién, y 147, 151, 154, 161, 179 y 186, entre otros, de la Ley 5 de 1992. El actor

explica que el proyecto inicialmente presentado contenia solamente tres articulos, y asi fue



aprobado en la Cdmara. Luego fue enviado a la Comisiéon Quinta del Senado, en donde el
ponente elimind dos de los tres articulos y los reemplazé por veintitrés nuevos provenientes
del proyecto 158/99, que habia sido negado por el Congreso. El Senado, segln su parecer,
redactd un nuevo proyecto de ley, que fue aprobado finalmente por la Comisién de

Conciliaciéon y por las Plenarias de ambas cdmaras.

Ademas, explica el ciudadano, el proyecto, cuando se encontraba en el tramite referido en el
Senado, fue objetado por vicios de procedimiento en su expedicién, por los ministros de
Hacienda y Minas, segln aparece en el oficio 000612 del 19 de junio de 2000. Sin embargo,

y sin que se modificara el proyecto, fue sancionado por el Presidente.

El actor concluye entonces que como el proyecto fue modificado sustancialmente por el
Senado, no podian existir discrepancias entre las dos Cdmaras, debido a que la Camara de
Representantes no habia conocido del proyecto aprobado en el Senado, por lo cual no era
procedente recurrir a la referida Comision de Conciliacién, pues éstas, tal y como esta Corte
lo ha precisado, “no han sido instituidas por la Constitucién y la ley para suplir a las
Comisiones constitucionales permanentes de las cdmaras o a las plenarias de las mismas en

las decisiones legislativas.”

Por su contenido material, el demandante considera que los articulos 1° y 2°, paragrafo 1° de
la Ley demandada violan el articulo 360 constitucional, por cuanto establecen una
distribucion de las regalias teniendo en cuenta la ubicacién territorial de los yacimientos y no
el territorio en donde se adelantan las explotaciones.

Igualmente, segln su parecer, el paragrafo 2° del articulo 1° de la ley demandada, vulnera
los articulos 360 y 361 de la Carta, segun los cuales los beneficiarios exclusivos de las
regalias directas son los departamentos en cuyo territorio, se adelanten explotaciones y los
municipios por donde se transporten los recursos naturales. Por consiguiente, argumenta el
actor, no pueden recibir regalias aquellas entidades territoriales, como San Andrés y

Providencia, que no sean productoras de recursos no renovables.

El demandante también considera que el articulo 10° viola los articulos 360 y 361 de la
Constitucion, por cuanto confiere a la Comisidn Nacional de Regalias potestades
sancionatorias propias de los organismos de control, bajo una calificacién que abre las
puertas a la subjetividad.



El articulo 13° acusado, segln su parecer, viola también el articulo 360 de la Constitucidn,
por cuanto desconoce el derecho de los municipios portuarios ubicados en el Golfo de
Morrosquillo a participar en la distribucién de las regalias directas, en la medida en que
asigna los recaudos a otros entes que no satisfacen los requisitos necesarios como son todos
los municipios de Cérdoba y Sucre. Igualmente, agrega que algunos apartes de ese mismo
articulo 13° desconocen el principio de igualdad (CP art. 13°), pues asigna al municipio de
San Antero un promedio de 1.5% de las regalias, mientras que a Tolu le confiere un promedio
de 60 %, con lo cual, Toll recibe mayor cantidad de regalias que San Antero, a pesar de que
Toll sélo exporta 50.000 barriles diarios y el volumen de San Antero es de aproximadamente
500.000 barriles diarios.

Finalmente, el demandante también ataca el articulo 16°, paragrafo 5°, por desconocer la
igualdad, pues considera discriminatorio que esa disposicion sefiale que Intercor tiene a
cargo una regalia del 15%, pero que el nuevo propietario, en caso de privatizaciéon de

Carbocol, sélo pagara el 10% por el mismo concepto.

Por su parte, en el expediente D-3296, los ciudadanos Antonio José Pinillos Abozaglo, JesUs
Ignacio Garcia Valencia y Clara Pinillos Abozaglo atacan toda la ley, con excepcion del
articulo 13, por no haber recibido las normas citadas los cuatro debates exigidos en la
Constitucion para que pudieran convertirse en ley de la Republica. La irregularidad, sefialan
los actores, consiste en que el proyecto presentado y aprobado en la Cdmara de
Representantes sélo constaba de tres articulos y en el Senado se le afladieron 23, que sélo
fueron debatidos y aprobados en el Senado, sin que se hubieran debatido en la comisién ni
en la plenaria de la Cdmara. Del texto final, el articulo 13 corresponde a los articulos 1y 2
del proyecto de Camara, pero se cambia completamente en porcentajes, municipios, etc., y
se eliminan otros, violando por este conducto los articulos 157 y 161 de la Constitucion. Para
sustentar sus acusaciones, los actores adjuntan una comparacién de los textos aprobados en

la Cdmara (de tres articulos) y en el Senado (de 26 articulos).

|. INTERVENCIONES

1. Intervencién del Ministerio de Minas y Energia



El sefior Ministro de Minas y Energia solicita la declaratoria de constitucionalidad de la Ley
619 de 2000, por cuanto considera que su tramite se ajusta a lo preceptuado por la Carta.
Segun su parecer, en el presente caso se respetd el principio de unidad de materia que se
aplica a la discusién sobre las discrepancias entre las dos Camaras en torno a los proyectos
de ley. Segln su parecer, si bien se adicionaron algunos articulos, los mismos se relacionan
con la materia que se regula, esto es con las regalias por la explotacidn de recursos naturales
no renovables. Precisa el interviniente que el oficio sefialado por el demandante no configura
una objecion presidencial al proyecto, por cuanto dicha comunicacidn fue suscrita por los
ministros de Minas y Energia y de Hacienda y Crédito Publico; es decir, no por el gobierno, el
cual, de conformidad con el articulo 115 superior, estd conformado por el Presidente de la
Republica y el ministro respectivo. Ademas, dicho oficio fue aclarado en comunicacién del 10
de agosto de 2000, en la que manifiestan que, analizado de nuevo el proyecto, éste se ajusta
a las normas vigentes, en especial a los articulos 161 de la Carta y 186 de la Ley 52 de 1992,
teniendo en cuenta que las comisiones de conciliacién tienen la competencia para conocer

acerca de las nuevas disposiciones introducidas por el Senado.

Posteriormente, la ciudadana Mdnica Hilarién Maldarriaga, actuando en representacién de
ese mismo Ministerio de Minas y Energia, presenta un escrito que adiciona la intervencién del
sefor Ministro. La finalidad de esa intervencion es solicitar que si la Corte concluye que la ley
acusada esta afectada por un vicio de formacion insubsanable, entonces que module el
efecto del fallo “en el sentido de declarar la inconstitucionalidad diferida de la Ley, hasta
tanto el Legislador regule nuevamente la materia.” La ciudadana sustenta su pretension en
la sentencia C-141 de 2001, en donde la Corte sefialé cuando procedia recurrir a esa
modalidad de decisidon, pues considera que esos criterios son plenamente aplicables en el
presente caso, debido a la importancia de la ley acusada para el pais y para sus entidades
territoriales. Segun su parecer, el esquema de regalias variables ha permitido la firma de
mas de treinta contratos de asociacion, mientras que en 1999, con la regulacién previa, sélo
se firmd uno, “situacién que afecta de manera grave y directa las finanzas de las entidades

territoriales”.
2 Intervencidén de la Empresa Colombiana de Petréleos (ECOPETROL).

El ciudadano Alvaro Mauricio Echeverry Gutiérrez, en su calidad de Director Juridico de

ECOPETROL, interviene en el proceso para impugnar la demanda. El ciudadano comienza por



sefalar que la ley acusada tiene enormes implicaciones “para la estabilidad econédmica del
Estado colombiano”, por lo cual es necesario examinar las distintas posibilidades de decisién

que tiene la Corte.

El interviniente acepta que la ley acusada, a pesar de tener 24 articulos, inicié su tramite en
la Cdmara con un proyecto de sdlo tres articulos y con un titulo distinto. Sin embargo, segin
su parecer, no por ello hubo un vicio de procedimiento, por cuanto el tema de la ley
aprobado es el mismo que el del proyecto propuesto en la Camara (las regalias), por lo cual
se respetd la unidad de materia, que es lo que la Carta exige para que opere validamente
una comision de conciliacidn, tal y como la Corte lo ha precisado en varias sentencias. Sefiala

entonces el interviniente:

“El legislador, al darse cuenta de que no era posible entrar a regular de manera Unica y
limitada el tema de la distribucion de regalias de los hidrocarburos dentro de determinadas
entidades territoriales -como sucede con los puertos maritimos y fluviales- sin afectar otros
aspectos del régimen de regalias, prefiridé regular de manera mas integral el tema. Es asi
como resultaba necesario revaluar el alcance de la distribucién de regalias por concepto de
la explotacién de los recursos naturales no renovables en general, a la luz de los vacios
contenidos en la ley 141/94 y de las decisiones jurisprudenciales que se habian dictado sobre

el particular.

El que se hubiera establecido, por ejemplo, nuevos criterios para la distribucién de niquel o
carbén, tiene clara conexién con el propdésito de reasignar la distribucidn de los recursos
naturales renovables en general. Siguiendo con los ejemplos, puede agregarse que el que se
hubiera entrado a regular la forma como se llevard a cabo la distribuciéon de regalias y
compensaciones en zonas limitrofes marinas o la coparticipacién de dos o mas entidades
territoriales, guarda plena unidad tematica si se tiene en cuenta que la necesidad inicial de la
Camara de Representantes de regular la distribucién de regalias de manera especifica para
el Departamento de Sucre, se deriva justamente del hecho de que dicha entidad territorial
tiene el caracter de departamento limitrofe, y es por todos conocida la discusiéon que se ha
presentado en dos municipios de ese departamento por los derechos sobre la asignacién de

regalias. Por Ultimo, si para efectos de garantizar una mejor distribucién de las regalias entre



las entidades territoriales, se hacia necesario entrar a modificar los porcentajes minimos de
regalias o la forma de liquidacién de las mismas, entonces no podra aducirse que razones de
caracter factico relacionadas con la estabilidad y mejoramiento de las finanzas territoriales, o
razones de unidad en la materia regulada, no hacian viable la introduccién de esas

modificaciones. Todo lo contrario.”

El ciudadano también destaca que el proyecto modificado y el acta de conciliacién fueron
ampliamente debatidos en la Plenaria de la Camara de Representantes, como lo muestra la
lectura de la Gaceta del Congreso 305 del miércoles 2 de agosto de 2000. Por ello considera
que “se dio cabal cumplimiento a lo dispuesto en el articulo 161 constitucional y que, de
igual manera, no era necesario regresar todo el proyecto de ley para que la respectiva
Comisidon Permanente de la Cdmara de Representantes lo discutiera y lo aprobara de

nuevo”.

“1. El supuesto vicio en que se incurrié durante el tramite de la ley es subsanable mediante
la orden impartida a la Cdmara de Representantes en el sentido de que se vuelva a debatir y
aprobar el proyecto de ley, con todas las modificaciones impartidas por el Senado de la

Republica.

2. En la medida en que se trata de una ley ordinaria, no sujeta a requisitos especiales en
cuanto a su tramite y aprobaciéon -como si sucede con otras leyes como es el caso de las
estatutarias, las organicas o la que aprueba el plan general de desarrollo-, no existe
impedimento constitucional o legal para que la Camara de Representantes pueda subsanar el

vicio segun lo determinado por la Corte Constitucional.

3. El término legal contemplado en el articulo 45 del Decreto 2067/91 es mas que suficiente
para que se pueda subsanar el vicio en comento. Por lo demas, si la Corte imparte la orden
de que se dé tramite preferencial al debate y aprobacién del proyecto de ley, el vicio

quedaria rapidamente subsanado.

4. Una vez subsanado el vicio, la Corte podria entrar a conocer las acusaciones de fondo o

materiales que se han hecho contra ciertos articulos de la ley 619/00.

5. Si la Corte imparte la orden a la que se ha venido haciendo referencia, se entendera que la

ley 619/00 permanece vigente y produciendo efectos hasta tanto la Corte no determine lo



contrario como resultado del analisis constitucional de la materia de la ley.”

Finalmente, el ciudadano estudia una tercera posibilidad, basada en la posibilidad que tiene
la Corte de modular los efectos temporales de sus decisiones. Segun su parecer, la presente
ley tiene una enorme importancia para el pais. La razon: esta ley, al modificar las reglas
sobre regalias, incide directamente sobre la actividad petrolera, que tiene un gran peso
macroecondmico, pues representa el 35% de las exportaciones, y genera ingresos fiscales
considerables. Ahora bien, explica el interviniente, las modificaciones en las condiciones para
la exploracion y explotacidn de recursos naturales no renovables introducida en la ley
acusada han tenido un efecto “trascendental dentro de las perspectivas econdmicas del pais:
en el afo 2000 se alcanzé un récord histdrico de treinta y dos (32) contratos de Asociacion y
tres (3) de Produccién Incremental firmados. En lo corrido de 2001 ha sido celebrado un total
de dieciséis (16) nuevos contratos, de los cuales tres (3) son de produccién incremental.”

Concluye entonces el ciudadano:

“Si se llegare a declarar la inexequibilidad de la totalidad de la ley 619/00, sin dejar opcidn
alguna al legislador para regular la materia a tiempo, se estaria poniendo de por medio,
seguramente en grave peligro, la estabilidad buscada y lograda en materia de inversién de
recursos de capital para la exploracidn y explotacién de recursos naturales no renovables en
el pais. En ese orden de ideas, no se podria desconocer que afectar de manera tan dramatica
el primer renglén de la economia del pais, compromete seriamente la existencia y estabilidad
de ese orden econdémico justo -o de lo que la Corte ha llamado la “Constituciéon econémica”-
junto con la seguridad juridica que demanda la estabilidad en unas reglas para quienes

tomen la decision de invertir un capital -en algunos casos de riesgo- en el pais”.

Por ello el interviniente solicita a la Corte que difiera los efectos de una eventual declaracién
de inconstitucionalidad, a fin de evitar un vacio de regulacién traumatico para los contratos
de asociacion que fueron firmados. Para sustentar esas afirmaciones, el ciudadano adjunta
cuadros y graficos sobre las proyecciones de exploracién y produccion petrolera entre 2000 y

2010 y sus efectos sobre diversas variables macroecondmicas.
3. Intervencién ciudadana

Los ciudadanos Hernando Herrera Vergara, Hugo Palacios Mejia, Margarita Ricaurte Rueda y

Luisa Ferndndez Mejia presentaron un escrito conjunto con el objeto de coadyuvar las



pretensiones de la demanda. Los intervinientes restringen su andlisis a ampliar los
argumentos de los actores con relacion a los articulos 5 y 6 de la ley acusada, aclarando que

lo anterior no implica oposicidn a la pretension de inexequibilidad total de la misma.

En primer término, los intervinientes sefialan que el proyecto de ley referido no cumplié con
lo dispuesto en el articulo 160 de la Constitucion, debido a que una vez aprobado el proyecto
en la Camara, en el Senado se dio primer debate a una ponencia que incluia cambios
sustanciales, sin que ésta hubiera sido publicada, lo cual es un grave vicio de procedimiento
pues desconoce el derecho de los congresistas a conocer, en forma oportuna, el estado de
las iniciativas que se tramitan en el Congreso. Concluyen entonces los ciudadanos al

respecto:

“Como se observa, la publicacién de la ponencia para que el proyecto de ley iniciara su
trdmite en el Senado fue hecha el dia 29 de mayo, y su aprobacién ocurrié el 24 de mayo. Es
decir, la publicacién oficial fue posterior al respectivo debate. Por esta razén, se violaron los
articulos 151 y 160 de la Carta, en concordancia con el inciso 1 del articulo 157 de la ley 5 de
1992.

El expediente que contiene los antecedentes de la ley, y de sus articulos 5y 6, no da cuenta
de que el Presidente hubiera ordenado la reproduccion mecanica de la ponencia. Y aun
cuando se hubiere producido, no habria podido faltar la publicacién oficial oportuna de la

ponencia.

La necesidad de la oportuna publicaciéon de la ponencia era mayor porque el proyecto
aprobado en la Camara era muy diferente al propuesto al Senado. Es decir, no podian los
Senadores conocer el contenido de lo que aprobarian por las publicaciones que se habian
hecho antes del debate en la Camara, por cuanto el pliego de modificaciones alteré el
articulado original casi por completo; la Cdmara aprobd tres articulos, cuando el proyecto de
articulado propuesto al Senado tenia 24. Ni siquiera los tres articulos aprobados por la
Cdmara se mantuvieron iguales en el proyecto presentado al Senado. Hasta el titulo del

proyecto cambié.

Y aunque se hubiese autorizado su reproduccién mecanica en los términos del articulo 156
de la ley 5 de 1992, no hay duda que los Senadores no tuvieron tiempo de estudiar la

propuesta que modificaba en forma tan importante el régimen de regalias. En efecto; el



informe fue entregado por el ponente el mismo dia que se realizé e debate, es decir, el
mismo 24 de mayo. ;No era la intencién del constituyente que se acabaran las leyes
aprobadas sin posibilidad de estudio? ;Porqué establece la Constituciéon un término de 15
dias entre la aprobacién en una de las Cdmaras y la iniciacion del debate en la otra?. En el
contexto de esas disposiciones, ;no es claro que debatir un proyecto que no ha sido
publicado, y que modifica el texto aprobado en otra Cdmara, frustra el propdsito de asegurar
el estudio cuidadoso de los proyectos de ley que se encuentra en el conjunto de las

disposiciones constitucionales sobre tramites legislativos?”

En segundo término, los intervinientes indican que el texto final contiene innovaciones que
no fueron aprobadas en la Comision de la Cadmara, con lo que se viold el articulo 157,
numeral 29 de la Carta, que exige que los proyectos de ley sean aprobados en la Comision

Constitucional Permanente de cada camara.

En tercer término, los ciudadanos consideran que el articulo 52 de la Ley 619 viola el articulo
360 de la Constitucién al imponer regalias a las exportaciones de recursos naturales no
renovables de propiedad particular, con lo cual se vulnera el derecho a la propiedad privada,
pues las regalias son una contraprestacién en favor del Estado debido a su condicién de
propietario del recurso. Para sustentar esa afirmacion, los intervinientes transcriben apartes
de los debates en la Asamblea Constituyente y de la jurisprudencia de esta Corte y del
Consejo de Estado. Ademas, afiaden los intervinientes, el texto atacado no crea un tributo y
no define el sujeto activo de los recursos que generaria; no obstante, dentro del régimen de
la Ley 141 de 1994 al que el articulo se remite, los beneficiarios de esos recaudos son

funcionarios administrativos.

En cuarto término, los ciudadanos argumentan que la regalia creada en el articulo 52 de Ia
ley demandada “discrimina, sin razén entre quienes participan de una misma actividad,
alterando los principios de equidad e igualdad que rigen en materia econémica, segin lo
establecen los articulos 13, 95 numeral 9 y 334, inciso 1° de la Carta”. Y en esa medida,
segln su parecer, “también desconoce el derecho a la libre competencia econémica que
consagra el articulo 333 de la Constitucién Politica y confisca los ingresos que reporta la
propiedad privada del subsuelo a sus propietarios”. La razén esencial de esos cargos es,
segun los intervinientes, que la norma acusada no distingue entre los recursos no renovables

que son propiedad del Estado y aquellos que son propiedad de los particulares. Sefialan



entonces al respecto:

“La actividad minera con recursos naturales del Estado se encontrara, entonces, en situacion
privilegiada frente a la misma actividad que se adelante con recursos de particulares; la
propiedad de éstos sobre los recursos naturales, que garantiza excepcionalmente el articulo
332 de la Constitucién, dejara de tener un valor econémico, o lo tendra muy disminuido. La
norma que garantiza tal propiedad habra perdido, pues, las benéficas consecuencias que el

constituyente quiso darle, y sera un enunciado mas, sin contenido”.
V. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

El Sefior Procurador General de la Nacion, en concepto No 2458, recibido el 22 de febrero de
2000, solicita a la Corte declarar la inexequibilidad de la Ley 619 de 2000, por vicios de

procedimiento en su formacién.

Seguln su parecer, la integraciéon de las comisiones accidentales por parte del Congreso de la
Republica se ajusta a la Carta Politica, siempre que las modificaciones y adiciones
introducidas por las plenarias de las cdmaras estén sometidas al principio de unidad de
materia y no desnaturalicen la esencia del proyecto. Para la Vista Fiscal, en ausencia de
estos requisitos, todas las modificaciones y adiciones deben cumplir los tramites
reglamentarios previstos en el articulo 157 superior, en tanto esas nuevas materias deben
ser consideradas por las Cadmaras en cuatro debates; de lo contrario se desconoceria el
principio democratico. El Ministerio Publico considera que las adiciones y modificaciones
introducidas por la Comisién Quinta del Senado no respetaron el principio de unidad de
materia, y como tal, las mismas han debido ser conocidas, debatidas y aprobadas por la
Camara de Representantes, ya que los nuevos temas que fueron adicionados al proyecto en
el Senado lo convirtieron “en una nueva ley de regalias que modificé esencialmente todos los
criterios de distribucion contenidos en la Ley 141 de 1994". Asi, explica el Procurador, la
nueva ley sefala, entre otras cosas, nuevos criterios para la distribucién de las regalias,
define “proyectos de pequefia mineria para metales y piedras preciosas, para carbén, para
materiales de construccion; limites a las participaciones en las regalias y compensaciones en
la explotacién de hidrocarburos, regalias correspondientes a las esmeraldas y la autorizacién
a la Comision Nacional de Regalias para contratar interventorias financieras y

administrativas, etc.” Esas materias, segun la Vista Fiscal, exigian la participacion de la



Cadmara de Representantes en su aprobacién, sin que la intervencién de la Comisidn
Accidental pueda subsanar el vicio en que se incurrié en la aprobacién de la ley. El

Procurador explica entonces su tesis en los siguientes términos:

“Las comisiones accidentales de mediacién, que tienen una funcién limitada, no pueden
llenar con su actuacion el vacio producido por la falta de aprobacidn previa de la materia
durante el primer debate en comisién, o durante el sequndo debate en la plenaria de cada
Camara, pues éstas no pueden ir mas alld de armonizar los textos discrepantes sobre
asuntos o materias que han sido, en forma previa, debidamente aprobados en las dos
Camaras, y su funcidon se contrae, entonces, a introducir modificaciones, adiciones o
supresiones al proyecto, e incluso introducir articulos nuevos, si ha existido la unidad de

materia en lo que aprobaron cada una de las Camaras.

Descendiendo al caso en estudio, se tiene que el proyecto de ley que término sanciondndose
como ley 619 de 2000, fue modificado y adicionado durante el tercer debate en el Senado,
con materias nuevas en relacién a las debatidas en la Cdmara de Representantes, razén por
la que la comision accidental de mediacién no podia ocuparse de conciliar los textos
aprobados en cada una de las plenarias, toda vez que las materias nuevas introducidas en el

Senado, no fueron consideradas en ningn momento por la Cdmara.

En este sentido, las adiciones introducidas al proyecto de ley No. 170 de 1999 Camara
durante los debates en el Senado, adiciones que no sélo tenian como objeto establecer los
criterios y mecanismos para la distribucion de regalias petroleras, pues se regularon diversas
materias contenidas en la ley 141 de 1994, y que en nada se relacionan con el tema de la
distribucion de regalias, requerian los cuatro debates reglamentarios, de conformidad con lo

prescrito en el articulo 157 superior.

Asi, como en el proyecto aprobado por el Senado se introdujeron nuevos articulos que
regulaban temas diversos al tema principal que fue originalmente considerado durante los
debates de la Camara de Representantes, esas nuevas disposiciones no podian ser
consideradas como “discrepancias” y someterse al conocimiento de la comisién accidental
de mediacion, porque sin la unidad de materia que se exige para la conformacién de éstas, el
proyecto ha debido ser puesto a consideracién de la CAmara de Representantes para que alli,

las nuevas materias que introdujo el Senado fueran consideradas y aprobadas.



Y aunque en apariencia podriamos decir que existié unidad de materia entre el tema
discutido en la Cdmara de Representantes, y las “adiciones” introducidas por el Senado de la
Republica (por referirse a las regalias y compensaciones por la explotacion de recursos
naturales no renovables), la aparente identidad de materia se desvirtla en tanto las
adiciones introducidas en el Senado transformaron la naturaleza del debate del proyecto de
ley inicialmente considerado en la Cdmara de Representantes, hasta el punto que el tramite
legislativo dio como resultado la expediciéon de una nueva ley de regalias, que no era el
objeto en si del proyecto votado por la Camara de Representantes, y que se circunscribia a
llenar el vacio legislativo que se presentd cuando fue proferida la sentencia C-580 de 1999

(Ver antecedentes legislativos Gacetas del Congreso de la Republica).

El Ministerio PUblico concluye entonces que existid un vicio en la formacién de la ley 619 de
2000 que la hace inexequible, por lo cual no se pronuncia sobre los cargos de fondo que

fueron formulados.

Por Ultimo, el Procurador precisa que el proyecto de ley nunca fue objetado, puesto que el
memorando de los Ministros de Hacienda, y de Minas y Energia no tiene ese caracter, ya que
esos funcionarios no se encuentran facultados constitucionalmente para este fin. Asi mismo
en el caso bajo estudio, el memorando se presenté al Congreso de la Republica antes de que
se enviara al Ejecutivo para su sancion presidencial y cuando éste lo recibié no hizo uso de la
facultad referida.

VI. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
Competencia.

1. Conforme al articulo 241 ordinal 42 de la Constitucion, la Corte es competente para
conocer de la constitucionalidad de la Ley 619 de 2000, ya que se trata de una demanda de

inconstitucionalidad en contra de una ley de la Republica.
El asunto bajo revisién.

2. Los actores, algunos intervinientes y el Ministerio Publico consideran que la ley acusada es
inconstitucional por vicios de procedimiento en su formacidn, por cuanto la Camara de

Representantes aprobd un proyecto de sélo tres articulos, que estaba referido a un asunto



muy puntual del régimen de regalias petroleras en el departamento de Sucre, mientras que
el texto aprobado en el Senado era muy distinto, pues tenia mas de 20 articulos y regulaba
multiples aspectos del régimen de regalias. Segun su parecer, la aprobacién de esas
modificaciones por una comisién de conciliacién, y posteriormente por las plenarias de las
dos camaras, no subsana el vicio de procedimiento, por cuanto no se respetdé la regla de
unidad de materia que delimita la competencia de esas comisiones accidentales, ya que el
texto tramitado en el Senado constituia verdaderamente un nuevo proyecto de ley, al cual se

le debieron dar los cuatro debates reglamentarios exigidos por la Constitucidn.

Por el contrario, otros intervinientes consideran que la tramitacion de la ley acusada se ajusta
a la Carta, por cuanto las modificaciones introducidas por el Senado se referian al mismo
tema (las regalias), y los textos diversos aprobados por las dos cdmaras fueron ulteriormente
armonizados por la comisién de conciliacion, cuyo informe fue ampliamente discutido y
aprobado por las Plenarias de las dos corporaciones. Por ello, segun su parecer, el Congreso,
al aprobar la Ley 619 de 2000, se cifid estrictamente a los mandatos del articulo 161 de la
Carta, segun el cual, es posible conciliar, por medio de una comisién accidental, las

discrepancias entre las cdmaras respecto de un proyecto.

3. Conforme a lo anterior, las presentes demandas plantean el siguiente problema
constitucional: ;hubo o no vicio de procedimiento en la formacion de la ley acusada, en la
medida en que el Senado introdujo al texto proveniente de la Cdmara de Representantes,
que regulaba un asunto especifico de regalias, numerosos nuevos articulos sobre regalias,
que fueron ulteriormente conciliados por una comisién accidental, cuyo informe fue aprobado
por las dos plenarias de las cdmaras?. Para responder a ese interrogante, la Corte comenzara
por recordar cual es el alcance de la competencia que tienen las comisiones de conciliacién
en el proceso de formacién de las leyes, para luego estudiar el tramite especifico de la ley

acusada y determinar si ésta se ajusté a esos requerimientos constitucionales.

Ilgualmente, para adelantar ese examen, no es necesario que la Corte estudie previamente si
se esta frente a un vicio de forma o un vicio material, pues en todo caso, la accién no se
encontraria caducada, pues no ha transcurrido un afio entre la publicacion de la presente ley
y la presentacion de la demanda respectiva (CP art. 242 ord 39). En efecto, la Ley 619 de
2000 fue publicada en el Diario Oficial del 20 de octubre de 2000, mientras que las

demandas fueron presentadas en noviembre de ese mismo afo.



El proceso de aprobacion de las leyes, el principio de instrumentalidad de las formas y el

alcance de las comisiones de conciliacion.

4. La Constitucidn regula, con cierto detalle, el proceso de formacion de las leyes. Asi, la
Carta establece que un proyecto sélo puede llegar a ser ley si versa sobre una misma
materia (CP art. 158), fue presentado por alguien que tenia iniciativa para tal efecto (CP art.
154), y surtié los tramites pertinentes en el Congreso, a saber: (i) haber sido publicado
oficialmente antes de darle curso en la comision respectiva, (ii) haber sido aprobado en
primer debate en la correspondiente comision permanente de cada Camara vy (iii) en segundo
debate en la plenaria de la respectiva corporacion, y (iv) haber obtenido la sancién del
Gobierno (CP art. 157). Ademas, deben respetarse los respectivos quérums y mayorias (CP

arts 145 y 146), y los plazos entre los distintos debates (CP art. 159) .

5. Estas exigencias para la aprobacién de un proyecto de ley no son formalidades gratuitas
sino que persiguen finalidades de gran importancia. Asi, la Carta no sélo sefiala que Colombia
es un Estado democratico, fundado en la soberania popular (CP arts 12 y 39), sino que
ademas consagra un cierto disefio institucional, pues establece una forma de gobierno
presidencial, con separacién entre las ramas de poder, y en donde el 6rgano legislativo esta
organizado bicameralmente (CP arts 113, 114 y 115). La regulacién del proceso de formacién
de las leyes, que es una de las funciones esenciales del Estado, y en particular del Congreso,
pretende precisamente potenciar el principio democratico y preservar el contenido esencial

del régimen institucional disefiado por el Constituyente.

Por ejemplo, la regla segln la cual entre los distintos debates deben transcurrir un cierto
numero de dias (CP art. 160), no es un capricho del Constituyente sino que pretende evitar la
aprobacion apresurada de normas legales, a fin de que no sélo exista un debate racional y
reposado sobre los proyectos en las camaras, sino que incluso sea posible “la eventual
manifestacion de la opinidn publica a través de la discusién de los resultados obtenidos en la
etapa precedente”, tal y como lo sehalaron expresamente los delegatarios de la Asamblea
Constituyente de 19911.

Por su parte, la posibilidad que tiene el Gobierno de objetar los proyectos de ley, por razones
de conveniencia como de constitucionalidad (CP arts 166 y 167), es una regla que preserva

ciertas prerrogativas propias del Presidente, en esta forma presidencial de gobierno,



mientras que la exigencia constitucional de que todo proyecto surta los cuatro debates es
una expresion del disefio bicameral adoptado por el Constituyente, y del reparto de tareas
que la Carta prevé entre las comisiones permanente y las plenarias de cada una de las

Camaras.

6. Las reglas constitucionales sobre formacion de las leyes adquieren entonces pleno sentido
si se tienen en cuenta esos objetivos, pues ellos muestran que esas disposiciones superiores
no son formas vacias de cualquier propdsito. Ellas pretenden proteger el disefio de la forma
de gobierno establecido por el Constituyente, al mismo tiempo que buscan potenciar el
principio democratico, a fin de que el debate en el Congreso sea no sélo amplio y vigoroso
sino también lo mas transparente y racional posible, y con pleno respeto de los derechos de

las minorias.

7. 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
sustantivo2, tiene entonces plena aplicaciéon 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. Esto explica, por ejemplo,
que esta Corporacion haya sefialado, en forma constante, que al estudiar si una ley viola o no
el principio de unidad de materia, la nocion de materia debe ser entendida en forma amplia,
puesto que un entendimiento demasiado riguroso de su alcance, obstaculizaria
indebidamente la aprobacién de las leyes, con lo cual esa regla terminaria afectando el
principio democratico que ella misma pretende realizar. Y de manera mas general, esta Corte
ha dicho que “las normas constitucionales relativas al tramite legislativo nunca deben
interpretarse en el sentido de que su funcion sea la de entorpecer e impedir la expedicién de
leyes, o dificultar la libre discusion democratica en el seno de las corporaciones

representativas, pues ello equivaldria a desconocer la primacia de lo sustancial sobre lo



procedimental”3.

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 aprobacion de las leyes, el respeto de esas
normas procedimentales no ha perdido su importancia, por los valores superiores que estas
disposiciones protegen. Esto explica que sea una funcién esencial de los tribunales
constitucionales en general4, y de esta Corte Constitucional en particular, verificar Ia
regularidad del procedimiento de aprobacién de las leyes. Esta Corte ha aclarado entonces
que la flexibilizacién del tramite de las leyes establecida en la Carta de 1991 “no significa
que los vicios en que pueda incurrirse carezcan de trascendencia en términos que en
ocasiones puedan llevar a la declaratoria de inconstitucionalidad de la ley que adolezca de
los mismos”5. Y en forma mas general, desde sus primeras decisiones, esta Corporacion

habia precisado lo siguiente:

“El hecho de que en la Constitucién vigente se haya establecido la prevalencia del derecho
sustancial sobre el procedimental, no significa en modo alguno, que los cdnones del mismo
Ordenamiento que consagran requisitos formales, para la expediciéon de un determinado
acto, que para el caso bajo examen, es el trdmite que debe sequirse para la expedicién de
las leyes, no deban acatarse o cumplirse en su integridad, pues tanto los mandatos
procedimentales como los sustanciales forman parte integrante de la Constituciéon que esta
Corporacién debe guardar en su totalidad, tienen igual rango superior y en consecuencia

deben respetarse”6.

8. Es dentro de este contexto que debe analizarse la funcién que juegan las comisiones
accidentales que la Carta prevé para solucionar las discrepancias que puedan surgir entre las
camaras durante el tramite de una ley (CP atr. 161). Estas comisiones tienen como funcion
flexibilizar y hacer mas eficiente el proceso de aprobacion de las leyes. En efecto, tal y como
esta Corte Constitucional lo ha explicado7, durante la vigencia de la Constituciéon de 1886, la
doctrina y la jurisprudencia entendieron que un proyecto debia tener idéntico contenido en
sus cuatro debates, lo cual dificultaba la aprobacién de las leyes, pues cambios menores

obligaban a rehacer todo el tramite. Ese ordenamiento preveia entonces un principio de



identidad rigido.

La Constitucion de 1991 consagra variaciones importantes en este tema, pues establece que
las comisiones y las plenarias de las Camaras puedan introducir modificaciones a un proyecto
(CP art. 160), y que las discrepancias entre lo aprobado en una y otra Camara no obligan a
repetir todo el tramite, pues una comision accidental prepara un texto unificado que

armonice las diferencias, y que es entonces sometido a la aprobacion de las plenarias.

9. Conforme a lo anterior, la Carta de 1991 abandoné el principio de identidad rigido en el
trdmite de los proyectos, ya que éstos no deben tener exactamente el mismo tenor durante
los cuatro debates, pues las comisiones y las plenarias pueden introducir modificaciones, y
corresponde a las comisiones accidentales armonizar las discrepancias surgidas entre las
camaras. Sin embargo, el principio de identidad no ha desaparecido sino que se ha
flexibilizado, pues la Carta establece con claridad que todo proyecto debe referirse a una
misma materia. Por ello la Corte ha entendido que una interpretacién sistematica de los
articulos 158, 160 y 161 de la Constitucion permiten concluir que las plenarias pueden
introducir modificaciones a lo aprobado en la Comisién Permanente, pero “siempre que se
guarde relaciéon con la materia propuesta y debatida”8. Igualmente, es claro que una
comision permanente puede introducir modificaciones a lo aprobado en la otra cdmara, pero
siempre y cuando conserve la identidad del proyecto. En ese mismo sentido, este principio
de identidad flexible también limita la competencia de las comisiones accidentales, que
pueden zanjar las discrepancias entre los textos divergentes aprobados en las cdmaras,
siempre y cuando entre ellos exista la correspondiente unidad tematica. Asi, ha dicho al

respecto esta Corte:

“Es claro que si las modificaciones que va a introducir la plenaria de una de las camaras
hacen referencia a la materia que se viene discutiendo en el proyecto de ley, no existe razén
alguna para que se entienda que el proyecto correspondiente debe ser devuelto a la Camara
que no conocié de éstas, pues existiendo unidad en la materia debatida en una y otra
Camara, sera competencia de la comisidén accidental solventar las discrepancias surgidas
entre los textos aprobados en una y otra plenaria (articulo 178 de la ley 52 de 1992), siempre
y cuando, se repite, los textos discordantes guardan identidad en la materia debatida, lo que
no ha de confundirse con la identidad en el tratamiento que se le de al asunto

correspondiente.9”



10. El anterior andlisis muestra que el principio de identidad flexible constituye uno de los
limites a la competencia de las comisiones accidentales. El segundo limite deriva de la propia
naturaleza de esas comisiones, cuya funcién es armonizar las discrepancias que surjan entre
las dos cdmaras. Es obvio entonces que esas comisiones no pueden introducir temas no
aprobados por las camaras, ni modificar articulos en donde no haya habido discrepancias,
pues estarian desbordando sus funciones, que se circunscriben a armonizar las discrepancias
que se hayan suscitado respecto de un proyecto. Asi, en reciente oportunidad, esta Corte
recordd que “si no hay discrepancias entre los proyectos aprobados por una y otra Camara,
no se genera el presupuesto necesario para que se integren y funcionen, en un caso

determinado, las mencionadas comisiones”10.

11. El examen precedente muestra entonces que las comisiones de conciliacién fueron
creadas para permitir un proceso mas flexible y eficiente de aprobacién de las leyes, pero
respetando la estructura bicameral del Congreso y el reparto de competencias entre las
comisiones permanentes y las Plenarias. Esas comisiones accidentales tienen entonces que
actuar dentro de los limites que le impone su funcién (conciliar discrepancias) y respetando
el principio de identidad de los proyectos de ley, pues esas comisiones de conciliacién no
fueron instituidas para reemplazar la actividad de las plenarias ni de las comisiones

permanentes. Esto ya la habia precisado esta Corte en los siguientes términos:

“Unas Comisiones Accidentales integradas cuando surgen discrepancias en las Cdmaras
respecto de un proyecto, para que reunidas conjuntamente, preparen el texto que sera
sometido a la decision final en sesién plenaria de cada Cadmara, no pueden llenar con su
actuacion el vacio producido por la falta de aprobacién previa de la materia durante el
primer debate en la Comisién Constitucional Permanente, y durante el segundo debate que

se cumple en la Plenaria de cada Cadmara.

Reparese que se trata de una Comision integrada por un nimero limitado de Senadores y
Representantes cuyas decisiones, en este caso, no pueden sustituir la voluntad de una
Comision Constitucional Permanente, y que aun en el segundo debate que se propone en la
Plenaria el texto conciliado por las Comisiones, no tuvo en el caso presente el caracter
contradictorio y deliberativo insito en la naturaleza de todo debate, lo que finalmente lleva al
conocido “pupitrazo”, uno de los vicios mas denostados del procedimiento

parlamentarioll”.



El tramite de la Ley 619 de 2000.

12. La ley bajo revision tuvo su origen en el proyecto 170/99 de la Cdmara, que fue
presentado por el Representante Luis Felipe Villegas Angel. Segin consta en la exposicion de
motivosl2, ese proyecto de sélo tres articulos, tenia una finalidad muy precisa: intentaba
regular el reparto de las regalias en el departamento de Sucre, pues existia un vacio
normativo sobre el tema, debido a insuficiencias del articulo 29 de la Ley 141 de 1994y a

los efectos de la sentencia C-580 de 1999 de la Corte Constitucional.

Conforme a la descripcién del Ponente, la situacién que intentaba ser corregida era la
siguiente: el articulo 29 de la ley 141 de 1994 consagraba los derechos de participacién en
las regalias de los municipios portuarios y establecia que hay lugar a la redistribucién de un
porcentaje de la regalias correspondientes a los municipios portuarios maritimos, cuando
factores de indole ambiental o ecolégico, determinen que el area de influencia de un puerto
comprende varios municipios o departamentos. Sin embargo, el paragrafo 1¢ de ese articulo
consagraba una excepcién a la regla anterior, pues definia directamente el drea de influencia
del Puerto de Covefias en el Municipio de Toll y ordenaba que un porcentaje de los recursos,
que de otro modo corresponderian a dicho municipio, fueran distribuidos en esa zona.
Igualmente, sefialaba ese pardgrafo, que las asignaciones directas a los municipios de
Coérdoba y Sucre irfan a un fondo especial, para luego ser distribuidas. El paragrafo indicaba
que la distribucion entre los municipios en Cérdoba seria igualitaria, pero guardaba silencio

sobre los criterios de reparto en Sucre.

En tal contexto, la sentencia C-580 de 1999, MP Eduardo Cifuentes Mufioz, declard la
inexequibilidad de la expresion “ira en calidad de depoésito a un fondo especial en el
departamento de Sucre” y de la expresion “ira en calidad de depdsito a un fondo especial en
el Departamento de Cérdoba”, ambas del paragrafo 1¢ del articulo 29 de la Ley 141 de 1994,
pues la Corte considerd que ellas otorgaban a una “entidad departamental una funcién

constitucionalmente asignada al Fondo Nacional de Regalias”.

Segln el Representante ponente, esta sentencia de la corte Constitucional provocé un vacio
normativo, pues no existia ningun criterio legal para repartir las regalias en el departamento
de Sucre, por lo cual era necesaria una regulacién legal puntual que corrigiera la situacion. Y

ése era el exclusivo propdsito del proyecto 170/99 de Camara. El Ponente lo explicé en los



siguientes términos:

“Conforme a la preceptiva constitucional y a la reiterada jurisprudencia de nuestra Corte
Constitucional el proyecto de ley que someto a consideracién del honorable Congreso de la
Republica a través de la Camara de Representantes esta llamado a llenar un ostensible vacio
legislativo denunciado por la Jurisdiccién Constitucional, tal como corre en la citada sentencia
C-580/99 en la cual se advierte ademas, en forma perentoria que “la Constitucion adscribe
directamente al legislador la funcidon de definir los criterios que habran de ser tenidos en

cuenta para distribuir los recursos provenientes de las regalias” (C.P. articulo 361).

Aplicando los diversos criterios que conforme a la jurisprudencia, podran eventualmente
definir los parametros que equitativamente determinen la distribuciéon de las asignaciones
directas de las participaciones en las regalias, hemos acudido al reparto parcial en
proporcion idéntica para todos los municipios como también a criterios materiales de
asignacién fijados por la ley 141, relativos al nimero de habitantes de cada municipio y a la
poblacién con necesidades bdsicas insatisfechas. El grado de afectacién que sobre la
jurisdiccidn tiene la actividad desarrollada a través del Puerto de Covefas ya lo determind la

misma ley (articulo 29 de la ley 141 de 199413 (subrayas no originales)”.

13. El mencionado proyecto fue aprobado, practicamente sin modificaciones, en la Comisién
Quinta Permanente de la Camara de Representantes, el 14 de diciembre de 1999, y

posteriormente en la Plenaria de la misma Corporacion, el 11 de abril de 2000.

El titulo y el texto aprobado en la Plenaria de la Cdmara de Representantes corresponden a
esa limitada tematica del proyecto presentado, Asi, el encabezado habla de la ley “por la cual
se establecen los criterios y mecanismos para la distribucidon equitativa de unas asignaciones

directas de regalias petroleras” y su articulado era el siguientel4:

“Articulo 19. Las asignaciones directas de las participaciones en las regalias y
compensaciones monetarias, provenientes por cualquier concepto de los recursos naturales
no renovables, destinadas a los municipios del departamento de Sucre no determinados en el
literal @) y en inciso primero del ordinal 1b del paragrafo 19 del articulo 29, de la ley 141 de
1994, se distribuiran equitativamente teniendo siempre como criterios la igualdad objetiva,
el tamano de la poblaciéon de cada ente territorial y la poblacién con necesidades basicas

insatisfechas, conforme a los principios de proporcionalidad, beneficio y equidad.



Articulo 22. Para determinar la distribucién equitativa entre los municipios beneficiarios de las
asignaciones directas a que se refiere el articulo anterior, se utilizardn los siguientes

mecanismos de ponderacién.

a) El treinta por ciento (30%) del total de la asignacién dispuesta legalmente para los
municipios de Sucre, a excepcion de Tolld, Covefias y San Onofre, se distribuira

igualitariamente, es decir en veintidosavas partes;

b) El cuarenta por ciento (40%) de la misma asignacion se distribuird proporcionalmente

atendiendo el censo poblacional de cada municipio beneficiario.

c) El treinta por ciento (30%) restante se distribuira en relacién directamente proporcional
con el niUmero de habitantes con necesidades basicas insatisfechas de cada municipio

beneficiario.

Para la obtencién de las cifras a distribuir entre los municipios se utilizard la siguiente

formula:

RDM = T(0.0136 + 0.4PP + 0.3PNBI)

De donde

RDM = Recursos a distribuir por municipio.
T = Total de recursos a distribuir

PP = Proporcién de poblacion del municipio
PNB1 = Constante derivada de 1/22 x 0.3.
0.0136 = Constate derivada del/22 x 0.3

Paragrafo. La proporcionalidad utilizada en relaciéon con la poblacién y las necesidades
basicas insatisfechas se dara en razén de la suma que arrojen los veintidés municipios

beneficiarios, excluyendo los datos de Toll, Covefias y San Onofre

Articulo 32. La presente ley rige a partir de su promulgacién y deroga las disposiciones que le



sean contrarias” (subrayas no originales”.

14. Luego de ser aprobado en la Camara de Representantes, el proyecto pasé al Senado, en
donde fue radicado como 277 de 2000, y fue aprobado por la Comisién Quinta el 24 de mayo
de 2000. Segun la ponencia, que fue publicada en la Gaceta del Congreso del 29 de mayo de
2000, el proyecto experimentd importantes transformaciones, pues no sélo aumenté
cuantitativamente, ya que pasé de tres a 24 articulos, sino que entré a regular numerosos

aspectos del régimen de regalias.

16. El principal interrogante que plantea el proceso de formacién de la Ley 619 de 2000 es
entonces si realmente el Congreso respetd el principio de identidad que debe tener todo
proyecto durante su tramite. En efecto, si la Corte concluye que entre el proyecto aprobado
inicialmente por la Cdmara y el proyecto aprobado por el Senado existe unidad de materia, al
punto de que puede ser considerado el mismo proyecto, entonces era legitimo que
interviniera una comisioén accidental para conciliar las diferencias entre las dos camaras, por
cuanto era obvio que entre los textos aprobados en las dos camaras habia profundas
diferencias. Por el contrario, si el analisis del contenido de los textos aprobados por las dos
camaras lleva a considerar que no existe tal unidad temdtica, entonces la comisién de
conciliacién carecia de competencia, y habria ocurrido un vicio en la formacién de la Ley 619
de 2000.

El principio de identidad del proyecto, la regla de la unidad de materia y la formacién de la
Ley 619 de 2000

17. Como ya se sefiald anteriormente, esta Corte siempre ha interpretado de manera amplia
la nocién de materia, con el fin de determinar si un articulo acusado desconoce o no la regla
de unidad de materia, o si un proyecto respetd en su tramite el principio de identidad. Asi, en
forma reiterada, esta Corporacion ha dicho que la “interpretacién del principio de unidad de
materia no puede rebasar su finalidad y terminar por anular el principio democratico,
significativamente de mayor entidad como valor fundante del Estado Colombiano”, por lo
cual Unicamente “aquellos apartes, segmentos o proposiciones de una ley respecto de los
cuales, razonable y objetivamente, no sea posible establecer una relacién de conexidad
causal, teleoldgica, tematica o sistémica con la materia dominante de la misma, deben

rechazarse como inadmisibles si estdn incorporados en el proyecto o declararse inexequibles



Si integran el cuerpo de la ley”15.

Esta amplitud de la nocion de materia llevo a esta Corte a considerar que no habia vicios en
la formacién de un proyecto, que en la Camara habia establecido la emisién de una
estampilla en favor de un hospital universitario especifico, cuyo texto fue ampliado en el
Senado, que instituyd ese beneficio tributario para todos los hospitales universitarios del
pais. La sentencia C-922 de 2000, MP Antonio Barrera Carbonell, considerd que en ese caso
era valido que una comision accidental conciliara las diferencias, pues se habia respetado el

principio de identidad. Dijo entonces la Corte:

“Es evidente que en el caso en estudio la plenaria del Senado modificé el proyecto aprobado
por la Comisién y la Plenaria de la Cdmara, pero es cierto también, que el asunto debatido en
la Cdmara guarda identidad de materia con el examinado y aprobado por la Plenaria del
Senado, al punto que sélo difieren en la comprension del concepto, es decir, en relacién con
los beneficiarios, porque todos los demds elementos que lo integran como son: la clase de
tributo, los objetivos que se buscan financiar, el manejo y control del mismo, las tarifas, el

limite de los recaudos, etc., se mantienen intactos.

En este orden de ideas, forzoso es admitir que la regulaciéon de la materia que aprobd
finalmente el Senado en su plenaria, fue objeto de debate en la Camara. Y al existir
discrepancias entre los textos aprobados en dichas Corporaciones se justificaba Ia

intervencion de la comisién de mediacion para conciliarlas”.

18. Conforme a lo anterior, la tematica de una ley debe ser entendida en forma amplia, y una
de las cdmaras puede expandir el asunto debatido por la otra, sin que por ello se rompa el
principio de identidad. Por consiguiente, podria argumentarse, como lo hace uno de los
intervinientes, que en el presente caso no hubo ruptura del principio de identidad en el
tramite de la ley acusada, puesto que el proyecto inicial presentado en la Cdmara versaba
sobre regalias, y los nuevos articulos incorporados en el Senado estaban referidos al mismo
asunto. Segun esa tesis, lo Unico que hizo el Senado fue ampliar el ambito regulado, con lo
cual no rompié la unidad de materia, pues las regalias siguieron siendo el tema dominante

del proyecto.

19. A pesar de su aparente fuerza, la Corte considera que el anterior argumento es

inaceptable, pues la nocién de materia no puede extenderse al punto de hacer perder toda



eficacia al principio de identidad. La Corte recuerda que esa regla de unidad de materia (CP
art. 158) cumple funciones esenciales pues pretende racionalizar el proceso legislativo, en la
medida en que busca “impedir las incongruencias tematicas que tienden a aparecer en forma
subita o subrepticia en el curso de los debates parlamentarios, las cuales, ademas de resultar
extrafas al asunto o materia que se somete a discusién, en ultimas, lo que pretenden es
evadir el riguroso tramite que la Constitucion prevé para la formacién y expedicién de las
leyes” (subrayas no originales)16. Ilgualmente, en reciente ocasion, esta Corporacion reiterd
que esta regla “tiene la virtualidad de concretar el principio democratico en el proceso
legislativo pues garantiza una deliberacién publica y transparente sobre temas conocidos
desde el mismo surgimiento de la propuesta,” a fin de que “los debates y la aprobacién de
las leyes se atengan a unas materias predefinidas (subrayas no originales). 17" Esto muestra
que esta regla de unidad de materia, y el principio de identidad de todo proyecto que deriva
de ella, exigen que desde la presentacién de un proyecto deben quedar claramente definidos
su propésito y ambito de regulacion, de manera tal que esa materia tematica estructure y

racionalice los debates en el Congreso.

Ahora bien, es cierto que en el presente caso el proyecto presentado y aprobado ante la
Camara versaba sobre regalias, y que los articulos introducidos y aprobados por el Senado
también se refieren a las regalias. Sin embargo, existe una diferencia profunda entre ambos
textos ya que persiguen propdsitos diversos y delimitan ambitos de regulacién distintos. Asi
el proyecto inicial estaba limitado a un tema muy especifico puesto que, como se mostrd al
describir el tramite de la ley acusada, buscaba Unicamente llenar un vacio de la Ley 141 de
1994 relativo al reparto de las regalias en el departamento de Sucre. En cambio, el texto
aprobado por el Senado, y que, con algunas pocas modificaciones, fue adoptado por Ia
comision de conciliacién y se convirtié en la ley acusada, si bien versa sobre las regalias,
tiene una tematica muchisimo mas amplia, al punto de que practicamente equivale a un

nuevo régimen de regalias, como se vera a continuacion.

20. De un lado, la ley aprobada aumenté considerablemente su nimero de articulos, que
pasaron de tres (proyecto inicial) a 24 en el Senado. Es cierto que esa sola dimension
cuantitativa no es suficiente para demostrar que hubo ruptura del principio de identidad,
pues podria suceder que, a pesar de un considerable aumento del texto, la tematica de un
proyecto siga siendo la misma. Por ejemplo, puede ocurrir que un proyecto inicial requle de

manera muy general, y en pocos articulos un tema, que luego es reformado por la otra



Cédmara a fin de adoptar una normatividad mucho mas especifica, y por ende mds extensa.
En un evento de esa naturaleza, a pesar de la diferencia cuantitativa, el proyecto conserva su
unidad de materia. Sin embargo, no por ello deja de ser significativo que haya existido un
incremento tan considerable en el nimero de articulos en el presente caso, que aumenté en

un 800% en el transito de un cadmara a la otra.

21. En segundo término, los propios ponentes en el tramite en el Senado sintieron la
necesidad de cambiar el titulo del proyecto, pues consideraron que el encabezado que
provenia de la Camara era demasiado limitado y no reflejaba la nueva regulacién que se
pretendia aprobar, tal y como lo explica la ponencia para el primer debate en la Comisidn

Permanente del Senado, que expresamente dice al respecto:

“Antes de sustentar el articulado del proyecto de ley, es necesario aclarar que el titulo
anterior del proyecto de ley, por el cual se establecen criterios y mecanismos para la
distribucién equitativa de unas asignaciones directas de regalias fue modificado dado que es
necesario complementar el proyecto de ley de una maneara mas amplia con adiciones y
modificaciones de otros articulos de la ley 141 de 1994, relacionadas con las regalias de
hidrocarburos y otros minerales, guardando siempre la unidad de materia del proyecto de

ley” (subrayas no originales)18.

22. Finalmente, estos cambios cuantitativos y de titulo reflejan una transformacién profunda
del contenido del proyecto. Asi, inicialmente el proyecto aprobado en la Camara queria
subsanar un vacio muy concreto de la Ley 141 de 1994, relativo a los criterios de reparto de
ciertas regalias en un departamento del pais (Sucre). En cambio, el texto tramitado y
aprobado en el Senado representa en realidad una reforma “integral” a ese régimen
contenido en la Ley 141 de 1994, como lo sefiala expresamente la ponencia para segundo

debate en el Senado, que describe el contenido general del proyecto asi:

“La propuesta para modificar la ley 141, es una medida tendiente a reformar el régimen de
regalias vigente y su distribucién de manera integral para el sector minero y de
hidrocarburos en Colombia, dado que después de su expedicién han sobrevenido hechos que
demandan la incorporacién a la ley de una serie de modificaciones que subsanen vacios y la

hagan mas acorde con las actuales condiciones del pais” (subrayas no originales) 19.

Posteriormente, el mismo ponente explicdé con mayor detalle los nuevos temas incorporados



al proyecto. Conviene transcribir in extenso su presentacién, puesto que ella muestra el
caracter integral y sistematico de la regulacién del tema de regalias discutido y aprobado en

el Senado. Dijo entonces el ponente:

“El proyecto busca complementar y modificar ciertos aspectos de la ley 141 de 1994
estableciendo normas claras para resolver situaciones que no fueron previstas en dicha ley,
tales como la coparticipaciéon de dos o mas entidades territoriales en un yacimiento, la
participacidn de las entidades territoriales en la explotacion de los recursos naturales no
renovables que se encuentren en la plataforma submarina y la asignacién de parte de los
recursos de las regalias a las comunidades indigenas cuando los yacimientos estan total o
parcialmente en su territorio. Asi mismo, ratifica el concepto de la regionalizaciéon de las
regalias de los puertos maritimos y fluviales cuya area de influencia puede afectar a varias
entidades territoriales, la necesidad de fomento a la integracidn de titulos de la pequefa
mineria y la importancia que representa el incentivo a través de un esquema flexible de

regalias para los hidrocarburos y su distribucién equitativa entre entes territoriales.

El proyecto de ley propone un mecanismo para la asignacién de regalias y compensaciones
que le da facultades al Gobierno para que, con criterios objetivos y teniendo en cuenta las
necesidades de las regiones establezca mecanismos de distribucion, que le permitan a las

entidades territoriales planificar su desarrollo en forma estable y autosostenible.

Ademas proporciona herramientas para que el Estado defina el area de influencia afectada y
distribuya las regalias y compensaciones causadas, cuando por primera vez se empiecen a
transportar recursos naturales no renovables o sus derivados por un puerto maritimo o
fluvial, buscando asi tener una cobertura amplia y equitativa que contribuya al bienestar
general de la poblacidn.

Uno de los avances mas significativos que tendremos con la presente ley es el de hacer mas
equitativos los beneficios provenientes de la explotacién de nuestros recursos minero-
energéticos a las costas marinas, que participan hoy en dia en forma marginal de las regalias
y compensaciones producto de la explotacién de los recursos naturales no renovables en el
espacio maritimo jurisdiccional. El proyecto hace extensivos estos beneficios al
departamento Archipiélago de San Andrés y Providencia en la explotaciéon de nuevos

hallazgos que se produzcan durante la vigencia de la ley, haciendo mas equitativa la



asignacién y contribuyendo en forma mas efectiva al desarrollo econdmico y social de la Isla.

Con el fin de contribuir al bienestar social de las comunidades indigenas, el presente
proyecto las incluye expresamente dentro de la asignacion de los beneficios econdémicos que
se generen por la explotacidon de nuestros recursos minero-energéticos cuando el yacimiento
estd ubicado, total o parcialmente, en su territorio. Asi define la participacion que les
corresponde tanto de las regalias y compensaciones departamentales como de las
municipales a la vez que sefiala el derecho de recibir y ejecutar los recursos directamente

cuando el territorio indigena sea una entidad territorial definida por la ley.

De igual manera busca normalizar y poner en pie de igualdad a las explotaciones que se
hacen de los recursos naturales no renovables de propiedad privada y aquellos de propiedad
estatal, ddndole cumplimiento a lo establecido en la Constitucién Politica, que en su articulo
360 dispone: “La explotacién de un recurso natural no renovable causara a favor del Estado,
una contraprestaciéon econdémica a titulo de regalia, sin perjuicio de cualquier otro derecho o
compensacion que se pacte”. Segln el mandato constitucional, las regalias se causan por la
explotacion de cualquier recurso natural no renovable, independientemente de quien sea el
duefio del subsuelo. De otra parte, es prioritario disponer de un mecanismo adecuado para
liquidar las regalias provenientes de la explotacién del carbdn, de tal forma que se eliminen
las diferentes interpretaciones cuando dos o mas concesiones son adyacentes y explotadas

por un mismo titular.

En la medida en que se aumenten las regalias, el nUmero de departamentos que por ley se
catalogarian como productores es cada vez menor. En la actualidad sélo dos llenan este
requisito. El proyecto disminuye el tope requerido de participacion de los ingresos del
departamento en el total de regalias del 7% al 3% para que un departamento sea
considerado productor. Asi habilita a otros departamentos para hacer parte, en su calidad de

departamentos productores de la Junta de la Comision Nacional de Regalias.

Igualmente es importante buscar la forma de hacer seguimiento a la ejecucién de los
recursos provenientes de regalias, con el fin de propender por una adecuada y dptima
utilizacién social de los mismos. El proyecto subsana las dificultades que se han presentado

para poner en funcionamiento mecanismos que garanticen, en primer lugar, la dotacién de



las obras o proyectos ejecutados con los recursos de las regalias y compensaciones y en
segundo lugar, las interventorias técnicas, que garanticen la calidad de las obras que se

ejecutan.

Hoy, con una produccién diaria promedio superior a 720.000 barriles, el sector de los
hidrocarburos representa aproximadamente el 4.5% del PIB Nacional, aporta mas del 20% de
la balanza comercial positiva, genera a través de Ecopetrol mas del 35% del total de las
ingresas del sector publico no financiero y genera via regalias mas del 20% del total de

transferencias a las entidades descentralizadas.

Para que el sector de hidrocarburos continle participando de igual manera en la economia
nacional es necesario incrementar el nivel de reservas remanentes. De no aumentar el nivel
de estas reservas la producciéon empezara a decrecer a partir del 2001, hasta llegar a niveles
de 200.000 barriles/dia en el 2010. Estos pronésticos de produccién se basan tanto en las
curvas de produccién proyectadas para los campos actuales como en la evolucién reciente
de las reservas remanentes.

Con el fin de alcanzar las metas propuestas, contribuyendo al desarrollo econémico y social
del pais y de los entes territoriales es indispensable mantener el nivel de produccién de
hidrocarburos que se registra a la fecha. En este sentido el proyecto plantea una
modificacion que conlleva la fijacién de porcentajes de regalias diferenciales para distintos
niveles de produccidn, que varian durante la etapa de explotacién de los campos, de acuerdo
con el volumen de produccién registrado para cada periodo de liquidacién. Este régimen de
regalias se propone para nuevos descubrimientos de hidrocarburos e igualmente se aplicara
para las producciones incrementales provenientes de proyectos incrementales. Los
porcentajes de regalias aplicables a una producciéon dada se fijan de acuerdo con la escala
que inicia con una regalia del 5% y termina con una regalia del 25%.

Con relacién al gas natural, las reservas remanentes en el pais se estiman del orden de 6.641
GPC (1 GPC = 109 pies cubicos), de las cuales mas de un 60% no se encuentran
operacionalmente disponibles para su inmediato aprovechamiento. De otra parte, la
informacion geoldgica adquirida hasta el momento en las diferentes regiones del pais, ha
permitido estimar un potencial de recursos gasiferos por descubrir del orden superior a los

100.000 GPC, con un alto porcentaje localizado en las regiones costaneras y areas marinas y



submarinas de Colombia, con las ventajas y las dificultades técnicas y operacionales que esto

representa.

Para desarrollar totalmente las reservas descubiertas e impulsar la busqueda del potencial
gasifero, es necesario incorporar mayores incentivos para la exploraciéon de gas natural y
normalizar el mercado generando una demanda creciente, principalmente en sectores de
consumo estable que puedan no sélo consumir las reservas existentes sino también absorber

los nuevos descubrimientos que se sucedan.

Para convertir la produccién de gas a barriles de petréleo equivalentes, el pardgrafo primero
del articulo 50 de la Ley 141 y el Decreto 2319 establecen una equivalencia de un (1) barril

de petréleo equivalente a cinco mil setecientos (5.700) pies clbicos de gas o 5.7KPC.

El uso de la equivalencia energética como factor de conversién para propdsitos de
valorizacion de la produccién de las reservas de gas, puede dar resultados engafiosos y por
ende conducir a la toma de decisiones equivocas. En efecto, si se trata de quemar petréleo
crudo o gas natural como combustible, es mas costoso mover una unidad de energia en gas
natural desde el yacimiento hasta el consumidor final que mover la misma unidad de energia

en petrdleo.

Ademads de lo anterior, el precio del petréleo es ampliamente mas alto que el del gas y no
guarda una relacion directa con éste. En Colombia el precio promedio del petréleo crudo y
del gas en boca de pozo, oscila entre US$5.0-US$10 por barril y entre US$0.6-US$0.8 por
cada mil pies cubicos, respectivamente. Una rapida estimacion entre estos valores indica que
el petréleo tiene un precio entre 6.3 y 20 veces mas favorable que la misma cantidad de gas,
medida en términos de equivalencia caldrica. Con relacién a los costos, independientemente
del tipo de hidrocarburos que se exploten (petréleo o gas), la magnitud de las inversiones de

exploracién y desarrollo es similar.

En conclusion, dado que la exploracion y produccién de hidrocarburos (petréleo y/o gas)
demandan el mismo esfuerzo y costos semejantes, pero el menor precio del gas con respecto
al petréleo crudo castiga la economia de los proyectos de gas, asumiendo una demanda
permanente para este energético primario, es necesario que el régimen de regalias para la
explotacion de gas natural tenga en cuenta esta desigualdad, buscando equilibrar las

regalias provenientes de los campos de gas con las de petréleo. Lo anterior en una



proporcién similar a la que guardan los precios de estos dos hidrocarburos para lo cual se

propone modificar los valores de equivalencia entre un barril de petréleo y gas””20.

23. El anterior examen es suficiente para concluir que el proyecto discutido y debatido en Ia
Camara Senado no tenia unidad de materia con el proyecto discutido y aprobado
posteriormente en el Senado, puesto que el primero era un ajuste muy especifico del
régimen de regalias en un departamento, mientras que el segundo constituyé una reforma
integral, y de alcance nacional, a la legislacién vigente sobre el tema. Notese que en el
tramite en el Senado se incluyeron temas estratégicos de la politica petrolera del pais, como,
entre otros, la consagracién de un régimen diferencial de regalias, segln los niveles de
produccién, con el fin de hacer mas atractiva la exploracién en el pais. No se trata pues de
cambios menores y puntuales sino de una modificacion integral y sustantiva de la politica

legislativa sobre regalias.

Es mas, el debate en el Congreso explica que ese cambio se debié esencialmente a la caida
del Plan de Desarrollo, en donde estaban incluidas estas regulaciones sobre regalias, razén
por la cual, y segun peticién de varios ministros, los senadores decidieron incluir toda esta
tematica en el proyecto que venia de la Cdmara de Representantes, lo cual muestra la
profunda modificacién del sentido y tematica del proyecto. Asi, en la Plenaria de la Camara
de Representantes del 20 de junio de 2000, cuando se discutia la aprobacién del acta de

conciliacién, el sefior Ministro de Minas y Energia, Carlos Caballero Argaez, dijo al respecto:

“Cuando se estaba discutiendo ese articulo por iniciativa repito el Senador Salomén Nader,
vino la declaratoria de inexequibilidad, el Plan de Desarrollo y el Senador Nader consulté con
el Gobierno, consultd especificamente con el Presidente de Ecopetrol y conmigo la
conveniencia de incluir en el proyecto de regalias que se estaba estudiando, los articulos del
Plan de Desarrollo referidos a las regalias petroleras en la forma en la cual habian salido del
Congreso, es decir no en la forma en que se habia presentado originalmente por parte del
Gobierno al Congreso, la Ley del Plan de Desarrollo sino en la forma en la cual habian salido
que creaba el esquema de las regalias escalonadas y ademas corregia porque en la
presentacion original del Plan de Desarrollo no se incluyeron las regalias correspondientes a
algunos minerales. Entonces el Senador consulté con el Gobierno la conveniencia de incluir
esos articulos y el Gobierno le dio su visto bueno para que quedara por ley y con suficiente

certidumbre y solidez juridica las disposiciones de regalias del Plan de Desarrollo21.”



Asi las cosas, el hecho de que ambos proyectos se hubieran referido a las regalias no es
suficiente para generar la necesaria relacién tematica que debié existir entre los textos
aprobados en las dos cdmaras, para que no se perdiera la identidad del proyecto, por la
sencilla razén de que el propdésito de los dos proyectos, y por ende su materia, fueron
totalmente distintos: la Camara pretendia solucionar un vacio sobre el reparto de regalias en
Sucre, mientras que el Senado buscé una reforma integral de la regulacién de las regalias. El
argumento de que se trataba del mismo tema, por cuanto ambos proyectos se referian a las
regalias no es de recibo, como lo ilustra el siguiente ejemplo: supongamos que un proyecto
aprobado en una cdmara modifica la pena del delito de abuso de confianza, y que luego la
otra cdmara amplia ese proyecto y expide un nuevo cédigo penal, que incluye modificaciones
también de la Parte General. ;Seria razonable argumentar que se trata del mismo proyecto
por cuanto ambos textos estaban referidos al tema penal? Obviamente que no, por cuanto el
primero es un ajuste puntual de la legislacién penal existente, mientras que el segundo

implica una reforma integral de la misma.

24. Es pues claro que hubo ruptura del principio de identidad, y que por ende no era posible
que el Congreso recurriera a una comision accidental para conciliar las diferencias entre lo
aprobado en el Senado y en la Camara, por la sencilla razén de que no se trataba de
armonizar discrepancias de un mismo proyecto sino de que el Senado tramité un proyecto
distinto al aprobado en la Camara de Representantes. Asi las cosas, los actores, la
Procuraduria y algunos de los intervinientes tienen razén en sefialar que el Congreso incurrié
en un vicio de procedimiento en la formacién de la Ley 619 de 2000, en la medida en que

recurridé a una comisién de conciliacién, cuando ésta no era procedente.

25. En este punto, la Corte no puede dejar de destacar que durante el trdmite en el
Congreso, y en especial, con ocasion de la discusién del acta de conciliaciéon en la Camara,
varios parlamentarios senalaron claramente que estaba ocurriendo un vicio de
procedimiento. Asi, en la Plenaria del 2 de agosto de 2000 en la Cdmara, el Representante

Antonio José Pinillos sefialé al respecto:

“Sobre el proyecto hay todavia varias inquietudes, este proyecto pasé por la Cdmara de
Representantes con 5 articulos, que fueron debatidos en la Comisién y en la Plenaria,
posteriormente fue al Senado, en donde se introducen mas o menos 17 articulos, articulos

que no fueron discutidos ni en la Comision, ni en la Plenaria de la Cdmara. Un Acta de



Conciliacién, lo ha dicho la Corte Constitucional, en ningln momento corrige el vicio de
trdmite que puede tener este proyecto, y ya lo vimos, distinguidos colegas, en proyectos de
ley que se han caido precisamente parque se alterd el proceso cumplido en el tramite de la
ley. Entonces digo, distinguidos colegas y sefior Presidente, que este proyecto es mejor que
lo veamos con mds detenimiento y yo pediria con todo respeto, sefior Presidente que
aplazaramos quince dias el estudio de este proyecto, esto no es de una Acta de Conciliacién,
esto es mdas de fondo, entonces yo no veo cudl sea el afdn de sacar el proyecto, cuando
realmente lo que estamos discutiendo nosotros es que se pretermitié la aprobacién de 17
articulos mas o menos, yo no venia preparado para esta discusion, porque creimos y
entendiamos que se iban a someter los articulos que habian aparecido en el Senado, por lo
menos a la aprobacién de la Plenaria de la Cdmara. Entonces con todo respeto yo si les
solicito a los colegas, que por favor miremos con mas detenimiento el proceso que estamos
cumpliendo con este proyecto, para que mafiana no nos dé al traste todo el esfuerzo, la
Corte Constitucional, tumbando algo tan importante y que tiene que ver precisamente con la

vida de las regiones. Gracias sefor Presidente”22.
Y en esa misma sesion, el Representante Gustavo Cabrera Silva afiadio

“Sefior Presidente. Considero que lo manifestado por el doctor Antonio José Pinillos, es
absolutamente cierto y acertado, no puede la Cdmara de Representantes en este momento
salir a aprobar un Acta de Conciliacién, cuando de hecho conocemos los Representantes a la
Cédmara, que va a quedar con unos vicios de fondo, vicios de tipo constitucional, porque no se
dieron los tramites a esos 17 articulos, que fueron introducidos solamente en la vuelta que
dio al Senado de la Republica. Considero sefiores Representantes, colegas, que este proyecto
debe ser revisado en sus 17 articulos y darles el trdmite correspondiente, para evitar vicios
de fondo y no permitir que se pierda ese tiempo, porque el proyecto si es muy importante
para la vida de las regiones. Entonces que le demos el tramite correcto y no se discuta en

este momento y no se apruebe esta acta de conciliacién. Gracias Presidente”23.

Igualmente, algunos ministros plantearon también reparos sobre la constitucionalidad del
proceso de aprobacion de este proyecto. Asi, en comunicacién dirigida al Presidente del
Senado le indicaron que el nuevo contenido introducido por el Senado no tendria la
“probabilidad de ser analizado en el seno de la Comisién Quinta de la Cadmara de

Representantes”24.



A pesar de esas enormes dudas sobre la regularidad del procedimiento, tanto por el
Gobierno como por varios Congresistas, el informe de la comisién de conciliacién fue

aprobado por las plenarias, y la ley fue sancionada.

26. Una vez constatado que ocurrié una irregularidad en la formacion de la presente ley,
varias preguntas surgen: ;Es posible sostener, como lo hace uno de los intervinientes, que el
vicio fue convalidado en la medida en que las camaras debatieron y aprobaron el informe de
la comision de conciliaciéon? ;O por el contrario, el vicio subsiste? Y en caso de que sea asi,
iimplica ese vicio la declaracién de inexequibilidad de la ley? ;O se trata de un vicio
subsanable y debe la Corte recurrir a lo preceptuado en el paragrafo del articulo 241 de la
Carta y devolver la ley al Congreso para que éste enmiende el defecto observado? Entra
pues la Corte a responder estos interrogantes, para lo cual tomara en cuenta el alcance que
tiene el principio de la instrumentalidad de las formas procesales en la convalidacién y

saneamiento de los vicios de procedimiento.

El principio de la instrumentalidad de las formas procesales y la posibilidad de saneamiento

de vicios en la formacién de las leyes.

27. El principio de instrumentalidad de las formas tiene implicaciones importantes sobre la
manera como se debe analizar la relacién entre una irregularidad en la formacién de una ley,

su eventual invalidez, y las posibilidades de sanear esos defectos procedimentales.

Asi, en primer término, es claro que no toda vulneracién de una regla sobre la formacién de
las leyes, contenida en la Constitucion 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 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 disenado por la Carta. En tales casos, esa irreqularidad, en sentido estricto, no
configura un verdadero vicio en la formacién de la ley, tal y como lo ha sefialado la doctrina y
la jurisprudencia nacionales y extranjeras. Asi, en derecho comparado, el Tribunal
Constitucional Espafiol, en la sentencia S-57/89, constatd que una enmienda introducida en
el Senado no habia sido motivada, pero desestimé la impugnacién contra esa ley, pues

considerd que ese defecto no alteraba sustancialmente el proceso de formacién de la



voluntad de la Cdmara25. Y en el caso colombiano, 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
posicion mayoritaria, no constituye realmente un vicio de procedimiento, pues esa situacion
“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

desvirttan la funcién legislativa”26.

28. En segundo término, en otros eventos, 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 efectuar
ese saneamiento. Por ejemplo, en derecho comparado, la doctrina y la jurisprudencia han
considerado que un vicio esencial en la votacion, puede entenderse convalidado, si de todos
modos queda claro que la ley contd con la mayoria necesaria requerida, pues la finalidad de
la votacion (determinar si existe 0 no una mayoria) se habria cumplido27. Y en Colombia,
esta Corte Constitucional ha sefalado, en numerosas ocasiones, que un vicio de
representacion durante la suscripcidon de un tratado se entiende saneado, si obra dentro del
expediente la correspondiente confirmacién presidencial28. Igualmente, esta Corporacion ha
entendido que la violacién de la exclusividad de iniciativa que tiene el Gobierno en ciertas
materias puede ser convalidada en el proceso legislativo, para lo cual basta con que los
ministros coloquen su rdbrica en el texto del articulo por ellos redactado, pues “aunque la
iniciativa es la manifestacién expresa, clara e inequivoca del ejecutivo, de que considera
necesaria la adopcion de tal o cual medida que afectara la estructura de la administracion
nacional, se ha admitido que estos requisitos se satisfacen con el llamado aval ministerial”
29.

29. En tercer término, puede ocurrir que exista un vicio en la formacion de la ley, y éste no
haya sido convalidado, pero la Corte constate que el vicio puede ser subsanado durante la
revisién 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). En esos casos, mientras

se surte ese tramite, la ley continla vigente. Y efectivamente, en varias oportunidades, esta



Corte ha devuelto al Congreso y al Gobierno, leyes sometidas a control para que un vicio de

procedimiento fuera subsanado.

30. Finalmente, puede ocurrir que existan vicios en el proceso de formacion 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. Por ejemplo,
cuando a una ley ordinaria se le ha impartido el tramite legislativo propio de una ley
organica: en casos asi, la Corte ha considerado que existe, efectivamente, un vicio, por
cuanto, tal y como se expresé en la sentencia C-025/93, “el principio democratico obliga a
interpretar restrictivamente los procedimientos especiales que aparejan mayorias calificadas
y que, en cierta medida, petrifican el ordenamiento juridico e impiden el desarrollo de un
proceso politico librado al predominio de la mayoria simple, que garantiza cabalmente su
libertad y apertura”. En estas situaciones, la Corte cuenta con la posibilidad de subsanar
directamente el vicio detectado, constatando que se trata materialmente de una ley de

naturaleza ordinaria, y declarando su constitucionalidad bajo tal entendido30.

31. La Corte destaca que tanto en derecho comparado, como en el caso colombiano, la
gravedad del vicio no tiene incidencia directa sobre las posibilidades de saneamiento o
convalidacion del mismo. La intensidad de la irreqularidad debe ser tomada en cuenta para
examinar si ésta constituye o no un vicio de procedimiento; pero una vez constatado que el
vicio existe, la gravedad no es el elemento mas importante para determinar si existe o no
posibilidad de convalidaciéon o de saneamiento, pues son otros factores los que entran en
juego en esta evaluacién. Por ejemplo, esta Corte ha sefialado que si la Constitucién fija
plazos determinados para que una ley sea aprobada, como sucede con las leyes estatutarias
o la ley del plan31, entonces el juez constitucional no puede devolver la ley al Congreso para
la eventual correccidn del defecto observado, pues los términos constitucionales ya estarian
vencidos. Los vicios que no hubieran sido convalidados en el propio tramite en el Congreso se
tornan entonces insubsanables, sin importar su gravedad. En cambio, la Corte ha aceptado la
convalidacion por medio de la confirmacién presidencial, de vicios graves en la suscripcién
de un tratado, puesto que afectaban la representacién internacional del Estado colombiano.
E igualmente, esta Corporacién considerd que una falta de quérum para decidir era un vicio
subsanable, a pesar de su gravedad, y ordend la devolucién al Congreso de una ley afectada
por ese vicio, para que éste fuera subsanado, mediante la realizacién del debate

correspondiente. Segun la Corte, el vicio podia ser saneado “por cuanto era factible repetir el



segundo debate en la Cdmara, teniendo en cuenta que, para los proyectos de leyes
ordinarias y, en concreto, para los referentes a la aprobacién de tratados internacionales, no

se exige que su aprobacién se produzca durante una sola legislatura”32.

Un vicio grave puede entonces llegar a ser convalidado o subsanado, mientras que vicios de

menor entidad pueden carecer de esa posibilidad.

32. Con todo, la Corte precisa que en cada una de las anteriores hipétesis, la posibilidad de
saneamiento que otorga el ordenamiento juridico se debe interpretar y ejercer en forma
razonable; en otras palabras, no puede otorgarse a dicha facultad un alcance tan amplio, que
acabe por desnaturalizar la nocién misma de vicio del procedimiento legislativo. Para que se
pueda hablar de un vicio saneable en el procedimiento de formacién de la ley, es necesario
que, cuando menos, se haya cumplido con las etapas estructurales de tal procedimiento,
puesto que la omisién de éstas -por ejemplo, la pretermisidn de los debates ante alguna de
las Camaras legislativas-, hace imposible hablar de un procedimiento legislativo como tal -y,
en consecuencia, impide considerar la omision respectiva como un vicio-. En efecto, en esos
eventos no habria propiamente un vicio del procedimiento en la formacién de la ley sino una
ausencia o inexistencia de procedimiento, que no puede ser subsanada. Por lo mismo, es
imposible catalogar como “saneamiento” lo que, en realidad, equivale a la repeticion de toda
una etapa del tramite legislativo, ya que de lo contrario, se terminaria por burlar los mismos

fines sustantivos que el principio de instrumentalidad de las formas pretende preservar.

33. Conforme a lo anterior, el principio de instrumentalidad de las formas, expresamente
consagrado en el articulo 228 de la Carta, implica que la constatacién de que ocurrié una
irregularidad en el tramite de una ley, no conlleva inevitablemente que el juez constitucional
deba siempre retirarla del ordenamiento. Es necesario que, previamente, el juez examine (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 convalidacién del mencionado vicio durante el traémite 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 hipoétesis, 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.



Con base en los anteriores criterios, entra la Corte a examinar si el defecto observado en la

formacion de la ley acusada implica o no su inconstitucionalidad.
Examen de la posibilidad de saneamiento del defecto procedimental constatado.

34, Para esta Corporacién es obvio que la vulneracion del principio de identidad de un
proyecto representa una irregularidad grave, pues no sélo afecta la formacién de la voluntad
de las camaras sino que desconoce la estructura del Congreso disefiada por el Constituyente,
ya que un proyecto podria llegar a convertirse en ley sin recibir los debates
correspondientes. No hay pues duda alguna de que ocurrié un vicio de procedimiento

susceptible de afectar la validez de la Ley 619 de 2000.

35. En ese mismo orden de ideas, es igualmente claro que, contrariamente a lo sostenido por
uno de los intervinientes, la aprobacion del acta de conciliacién por la Plenaria de la Camara
de Representantes no convalida el vicio, puesto que, como ya se recordd en esta
providencia, las comisiones accidentales no sustituyen a las comisiones permanentes ni a las
plenarias. Y es que el Constituyente quiso que todo proyecto fuera primeramente debatido
en la correspondiente comisidn permanente de cada camara, con la idea basica de que esos
cuerpos legislativos, mas pequefos y especializados, cumplen una funcién esencial e
insustituible en la formacién de las leyes, en la medida en que permiten un debate mas
reposado sobre el tema, mientras que corresponde a la Plenaria brindar el apoyo mayoritario
a las decisiones legislativas. Y en el presente caso, la Ley 619 de 2000, debido a la ruptura
del principio de identidad, nunca recibié el debate reglamentario en la Comisién Permanente
ni en la Plenaria de la Camara de Representantes, puesto que el proyecto tramitado en el

Senado fue distinto al que fue originariamente presentado en la Camara.

El vicio subsiste entonces al momento en que esta Corte realiza el examen de
constitucionalidad de la ley. La pregunta obvia que surge entonces es la siguiente: ;es
posible que el vicio sea subsanado actualmente por el Congreso, a fin de decidir si procede o
no que la Corte devuelva la ley a esa autoridad para que ésta enmiende el defecto

constatado?

36. El defecto basico observado es que la ley no recibié los debates correspondientes en la
Camara de Representantes. Ahora bien, no obstante ser perfectamente posible que esos

debates y la sancion presidencial se realicen en los 30 dias que el ordenamiento prevé para



la correccién de los vicios de procedimiento, observa la Corte que, de admitir tal posibilidad,
se estaria extendiendo en forma irrazonable la facultad de convalidacién que se viene
explicando. En efecto, como se sefialé arriba, uno de los limites para la posibilidad de sanear
un vicio es el principio de razonabilidad, que impide cubrir con la apariencia de un
saneamiento lo que, en realidad, equivale a rehacer un paso fundamental del proceso de
formacion de la ley. Y es indudable que los debates ante una de las cdmaras legislativas
tienen tal caracter estructural. Por lo tanto, no se esta frente a un vicio susceptible de ser

saneado por el Congreso.

37. Ademas, la ausencia de los debates en la Cdmara de Representantes no es el Unico
defecto en la formacion de la Ley 619 de 2000, pues sucede que esta ley (en su version final,
como fue aprobada en Senado) nunca fue oficialmente presentada al Congreso, ni conté con
su correspondiente exposicion de motivos, mientras que la Carta y el Reglamento del
Congreso exigen gue todo proyecto sea presentado y publicado oficialmente antes de darle
debate en la comisidon permanente respectiva (CP arts 154 y 157, Ley 5 de 1992 arts 139 y
ss). En efecto, nétese que el proyecto 170/99, presentado ante la Camara, fue totalmente
transformado en el Senado y se convirtid en un proyecto distinto. Esto significa que el
proyecto inicial 170/99 Camara, que fue oficialmente presentado en la Cadmara, no recibié
tramite en el Senado, y por ello debe entenderse negado. Por su parte, el proyecto 277/99
Senado, que fue el que realmente fue aprobado como Ley 619 de 2000 (sin los
correspondientes debates en las camaras) en realidad nunca fue oficialmente presentado, ni

fue publicado, ni contd con la correspondiente exposicién de motivos.

Ahora bien, la exigencia constitucional de que todo proyecto tenga formalmente una
iniciativa y sea publicado, con su correspondiente exposicion de motivos, protege valores
constitucionales importantes. En efecto, un analisis elemental permite concluir que ese
requisito cumple basicamente cuatro propdsitos. De un lado, es un mecanismo para poner en
marcha el Congreso y la actividad legislativa pues, como ha dicho esta Corte, “iniciativa
significa tanto como accién tendiente a iniciar o comenzar un proceso o actuaciéon33”. De
otro lado, y directamente ligado a lo anterior, esa formalidad protege lo que puede ser
llamado la reserva de iniciativa, en el sentido de que sélo determinadas personas pueden
presentar proyectos de ley, y en ciertas materias sélo el Gobierno puede activar el proceso
legislativo (CP art. 154 y ss). En efecto, esta Corte ha sefialado que también “se entiende por

iniciativa la facultad, confiada por la Constitucién a ciertos érganos o reconocida al pueblo,



de presentar proyectos de ley o de acto legislativo”34. En tercer término, esa exigencia
protege la reserva de cdmara, pues en determinados asuntos, los proyectos deben comenzar
su camino obligatoriamente por una de las camaras (CP art. 154). Y, finalmente, la
presentacion del proyecto, y en especial su exposiciéon de motivos, cumple una funcién de
publicidad, pues permite no sélo conocer la existencia de la iniciativa, sino ademas su

contenido y los fundamentos que la sustentan.

Los importantes valores que ampara la exigencia de que todo proyecto sea oficialmente
presentado y publicado son suficientes para concluir que su incumplimiento no representa
una irreqularidad irrelevante, sino que constituye un vicio de procedimiento, puesto que
puede afectar la estructura bicameral del Congreso y las prerrogativas presidenciales,
(debido a la eventual vulneracién de la reserva de cdmara y de iniciativa), asi como la
transparencia y claridad de la formacion de la voluntad democratica en las camaras. Y eso es
asi pues, como ha dicho esta Corte, “la Constitucidn define las reglas de la iniciativa” a fin de
indicar “la forma como es posible comenzar validamente el estudio de un proyecto y la
manera como éste, previo el cumplimiento del procedimiento fijado en la Constitucién y las
leyes, se va a convertir en una ley de la Republica”35. Igualmente, en otra ocasion, esta
Corporacidon precisé que “la iniciativa legislativa tiene una trascendental importancia al
constituirse en el principal acto del proceso de formacion de la ley, pues, ademas de que con
ella se inicia el proceso legislativo, es una forma eficaz de participacion en la actuacion del

poder politico”36.

Esto muestra que la ruptura de la identidad de un proyecto no sélo implica que ciertos
debates en el Congreso son pretermitidos sino que ademas genera otra grave irregularidad,
por cuanto se trata de leyes que nunca fueron oficialmente presentadas como proyectos al
Congreso ni contaron con la correspondiente publicacién y exposicion de motivos. Y,
obviamente, para enmendar ese defecto, habria que retrotraer la ley al momento en que el
proyecto debia ser presentado, con su correspondiente exposiciéon de motivos. Eso equivale
obviamente a reproducir todo el procedimiento de formacién de la ley acusada, pues
deberian ser repetidos los cuatro debates posteriores, con lo cual no se justifica que la Corte
devuelva la ley al Congreso para su correccién, pues la enmienda equivale a rehacer
integralmente el tramite de la ley. Nuevamente hay que concluir que el vicio que afecta a la

Ley 619 de 2000 no puede ser razonablemente subsanado por el Congreso.



38. Las anteriores consideraciones muestran que tampoco es posible que la Corte misma
subsane el vicio detectado, puesto que no es ella, organismo jurisdiccional por definicién,
quien estd llamada a suplir la ausencia de un debate legislativo plenamente respetuoso del

principio democratico.

Estudio de los efectos temporales del fallo.

39. El examen precedente ha mostrado que la Ley 619 de 2000 adolece de un vicio de
procedimiento, que no fue convalidado en el tramite legislativo y que no puede ser saneado.
Este vicio afecta entonces la validez y la constitucionalidad de la ley, por lo cual, en principio
esa ley debe ser retirada del ordenamiento. Sin embargo, algunos intervinientes argumentan
que una sentencia de inexequibilidad inmediata de la Ley 619 de 2000 tendria un impacto
macroecondmico negativo muy grave, por lo cual solicitan a la Corte que difiera en el tiempo
los efectos de la decision, a fin de permitir que el Legislador llene el vacio legislativo que
seria creado por la decision de la Corte. Entra pues la Corte a examinar si procede o no dictar
una sentencia de inconstitucionalidad diferida, para lo cual esta Corporacién comenzara por
recordar brevemente las razones generales que justifican ese tipo de decisiones, para luego

estudiar su viabilidad en el presente caso.

Fundamentos de las sentencias de constitucionalidad temporal o de inexequibilidad diferida.

41. Estas sentencias de exequibilidad temporal han sido criticadas por algunos sectores de la
doctrina y la jurisprudencia, quienes consideran que no sélo son contradictorias, sino que
ademas la Corte carece de competencia para proferirlas. Asi, algunos objetan que ninguna
parte la Constitucidn autoriza a la Corte a proferir ese tipo de decisiones. Y, de otro lado, los
criticos consideran que rifie con la légica juridica que lo que es inconstitucional prolongue su
existencia en el tiempo con posterioridad al fallo que declara la inconstitucionalidad; afirman
que las sentencias de inconstitucionalidad diferida son inaceptables por cuanto vulneran el
principio légico de no contradiccién. Segun su parecer, o la ley es constitucional y debe
entonces ser mantenida en el ordenamiento, o ésta es inconstitucional y debe entonces ser
declarada inexequible, pero lo que es inconsistente es que la Corte declare que la ley es

inconstitucional pero la mantenga en el ordenamiento38.



42. A pesar de su aparente fuerza, las anteriores objeciones no son de recibo, por cuanto se
basan en un desconocimiento de la funcién propia de la Corte Constitucional como guardiana

de la integridad y supremacia de la Constitucion (CP art. 241), como se vera a continuacién.

43. Para entender la necesidad de este tipo de sentencias de inconstitucionalidad diferida,
supongamos un caso en donde el juez constitucional verifica que una regulacion sometida a
control vulnera un determinado precepto de la Carta, pero igualmente constata que la
expulsion automatica de esa regulacion provoca un vacio legal tan traumatico, que la
situacion seria peor, desde el punto de vista de los principio y valores constitucionales, que si
la ley inconstitucional siguiera rigiendo. En tales circunstancias, ;es razonable que el juez
constitucional declare la inexequibilidad inmediata de la ley revisada, a pesar de que esa
decisidon genera una situacién todavia mas inconstitucional? Obviamente que no, pues la
Corte, en vez de proteger la integridad de la Constitucidn, estaria atentando contra ella,
puesto que su decision de retirar la ley acusada del ordenamiento estaria provocando una
situacién constitucionalmente mas grave. Pero, para evitar esas consecuencias traumaticas
de una decision de inexequibilidad, tampoco puede la Corte declarar la constitucionalidad de
una ley que adolece de vicios de inconstitucionalidad. En tales circunstancias ;qué puede
hacer un juez constitucional cuando constata que una regulacién es inconstitucional, pero
que no es posible retirarla del ordenamiento, por cuanto la decisiédn de inexequibilidad
genera un vacio legal, que es constitucionalmente mas grave? Tal y como lo ha mostrado
esta Corte en varias sentencias39, es precisamente en tales eventos que se justifica que el
juez constitucional recurra a una inconstitucionalidad diferida, o constitucionalidad temporal,
pues por medio de ellas, la Corte declara la inconstitucionalidad de la norma acusada, pero
confiere un plazo prudencial para que el Legislador corrija el vacio legal, y de esa manera se
eviten los efectos traumaticos que tendria una decisidén de inexequibilidad inmediata, para la

realizacion misma de los valores constitucionales.

44. Las sentencias de inexequibilidad diferida nacen entonces de la necesidad que tienen los
tribunales constitucionales de garantizar la integridad de la Constitucién, en eventos en
donde no es posible expulsar del ordenamiento, de manera inmediata, una regulacién legal,
por los efectos inconstitucionales que tendria esa decisidn, pero tampoco es posible declarar
la constitucionalidad de la regulacién, pues el tribunal ha constatado que ésta vulnera alguna

cladusula de la Carta. Una de las salidas es entonces que el juez constate la



inconstitucionalidad de la ley pero difiera en el tiempo su expulsién del ordenamiento. Y esa
modalidad de sentencia no implica ninguna contradiccion légica, pues conceptualmente es
necesario distinguir dos aspectos: la verificacion de la constitucionalidad de una norma, que
es un acto de conocimiento, y la expulsién del ordenamiento de esa norma, por medio de una
declaracion de inexequibilidad, que es una decisién. Por ende, no existe ninguna
inconsistencia en que el juez constitucional constate la incompatibilidad de una norma legal
(acto de conocimiento) pero decida no expulsarla inmediatamente del ordenamiento
(decisién de constitucionalidad temporal), por los efectos traumaticos de una inexequibilidad
inmediata. En la sentencia C-221 de 1997, MP Alejandro Martinez Caballero, esta Corporacién
explicd in extenso la necesidad de ese tipo de decisiones de constitucionalidad temporal. Dijo

entonces la Corte:

“Con esta decision, de caracter meramente temporal, se otorga al Congreso la posibilidad de
que, en ejercicio de su libertad de configuracion politica, y dentro del plazo necesario, pueda
expedir la norma que corrija las deficiencias constitucionales verificadas en el articulo

demandado.

Asi, a veces el tribunal puede constatar que una disposicién legal es contraria a la Carta, por
lo cual no puede declararla constitucional sin matiz; sin embargo, una ponderaciéon de los
principios anteriormente mencionados, puede llevar al juez constitucional a la conviccién de
que la expulsién pura y simple de esa disposicion del ordenamiento puede conducir a una
situacién legal que es peor, desde el punto de vista de los valores constitucionales, ya sea
por los vacios que se pueden generar, ya sea porque la propia decisién del juez
constitucional vulnera la libertad de configuracién del Congreso. Se explica asi la aparente
paradoja de que la Corte constate la inconstitucionalidad material de una norma pero decida
mantener su vigencia, ya que en estos casos resulta todavia mas inconstitucional la
expulsion de la disposicion acusada del ordenamiento por los graves efectos que ella acarrea

sobre otros principios constitucionales.40”

45. El anterior examen ha mostrado que las sentencias de constitucionalidad temporal,
ademads de no ser contradictorias, son expresion de la dindmica misma de la justicia

constitucional. Por ello, lejos de ser una invencién de esta Corte Constitucional, un breve



examen de derecho comparado muestra que numerosos tribunales constitucionales recurren
a esas modalidades de decisién. Asi, el Tribunal Constitucional Austriaco4l establece
constitucionalidades temporales, por medio de las cuales ordena que la ley declarada
contraria a la Carta continle en vigor por un periodo de tiempo no superior a un afo, a fin de

permitir al Congreso su modificacién durante ese lapso.

Por su parte, el Tribunal Constitucional aleman también ha recurrido a mdultiples variantes de
sentencias desde el punto de vista temporal42. Asi, en determinadas ocasiones, el Tribunal
declara la “incompatibilidad” de una ley con la constitucion o “inconstitucionalidad simple”
pero no la “anula”, esto es, no la expulsa inmediatamente del ordenamiento, con el fin de
evitar efectos traumaticos. Un ejemplo fue la sentencia 381/383 de 1995, relativa a la
mineria del carbdn, en donde el tribunal constato la inconstitucionalidad de la regulacion,
pero no declard su nulidad, por cuanto ésta provocaria “que el pretendido fomento de la
produccién de energia eléctrica a partir del carbon perdiese su propio fundamento”, por lo
que la sentencia se limitdé a una mera “declaracion de incompatibilidad” y ordend la “vigencia

transitoria de la norma en cuestion”43.

Igualmente, el Tribunal Constitucional Italiano también ha recurrido a formas de
constitucionalidad temporal, por medio de decisiones que la doctrina ha denominado como

“sentencias de inconstitucionalidad constatada, pero no declarada”44.

Finalmente, el Tribunal Constitucional Espafiol también ha sefialado que no siempre la
consecuencia ineluctable de la constataciéon de la inconstitucionalidad de una ley es la
nulidad de la misma, por los graves perjuicios que una tal decisién anulatoria podria generar
en ciertos casos, por lo cual ha concluido que son procedentes las sentencias que constatan
la inconstitucionalidad de la ley, pero mantienen la disposicion acusada en el

ordenamiento45.

46. La modulacion de los efectos temporales de los fallos, y en particular las sentencias de
constitucionalidad temporal, lejos de ser instrumentos contradictorios, buscan consolidar un
control constitucional vigoroso pero prudente y responsable. Ademas, este tipo de sentencias
crea un didlogo fecundo entre el juez constitucional y el legislador, pues la decisién de
exequibilidad temporal, en vez de cerrar la discusion social sobre el tema, impulsa un nuevo

examen democratico del mismo por parte de Congreso. De esa manera, al acudir a esa forma



de decisiones, el juez constitucional vigoriza y cualifica la deliberaciéon social sobre los
asuntos comunes, con lo cual la soberania popular y el principio democratico no pueden sino

verse fortalecidos (CP. Arts. 12y 39).

Con todo, podria argumentarse que a pesar de lo anterior, la Corte Constitucional no puede
recurrir a ese tipo de sentencias, por cuanto la Carta no las autoriza expresamente, y esta
Corporacién debe ejercer sus atribuciones en “los estrictos y precisos términos” del articulo
241 superior. Sin embargo, esa objecidn no es de recibo, ya que en nuestro ordenamiento el
juez constitucional no esta atrapado en la disyuntiva de mantener en forma permanente una
norma en el ordenamiento (declaraciéon de constitucionalidad) o retirarla en su integridad
(sentencia de inexequibilidad), puesto que la Carta simplemente ha establecido que a la
Corte “se le confia la guarda de la integridad y supremacia de la Constitucion”, y para ello
debe “decidir sobre las demandas de inconstitucionalidad que presenten los ciudadanos
contra las leyes” (CP 241). Por consiguiente, al decidir sobre estas demandas, la Corte debe
adoptar la modalidad de sentencia que mejor le permita asegurar la guarda de la integridad
y supremacia de la Constitucion. Y por ello, en reiteradas oportunidades, esta Corporacién ha
sostenido que el juez constitucional cuenta con varias alternativas al momento de adoptar
una determinacion, ya que su deber es pronunciarse de la forma que mejor permita asegurar
la integridad del texto constitucional, para lo cual puede modular los efectos de sus
sentencias, ya sea desde el punto de vista del contenido de la decisidon, ya sea desde el

punto de vista de sus efectos temporales46.

47. ElI examen precedente es suficiente para mostrar que las sentencias de
inconstitucionalidad diferida estan plenamente justificadas en el ordenamiento constitucional
colombiano. Sin embargo, este instrumento de decision, si bien es de uso licito, no deja de
plantear dificultades. Por ello, para determinar si es viable en este caso recurrir a una
modalidad de decisién de ese tipo, es necesario que esta Corte recuerde y sistematice cudles

son las condiciones que permiten recurrir a una sentencia de inconstitucionalidad diferida.

Ahora bien, elementales razones de seguridad juridica recomiendan que exista una regla
general sobre los efectos en el tiempo de las sentencias del juez constitucional. Y en el caso
colombiano, la norma general es la siguiente: la constatacién de que una ley adolece de un
vicio de inconstitucionalidad implica su declaracién de inexequibilidad por la Corte

Constitucional, y esa decisidn tiene efectos hacia el futuro o ex nunc, a diferencia de lo que



sucede en otros ordenamientos constitucionales, como el Aleman o el estadounidense, en
donde el fallo tiene efectos retroactivos o ex tunc. Esto significa que una sentencia de
inconstitucionalidad diferida representa una excepcién a la regla general sobre los efectos
temporales de las decisiones de la Corte, lo cual tiene una obvia consecuencia: el recurso a
ese tipo de decisiones no s6lo debe ser de uso excepcional sino que debe estar
expresamente motivado, pues el juez constitucional tiene una carga de argumentacion, ya
que debe explicar convincentemente por qué se separa de la regla general. Por ello esta

Corte habia sefalado al respecto:

“Es necesario sefalar que para que proceda una declaracion de inconstitucionalidad diferida
se requiere que esta sea la Unica alternativa que posibilite la defensa integral del orden
constitucional. No se trata entonces de una decisién sujeta a valoraciones politicas o de
conveniencia, sino al resultado de un estudio de los efectos del fallo de inexequibilidad sobre
las normas constitucionales. Tampoco constituyen, este tipo de fallos, una opcion del Juez
constitucional. Siempre que exista la posibilidad de excluir o mantener definitivamente una
norma en el ordenamiento debe optarse por esta alternativa, pues ella genera mayor
certidumbre y confianza en el sistema juridico-constitucional. Sin embargo, en casos limites
en los cuales quede claramente establecido el virtual efecto inconstitucional de un fallo, la

Corte debe modularlo para garantizar la proteccion integral del orden constitucional”47.

De otro lado, y conforme a lo explicado anteriormente, es claro que el recurso a esas
sentencias de constitucionalidad temporal se justifica Unicamente en aquellos casos en los
que la Corte ha constatado que la regulacién impugnada es inconstitucional, pero no
procede su declaracién de inexequibilidad inmediata, por cuanto esa determinacién afectaria

de manera aln mas grave los principios y valores constitucionales.

48. Sin embargo, y tal y como la Corte lo explicd en ocasiones anteriores48, en estos
eventos, el juez constitucional puede en realidad recurrir a dos formas diversas de sentencia
para garantizar la integridad y supremacia de la Carta. De un lado, y como ya se explicé,
puede acudir a una inconstitucionalidad diferida, o constitucionalidad temporal. Pero, de otro
lado, puede también la Corte llenar, ella misma, el vacio legal que produce la declaracién de
inexequibilidad de la disposicién acusada, por medio de una modalidad de sentencia
integradora49. En efecto, por medio de esa sentencia, el traumatico vacio de regulacion, que

producia impactos inconstitucionales, es llenado por medio de un nuevo mandato que la



sentencia integra al sistema juridico, proyectando directamente los mandatos

constitucionales en el ordenamiento legal.

Una pregunta surge naturalmente del anterior analisis: si la disposicion acusada es
inconstitucional, pero no procede expulsarla inmediatamente del ordenamiento por cuanto se
genera una vacio legal, que es traumatico desde el punto de vista constitucional, ;en qué
casos debe el juez constitucional recurrir a una inconstitucionalidad diferida y en qué casos
es procedente una modalidad de sentencia integradora? En anteriores oportunidades, esta
Corte concluyd que aunque no existen reglas simples al respecto, el punto decisivo es el

siguiente50:

“Si el mantenimiento de la disposicidn inconstitucional no es particularmente lesivo de los
valores superiores, y el legislador goza de multiples opciones de regulacién de la materia,
entonces es preferible otorgar un plazo prudencial al Congreso para que corrija la situacién
inconstitucional, ya que en tal evento, una sentencia integradora afecta
desproporcionadamente el principio democratico (CP art 32) pues el tribunal constitucional
estaria limitando la libertad de configuracién del Legislador. Por el contrario, es deseable una
sentencia integradora en aquellas situaciones en donde la Constituciéon impone una solucién
clara a un determinado asunto, o es imposible mantener en el ordenamiento la disposicién

acusada sin causar un grave perjuicio a los valores constitucionales”51.

49. Conforme a lo anterior, la Corte Constitucional puede legitimamente recurrir a una
sentencia de constitucionalidad temporal, siempre y cuando (i) justifique esa modalidad de
decisién y (ii) aparezca claramente en el expediente que la declaracién de inexequibilidad
inmediata ocasiona una situacién constitucionalmente peor que el mantenimiento en el
ordenamiento de la disposicién acusada, cuya inconstitucionalidad fue verificada en el
proceso. Ademas, (iii) el juez constitucional debe explicar por qué es mas adecuado recurrir a
una inexequibilidad diferida que a una sentencia integradora, para lo cual deberda tener en
cuenta, entre otras cosas, qué tanta libertad de configuracidon tiene el Legislador en la
materia, y qué tan lesivo a los principios y valores constitucionales es el mantenimiento de la
disposicién acusada en el ordenamiento. Finalmente, y como es obvio, (iv) el juez
constitucional debe justificar la extension del plazo conferido al legislador, el cual depende,
en gran medida, de la complejidad misma del tema y del posible impacto de la preservacion

de la regulacion en la vigencia de los principios y derechos constitucionales, tal y como esta



Corte lo explicd, en los siguientes términos:

“Conforme a la practica constitucional de esta Corte, en estos casos de inconstitucionalidad
diferida, o de constitucionalidad temporal, la extension del plazo conferido al legislador
depende de la complejidad del tema y del posible impacto de la preservaciéon de la
regulacién en el desarrollo de los principios y derechos constitucionales. Por ejemplo, entre
mas grave sea la afectacién de los valores constitucionales, menor debera ser el término
conferido al Legislador, que es lo que explica que el plazo previsto por la sentencia C-221 de
1997 haya sido considerablemente mas largo (5 afios) que el sefialado en la sentencia C-700
de 1999 (nueve meses). En efecto, la primera decision se fundé en la falta de regalias sobre
la explotacién de la arena en los rios, situaciédn indudablemente menos delicada que la
estudiada en la segunda ocasién, en donde la Corte constaté una grave afectacién del
derecho a la vivienda digna, por ausencia de planes adecuados de financiacién (CP art.
51)"52.

Analisis del caso de la Ley 619 de 2000.

50. Con los anteriores elementos, la Corte procede a estudiar si en el presente caso se
justifica o no recurrir a una inexequibilidad diferida, para lo cual comienza esta Corporacion
por evaluar los eventuales efectos inconstitucionales que tendria retirar, de manera

inmediata, la ley acusada.

El punto esencial en este andlisis es, segun varios intervinientes, el siguiente: la declaratoria
de inexequibilidad de la Ley 619 de 2000 deja sin piso el actual régimen de regalias
petroleras, y de esa manera incide negativamente sobre la exploracién petrolera por la
inseguridad juridica que genera. Ahora bien, teniendo en cuenta que el petréleo representa el
35% de las exportaciones y produce ingresos fiscales considerables, estos intervinientes
concluyen que esa decision generaria dificultades muy grandes a nivel presupuestal y en la
balanza de pagos, lo cual compromete la estabilidad econémica del pais y dificulta
notablemente la obtenciéon de un orden econdmico justo, que es un objetivo que la Carta
asigna a las autoridades (CP Preambulo y art. 22). Entra pues la Corte a examinar esos

argumentos.

51. Conforme a la informacién suministrada por el representante de ECOPETROL, y que se

encuentra incorporada al expediente, uno de los elementos basicos de la Ley 619 de 2000 es



que varid el régimen de regalias petroleras, que tenia una tarifa fija de 20%, la cual fue
sustituida por una tarifa incremental que varia entre el 5% y el 25%, segln los niveles de
produccién. Esta nuevo régimen variable de regalias pretende aumentar la rentabilidad del
negocio petrolero en el pais, y de esa manera atraer inversiéon para la exploraciéon vy
perforacion, debido a que en los Ultimos afios esas actividades se habian estancado, no sélo
por los problemas de orden publico sino también por el sistema de regalias fijo existente, que
no parecia compensar adecuadamente los riesgos asumidos por los inversionistas, por lo

cual, las mejores compafiias petroleras se estaban alejando del pais

De conformidad con el documento de ECOPETROL, ese cambio legislativo, incorporado
inicialmente en la Ley del Plan y ratificado posteriormente por la Ley 619 de 2000, ha tenido
efectos positivos, pues Colombia pasé de un promedio de unos 10 contratos de asociacién
anuales entre 1993 y 1998, a firmar 32 contratos de asociacion en 2000 y 16 nuevos
contratos en lo que va corrido de 2001. Segun los analisis de ECOPETROL, la probabilidad de
que alguno de estos nuevos contratos permita nuevos descubrimientos de petréleo
significativos es alta, precisamente porque se han logrado firmar numerosos contratos con
empresas importantes, con lo cual Colombia mantendria no sélo su autoabastecimiento
petrolero sino que ademas preservaria su condicién de pais exportador. Esos efectos
empezarian a sentirse Unicamente dentro de unos tres afios, que es el tiempo que suele
transcurrir entre la firma de un contrato de asociacién y el comienzo efectivo de las
actividades de exploracion, pero las probabilidades indican que gracias a esos cambios
legislativos, el petréleo sequira siendo uno de los principales renglones de la balanza de
pagos y representara también un componente importante de los ingresos fiscales. Por el
contrario, sin esos nuevos contratos, y contando Unicamente con las reservas actuales, en
pocos afos, aproximadamente en 2007, Colombia deberia importar petrdleo para satisfacer

el consumo interno, lo cual tendria efectos fiscales y en la balanza de pagos muy negativos.

Para ilustrar esas consideraciones, el documento de ECOPETROL analiza tres escenarios
macroecondémicos posibles. El primero, que llama escenario PO, es el que muy
probablemente ocurriria de no haberse firmado los nuevos contratos. El escenario P80, que
tiene una probabilidad de 78%, es el que se desarrollaria si las exploraciones derivadas de
estos nuevos contratos conducen al menos al descubrimiento de un campo de importancia.

Y, finalmente, el escenario P50, que tiene una probabilidad de 41%, supone el



descubrimiento de dos pozos significativos, a partir de estos nuevos contratos. El siguiente
cuadro resume los analisis de ECOPETROL sobre el impacto que cada uno de estos
escenarios tendria en la balanza de pagos, y especificamente en el déficit de la cuenta

corriente:

Impactos de distintos escenarios en el déficit de la cuenta corriente*

Escenario PO
Escenario P80
Escenario P50
Anos

Millones

de U$

%

del PIB
Millones

de U$

%

del PIB
Millones

de U$

%



del PIB

2001

-608

-0.7

-604

-0.7

-367

-0.4

2002

-3099

-3.3

-3051

-3.2

-2581

-2.7

2003

-3711

-3.6

-3565

-3.5



-2807

-2.8

-4311

-3.9

-3951

-3.6

-2628

-2.4

2005

-4887

-4.1

-4169

-3.5

-2467

2.1

2006

-5758

-4.5

-4749

-3.7



-3073

-2.4

2007

-6066

4.4

-4212

-3.1

-2778

2008

-6420

4.4

-3716

-2.5

-2203

-1.5

2009

-6540

-4.1

-3483



-2.2
-1847
2010
-6727
-3.9
-3189
-1.9
-1361

-0.8

*: No incluye los egresos de renta de los factores del sector

El anterior cuadro indica que, por ejemplo, en 2008, el déficit de cuenta corriente sin los
nuevos contratos de asociacidn, seria de 6420 millones de ddlares, que representaria un 4.4
del PIB, mientras que en el escenario P80 el déficit representaria Unicamente 2.5% del PIB y
en el escenario P50 seria de 1.5% del PIB. Esta situaciéon, como es natural, tiene
consecuencias sobre las necesidades de financiamiento del déficit de cuenta corriente. El

siguiente cuadro resume esas necesidades de financiamiento, excluyendo el sector petréleo:

Impactos de los distintos escenarios sobre las necesidades de financiamiento déficit de

cuenta corriente *

Escenario PO

Escenario P80



Escenario P50

ARos

Millones

de U$

%

del PIB

Millones

de U$

del PIB

Millones

de U$

%

del PIB

2001

-942

-1.1

-909

-712

-0.8



2002

-3023

-3.2

-2904

-3.1

-2495

-2.6

2003

-3494

-3.4

-3049

-2577

-2.5

2004

-4055

-3.7

-3304



2005

-4734

-3211

-3.7

-1874

-1.6

2006

-5880

-4.6

-4095

-3.2

-2514

2007

-5982

4.4

-3832

-2.8

-2599



-1.9

2008

-6516

4.4

-3972

-2.7

-2365

2009

-6686

-4.2

-4935

-2.5

-2096

-1.3

2010

-6916

-3930

-2.3

-2063



-1.2

*: No incluye el financiamiento petrolero

El anterior cuadro implica que sin los nuevos contratos, en el afio 2008, las necesidades de
financiamiento del déficit de cuenta corriente se elevarian a 6516 millones de délares, que
representan 4.4.% del PIB, mientras que en el escenario P80 estas necesidades financieras

equivaldrian a 2.7% del PIB y en el escenario P50 a sélo 1.6% del PIB.

A partir de esos datos, el documento de ECOPETROL concluye que sin esos nuevos contratos
de asociacion, el déficit de cuenta corriente de la balanza de pagos seria cada vez mas dificil
de financiar, lo cual podria llevar al pais a una crisis cambiaria. En cambio, en el escenario
P80, el déficit de la cuenta corriente seria financiable y consistente con una estabilizacién en
la relacidon deuda externa sobre PIB, mientras que el escenario P50 permite no sélo financiar

el déficit de cuenta corriente sino incluso reducir el indicador deuda externa sobre PIB.

Por todo lo anterior, la intervencién de ECOPETROL concluye que la expulsion inmediata del
régimen de regalias tendria consecuencias macroecondmicas, muy graves, puesto que
dejaria sin piso juridico todos estos contratos de asociacion, lo cual colocaria al pais en el
escenario PO, en donde los riesgos de crisis cambiaria son altos, con el correspondiente
impacto que tal situacidn tiene sobre la estabilidad econdmica general y el nivel de vida de la
poblacion.

52. Los anteriores datos son suficientes para que la Corte concluya que efectivamente la
expulsién inmediata de la ley acusada genera una situacién constitucionalmente peor que su
mantenimiento por un periodo de tiempo determinado, por lo cual se justifica que esta

Corporacién recurra a una sentencia de constitucionalidad temporal.

Asi, es claro que el petréleo tiene un peso considerable sobre la actividad econémica del
pais, y en especial sobre el sector externo: por ejemplo, en el afio 2000, las exportaciones de
hidrocarburos generaron unos 4.600 millones de ddlares (aproximadamente 35% de las
exportaciones totales) y representaron un componente importante de los ingresos corrientes

del Estado. Igualmente, las proyecciones suministradas por ECOPETROL, y que fueron



resumidas en el fundamento anterior de esta sentencia, muestran con claridad que sin los
contratos de asociacion, firmados en los Ultimos dos afios, disminuye considerablemente la
probabilidad de que Colombia mantenga o incremente su produccién petrolera, lo cual
tendria graves consecuencias sobre la balanza de pagos y el equilibrio fiscal, precisamente
debido a la gran participacién que tiene el petréleo en el conjunto de las exportaciones
colombianas. Esta situacién, que podria incluso provocar una crisis cambiaria, tiene una
relevancia constitucional innegable pues la Carta no es indiferente frente a la dindmica
macroecondmica. Asi, la Constituciéon no sélo indica que la consecucién de un orden justo y la
promocidén de la prosperidad general son cometidos de las autoridades (CP Predmbulo y art
29) sino que ademas establece que la direcciéon general de la economia estd a cargo del
Estado, quien debe intervenir en los procesos econdmicos, para racionalizarlos con el fin de
conseguir el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes, la distribucién equitativa
de las oportunidades y los beneficios del desarrollo, y para dar pleno empleo a los recursos
humanos y asegurar que todas las personas, en particular las de menores ingresos, tengan
acceso efectivo a los bienes y servicios basicos (CP art. 334). En tales circunstancias, es
indudable que una situacién de la balanza de pagos cada vez mas dificil, y una disminucidn
de los ingresos corrientes del Estado, dificultan considerablemente que las autoridades
logren promover la prosperidad general o conseguir un orden justo. En efecto, no sélo la
economia tendria que acomodarse a esa critica situaciéon cambiaria, con los dolorosos efectos
sociales que tienen esos procesos de ajuste, sino que, ademas, la disminucién de los ingresos
corrientes del Estado dificulta a las autoridades el cumplimiento de sus tareas en la

realizacién de los derechos constitucionales (CP art. 29).

El retiro inmediato de la ley acusada tiene entonces un impacto inconstitucional
considerable, en la medida en que sustrae el piso juridico a esos nuevos contratos de
asociacion, que son esenciales al desarrollo de la politica petrolera del Estado colombiano.
Por el contrario, el mantenimiento de esa ley en el ordenamiento no tiene tanta gravedad,
por cuanto la Corte ha verificado que ese cuerpo normativo adolece de vicios en su
formacion, pero esta Corporaciéon no ha constatado que el contenido material de esa ley
vulnere directamente alguna clausula constitucional. Es obvio que esos vicios
procedimentales distan de ser nimios pues, como se explicd en esta sentencia, las reglas que
rigen la aprobacién de las leyes no son formas vacias sino que desarrollan valores
constitucionales esenciales, en la medida en que protegen el principio democratico y

amparan la forma de gobierno disefiada por el Constituyente. Sin embargo, el mantenimiento



temporal de esa ley en el ordenamiento no afecta tan profundamente el principio
democratico, ni la forma de gobierno, pues el Congreso conserva la facultad plena de decidir
si mantiene ese régimen de regalias, o lo deroga, o lo modifica, con lo cual el debate
democratico sobre este tema, lejos de verse entorpecido, se ve fortalecido con la decision de
la Corte. Ademas, si esta Corporacién limita temporalmente la exequibilidad de la Ley 619 de
2000, entonces la afectacién del principio democratico es alin menor, por cuanto
obligatoriamente el nuevo régimen de regalias debera ser debatido y aprobado por el
Congreso, pues si no lo hace, después de que transcurra el plazo establecido por la Corte, la
mencionada Ley 619 de 2000 serd automaticamente retirada del ordenamiento en virtud de

la decision de inexequibilidad diferida que seria tomada por esta sentencia.

53. El analisis precedente permite concluir que la expulsién inmediata del ordenamiento de la
Ley 619 de 200 genera una situacion constitucionalmente peor que su mantenimiento.
Ademas, es claro que la mejor alternativa en el presente caso es recurrir a una
inconstitucionalidad diferida, y no a una sentencia integradora, por cuanto el Legislador
cuenta con multiples posibilidades para regular el tema de las regalias, ya que es un tema en
donde la Carta confiere una amplia libertad al Congreso (CP arts 360 y 361). La Corte
concluye entonces que la decisidon adecuada es declarar la exequibilidad temporal de la ley
acusada o, lo que es lo mismo, declarar su inconstitucionalidad, pero diferir sus efectos en el
tiempo, a fin de permitir que en ese término el Congreso expida, con la libertad de

configuraciéon que le es propia, el régimen de regalias que juzgue conveniente.

54. Con todo, algunos podrian objetar que el anterior analisis justifica que se difieran los
efectos del fallo Gnicamente en relacién con los articulos de la Ley 619 de 2000 referidos al
régimen variable de regalias petroleras, pero no con las otras disposiciones de esa ley, que
regulan otros temas de las regalias, las cudles deberian ser expulsadas inmediatamente del
ordenamiento. Sin embargo, ese reparo no es de recibo por cuanto, como se sefialé en esta
sentencia, la Ley 619 de 2000 establecié un régimen integral de regalias, uno de cuyos
elementos basicos es precisamente el sistema de tarifas variables para la explotacién de
petréleo. En tales condiciones, el sistema de tarifas variables en materia de hidrocarburos
adquiere sentido en ese nuevo régimen general de regalias disefiado por la Ley 619 de
2000, por lo cual no podria la Corte, sin introducir incoherencias legislativas y afectar
gravemente la libertad de configuracién del Congreso, entrar a delimitar cuales articulos o

incisos de la Ley 619 de 2000 son expulsados inmediatamente del ordenamiento, y cuéales



otros, por el contrario, son declarados exequibles en forma temporal.

55. Conforme a lo anterior, la Corte concluye que la totalidad de la Ley 619 de 2000 debe ser
declarada exequible, pero de manera temporal. Resta entonces Unicamente definir cual es el
plazo que serd conferido al Legislador para corregir la inconstitucionalidad que ha sido
constatada.

Como ya se sefalé en esta sentencia, este término depende, en gran medida, de la
complejidad misma del tema a ser regulado y del posible impacto negativo de la
preservaciéon de esa normatividad en la vigencia de los principios y derechos
constitucionales. Ahora bien, las regalias son de gran importancia en el esquema
constitucional colombiano, puesto que no sélo, como ya se explicd, tienen un gran impacto
macroecondmico sino que, ademas, la Carta, en forma expresa, confiere tareas expresas al
Legislador en la materia (CP 360 y 361). Es pues importante que el Congreso defina, en
forma rapida, si realmente ratifica el régimen establecido por la Ley 619 de 2000, o si lo
deroga, o lo modifica. Por ello, el término establecido por la Corte debe ser breve. Sin
embargo, la regulacién de las regalias es un tema complejo, en donde la libertad del
Legislador es ademdas muy amplia, por lo cual es necesario que el Congreso goce de un
tiempo suficiente para debatir adecuadamente las distintas posibilidades de politica en este
campo. El plazo no puede ser entonces excesivamente estrecho. En tales condiciones, y
teniendo en cuenta que esta sentencia serd notificada cuando se estd iniciando la presente
legislatura del Congreso, la Corte concluye que un término razonable es diferir los efectos de

la declaratoria de inexequibilidad hasta que termine la presente legislatura.

La Corte procedera entonces, en la parte resolutiva de esta sentencia, a declarar su
inexequibilidad diferida hasta el fin de la legislatura en curso; esto es, hasta el 20 de junio de
2002. Como es obvio, si en ese término es expedida una ley que subrogue la Ley 619 de
2000, entonces la inconstitucionalidad constatada carecera de efecto, por sustraccion de
materia. Por el contrario, si el anterior plazo expira, sin que el Congreso apruebe y el
Presidente sancione una nueva ley que sustituya la Ley 619 de 2000, entonces la
inconstitucionalidad constatada surtird plenos efectos a partir del 21 de junio de 2002.

VII. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional de la Republica de



Colombia, administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucién,
RESUELVE
Primero.- Declarar INEXEQUIBLE la Ley 619 de 2000.

Segundo: Conforme a lo expuesto en el fundamento 55 de esta sentencia, los efectos de Ia
anterior declaracién de INEXEQUIBILIDAD quedan diferidos hasta el 20 de junio de 2002, a fin
de que el Congreso, dentro de la libertad de configuracion que le es propia, expida el
régimen que subrogue la Ley 619 de 2000.

Notifiguese, comuniquese, cumplase, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte

Constitucional y archivese el expediente
ALFREDO BELTRAN SIERRA
Presidente

JAIME ARAUJO RENTERIA

MANUEL JOSE CEPEDA ESPINOSA
Magistrado

JAIME CORDOBA TRIVINO
Magistrado

RODRIGO ESCOBAR GIL
Magistrado

MARCO GERARDO MONROY CABRA
Magistrado

EDUARDO MONTEALEGRE LYNETT



Magistrado

ALVARO TAFUR GALVIS

Magistrado

CLARA INES VARGAS HERNANDEZ

Magistrada

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ

Secretaria General

Salvamento de voto a la Sentencia C 737/01

PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA-Amplitud del concepto (Salvamento de voto)

Cuando la Corte ha estudiado la constitucionalidad de leyes acusadas de desconocer el
principio de unidad de materia, siempre ha afirmado que la nocién de materia debe ser
entendida de manera amplia. Asi, al definir el objeto de este principio, ha sefalado que el
mismo busca tecnificar el proceso legislativo, a fin de lograr que las distintas disposiciones
gue se insertan en un proyecto de ley tengan conexidad con el tema general de la misma,
evitando que se introduzcan disposiciones referentes a temas completamente ajenos a su
asunto. También ha estimado, que “la interpretacion del principio de unidad de materia no
puede rebasar su finalidad y terminar por anular el principio democratico, significativamente
de mayor entidad como valor fundante del Estado Colombiano”, por lo cual “solamente
aquellos apartes, segmentos o proposiciones de una ley respecto de los cuales, razonable y
objetivamente, no sea posible establecer una relaciéon de conexidad causal, teleoldgica,
tematica o sistémica con la materia dominante de la misma, deben rechazarse como
inadmisibles si estan incorporados en el proyecto o declararse inexequibles si integran el
cuerpo de la ley.” Y en otra oportunidad afirmé que “La expresion “una sola materia” debe
entenderse en sentido amplio. La norma constitucional no tiene otra finalidad que la de
impedir que en un proyecto de ley se incluyan normas aisladas, que ninguna relacién tengan
con la materia del proyecto y que puedan, por lo mismo, pasar inadvertidas en el tramite

legislativo.”



PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA-Cuerpo extrafio (Salvamento de voto)

El principio de identidad en el tramite de los proyectos de ley, segun el cual el proyecto
inicialmente presentado a consideracidon del Congreso debe corresponder con el finamente
adoptado como ley de la Republica, también tiene una connotacién flexible en nuestra
Constitucion, flexibilidad propia del sistema bicameral que caracteriza nuestro régimen, en el
cual no se le desconoce iniciativa legislativa a la segunda de las camaras que asume la

aprobacion de los textos.

PROYECTO DE LEY-Modificaciones en segundo debate/PRINCIPIO DE IDENTIDAD-
Correspondencia entre proyecto inicial y el final/COMISION ACCIDENTAL-Flexibilizacién del

trdmite legislativo (Salvamento de voto)

Las normas superiores permiten que durante el segundo debate cada camara introduzca
cambios al proyecto. Asi, la correspondencia entre el proyecto inicial y el finalmente
aprobado no tiene que ser absoluta, por lo cual las normas superiores prevén también la
existencia de comisiones de conciliacién, que justamente buscan flexibilizar el tramite
legislativo para superar las divergencias entre los textos aprobados en una y otra camara,

que naturalmente provienen de la facultad de ellas de modificar el proyecto original.
COMISION ACCIDENTAL-Discrepancias (Salvamento de voto)

COMISION ACCIDENTAL-Facultad de segunda camara de adicionar o suprimir textos de la
otra/PROYECTO DE LEY-lgualdad de atribucion de células legislativas (Salvamento de voto)

PROYECTO DE LEY-Modificaciones por cualquiera de las células legislativas/PROYECTO DE
LEY-Modificaciones nuevas/PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA-Alcance/PRINCIPIO DE

IDENTIDAD-Aumento del dmbito regulado y de la regulacién (Salvamento de voto)

La relacién entre el principio de unidad de materia y el de identidad en el proceso legislativo
en la Constitucidn, permite a cualquiera de las células legislativas introducir modificaciones
al proyecto que se somete a su consideracién y aprobacion, incluyendo disposiciones nuevas,
siempre y cuando esas modificaciones guarden relacidon con la materia del proyecto. El
principio de unidad de materia, como lo ha dicho la Corporacidn, solo exige vinculos de

naturaleza tematica, sistematica, teleoldgica o causal entre todas las disposiciones que



conforman un proyecto de ley. Este principio no impone limites en razén de la amplitud o
extensién de la regulacion, siempre y cuando exista la vinculaciéon o conexidad mencionada.
Por lo tanto, el principio de identidad no impide aumentar el espectro de hipétesis reguladas
y la regulacién misma, siempre y cuando exista conexidad de materia, sin que este hecho -el
aumento del ambito regulado y de la regulacidn- imponga que el proyecto deba nuevamente

surtir el tramite legislativo devolviéndose a la cdmara de origen.
Referencia: expedientes D- 3288 y D-3296

Demanda de inconstitucionalidad contra la Ley 619 de 2000, en su totalidad por vicios de
procedimiento, y por razones de contenido contra los articulos 1, 2 (paragrafos 1y 2), 3, 4, 5,
6,7,8,9,6 10,11, 12, 13, 14, 15, 16, 17 (paragrafo 5), 18, 19, 22 y 23.

Demandantes: German Ortiz Rojas, Antonio José Pinillos Abozaglo, Jesus Ignacio Garcia

Valencia y Clara Pinillos Abozaglo.
Magistrado Ponente:
Dr. EDUARDO MONTEALEGRE LYNETT

Con el debido respeto me permito salvar mi voto respecto del fallo adoptado en el asunto de

la referencia, por las razones que expongo a continuacion:

1. La decision de inexequibilidad adoptada por la mayoria, parte de la base del irrespeto del
principio de identidad en el proceso de formacién de la Ley 619 de 2000. Es decir, se
consideré que el proyecto aprobado inicialmente por la Camara de Representantes y el
finalmente acogido por el Senado de la Republica, eran sustancialmente diferentes, dandose
una falta de unidad de materia entre uno y otro que hacia devenir la Ley en inconstitucional.
Como fundamento de esta decisidn, se adujo que el texto de la Ley que finalmente habia sido
aprobado era considerablemente mas extenso que el inicialmente propuesto a consideracidn
de la Camara, no sdlo por el niUmero de articulos que se afiadieron durante el tramite en el
Senado, sino también porque el alcance normativo del texto final superaba el del proyecto
original, en cuanto éste sélo pretendia llenar un vacio legislativo existente en el tema del
reparto de regalias en el Departamento de Sucre, al paso que aquél resultd ser una reforma

integral al régimen de regalias.



A mi juicio, no se presentaba la falta de unidad de materia que detecté la Sala Plena, si este

concepto es entendido como lo ha hecho la jurisprudencia constitucional.

2. Efectivamente, cuando la Corte ha estudiado la constitucionalidad de leyes acusadas de
desconocer el principio de unidad de materia, siempre ha afirmado que la nocién de materia
debe ser entendida de manera amplia. Asi, al definir el objeto de este principio, ha sefialado
que el mismo busca tecnificar el proceso legislativo, a fin de lograr que las distintas
disposiciones que se insertan en un proyecto de ley tengan conexidad con el tema general
de la misma, evitando que se introduzcan disposiciones referentes a temas completamente
ajenos a su asunto.53 También ha estimado, que “la interpretacién del principio de unidad de
materia no puede rebasar su finalidad y terminar por anular el principio democratico,
significativamente de mayor entidad como valor fundante del Estado Colombiano”54, por lo
cual “solamente aquellos apartes, segmentos o proposiciones de una ley respecto de los
cuales, razonable y objetivamente, no sea posible establecer una relacién de conexidad
causal, teleoldgica, tematica o sistémica con la materia dominante de la misma, deben
rechazarse como inadmisibles si estan incorporados en el proyecto o declararse inexequibles
si integran el cuerpo de la ley.”55 Y en otra oportunidad afirmé que “La expresidn “una sola
materia” debe entenderse en sentido amplio. La norma constitucional no tiene otra finalidad
gue la de impedir que en un proyecto de ley se incluyan normas aisladas, que ninguna
relacién tengan con la materia del proyecto y que puedan, por lo mismo, pasar inadvertidas

en el tramite legislativo.”56

En este mismo orden de ideas, la Corte ha dicho que “un tema no se aviene con la materia
de un proyecto de ley, cuando al examinarse dentro del contexto global de aquél, resulta
como una especie de “cuerpo extrafio” que invade sin explicacién su contenido”57 y que ,
“toda materia tiene varias dimensiones de manifestacidn sobre las cuales puede recaer la
regulacion legal, sin que se viole el principio de unidad de materia, siempre y cuando estas

dimensiones guarden una conexidad razonable.”58

3. El principio de identidad en el tramite de los proyectos de ley, segun el cual el proyecto
inicialmente presentado a consideracidon del Congreso debe corresponder con el finamente
adoptado como ley de la Republica, también tiene una connotacién flexible en nuestra
Constitucion, flexibilidad propia del sistema bicameral que caracteriza nuestro régimen, en el

cual no se le desconoce iniciativa legislativa a la segunda de las camaras que asume la



aprobacion de los textos. En efecto, las normas superiores permiten que durante el segundo
debate cada cdmara introduzca cambios al proyecto. El segundo inciso del articulo 160 de la
Carta expresamente lo autoriza cuando dice: “Durante el seqgundo debate cada Camara
podrd introducir al proyecto las modificaciones, adiciones y supresiones que juzgue
necesarias.” Asi, la correspondencia entre el proyecto inicial y el finalmente aprobado no
tiene que ser absoluta, por lo cual las normas superiores prevén también la existencia de
comisiones de conciliacién, que justamente buscan flexibilizar el trdmite legislativo para
superar las divergencias entre los textos aprobados en una y otra cdmara, que naturalmente

provienen de la facultad de ellas de modificar el proyecto original.

Sobre el tipo de modificaciones que pueden ser introducidas por las plenarias de las
Camaras, la Ley 52 de 1992, Organica del reglamento del Congreso, aclara suficientemente
que ellas pueden consistir en agregar disposiciones nuevas, es decir antes inexistentes en el
proyecto. El articulo 186 de dicha Ley, otorga a las comisiones de conciliacién facultades

para armonizar los textos discrepantes, incluyendo las “disposiciones nuevas”.
En efecto, el articulo 186 de la Ley 52 de 1992 dispone:

“ARTICULO 186-. Comisiones accidentales. Para efectos de lo previsto en el articulo 161
constitucional, correspondera a los Presidentes de las Camaras integrar las Comisiones
accidentales que sean necesarias, con el fin de superar las discrepancias que surgieren

respecto del articulado de un proyecto.

“Las comisiones prepararan el texto que serd sometido a consideracion de las Camaras en el

término que les fijen sus Presidentes.

“Seran consideradas como discrepancias las aprobaciones de articulado de manera distinta a

la otra Camara, incluyendo las disposiciones nuevas.” (negrillas fuera del texto original).

4. La relacién entre el principio de unidad de materia y el de identidad en el proceso
legislativo en la Constitucién, permite a cualquiera de las células legislativas introducir
modificaciones al proyecto que se somete a su consideracién y aprobacién, incluyendo
disposiciones nuevas, siempre y cuando esas modificaciones guarden relacién con la materia
del proyecto. El principio de unidad de materia, como lo ha dicho la Corporacién, solo exige

vinculos de naturaleza tematica, sistematica, teleoldégica o causal entre todas las



disposiciones que conforman un proyecto de ley. Este principio no impone limites en razén de
la amplitud o extension de la regulacién, siempre y cuando exista la vinculacién o conexidad
mencionada. Por lo tanto, el principio de identidad no impide aumentar el espectro de
hipétesis reguladas y la regulacién misma, siempre y cuando exista conexidad de materia,
sin que este hecho -el aumento del ambito regulado y de la regulacién- imponga que el
proyecto deba nuevamente surtir el trdmite legislativo devolviéndose a la cdmara de origen.
Asi lo reconocié la Corte en reciente pronunciamiento contenido en la Sentencia C-1488 de
200059:

“La respuesta a este interrogante lo da la propia Constitucién, cuando en su articulo 158,
exige que todo proyecto debera referirse a una misma materia y seran “inadmisibles las
disposiciones o modificaciones que no se relacionen con ella”. (subraya fuera de texto).
Texto éste que ha de interpretarse sistematicamente con el articulo 160 de la Constitucidn,
al sefalar que cada Camara “podra introducir al proyecto de ley las modificaciones,
adiciones y supresiones que juzgue necesarias”. En este sentido, es claro que si las
modificaciones que va a introducir la plenaria de una de las camaras hacen referencia a la
materia que se viene discutiendo en el proyecto de ley, no existe razon alguna para que se
entienda que el proyecto correspondiente debe ser devuelto a la Camara que no conocié de
éstas, pues existiendo unidad en la materia debatida en una y otra Camara, sera
competencia de la comisién accidental solventar las discrepancias surgidas entre los textos
aprobados en una y otra plenaria (articulo 178 de la ley 52 de 1992), siempre y cuando, se
repite, los textos discordantes guardan identidad en la materia debatida, lo que no ha de

confundirse con la identidad en el tratamiento que se le de al asunto correspondiente.”

A juicio del suscrito, dicha unidad de materia era evidente en el proyecto que devino en la
Ley 619 de 2000, y por ello no ha debido ser declarado inexequible. La conexidad tematica
se presentaba, pues tanto el texto inicialmente presentado al Congreso como el finalmente
adoptado, se referian al régimen de regalias, sin que pueda decirse que por ser este Ultimo
de caracter general estuviera desvinculado del inicial. Al contrario, el tema inicialmente
regulado quedd comprendido en el finalmente normatizado. La conexidad teleoldgica
igualmente se da, pues si bien la finalidad perseguida por el proyecto inicial era llenar un
vacio legal, dicha finalidad fue subsumida en la obtenida finalmente por el texto final, que
como se dijo, regula un régimen general. Ahora bien, razones de conexidad sistematica,

aconsejaban regular de manera general todo el tema de regalias, evitando la atomizacién de



normas que se produciria de aprobarse por separado el proyecto original y las adiciones
propuestas durante el tramite legislativo. Justamente este propdsito de unificacion y
tecnificacién del quehacer legislativo, que facilita la consulta de la legislacién, es el que esta

insito en el principio de unidad de materia.

Por las razones expuestas, me aparto de la decisién mayoritaria.
Fecha ut supra

MARCO GERARDO MONROY CABRA

Magistrado

Salvamento parcial de voto a la Sentencia C-737/01

SENTENCIA DE LA CORTE CONSTITUCIONAL-Modulacién excepcional de efectos (Salvamento

parcial de voto)

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD-No constrefiimiento de otros érganos del Estado

(Salvamento parcial de voto)
Referencia: Expedientes D-3288 y D-3296 acumulados.

Demanda contra la Ley 619 de 2000, en su totalidad, por vicios de procedimiento y por
razones de contenido contra los articulos 1, 2 (paragrafos 1y 2), 3,4,5,6,7,8,9, 10, 11, 12,
13, 14, 15, 16, 17 (paragrafo 5), 18, 19, 22 y 23.

Magistrado Ponente:
Dr. Eduardo Montealegre Lynett

Con el habitual respeto, expreso a continuacién las razones del salvamento parcial de voto
manifestado en la sesién correspondiente de la Sala Plena, en torno de la decisién en

referencia.

Conforme a la decision mayoritaria se resolvié declarar inexequible la Ley 619 de 2000, pero

[y

diferir los efectos de la declaratoria “... hasta el 20 de junio de 2002, a fin de que el



Congreso, dentro de la libertad de configuracidon que le es propia, expida el régimen que
subrogue la Ley 619 de 2000.”

Mi desacuerdo se circunscribe precisamente a la decision de diferir los efectos de la
inexequibilidad, por cuanto considero que si bien es cierto que la Corte como érgano de
control constitucional puede realizar una modulacién de los efectos de sus decisiones, ésta

ha de ser excepcional, con el fin de evitar que se generen efectos desproporcionadamente

nocivos en el ordenamiento juridico y en las realidades sociales que la norma excluida del

ordenamiento estaba llamada a regular.

No obstante, como tuve ocasién de expresarlo, no encontré justificada la aplicacién de la
medida excepcional a la regla general del efectos erga omnes de los fallos de
constitucionalidad, ya que los contratos que con base en la ley estuviesen celebrados y en
ejecucidén, no se afectan con esa decisidn, se siguen rigiendo por la ley vigente al momento

de su celebracién.

De otra parte, no se debe olvidar que el juicio constitucional no puede de ordinario constrefir
a los otros érganos del Estado que tienen sus propias responsabilidades y las potestades de

apreciacion sobre la oportunidad para el cumplimiento de sus funciones.
Fecha ut supra

ALVARO TAFUR GALVIS

Salvamento de voto a la Sentencia C-737/01

PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA-Articulos iniciales y aprobados referentes al mismo tema

(Salvamento de voto)

CORTE CONSTITUCIONAL-Incompetencia para controlar la cantidad de materia de proyecto

de ley (Salvamento de voto)
CONGRESO DE LA REPUBLICA-Cantidad de materia de proyecto de ley (Salvamento de voto)

PROYECTO DE LEY-Cantidad de materia (Salvamento de voto)



PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA Y PRINCIPIO DE IDENTIDAD-Distincion (Salvamento de

voto)

COMISION ACCIDENTAL-Conciliacién de diferencias por unidad de materia (Salvamento de

voto)

SUPREMACIA DE LA CONSTITUCION POLITICA-Mision de la Corte Constitucional (Salvamento

de voto)

Resulta paraddjico que una norma que el propio guardian de la Constitucion, ha declarado
inconstitucional, siga rigiendo en el mundo juridico, cuando ya no existe duda de que es
contraria a la Constitucion. Al permitir que una ley, que se sabe inconstitucional, siga
rigiendo se le coloca por encima de la Constitucién y con ello se destruye el principio de
supremacia de la Constitucidén, se acaba con el estado de derecho y se vulnera el articulo 4

de nuestra Carta Magna.
LEY-Presuncion de constitucionalidad (Salvamento de voto)
SENTENCIA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Efectos que produce (Salvamento de voto)

Si la sentencia declara que una ley es contraria a la Constitucién, no es I6dgico que una norma
que ya se sabe que es inconstitucional siga produciendo efectos en el orden juridico; lo Idgico
es que dejara de producirlos inmediatamente ya que precisamente el fallo ha constatado que
se opone a la Constitucién. El Unico lapso de tiempo entre el cual se encuentra alguna
justificacién para que contintde rigiendo la norma declarada inexequible, es entre el momento

en que se produce el fallo y la publicacién de la sentencia.

INEXEQUIBILIDAD DIFERIDA-No existencia de facultad expresa/CORTE CONSTITUCIONAL-

Incompetencia para fallos diferidos (Salvamento de voto)

No existiendo norma expresa que faculte a la Corte Constitucional para establecer una
excepcion a la regla general (que es que la norma deja de regir inmediatamente se ha
publicado la sentencia de inexequibilidad), la consecuencia es que la Corte carece de
competencia para hacerlo. La Corte Constitucional por muy guardiana que sea de la
Constitucion no tiene poder constituyente y es un mero érgano constituido, que como tal se

encuentra sometida al articulo 121 de la Constitucién que establece muy claramente que



“ninguna autoridad del Estado podra ejercer funciones distintas de las que le atribuyen la

Constituciéon y la Ley”.
SEGURIDAD JURIDICA-Competencia expresa (Salvamento de voto)
ESTADO DE DERECHO-Individuo y funcionario publico (Salvamento de voto)

En el estado de derecho la posicidn juridica del individuo es diametralmente opuesta a la del
funcionario publico. El individuo puede hacer todo aquello que no le esté expresamente
prohibido por la ley. En cambio, el gobernante, la autoridad, actla siempre con competencias

gue en principio son limitadas.
REF.: Expedientes D-3288 y D-3296 acumulados

Demanda contra la Ley 619 de 2000, en su totalidad, por vicios de procedimiento y por
razones de contenido contra los articulos 1, 2 (paragrafos 1y 2), 3,4,5,6,7,8,9, 10, 11, 12,
13, 14, 15, 16, 17 (paragrafo 5), 18, 19, 22 y 23.

Me separo de la decisién adoptada por la mayoria respecto de dos temas que tocaré
separadamente: El primer tema tiene que ver con fundamentos de la sentencia y el segundo
con la decision de que la inconstitucionalidad quedd diferida hasta el 20 de junio del afio
2002.

Primer Tema. Fundamentos de la decision.

Me separo de los fundamentos de la decisidn por las siguientes razones:

a. Porque como lo acepta la propia sentencia el punto juridico a definir no era ni la falta de

debates, ni la falta de mayorias, ni la unidad de materia.

Definido entonces que no se trataba de la unidad de materia, ya que tanto los articulos
iniciales, como los aprobados se referian al mismo tema, que eran las regalias, el argumento
de fondo era que el proyecto habia iniciado con tres articulos y habia terminado con cerca de
20 articulos. Como se puede observar aqui se controlé por la Corte Constitucional la cantidad

de materia, no la unidad de materia.



a. En mi sentir la Corte Constitucional realizé un acto para el cual no tenia competencia,
como es el de controlar la cantidad de materia; pues su competencia se limita a controlar la
unidad de materia. El articulo 158 de la Constitucién establece la necesidad de que un
proyecto se refiera a la misma materia y este es el fundamento constitucional para que la
Corte controle si el proyecto respeta el principio de unidad de materia. Empero, no existe
una norma que establezca limite a la cantidad de materia que pueda contener un proyecto
de ley; al contrario, lo que existe es una autorizacién expresa para adicionar cualquier
proyecto de ley, que se encuentra consagrada en el numeral 2 del articulo 160 de la
Constitucion y que permite en el sequndo debate realizar todas las adiciones que cada

Camara juzgue necesarias.

La Constitucién no prohibe que un proyecto de ley que inicia con tres articulos termine
siendo un proyecto de veinte articulos; a contrario sensu, tampoco prohibe que un proyecto
que comience siendo de treinta articulos termine siendo de tres articulos; o que termine con
el mismo numero de articulos pero todos esos articulos modificados durante el recorrido de
la ley; esto hace parte de la autonomia del Congreso y no puede la Corte Constitucional

invadir esa érbita de autonomia de la rama legislativa.

a. No se puede confundir el principio de unidad de materia con el principio de identidad del
texto aprobado; pues definido que se trata de una misma materia la manera de lograr la
identidad de los textos, (en los casos en que ha existido modificacién, adiciéon o supresién) es
por medio de las comisiones de conciliacién, que es la manera de lograr la identidad de texto
en todos los sistemas, donde existe un legislador que tiene mas de una Camara
(normalmente un legislador bicameral) y donde ademas todas la Cdmaras tienen el mismo
poder, o sea que no hay primacia de una Cadmara sobre la otra. En sistemas bicamerales
como estos, donde cada Cadmara puede modificar adicionar o suprimir, lo que viene de la otra
Cédmara, es necesario que finalmente se pongan de acuerdo en un Unico e idéntico texto de
la ley y para ello la férmula son las Comisiones de Conciliacién, que fue lo que sucedi6 en
este caso concreto, donde existiendo unidad de materia las Camaras conciliaron sus

diferencias y esa conciliacién fue aprobada por ambas Camaras.



Segundo Tema. Deferir los efectos del fallo en el tiempo.

Las razones por las cuales considero que la Corte Constitucional no puede deferir los efectos

de su fallo en el tiempo son las siguientes:

a. De conformidad con el articulo primero de nuestra Constituciéon, Colombia es un estado
social de derecho. Principio basilar del estado de derecho es la supremacia de la
Constitucidn, de tal manera que ninguna norma de inferior jerarquia a la Constitucién (ya sea
ley, reglamento, etc.), puede regir si se opone a la Constitucién. La propia existencia de la
Corte Constitucional no tiene otra razén de ser, que la de hacer efectivo este principio; ya
que la misién de la Corte no es otra que impedir que normas de inferior jerarquia a la

Constitucion, la violen.

Por eso resulta paradéjico que una norma que el propio guardian de la Constitucidn, ha
declarado inconstitucional, siga rigiendo en el mundo juridico, cuando ya no existe duda de
que es contraria a la Constitucién. Al permitir que una ley, que se sabe inconstitucional, siga
rigiendo se le coloca por encima de la Constitucién y con ello se destruye el principio de
supremacia de la Constitucion, se acaba con el estado de derecho y se vulnera el articulo 4

de nuestra Carta Magna.

a. Adicionalmente me permito reiterar los argumentos que exprese en el salvamento de voto

a la sentencia C-442 de 2001 y que son:

1. Antes de la declaratoria de inexequibilidad, la ley tiene una presuncién de
constitucionalidad. De manera tal que si el fallo encuentra la norma ajustada a la

constitucion, no ha variado la situacion juridica anterior.

1. El problema se presenta cuando el fallo de la Corte Constitucional es un fallo de



inexequibilidad y, en consecuencia, la norma debe desaparecer del ordenamiento juridico y

no debe sequir produciendo efectos.

1. Si la sentencia declara que una ley es contraria a la Constitucién, no es légico que una
norma que ya se sabe que es inconstitucional siga produciendo efectos en el orden juridico;
lo 16gico es que dejara de producirlos inmediatamente ya que precisamente el fallo ha

constatado que se opone a la Constitucién.

1. El Unico lapso de tiempo entre el cual se encuentra alguna justificacion para que continle
rigiendo la norma declarada inexequible, es entre el momento en que se produce el fallo y la
publicacién de la sentencia. La razén por la cual la ley sigue rigiendo hasta la publicacién de
la sentencia es una razén de seguridad juridica y que en el fondo es la misma por la cual la
ley sélo tiene eficacia con su publicacién pues sélo con la publicacién la conocen sus
destinatarios; de manera tal que asi como la eficacia de la ley sélo tiene inicio con la
publicacién de la deliberacién legislativa, la sentencia que declara la inexequibilidad de una

ley, sélo tiene efecto a partir de la publicacién de la sentencia de inconstitucionalidad.

Este principio conserva su validez a pesar de lo dispuesto en la parte final del articulo 56 de
la Ley 270 de 1996 que establece que la sentencia tendra la fecha en que se adopte; pues
una cosa es la fecha de la decisién y otra distinta a partir de cuando produce efectos la
decision, que no puede ser si no hasta que sea conocida y este objetivo lo cumple la

publicacion.

1. Fuera de ese lapso de tiempo que media entre la produccidén de la sentencia y la
publicacidn de la misma no existe ninguna razén ldgica para que la norma inconstitucional

siga rigiendo.

1. Hans Kelsen el gran teérico y creador de los Tribunales Constitucionales consideraba que



las Cortes Constitucionales eran una especie de legisladores y mas exactamente de
legislador negativo; por oposicién a los Congresos o Parlamentos a los que consideraba unos

legisladores positivos.

La diferencia fundamental entre estas dos clases de legisladores, estaba en que el legislador
positivo (Congreso o Parlamento) podia no sélo derogar la ley, sino también y de manera
inmediata, reemplazar la ley que derogaba. El legislador positivo podia simultaneamente
derogar una norma y reemplazarla en el mismo acto por otra distinta, de manera tal que no
existan vacios legislativos. En cambio el legislador negativo (Corte Constitucional) si bien
podia acabar con una norma juridica, no tenia el poder para reemplazarla por otra ya que
esta funcion sélo podia realizarla el Parlamento. Pues bien, entre el momento en el cual la
Corte Constitucional declara inexequible una norma y el momento en el cual el Congreso
dicta la ley que debe reemplazarla o llenar el vacio dejado por la ley inconstitucional, puede
transcurrir un lapso de tiempo bastante grande y pueden, ademas, verse afectadas ciertas
instituciones del Estado. Con el fin de evitar estos traumatismos fue que Kelsen en el Primer
Tribunal Constitucional que se creé y que fue la Constitucion Austriaca de 1920 ided un
mecanismo que permitia deferir en el tiempo los efectos del fallo de Constitucionalidad, con
el fin de que durante ese tiempo el Parlamento pudiese dictar una nueva ley ajustada a la
constitucion que reemplazase a la declarada inconstitucional. Con ese propdsito se permitia a
la Corte Constitucional Austriaca en una norma de la propia constitucién deferir los efectos
de sus fallos por un término maximo de seis (6) meses y se exigia ademas un
pronunciamiento expreso de la Corte cuando hacia uso de esta facultad. Posteriormente por
una reforma de la Constitucién Austriaca se amplié dicho término hasta por un (1) afio, que

es el que actualmente rige.

1. Como se puede observar en la Constitucién Austriaca existia una norma expresa que
permitia deferir en el tiempo los efectos de la inconstitucionalidad y esa competencia
expresa es la que precisamente hace falta en la Constitucion Colombiana. No existiendo
norma expresa que faculte a la Corte Constitucional para establecer una excepcién a la regla
general (que es que la norma deja de regir inmediatamente se ha publicado la sentencia de

inexequibilidad), la consecuencia es que la Corte carece de competencia para hacerlo.



La Corte Constitucional por muy guardiana que sea de la Constituciéon no tiene poder
constituyente y es un mero érgano constituido, que como tal se encuentra sometida al
articulo 121 de la Constitucién que establece muy claramente que “ninguna autoridad del

Estado podra ejercer funciones distintas de las que le atribuyen la Constitucién y la Ley”.

1. La filosofia del derecho sefala, que al lado del bien comin y de la justicia, existe el valor
fundamental de la seguridad juridica que solo la da la existencia de una facultad o
competencia expresa; cuando hay norma expresa como en la Constitucién Austriaca se
conoce de antemano por la autoridad y por los ciudadanos el tiempo maximo que se pueden
deferir los fallos de inconstitucionalidad; en cambio en donde no existe un término
establecido en la Constitucién, y se defieren los efectos, estos pueden ser deferidos
arbitrariamente, de tal manera que hoy se ha deferido por un lapso de ocho (8) meses, pero
mafana podria deferirse por un lapso de ocho (8) afios o por un tiempo de ochenta (80) afos;
con el resultado paraddjico de que una norma declarada inconstitucional y que se sabe que
es inconstitucional siga rigiendo ochenta (80) afios mds. Cuando hay norma expresa y que
fija un limite en el tiempo, existe consecuencialmente un limite para el poder de la propia
Corte Constitucional. Todo érgano constituido incluida la Corte Constitucional debe tener
unos limites, que es la garantia de los derechos de los ciudadanos y de la democracia, todo
dérgano sin control es nocivo para el estado de derecho asi este drgano sea la Corte

Constitucional.

9. En el estado de derecho la posicion juridica del individuo es diametralmente opuesta a
la del funcionario publico. El individuo puede hacer todo aquello que no le esté
expresamente prohibido por la ley. En cambio, el gobernante, la autoridad, actda siempre
con competencias que en principio son limitadas. Al individuo, al ciudadano lo que no le esta
expresamente prohibido le esta permitido. Al funcionario publico lo que no le esta
expresamente atribuido, le esta prohibido. Al particular le basta con saber que su conducta
no estd prohibida para que pueda realizarla; en cambio, al gobernante no le sirve este mismo
argumento. Para que él pueda actuar, necesita mostrar la norma que lo faculte para ello; si
no existe esa norma, le esta implicitamente prohibida esa actuacion. En el Estado de derecho
las competencias de la autoridad son siempre expresas, explicitas no existiendo para ello

competencias implicitas, ni por analogia y este principio es valido no sélo para el mas



humilde de los funcionarios, si no también para la Corte Constitucional.

La Corte Constitucional por mucho que sea la cabeza de la jurisdiccion constitucional, no deja
de ser un dérgano constituido y por lo mismo sometido a la Constitucidn, siéndole en
consecuencia aplicable los articulos 121 y 6 de la Constitucion Colombiana. La Corte
Constitucional, por muy alta que sea su misién es un érgano aplicador de la Constitucién y no
un érgano creador de la misma, de manera tal que el vacio sobre la falta de norma para
deferir los efectos de sus fallos en el tiempo no puede llenarlo la propia Corte Constitucional,

por el contrario, debe ser colmado por el propio constituyente.

Por todas estas razones me separo de la decisién mayoritaria de la Honorable Corte

Constitucional.

Fecha ut supra.

Magistrado

Salvamento parcial de voto a la Sentencia C-737/01

SENTENCIA DE INEXEQUIBILIDAD DIFERIDA-Improcedencia por inexistencia de condiciones

para el caso (Salvamento parcial de voto)

SENTENCIA DE INEXEQUIBILIDAD DIFERIDA EN LEY DE REGALIAS-Inexistencia de vacio por

revivir normatividad anterior (Salvamento parcial de voto)

SENTENCIA DE EXEQUIBILIDAD TEMPORAL O INEXEQUIBILIDAD DIFERIDA-Procedencia

(Salvamento parcial de voto)
Magistrado Ponente: Eduardo Montealegre Lynett
Procesos acumulados D-3288 y D-3296

Con el acostumbrado respeto doy a conocer los motivos que llevan a salvar parcialmente mi
voto en el asunto de la referencia, pues si bien estoy plenamente de acuerdo con la
declaraciéon de inexequibilidad de la Ley 619 de 2000, por violacion del principio
constitucional de la identidad tematica de los proyectos de ley, no comparto la

determinacion adoptada en el numeral 2° de la parte resolutiva de la citada sentencia de



diferir los efectos de este pronunciamiento.

La razén de mi desacuerdo estriba en que materialmente no se daban las condiciones para
que la Corte procediera a postergar los efectos de la declaracion de inexequibilidad de la Ley
619 de 2000 hasta el 21 de junio del 2002, toda vez que no es del todo cierto que “la
expulsion inmediata de este ordenamiento juridico acarreara un impacto inconstitucional
considerable, en la medida en que se sustrae el piso juridico a los nuevos contratos de

asociacién, que son esenciales al desarrollo de la politica petrolera del Estado colombiano”.

En efecto, la inconstitucionalidad de la Ley 619 de 2000 realmente no generaba un vacio
normativo en materia de distribucién de las regalias provenientes de la explotacion de
recursos naturales de propiedad del Estado, puesto que a consecuencia de tal declaracion
revivia ipso iure la Ley 141 de 1994, cuyos preceptos podian seguir siendo aplicados por los
operadores juridicos por tratarse de un conjunto normativo que fue técnicamente concebido

con el fin de desarrollar los articulos 360 y 361 de la Constitucién Politica.60

En dicha legislacion fueron regulados aspectos importantes referidos al esquema institucional
basico para el manejo de las regalias, medidas sobre el uso de las participaciones y
asignaciones, reglas operacionales del Fondo Nacional de Regalias etc., instrumentos éstos,
que al ser disefiados bajo el criterio fundamental de la universalidad o generalidad de las
regalias, en nada refiian con el establecimiento de un régimen variable de regalias petroleras

como el contenido en la Ley 619 de 2000.

Ahora bien, debido a que el sistema de tarifas variables previsto en la Ley 619 de 2000
estaba inspirado en la necesidad de estimular la inversidon extranjera en un renglén
significativo de la economia nacional, se justificaba la preocupacion expresada en la
sentencia sobre las consecuencias negativas que en el plano macroeconédmico podria desatar

los efectos inmediatos de la inconstitucionalidad de la mencionada ley.

Sin embargo, no era indispensable que la Corte se esforzara en diferir los efectos de su
pronunciamiento con el fin de conjurar esta situacién, porque las cldusulas contractuales
acordadas bajo la vigencia de la Ley 619 de 2000 -entre ellas las relacionadas con las tarifas
de las regalias-, estaban amparadas con la intangibilidad derivada del principio general

consignado en el articulo 38 de la Ley 153 de 1887, segln el cual “En todo contrato se



entenderdn incorporadas las leyes vigentes al tiempo de su celebracién”.

En mi sentir, este amparo también se extendia a los contratos de explotacion de recursos
naturales no renovables que en el momento de la declaracion de inexequibilidad estuvieran
en curso de perfeccionarse, pues habria sido a todas luces inconstitucional establecer para
ellos un tratamiento tarifario diferente fundado en esta circunstancia, maxime cuando se
sabe que la contratacidn estatal persigue el cumplimiento de los fines estatales, la continua y
eficiente prestacion de los servicios publicos y la efectividad de los derechos de los

contratistas, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 3° de la Ley 80 de 1993.

Quiero manifestar que las razones de este disentimiento no evidencian un rechazo de mi
parte a la facultad que tiene la Corte Constitucional de aplazar los efectos de sus decisiones,
cuando advierte que el pronunciamiento de inconstitucionalidad ocasiona graves perjuicios
en términos de principios y valores constitucionales, pues considero que la aplicacién de
este mecanismo excepcional, dentro de pardmetros de razonabilidad y proporcionalidad, le
brinda a la Corte la posibilidad de ejercer con dinamismo y efectividad la tarea de guardiana

de la integridad y supremacia de la Constitucién segun las voces del canon 241 Superior.

Precisamente, con este criterio he avalado algunas decisiones de la Corte donde se le han
otorgado efectos diferidos a los fallos de inexequibilidad, luego de haber comprobado que en
el caso particular materialmente se daban los presupuestos indispensables para adoptar una
determinacion de tal naturaleza que, por los motivos anotados, estan ausentes en el caso

analizado en la sentencia de la cual discrepo.
Fecha ut supra

CLARA INES VARGAS HERNANDEZ

Magistrada

Salvamento parcial de voto a la Sentencia C-737/01

PRESUNCION DE CONSTITUCIONALIDAD-Inmediatez de decisién de inexequibilidad

(Salvamento parcial de voto)

SENTENCIA DE INEXEQUIBILIDAD-Efectos inmediatos (Salvamento parcial de voto)



El suscrito magistrado, con respeto por la decisién adoptada por la Corte en la Sentencia
C-737 de 11 de julio de 2001, en el sentido de diferir los efectos de la declaracién de
inexequibilidad de la Ley 619 de 2000 hasta el 20 de junio del aho 2002, salvo parcialmente

el voto por las razones que a continuacién se expresan:

12, En principio, la ley, los decretos leyes, y los decretos legislativos dictados por el
Presidente de la Republica en los estados de excepcidn, se encuentran amparados por la

presuncién de constitucionalidad.

22, No obstante, cuando dicha presuncién se destruye y asi se declara por la Corte
Constitucional, como consecuencia obligada de tal declaracién, la norma sobre la cual recae
ese pronunciamiento, es inexequible, es decir, no puede tener aplicacién alguna, o, dicho de
otra manera, a su inconstitucionalidad sigue de inmediato la “inejecucién” de lo dispuesto en

ella.

32, Si bien es verdad que las autoridades publicas se encuentran instituidas para colaborar
armoénicamente en la realizacién de los fines del Estado (articulo 113 de la C.P.) y para
garantizar la efectividad de los derechos fundamentales y del interés general (articulo 22
Constitucién Politica), lo cual podria explicar la decision de diferir en el tiempo los efectos de
esta sentencia para que, en un lapso razonable pueda expedirse por el Congreso de la
Republica, si asi lo considera procedente, una nueva ley que regule los asuntos a que se
refiere la Ley 619 de 2000, a mi juicio, la inejecutabilidad de las norma acusada ha debido
tener aplicacién inmediata, pues, si una ley o parte de ella, o un decreto ley, o un decreto
legislativo se encuentran contrarios a la Carta Politica y, por lo mismo, asi se declara por
quien tiene a su cargo la guarda de la integridad y primacia de la Constitucion (articulo 241
Constitucion Politica), rifie con la Idgica juridica que lo que es inconstitucional prolongue su
existencia en el tiempo con posterioridad al fallo en el que asi se declara por esta

Corporacién.

42, Tales han sido los razonamientos con fundamento en los cuales de manera invariable he
salvado el voto en otras sentencias de esta Corte en las que se ha optado por diferir los

efectos de la declaracién de inconstitucionalidad de normas legales sometidas a su control.

52, En esta oportunidad, ha de agregarse que la inconstitucionalidad de la Ley 619 de 2000,

ahora declarada por la Corte en la Sentencia C-737 de 11 de julio de 2001, se funda en que la



Corporacion encontré protuberantes vicios de tramite de la misma en el Congreso de la
Republica que, sencillamente llevaron a la conclusién de la inexistencia de voluntad
legislativa de las dos Camaras sobre el contenido de la ley, lo que impone de suyo la
declaracién de inexequibilidad.

La consecuencia obligada de tal declaracion, no puede ser distinta a la de que, si el Congreso
asi lo quiere, se expida entonces una nueva ley. Pero lo que resulta, a mi juicio,
profundamente equivocado es que verificada por la Corte la trasgresion de la Constitucion
Politica en el tramite de una ley, como ocurrié en este caso, se diga sin embargo que esa ley
continda rigiendo, como aqui se hizo en la parte resolutiva del fallo “hasta el 20 de junio de
2002", por razones del “gran impacto macroecondémico” que puede ocasionarse con la
inexequibilidad inmediata de la ley, pues esa son razones de conveniencia -que no de
constitucionalidad-, por una parte; y, por otra, no es cierto que en ese caso desaparezca por
completo el régimen legal que regule la distribucién de regalias provenientes de la
explotacién minera o de los hidrocarburos, pues, como se dijo en la Sala Plena, lo que ocurre
es que continuaria rigiendo la Ley 141 de 1994 que se pretendié modificar por la fallida Ley
619 de 2000.

62. Tampoco puede aceptarse que deba continuar rigiendo de manera transitoria y “hasta el
20 de junio de 2002" la Ley 619 de 2000 declarada inconstitucional por la Corte en la
Sentencia C-737 de 11 de julio de 2001, porque ello se hace indispensable para darle
“seguridad juridica” a la “inversién” (;o0 intervencién?) extranjera, pues la Unica seguridad
que se les puede dar a tales inversionistas es la que deben someterse a la Constitucién y a
las leyes de Colombia, sin que puedan violar, con “seguridad” el ordenamiento juridico
vigente. A ello equivale aceptar que la Ley 619 de 2000, pese a su inconstitucionalidad
tenga prioridad sobre la Constitucién “hasta el 20 de junio de 2002", pues asi se quebranta

de manera ostensible el articulo 42 de la Carta que hace de ella una “norma de normas”.
Fecha ut supra.

ALFREDO BELTRAN SIERRA
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