Sentencia C-880/11

Asunto: Demanda de inconstitucionalidad en contra de la Ley 1425 de 2010, “por medio de la
cual se derogan articulos de la

Ley 472 de 1998 Acciones Populares y Grupo”.

Demandantes: Jairo Enrique Vasquez Mojica, Victor Hugo Moreno Hurtado, Eduardo Quijano
Aponte, John Maximo Mufioz Telles y Alfonso Jiménez Cuesta.

Magistrado Ponente:
GABRIEL EDUARDO MENDOZA MARTELO
Bogota D.C., veintidds (22) de noviembre de dos mil once (2011)

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

SENTENCIA
l. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accion publica de inconstitucionalidad, los ciudadanos Jairo Enrique
Vasquez Mojica, Victor Hugo Moreno Hurtado, Eduardo Quijano Aponte, John Maximo Mufioz
Telles y Alfonso Jiménez Cuesta demandaron la Ley 1425 de 2010, “por medio de la cual se
derogan articulos de la Ley 472 de 1998 Acciones Populares y Grupo”.

En sesion del veintisiete (27) de abril de dos mil once (2011), la Sala Plena de la Corte
Constitucional resolvié acumular las demandas radicadas bajo los nimeros D-8510, D-8513,
D-8517 y D-8519 a la demanda D-8504 con el fin de que se tramitaran conjuntamente y se
resolvieran en la misma sentencia.

Mediante Auto de trece (13) de mayo de dos mil once (2011), el Magistrado Sustanciador
decidié admitir las demandas, oficiar por la Secretaria General de esta Corporacién a los
Secretarios Generales del Senado de la Republica y de la Cadmara de Representantes, para
qgue remitieran, con destino al proceso de la referencia, copia del expediente legislativo que
contiene el tramite y aprobacién del proyecto que se convirtié en la Ley 1425 de 2010, asi
mismo oficié a los Secretarios de las Comisiones Primeras de las citadas corporaciones, para
que allegaran las certificaciones de los debates y votaciones correspondientes al tramite y
aprobacién del mencionado proyecto.

A su vez, dispuso su fijacién en lista y, simultdaneamente, corrié traslado al sefior Procurador
General de la Nacién para los efectos de su competencia. En la misma providencia, ordend
comunicar la iniciacién del proceso al Presidente del Congreso de la Republica, al Ministro del
Interior y de Justicia, al Ministro de Hacienda y Crédito Publico, al Presidente de la Academia
Colombiana de Jurisprudencia, al Colegio Colombiano de la Abogacia y a los Decanos de las
Facultades de Derecho de las Universidades del Atlantico, Javeriana, Externado y Libre, para



que, si lo estimaban conveniente, intervinieran dentro del proceso con el propdsito de
impugnar o defender la constitucionalidad de las disposiciones acusadas.

Una vez cumplidos los tramites constitucionales y legales propios de las demandas de
inconstitucionalidad, la Corte Constitucional procede a decidir acerca de las demandas
presentadas.

Il. EL TEXTO DEMANDADO

A continuacién se transcribe la ley acusada

LEY 1425 DE 2010

(Diciembre 29)

Diario Oficial No. 47.937 de 29 de diciembre de 2010

DECRETA:

ARTICULO 1o. Derdguense los articulos 39 y 40 de la Ley 472 de 1998.

ARTICULO 20. VIGENCIA. La presente ley rige a partir de su promulgacién y deroga y modifica
todas las disposiciones que le sean contrarias.

l1l. LAS DEMANDAS
3.1. Expediente D-8504

El ciudadano Jairo Enrique Vasquez Mojica solicita la declaracion de inexequibilidad de la Ley
1425 de 2010 “por medio de la cual se derogan articulos de la Ley 472 de 1998 Acciones
Populares y Grupo”, por considerar que contraviene lo dispuesto en el preambulo y en los
articulos 1, 2, 8, 13, 72, 79, 82, 83, 88, 152, 153, de la Constitucidon Politica.

Sefala que la disposicion acusada presenta vicios de competencia y procedimiento en su
formacidn, ya que, por regular temas relacionados con los derechos y deberes fundamentales
de las personas, los procedimientos y recursos para su proteccion, la administracién de
justicia y los mecanismos de la participacion ciudadana, debia ser tramitada por el Congreso
de la Republica como una ley estatutaria y no como una ley ordinaria.

En ese orden de ideas, cuando el érgano legislativo aprobd el proyecto de ley mencionado, el
14 de diciembre de 2010, durante la segunda legislatura, incurrié en un vicio de
procedimiento en la formacion de la Ley 1425 de 2010, por cuanto el proyecto No.056 de
2009 fue radicado por el Gobierno Nacional el 22 de agosto de 2009 y, segun lo establecido
en el articulo 53 de la Constitucion Politica, debia ser aprobado dentro de una sola
legislatura, por tratarse de una ley estatutaria.

Asi mismo, manifiesta el demandante que la disposicién acusada vulnera el principio
constitucional de la participacién ciudadana en el Estado Social de Derecho, pues al derogar,



en su totalidad, los incentivos econdmicos en las acciones populares, se descompensa
econdmicamente el ejercicio de las mismas y se desestimula la participacién masiva de la
comunidad en la defensa solidaria de los derechos e intereses colectivos.

Asi las cosas, el ciudadano Jairo Enrique Vasquez Mojica concluye afirmando que el Estado
colombiano debe garantizar el ejercicio permanente de las acciones populares mediante los
incentivos econdmicos, por ser una forma democratica de representacién popular, que
permite a los ciudadanos o a las diferentes organizaciones civicas y comunitarias, participar
masiva y solidariamente en la defensa preventiva de los derechos e intereses colectivos.

3.2. Expediente D-8510

En primer lugar, sefiala el demandante que la disposicion acusada constituye una restriccién
demasiado amplia, esto es, una situacidén en la cual la ley prohibe a una determinada
categoria de personas efectuar ciertas labores, incluyendo en tal grupo no sélo a las
personas que efectivamente ocasionan un riesgo social sino también a las personas que no
causan tal riesgol, al evitar que las acciones populares sean adelantadas por un grupo
especializado de personas que, a su juicio, viajan por todo el pais, muchas veces con temas
recurrentes y reiterativos, que en modo alguno justifican el reconocimiento del incentivo
correspondiente.

Asi mismo, aduce que la Ley 1425 de 2010 quebranta el derecho fundamental a la dignidad
humana, debido a que, como lo ha manifestado el Consejo de Estado en reiterados fallos “el
incentivo econdmico es una manera de compensar la carga que asume el demandante, pues
de no existir seria una carga desproporcionada para quien inicia la acciéon”, luego entonces,
al desaparecer del ordenamiento juridico el mencionado incentivo se traslada al individuo
altruista la carga econdmica de un proceso que, en la practica, dura en promedio dos afos,
hecho que no solo es indigno, sino que resulta, ademas, desproporcionado y excluyente.

En ese orden de ideas, considera que el Gobierno Nacional, en la exposicién de motivos del
proyecto de Ley No. 056 de 2006, propuso un falso dilema de solidaridad, asociandolo a
gratuidad, toda vez que senala como deber de todo ciudadano el velar por los intereses
publicos sin esperar recompensa.

De conformidad con lo expuesto, el ciudadano Victor Hugo Moreno Hurtado solicita la
declaracion de inexequibilidad de la disposiciéon acusada.

3.3 Expediente D-8513

El ciudadano Eduardo Quijano Aponte solicita la declaracién de inexequibilidad de la Ley
1425 de 2010, “por medio de la cual se derogan articulos de la Ley 472 de 1998 Acciones
Populares y Grupo”, con base en los siguientes argumentos:

En primer lugar, manifiesta el demandante que las acciones populares constituyen un
mecanismo de participacion ciudadana y de acceso a la administracion de justicia y, por lo
tanto, cualquier modificacidon o derogacién que de ellas se haga requiere que se le de el
tramite de una ley estatutaria.

Indica que segun el articulo 153 constitucional “la aprobacién, modificacién o derogacién de



las leyes estatutarias exigird la mayoria absoluta de los miembros del Congreso y debera
efectuarse dentro de una sola legislatura...”.

En ese orden de ideas, advierte el demandante que la Ley 1425 de 2010 presenta un vicio de
forma insubsanable por cuanto la derogacion de los incentivos de las acciones populares
debia ser tramitada como una ley estatutaria, es decir, en una sola legislatura y no en dos
legislaturas como efectivamente ocurrio.

Asi mismo la disposiciéon acusada requeria de una votacion nominal y publica de los
Representantes a la Camara y los Senadores de la Republica, sin embargo, durante las
votaciones del proyecto de ley 056 de 2009 en la Camara de Representantes, especialmente
en la Comision Primera Constitucional Permanente, en la sesion de 9 de junio de 2010, la
mayoria de los representantes que en el acta aparecen como votantes, no votaron de
conformidad con lo establecido en los articulos 133 y 157 de la Constitucién Politica y los
articulos 129 y 130 de la Ley 5 de 1992, pues ni su presencia ni su voto aparecen registrados
en las grabaciones de la sesion, donde constaria su presencia publica de acuerdo a los
tramites legales y constitucionales. A pesar de lo anterior en el acta suscrita por el secretario
aparecen registrados como votantes un nimero importante de representantes que no
aparecen en las grabaciones contestando individualmente y de forma nominal y publica.

De igual manera, sefala el demandante que la Ley 1425 de 2010 viola el predmbulo, los
articulos 1, 2, 93 y 153 de la Constitucidn Politica, los articulos 230, 231, y 232 de la Ley 52
de 1992 y la Convencion sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad adoptada por
la Asamblea General de las Naciones Unidas el 13 de diciembre de 2006 y aprobada por el
Congreso de la Republica mediante ley 1346 de 20009.

Lo anterior, porque durante el tramite del proyecto de ley 056 de 2009, en la Camara de
Representantes, y 169 de 2010, en el Senado de la Republica, diferentes ciudadanos, a titulo
personal, y varias organizaciones sociales, solicitaron, el 24 de septiembre de 2009, la
realizaciéon de una audiencia publica con el fin de que fueran escuchadas sus observaciones,
cumpliendo con todos los requisitos exigidos por la ley 52 en sus articulos 230 a 232, pese a
lo cual la Camara de Representantes al aprobar la realizacidon de la audiencia solicitada no
invitd a ninguno de los mencionados ciudadanos u organizaciones sociales, sino que cité al
Ministro del Interior y de Justicia, al Fiscal General de la Nacidn, al Procurador General de la
Nacién, asi como a la Asociacién Colombiana de Facultades de Derecho, al Instituto
Colombiano de Derecho Procesal, a los Decanos de las Facultades de Derecho de las
diferentes Universidades, al Presidente de Andesco, al Presidente de Fenalco, al Presidente
de la Federacion Colombiana de Municipios, al Presidente de la Federaciéon Nacional de
Departamentos para que emitieran su concepto sobre el referido proyecto.

No conforme con lo anterior, el 18 de mayo de 2010 fue aprobada por la Camara de
Representantes la propuesta de no realizar la mencionada audiencia publica. En
consecuencia, no se levanté el libro de registro tal y como lo ordenan los articulos 230 a 231
de la Ley 52 de 1992. Por otro lado, indicé que durante el tramite del proyecto de ley 169 de
2010 en el Senado de la Republica tampoco se realizé la audiencia solicitada.

Del mismo modo, sefala el ciudadano Eduardo Quijano Aponte que el ponente del proyecto
de ley 056 de 2009 no incluyd en su ponencia los comentarios presentados por los



ciudadanos y organizaciones sociales que solicitaron la realizacion de la audiencia, los cuales
tampoco fueron publicados en la Gaceta del Congreso de la Republica, pero en cambio, si
incluyd los comentarios hechos por la Federacion Colombiana de Municipios.

Por otro lado, afirma el demandante que se incurrié en un vicio durante el tramite de la
disposicion acusada al violar los articulos 161 de la Constitucion Politica y los articulos 175,
176, 177, 179, 186, 189 de la Ley 52 de 1992.

Lo anterior, puesto que el 6 de diciembre de 2010 la Plenaria del Senado aprobd la enmienda
contenida en la ponencia presentada para segundo debate por el Senador Roy Barreras, en la
cual se incluian cambios sustanciales al proyecto inicial, por cuanto ya no se contemplaba la
derogacion total de los articulos 39 y 40 de la ley 472 de 1998 sino su modificacion, asi
mismo, proponia una reduccidén de los incentivos, mantenia las disposiciones sobre la
responsabilidad patrimonial solidaria del representante legal del respectivo contratista, las
garantias sobre el derecho a la informacidn y las pruebas en las acciones populares, ello sin
tener en cuenta lo dispuesto en el articulo 179 de la Ley 52 de 1992, pues no se dio traslado
de dicho proyecto a la Comision Primera del Senado para ser discutido en primer debate, sino
que, en vez de ello, se nombrd una comisién de conciliaciéon entre las Camaras.
Posteriormente, el 13 de diciembre se publicé el informe de conciliacién y el 14 de diciembre
las dos Camaras decidieron conservar el texto aprobado por la Camara de Representantes.

Asi mismo, indica que la conformacién de la comisién de conciliaciéon no cumplié con los
requisitos establecidos en los articulos 186 y 189 de la Ley 52 de 1992, por cuanto solo se
nombrd a un Representante a la Camara y a un Senador de la Republica como miembros de
dicha comision, sin que éstos hubieran participado en la discusién del proyecto o fueran sus
autores y ponentes, tampoco formularon reparos, observaciones, o propuestas en las
plenarias. Asi las cosas, no se garantizé la representacion de las bancadas.

Por otra parte, manifiesta el demandante que durante el tramite de la disposicion acusada se
transgredio el principio de publicidad de la siguiente manera:

El 13 de diciembre de 2010, se publicé en las Gacetas 1081 y 1082 el texto acogido por las
dos camaras en la comisién de conciliacidon, sin embargo el 14 de diciembre, en las horas de
la tarde, se inici6 su debate, sin que hubiera transcurrido como minimo un dia desde la media
noche del dia 13 de diciembre de 2010, violando con ello lo establecido en el articulo 161 de
la Constitucién Politica, el cual dice: “Cuando surgieren discrepancias en las Camaras
respecto de un proyecto, ambas integraran comisiones de conciliadores conformadas por un
mismo numero de Senadores y Representantes, quienes reunidos conjuntamente, procuraran
conciliar los textos, y en caso de no ser posible, definiran por mayoria.

Previa publicacion por lo menos con un dia de anticipacidn, el texto escogido se sometera a
debate y aprobacién de las respectivas plenarias. Si después de la repeticion del sequndo
debate persiste la diferencia, se considera negado el proyecto”.

Igualmente, entre el segundo debate en Camara (5 de octubre de 2010) y el primer debate
en Comisidon 12 del Senado (22 de Octubre de 2010) no transcurrieron los 15 dias habiles
exigidos para reiniciar el debate, por cuanto durante este término se presenté un festivo (18
de octubre de 2010).



Adicionalmente, el texto definitivo, discutido y aprobado en la sesién plenaria del Senado, el
6 de diciembre de 2010, no fue publicado en la Gaceta del Congreso dentro de los 3 dias
exigidos por el articulo 156 de la Ley 52 de 1992, porque a pesar de que fue publicado con
fecha de 6 de diciembre de 2010, en realidad se imprimié a las 2:10 am del 7 de diciembre
de 2010, como consta en la certificacion expedida por la Imprenta Nacional, sin que el
Presidente de la Republica haya autorizado la reproduccién del documento por cualquier
medio mecanico, para distribuirlo entre los miembros de la Comisidn.

Por Ultimo, el Acta aprobatoria de la sesién de la plenaria del Senado de 7 de diciembre de
2010, no fue puesta en consideracién de la plenaria antes de la siguiente sesién, ni publicada
por la Gaceta del Congreso, ni por ningln medio mecanico, tampoco aparece en el
expediente que el acta no hubiere estado totalmente elaborada para la sesidn siguiente, ni
que el secretario hubiera presentado y dado lectura a un acta resumida que sirviera para el
conocimiento y aprobacion de la corporacion o comision, como lo autoriza el Ultimo parrafo
del articulo 35 de la Ley 52 de 1992, por consiguiente no se advierte que haya sido aprobada
un Acta que contenga la relacidon sucinta de los temas debatidos, las personas que han
intervenido, los mensajes leidos, las proposiciones presentadas, las comisiones designadas y
las decisiones adoptadas.

Asi mismo, aduce el demandante que la Ley 1425 de 2010 transgrede lo dispuesto en el
articulo 7 de la Ley 819 de 2003 que establece: “Los proyectos de ley de iniciativa
gubernamental, que planteen un gasto adicional o una reduccién de ingresos, deberan
contener la correspondiente fuente sustitutiva por disminuciéon de gasto o aumentos de
ingresos, lo cual debera ser analizado y aprobado por el Ministerio de Hacienda y Crédito
PUblico”, por cuanto los incentivos establecidos en los articulos 39 y 40 de la Ley 472 de
1998 constituyen una parte importante de los ingresos del Estado para financiar los
mecanismos de defensa de las politicas sociales, por lo que era imperativo que se
contemplara una sustituciéon de fondos para la financiacion del Fondo para la Defensa de los
Derechos e Intereses Colectivos de la Defensoria del Pueblo creado por el articulo 70 de la
Ley 472 de 1998, y cuyas fuentes de recursos son entre otros: a) las apropiaciones
correspondientes del presupuesto nacional (que nunca se han realizado desde 1998) tal y
como se certifica por la Defensoria del Pueblo en documento que se anexa y f) los incentivos
en casos de acciones populares interpuestas por entidades publicas.

Del mismo modo, afirma el demandante que la disposicién acusada viola el principio de
unidad de materia al advertir que los argumentos expuestos por el ministro y por los
ponentes en ambas Camaras durante la exposicion de motivos al proyecto, iban dirigidos a
que, con dicha iniciativa, disminuyera el menoscabo de los presupuestos municipales, sin
tener en cuenta que una gran parte de las demandas de accion popular se dirigen en contra
de los particulares, es decir, que si bien los dos articulos se refieren al incentivo econémico
no se discutio durante las sesiones sobre el hecho de que con la expedicién de la Ley 1425
de 2010 se estaria exceptuando de los incentivos a los particulares que efectivamente fueran
condenados por violentar derechos colectivos y cuya condena de ninguna manera traia como
consecuencia el detrimento de los patrimonios estatales.

Adicionalmente, con la disposicidn acusada se deroga también el sequndo y tercer inciso del
articulo 40 de la Ley 472 de 1998, el cual permite a los ciudadanos contar con las



herramientas para hacer control politico y a los responsables de la infraccién contra los
derechos colectivos responder patrimonialmente por sobrecostos y/o irreqularidades en la
contratacion, lo anterior sin que se hubiere dado sobre él discusién alguna.

Por otro lado, indica el ciudadano Eduardo Quijano Aponte que antes, durante el tramite y
después de sancionada la disposicion acusada se incurrié en toda clase de artificios para
engafar a los parlamentarios y al publico, asi mismo se prepar6 e implementé una campafa
dirigida a desprestigiar las acciones populares, sus actores y sus incentivos, con el fin de
obtener su derogatoria.

Dicha campafa difamatoria fue el producto de una coaliciéon de intereses conformada por
grupos poderosos econdmicamente como son: Fedemunicipios, Fenalco, la Asociacién
Nacional de Industriales y la Camara Colombiana de la Infraestructura, a quienes, mas tarde,
se sumaron el Presidente de la Republica y su Ministro del Interior y de Justicia. Los falsos
argumentos esgrimidos por este grupo fueron:

-El pago de incentivos esta causando un grave deterioro de las finanzas estatales en especial
de las finanzas municipales; los presupuestos de las administraciones publicas se ven
menoscabados con los fallos de las acciones populares, pues se han visto obligados a
destinar el 50% del presupuesto al pago de dichos incentivos.

-En torno a estas acciones se han creado firmas inescrupulosas que se han convertido en un
sistema que desangra la administracion publica, el incentivo econdmico cre6 mafias de
litigantes dedicados no a hacer uso del derecho sino a abusar del mismo para enriquecerse a
costa del estado.

-Las acciones populares generan una gran congestién judicial.

-La Corte Constitucional en Sentencia C-459 de 2004 considero ilegitimas estas recompensas
para quienes protegen judicialmente un interés colectivo.

-Las acciones populares son un gran negocio.

Asi las cosas, con el fin de corroborar los argumentos anteriormente expuestos el
demandante presentd peticiones a cada uno de los defensores de la disposicién acusada
solicitando el soporte de sus afirmaciones. Dichas entidades contestaron indicando que no
tenian la informacién solicitada.

Por consiguiente, con el fin de obtener la informacién real sobre los hechos aducidos, el
demandante dirigié peticiones a la Defensoria del Pueblo, al Consejo Superior de la
Judicatura, a la Contraloria General de la Republica a la Procuraduria General de la Naciény a
los 1.120 municipios del Pais. Dichas entidades contestaron con base en los siguientes
argumentos:

-En primer lugar, la Contraloria General de la Republica no posee datos discriminados sobre
el monto de los incentivos pagados a los accionantes populares, en segundo lugar,
consideramos que, si la accién popular prospera, y por tanto se reconoce el incentivo
previsto en la ley para los accionantes; no habria detrimento patrimonial, pues precisamente
dicha accién tiene por objeto evitar el dafio contingente o resarcirlo.



-De los 1.120 municipios del pais, Bucaramanga, Bogota, Becerril, Medellin, y Manizales son
los que reportan que han pagado las cifras mas altas por incentivos de las acciones
populares desde 1998 a la fecha, el resto de los municipios han pagado incentivos en las
siguientes proporciones: 30 dicen no haber pagado, 7 no reportan haber pagado, 25 no
contestaron la informacién o no es clara, 8 pagaron menos de 4 millones, 29 pagaron entre 4
y 10 millones, 29 entre 11 y 28 millones, 9 mas de 28 pero menos de 100 millones.

-En la jurisdiccién colombiana existe un total de 2'814.384 procesos de los cuales 93.3%
corresponde a la jurisdiccién ordinaria, dejando para las otras jurisdicciones el 6,7% restante,
donde se tramitan aproximadamente 190.136 procesos al afo, de los cuales se advierte que
ni el 1% corresponde a acciones populares.

-De otra parte segun la Defensoria del Pueblo desde su instauracién en el afio de 1998 y
hasta la fecha se han presentado 15.011 acciones populares en todo el pais, mientras que
para el Consejo Superior de la Judicatura se han presentado 63.124.

Por otra parte, aduce el demandante que durante el tramite de la disposicidon acusada se
transgredié lo dispuesto en los articulos 157, 158, 159 y 160 de la Constitucion Politica, dado
que no existié debate al no contar con la informacién que sustentara los argumentos
esgrimidos, tal y como lo manifestaron expresamente los Representantes a la Camara
Nicolas Uribe, Rodrigo Rivera y German Navas en la Comisién Primera.

Asi mismo, sefiala que la Ley 1425 de 2010 contradice lo establecido en el preambulo y en
los articulos 1, 13, 29, 43, 88, 93, 94, 95, 229, de la Constitucion Politica, fuera de lo cual
transgrede lo dispuesto en La Convencidn sobre los Derechos de las Personas con
Discapacidad y el Protocolo Adicional de San Salvador, la Convencién Americana de Derechos
Humanos - Pacto de San José - y en el Protocolo Adicional a la Convenciéon Americana Sobre
Derechos Humanos en Materia de Derechos Econdmicos Sociales y Culturales - Protocolo de
San Salvador-. lo anterior con base en los siguientes argumentos:

La derogacion de los articulos 39 y 40 de la Ley 472 de 2008 constituye un claro retroceso en
materia de protecciéon de DDHH, pues con la exclusion del incentivo para este mecanismo de
participacion ciudadana se ha creado un vacio legal, omision legislativa relativa, que hace
impracticable el ejercicio de la acciéon popular y desestimula la defensa judicial de los
derechos e intereses colectivos.

Asi las cosas, la disposicion acusada desconoce la confianza legitima de los demandantes en
las acciones populares al imponerles una nueva carga, excesiva, desproporcionada e
imposible de cumplir, como es que instauren las mencionadas acciones solo por los fines
altruistas, sin consideracion de los gastos en que se incurren.

3.4 Expediente D-8517

El ciudadano John Maximino Munoz Telles considera que la Ley 1425 de 2010 infringe los
articulos 1, 2, 58, 89, 90, 158 de la Constitucién Politica, pues la eliminacién del incentivo
econdmico desnaturaliza la accion popular, lo que conduce a que ésta desaparezca.

3.5 Expediente D-8519



El ciudadano Alfonso Jiménez Cuesta solicita la declaracion de inexequibilidad de la Ley 1425
de 2010 “por medio de la cual se derogan articulos de la Ley 472 de 1998 Acciones Populares
y Grupo”, por considerar que contraviene lo dispuesto en los articulos 29, 136 y 209 de la
Constitucion Politica.

Advierte que los articulos derogados mediante la disposicién acusada ya habian sido objetos
de control por parte de la Corte Constitucional que, mediante Sentencia C-459 de 2004, los
declar6 exequibles.

Vencido el término de fijacion en lista, en cumplimiento de lo ordenado en Auto de 13 de
mayo de 2011, la Secretaria General de esta Corporacion informd que, de acuerdo con las
comunicaciones libradas, se recibieron los siguientes escritos de intervencion:

1. Ciudadanos que adhirieron a los cargos formulados en las demandas de
inconstitucionalidad

En el término de fijacién en lista, los ciudadanos Crystian Enrique Hernandez Campos,
Rosalba Santos Montafia y Diego Fernando Diaz Méndez intervinieron en la presente causa
con el fin de expresar su apoyo a las pretensiones de las demandas de inconstitucionalidad
de la referencia.

En su sentir, la defensa de los intereses y derechos colectivos, que esta a cargo de la misma
ciudadania, encuentra su piso juridico en la ley 472 de 1998, por lo tanto, al establecer la
accion popular como el método mediante el cual la ciudadania puede hacer exigibles sus
derechos o procurar por su proteccién y el resguardo del entorno en donde se desarrolla
hace que, por su gran importancia como multiple medio de control social, Unicamente pueda
ser modificada mediante una ley estatutaria, lo que implica que la Ley 1425 de 2010 tenga
un defecto en su procedimiento.

Asi mismo, advierten que los parlamentarios fueron engafados y asaltados en su buena fe,
por cuanto el contenido de las ponencias en los proyectos de ley 169 de 2010 en el Senado
de la Republica y 056 de 2009 en la Camara de Representantes era falso, careciendo de
pruebas concretas y reales que lo sustenten, pues en las dos Camara se hizo hincapié en que
los incentivos debian derogarse porque menoscababan los presupuestos municipales, pero
curiosamente también se incluyé en la ley la derogatoria de los incentivos que obligaban a
las empresas privadas a pagar en caso de ser condenados por la violacién de derechos
colectivos.

2. Ciudadanos que se oponen a los cargos formulados en la presente demanda de
inconstitucionalidad

En el término de fijacidon en lista, los ciudadanos Santiago Cruz Mantilla, Oscar David Gémez
Pineda y Henry Sanabria Santos intervinieron en la presente causa con el fin de expresar su
oposicion a las pretensiones de las demandas de inconstitucionalidad de la referencia. Los
argumentos a partir de los cuales sustentan su posicién, son los siguientes:

-La Ley 1425 de 2010 no regula de manera integral un derecho fundamental, ni reglamenta,
afecta o se refiere al nlcleo esencial de alguna garantia constitucional, para que fuera



necesario que la misma cumpliera el procedimiento descrito en el ordenamiento juridico para
la expedicidon de leyes estatutarias, puesto que tan solo se dirigié a eliminar los incentivos
econdmicos para los actores populares y no versa, de ninguna manera, sobre la totalidad de
los aspectos que les son propios a los derechos colectivos.

- No es cierto que al desaparecer los incentivos econdmicos en las acciones populares se
pierda también el financiamiento del Fondo para la Defensa de los Derechos e Intereses
Colectivos, pues olvidan los demandantes que de conformidad con lo sefialado por el articulo
70 de la Ley 472 de 1998 dicho fondo se nutre de otros recursos y no exclusivamente de los
recursos provenientes de los incentivos.

-Si bien es cierto que la Corte Constitucional declaré la exequibilidad de los articulos 39 y 40
de la Ley 472 de 1998, dicha declaracién no le impedia al legislador derogarlos, mediante la
expedicion de la Ley 1425 de 2010.

-En el acta No. 34 de la Comision Primera Constitucional Permanente de la Camara de
Representantes, la cual fue publicada en la Gaceta Oficial del Congreso de la Republica,
puede observarse que a la votacién del proyecto de ley 056 de 2009 asistieron los 35
Honorables Representantes.

-No es cierto que con la abolicién del incentivo econémico en las acciones populares se
desestimule la participacion masiva de la comunidad, ya que al ser derechos de la
colectividad que necesitan proteccién, se puede solicitar la misma en cualquier momento
para restablecer el quebranto a que haya lugar.

3. Intervencion de la Academia Colombiana de Jurisprudencia

En representacion de la Academia Colombiana de Jurisprudencia intervino el abogado Hernan
Fabio Lopez Blanco, quien solicité a la Corte declarar la exequibilidad de la disposicion
censurada. Lo anterior, al advertir que el incentivo econémico no hace parte de la esencia de
la accién popular.

Asi mismo, indica que la Ley 1425 de 2010 no derogé el ejercicio de las acciones populares,
tampoco obstaculizé los tramites procesales establecidos para ellas.

Por ultimo, sefiala que si la Corte Constitucional encuentra que alguna norma contenida en
ley vigente que se demanda como supuestamente violatoria de la Carta, no la vulnera, eso
no implica que la misma se torne en inmodificable o inderogable, pues el juicio de
constitucionalidad Unicamente implica al pronunciamiento sobre su actual apego a la
Constitucidn, sin que la convierta en perenne.

Asi las cosas si el Congreso de la Republica, dentro de sus privativas funciones, estimé que
era del caso establecer los incentivos por las razones que en su momento los justificaban
obviamente y por los motivos que posteriormente se dieron y que en ambos casos son de
estricta conveniencia, podia, sin vulnerar la Carta, modificarlos o derogarlos, como en efecto
lo hizo.

4. Intervencién de la Asociacion Nacional de Empresarios de Colombia



Luis Carlos Villegas Echeverry, presidente y representante legal de la Asociacién Nacional de
Empresas de Colombia, intervino oportunamente en el tramite de la accién, mediante la
presentacion de un escrito en el que solicitd que se declarara la exequibilidad de las
disposiciones acusadas, lo anterior con base en los siguientes argumentos:

-Carece de todo fundamento la alegada inconstitucionalidad de la Ley 1425 de 2010 por
vicios de procedimiento en su formacion, por vulnerar supuestamente los requisitos
consagrados en los articulos 152 y 153 de la Constitucidn Politica, que ordenan que mediante
las leyes estatutarias el Congreso de la Republica regule los derechos y deberes
fundamentales de las personas. Esto, evidentemente, porque las acciones populares no
constituyen, por si mismas, derechos fundamentales. Son, de acuerdo con el articulo 88 de la
Constitucion Politica, un mecanismo para la proteccién de los derechos e intereses colectivos.

-No es cierto que la ley acusada constituya una violacién del deber de solidaridad. Todo lo
contrario, es una aplicacion concreta por parte del legislador de este principio, ya que impide
que continle abusandose del derecho de accién en la interposiciéon de acciones populares,
buscando que los ciudadanos colaboren con el buen funcionamiento de la administracién de
justicia.

5. Intervencion del Presidente del Consejo de Estado

Mauricio Fajardo Gomez, Presidente del Consejo de Estado, intervino oportunamente en el
tramite de la accion mediante la presentacidon de un escrito en el que sugirié a ésta
Corporacion proferir un fallo inhibitorio, al advertir que los cargos formulados en cada una de
las demandas de la referencia, carecen de los requisitos de pertinencia, suficiencia,
especificidad, certeza y claridad, los cuales han sido sehalados por la jurisprudencia
constitucional como necesarios para que la accion publica de inconstitucionalidad sea
efectiva como forma de control del poder publico.

Asi las cosas, indica que en relacion con el primero de los ataques formulados en contra de la
normatividad enjuiciada, esto es el consistente en adolecer de vicios de procedimiento en su
formacion al no habérsele dado a la Ley 1425 de 2010 el tramite de ley estatutaria que le
correspondia, habida cuenta de que regulo los derechos y deberes fundamentales de las
personas, los procedimientos, y recursos para su proteccion, las normas relativas a la
administracién de justicia y elimind un eficaz mecanismo de participacién ciudadana, ha de
precisarse que el cargo carece de vocacién de prosperidad, pues resulta claro que el
conjunto normativo cuya constitucionalidad se cuestiona se ocupa de previsiones relativas al
cauce procesal constitucional y legalmente instituido para la salvaguarda de los derechos
colectivos, categoria juridica ésta completamente distinta de la integrada por los derechos y
libertades fundamentales, la cual es aquella que, por ministerio de lo normado en el articulo
152 constitucional, debe ser regulada, en algunos de sus aspectos, a través de norma legal
de estirpe estatutaria.

De igual manera, manifiesta que la jurisprudencia de la Corte Constitucional ha sido
enfatica, clara y reiterada en sefialar que no toda regulacién relativa a un proceso judicial o a
un derecho fundamental debe ser materia de Ley Estatutaria y que ésta sélo debe ocuparse
de los aspectos estructurales o cardinales relacionados con los anotados temas, cosa que no



ocurre en el asunto sub judice, luego evidentemente el tramite que debia imprimirse al
proyecto que se convertiria en la Ley 1425 de 2010 era el de una ley ordinaria.

En cuanto al segundo de los cargos formulados contra la legislacién demandada, referente a
que la misma desconoce el principio de solidaridad y la obligacién del legislador de mantener
un sistema de incentivos encaminado a estimular la utilizacién ciudadana de las acciones
populares, indica que la ausencia de regulacion constitucional sobre esta materia comporta
el correlativo incremento del margen de configuracién del legislador en relacién con la
misma, de modo que bien podia este optar o por implementar o por no contemplar los
incentivos, sin que con alguna de las aludidas alternativas se desconociera alguin precepto
superior.

Del mismo modo, sefiala que el relativismo ético de la Carta Politica le da la posibilidad al
legislador de inclinarse por uno u otra concepcién del bien, de la solidaridad y de los mdviles
que han de impulsar la participaciéon de los individuos en los cometidos de interés general.

Por otro lado, la tercera censura elevada en la demanda se centra en cuestionar los motivos
de conveniencia y de oportunidad tenidos en cuenta tanto por el Gobierno como por el
Congreso de la Republica para presentar y tramitar el referido proyecto de ley. Al respecto
aduce que la descrita argumentacion no plantea contradiccion alguna entre la Ley 1425 de
2010 y la Carta Politica, pues se limita a sefalar argumentos que reflejan apreciaciones
puramente subjetivas.

Frente a la supuesta vulneracion del articulo 83 superior por parte de la disposicidon acusada
advierte el interviniente que el principio de confianza legitima no tiene la virtualidad de
enervar el margen de libertad configurativa del parlamento, pues ello comportaria una
petrificacién del ordenamiento juridico contraria al principio democratico.

En relacién con el cargo segun el cual la Ley 1425 de 2010 transgrede lo dispuesto en los
articulos 1, 2, 13, 83 y 88 de la Constitucion Politica advierte que en la demanda no se
explica en manera alguna el concepto concreto de las supuestas transgresiones de los
mencionados dispositivos constitucionales, pues se apoyan los ataques en juicios
eminentemente subjetivos, tacticamente infundados o de pura conveniencia.

Por Ultimo, se acusa a la Ley 1425 de 2010 de dar lugar a la existencia de una
inconstitucionalidad por omision legislativa relativa al haber sido privado el ordenamiento
juridico nacional de norma legal alguna que se ocupe de regular la figura del incentivo en el
marco de los procesos instaurados con ocasion del ejercicio de las acciones populares, frente
a lo cual indica que no se cumple con los requisitos sefialados en la jurisprudencia
constitucional para que proceda la accion constitucional por dicha omisidn.

6. Intervencion del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

Laura Maria Castafieda Nufiez, en calidad de apoderada del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, intervino oportunamente en el tramite de la accion, mediante la presentacidon de un
escrito en el que sugirié a ésta Corporacion se inhiba de proferir un fallo de fondo respecto a
la constitucionalidad de los articulos 1y 2 de la Ley 1425 de 2010, por indebida formulacion
del cargo de constitucionalidad ante la ausencia del presupuesto de certeza.



A su vez y de manera subsidiaria, en la medida en que la Corte Constitucional realice un
pronunciamiento de fondo respecto a la constitucionalidad de la Ley demanda, solicitd que se
declarara su exequibilidad, con base en los siguientes argumentos:

-Los demandantes parten de un supuesto errado, al considerar que las disposiciones
acusadas impiden a los actores populares colaborar con el Estado a garantizar la
convivencia, la justicia y la igualdad, dentro de un marco juridico democratico, solidario y
participativo, que garantiza un orden politico, econdmico y social mas justo y, ademas, que
afectan y vulneran el derecho al trabajo.

Lo anterior, como quiera que la eliminacién del incentivo econdmico para promover la accién
popular no vulnera ninguno de los principios aducidos como quebrantados por los
demandantes, toda vez que queda incélume la accion en si misma, a la cual pueden acceder
los ciudadanos en busqueda de la proteccidn de los derechos de tercera generacion.

-La Ley 1425 de 2010 modifica la Ley 472 de 1998, que no es una ley estatutaria y que no
debe serlo, como quiera que el ambito de la Ley Estatutaria de Administracion de Justicia
esta contenido y fijado por la Ley 270 de 1996 que hace referencia a todos los aspectos y
principios que regulan dicha administracién y no a cada accidén en particular o procedimiento
en concreto. De ser asi, todas las normas procedimentales deberian seguir este tramite y eso
seria confundir el proceso o medio con la funcién en si misma.

Asi las cosas, por el hecho de que una regulacién normativa sea o haya sido materia de una
ley estatutaria, en el caso particular, la de administracion de justicia, no por ello queda ipso
facto excluida del ambito normativo propio de una ley ordinaria.

-Los accionantes no contemplan la accién popular como un mecanismo judicial tendiente a
buscar la proteccion de los derechos de la tercera generacion, sino como un medio para
obtener una contraprestacion econdémica.

7. Intervencion del Ministerio del Interior y de Justicia

En representacion del Ministerio del Interior y de Justicia intervino la abogada Ana Beatriz
Castelblanco Burgos, quien sugirid a la Corte proferir una sentencia inhibitoria por ineptitud
sustancial de la demanda. En caso contrario, solicité a la Corporacion declarar la
exequibilidad de la ley censurada.

Estima que los accionantes confunden el incentivo econédmico derogado, con la accidn
popular en si misma, pues asumen que al derogarse dicho incentivo se derogan las acciones
populares como mecanismo para la proteccién de los derechos e intereses colectivos, lo que
no es cierto.

Ilgualmente, confunden los derechos e intereses colectivos con las acciones para su defensa,
al afirmar que el Congreso produjo una grave restriccion y limitacion a las acciones populares
que las hace impracticables y que ademads, desnaturalizé su ejercicio y desestimuld su
necesaria proteccion solidaria por parte de la comunidad, es decir, hablan de grave
restriccion al derecho, pero se refieren es a una restriccién a la accién.

En cuanto a la posible regresividad en la proteccién de derechos humanos, el Ministerio



considera que no es cierto que la eliminacidn del incentivo implique una regresividad en
dicha proteccion, por cuanto el incentivo que establecian las normas derogadas no era un
derecho econdmico surgido de mandato expreso o tacito de la Constitucién ni de las normas
del bloque de constitucionalidad.

Por Ultimo, indica que, frente a los demas cargos por vicios de procedimiento en la formacién
de la Ley 1425 de 2010, se atiene a lo que se encuentre probado en el expediente, asi como
a las pruebas allegadas.

8. Intervencidn de la Asociacion Colombiana de Administradoras de Fondos de Pensiones y de
Cesantias

-La eliminacién del incentivo no hace nugatoria la proteccién de los bienes
constitucionalmente tutelados, como quiera que persisten todas las garantias, medidas
constitucionales y legales que propenden y buscan su salvaguarda. Con ello se desvirtla la
violacién de los articulos referenciados por los demandantes.

-La eliminacién de los incentivos contemplados en la Ley 472 de 1998, se encuentra dentro
del margen de configuracién normativa del legislador, no afectando con ello los mecanismos,
acciones o procedimientos que hoy permiten la proteccién del orden juridico o la proteccion
tanto de los derechos particulares, como de derechos colectivos de cara a las omisiones o
acciones del propio Estado o de particulares, tampoco elimina la responsabilidad patrimonial
del Estado por los dafnos que con el actuar de sus funcionarios se genere.

-Si bien, la Constitucion y la ley consagran un tramite particular para el proceso de formacion
de las leyes, algunos aspectos de ese procedimiento deben mirarse desde un punto de vista
flexible, puesto que en 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. Asi lo ha entendido la Honorable
Corte Constitucional cuando dice que “ las normas constitucionales relativas al tramite
legislativo nunca deben interpretarse en el sentido de que su funcién 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 sustancia
sobre lo procedimental”2, por consiguiente, se advierte que la norma acusada cumple con
todos y cada uno de los requisitos constitucionales y legales para ser ley de la Republica.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION.

El sefior Procurador General de la Nacidn rindié en término el concepto de su competencia y
en él solicita a la Corte Constitucional estarse a lo resuelto en la sentencia que dicte en los
expedientes D-8392, D-8415 y D-8534 y otros acumulados y respecto de los cargos restantes
estudiados, que declare exequible los articulos 1° y 2° de la Ley 1425 de 2010.

Para la Vista Fiscal, “dada la circunstancia de que las razones de fondo, contenidas en las
demandas sub examine, asumen como un hecho cierto que la Ley 1425 de 2010 deroga
todas las normas que regulan el incentivo econémico, a favor del demandante en una accion
popular, es menester traer a cuento in extenso lo dicho en el Concepto 5136, rendido en el
tramite del Expediente D-8392. En este concepto se solicité a la Corte que se declarara



INHIBIDA para decidir de fondo en relacién con los articulos 1° y 2° de la Ley 1425 de 2010,
por ineptitud sustantiva de las demandas acumuladas, al considerar que los actores yerran al
concluir que los incentivos en las acciones populares ya no existen, pues le dan a la
derogatoria hecha de manera expresa por el articulo 1° de la Ley 1425 de 2010 un alcance
gue no tiene”.

Asi mismo, advierte el Ministerio Publico que respecto del cargo relativo a la irregular
conformacion de la comisidn de conciliacidn, él ya se pronuncié en el Concepto 5153, rendido
en el tramite del Expediente D-8415 y que fue reiterado en el expediente D-8534. En este
concepto se solicité a la Corte declarar exequible la Ley 1425 de 2010, por las siguientes
razones:

-“Si bien el Senador Juan Carlos Restrepo no es autor ni ponente del proyecto, ni hace parte
de la Comisién Primera del Senado, ni hizo reparos, propuestas u observaciones al mismo,
como lo afirma con acierto el actor, de ello no se sigue per se que la norma demandada
tenga un vicio en su proceso de formacion. Y esto es asi por dos razones. Una: el
Representante Heriberto Sanabria Astudillo, fue el ponente coordinador del proyecto en la
Camara, y en tal calidad lo conocia de manera adecuada, con lo que se realiza el valor de
eficacia, mientras que la presencia del Senador Restrepo puede estar justificada en el valor
de la participacion, que no es menos relevante que la eficacia al momento de lograr el
apropiado balance en la integracidn de las comisiones de conciliacién. Dos: al tratarse de un
proyecto brevisimo, de dos lacdnicos articulos que se limitan a derogar dos articulos de la
Ley 472 de 1998 y a precisar la vigencia de la derogatoria, no se puede asumir de manera
razonable que el Senador Restrepo, quien particip6 en la sesién plenaria en la cual el
proyecto se debatid y aprobd, pese a no ser su autor o ponente, ni miembro de la Comision
Primera del Senado, ni haber hecho reparos, propuestas u observaciones al proyecto, carezca
de un conocimiento adecuado del mismo”.

Del mismo modo, afiade el Ministerio Publico que respecto del cargo relativo a no haber dado
traslado del proyecto a la comisidn, pese a haberse introducido en su texto una enmienda
sustancial, con lo cual se desconoceria lo dispuesto en el articulo 179 de la Ley 5 de 1992, y
respecto del cargo de no haberse votado el proyecto con el quérum reglamentario, ya se
pronuncié en el Concepto rendido en el Expediente D-8534 y otros acumulados. En este
concepto se solicité a la Corte declarar exequible la Ley 1425 de 2010, por las siguientes
razones:

-“La lectura del texto transcrito revela que si bien el autor de la enmienda plantea modificar
lo antes aprobado, en sus consideraciones destaca el efecto pernicioso de los incentivos
econdmicos en la defensa de los derechos colectivos, lo cual a su juicio demuestra la
necesidad de regular la materia para impedir, o al menos frenar, este efecto. Al no
corresponder con los hechos, como se ha puesto de presente, y al no haberse demostrado la
existencia efectiva de un cambio sustancial al proyecto, el cargo no puede prosperar”.

-“En las certificaciones de los debates y votaciones correspondientes al tramite y aprobacion
del proyecto que se convirtié en la Ley 1425 de 2010, se puede observar que la proposicion
positiva con que termina el informe de ponencia fue votada por dieciséis (16) representantes
por el Si y dos (2) por el NO; que la proposicidn sustitutiva suscrita por los Representantes



German Navas Talero, Clara Pinillos, Franklin Legro y David Luna, fue negada con una
votacién de trece (13) representantes por el NO y cinco (5) por el Si. El articulado fue
aprobado con dieciséis (16) votos por el Si y dos (2) votos por el NO. El titulo del proyecto fue
aprobado por veinte (20) representantes, dieciocho (18) por el Siy dos (2) por el No. De lo
anterior no se infiere que se haya desconocido el quérum reglamentario, como lo afirma el
demandante, sino de lo contrario”.

-“En la Gaceta del Congreso 1081 del 13 de diciembre de 2011 se public6 el informe de
conciliacion del proyecto que dio lugar a la ley demandada, el cual fue aprobado en la
Plenaria del Senado del 14 de diciembre de 2010, cuya Acta, la nUmero 41, aparece
publicada en la Gaceta del Congreso 213 de 2011. Dada la brevedad del proyecto, que se
limita a dos articulos, no se puede sostener per se que los congresistas no tuvieran
conocimiento del mismo antes de votarlo, pues asi los tiempos sean muy ajustados parece
que se cumplid con el requisito minimo de racionalidad deliberativa y decisoria exigido por la
Constitucion, el Reglamento del Congreso y por la jurisprudencia de la Corte, en especial en
la Sentencia C-760 de 2001".

-“Respecto de la no publicacién del texto del proyecto aprobado en la sesidn plenaria del
Senado del 6 de diciembre de 2010, dentro de los tres dias siguientes, que aduce el actor, se
debe advertir que la respectiva publicacién esta fechada el 7 de diciembre de 2010. Ante
esta circunstancia el actor alega que la impresidn no fue autorizada por el presidente, que no
hubo impresidon por medios mecanicos y que el texto no se puso a disposicion de los
congresistas y del publico en general. No obstante, en este punto se debe reiterar lo dicho
atras respecto de la no aprobacion de la enmienda presentada por el Senador Roy Barreras
Montealegre en la sesidn plenaria del Senado del 6 de diciembre de 2010, como se puede
constatar en el Acta 30 de esta fecha, publicada en la Gaceta del Congreso 75 de 2011. Al no
aprobarse dicha enmienda la argumentacion del actor carece de relevancia”.

-“Respecto del tiempo transcurrido entre el sequndo debate en la Camara de Representantes
(5 de octubre de 2010) y el primer debate en la Comision Primera del Senado de la Republica
(octubre 22 de 2010), el actor sefiala que no hubo por lo menos quince dias habiles. Al
revisar el tramite legislativo se encuentra que en la Gaceta del Congreso 755 de 2010
aparece publicada el Acta 20, de la sesién plenaria de la Camara de Representantes del 5 de
octubre de 2010. En esta acta consta la aprobacién en sequndo debate del texto definitivo
del Proyecto de ley nimero 056 de 2009 Camara, “por medio de la cual se derogan algunos
articulos de la Ley 472 de 1998 - Acciones Populares y de Grupo”. Por otra parte, en la
Gaceta del Congreso 922 de 2010 aparece publicada el Acta de Comisidon 21, de la sesion de
la Comisién Primera del Senado del 27 de octubre de 2010, en la cual se consideré y votd en
primer debate el citado proyecto. El actor parte de una base que no corresponde a la
realidad, pues asume que el proyecto fue considerado y votado por la Comisidén Primera del
Senado en una fecha diferente a aquella en que esto ocurrié. Por tanto, su cémputo del
tiempo es erréneo”.

-“Respecto a la afirmacién hecha por el demandante de que el Acta aprobatoria de la sesion
plenaria del Senado del 07 de diciembre de 2010, no fue puesta en consideracion de la
plenaria antes de la siguiente sesion, ni publicada por la Gaceta del Congreso ni por ningdn
medio mecanico, y ni siquiera aparece en el expediente que el acta no hubiera estado



totalmente elaborada para la sesion siguiente y el respectivo secretario hubiera presentado y
dado lectura a un acta resumida que hubiera servido para el conocimiento y aprobacion de la
corporacién o comisidon, como lo autoriza el Ultimo parrafo del articulo 35 de la Ley 5 de
1992, hay que sefialar que en la Gaceta del Congreso 76 de 2011 aparece publicada el Acta
de Plenaria 31 de la sesidn ordinaria del Senado del dia 07 de diciembre de 2010, en la cual
fue debatido el proyecto de ley que dio lugar a la Ley 1425 de 2010. La contraevidencia
factica basta para establecer que el cargo no tiene suficiente sustento”.

-Frente al cargo referente a la elusién del debate parlamentario el Ministerio Publico
considero pertinente, transcribir en lo que corresponde, el Acta 34 del 9 de junio de 2010 de
la Comisidn Primera de la Cdmara de Representantes, publicada en la Gaceta del Congreso
380 de 2010, “en la que se lee que la proposicién sustitutiva a todo el articulado del proyecto
de ley presentada por los Representantes German Navas Talero, David Luna, Franklin Legro y
Clara Pinillos, si fue considerada y votada por esta Camara”.

Por otro lado, respecto del principio de reserva de ley estatutaria, el Jefe del Ministerio
Publico pone de presente que “el articulo 152 Superior establece de manera clara y precisa
las materias que deben ser objeto de regulacién por medio de este tipo de leyes estatutarias.
Dentro de estas materias no aparecen las acciones populares ni la cuestién de los incentivos
para su interposicion. Ademas, se debe tener en cuenta que el articulo 88 Superior, que
establece las acciones populares, faculta a ley, sin ninguna calificacién especial, para
regularlas. Dentro de este contexto, parece claro que el legislador tiene competencia
constitucional para regular las acciones populares por medio de una ley ordinaria, pues éstas
no gozan de la reserva de ley estatutaria. Si bien se trata de un mecanismo judicial por
medio del cual se puede ejercer el derecho de participaciéon ciudadana, como ocurre en
general con cualquier accion publica, de esta circunstancia no puede seguirse, como se
pretende en este caso, que toda norma relacionada con las instituciones y mecanismos de
participacion ciudadana debe ser objeto de esas leyes, pues si ello fuera asi se vaciaria la
competencia del legislador ordinario”.

Ahora bien, respecto del principio de unidad de materia, el Procurador General de la Nacion
sefala que: “el articulo 158 Superior establece que todo proyecto de ley debe referirse a una
misma materia, mientras que el articulo 169 Superior, a su vez, dispone que el titulo de la ley
debe corresponder de manera precisa a su contenido. En el caso sub examine se arguye que
una aparente disconformidad entre la exposicion de motivos del proyecto de ley, y en las
ponencias presentadas en las Camaras, que asumen el tema de las acciones populares
contra entidades publicas, pero desconocen que la mayoria de éstas estan dirigidas contra
particulares.

Agrega que basta una simple lectura de la ley demandada para establecer que su contenido
se reduce a dos articulos. En el primero de los cuales se derogan los articulos 39 y 40 de la
Ley 472 de 1998. En el segundo se establece la vigencia de la ley. La Unica materia de la ley
es, pues, derogar dos articulos de la Ley 472 de 1998, ambos relativos a los incentivos en las
acciones populares. El titulo de la ley es meramente descriptivo: “Por medio de la cual se
derogan articulos de la Ley 472 de 1998 - acciones populares y de grupo”. Por tanto, no cabe
duda de que tanto el titulo como el contenido de la ley se refieren a una misma materia y de
gue existe entre ellos una conexidad razonable”.



Finalmente, respecto del derecho de los ciudadanos a participar en las audiencias del
Congreso, en especial cuando se trata de personas con discapacidad, el Jefe del Ministerio
Publico indicé que: “los articulos 230, 231 y 232 de la Ley 5 de 1992 regulan la intervencion
de la sociedad civil en el estudio de los proyectos de ley. Por tanto, no se vislumbra la
existencia de vicio de tramite alguno respecto del derecho ciudadano a participar en las
audiencias del Congreso. Como tampoco se vislumbra vicio alguno respecto de los principios
de reserva de ley estatutaria y de unidad de materia”.

VI. CONSIDERACIONES DE LA CORTE
1. La competencia

La Corte Constitucional es competente para conocer del asunto de la referencia, de
conformidad con lo establecido en el numeral 42 del articulo 241 de la Constitucién.

2. Lo que se debate

En las demandas que han sido acumuladas se plantan diversos cuestionamientos por motivos
de forma y, por ello, importa precisar que fueron presentadas oportunamente, pues la Ley
1425 de 2010 aparece publicada en el Diario Oficial No. 47.937 de diciembre 29 de 2010, lo
cual significa que al momento de su presentacidn no habia transcurrido el término de un afio
que, segun el articulo 242 de la Constitucion, es el de caducidad de las acciones por vicios
formales y se cuenta desde la publicacién del respectivo acto.

Fuera de los aspectos de procedimiento cuya constitucionalidad se controvierte, las
demandas contienen ataques referentes a la materia tratada en los dos articulos que
conforman la ley demandada que, basicamente, derogan, con efecto inmediato, los
incentivos que los articulos 39 y 40 de la Ley 472 de 1998 establecian en el caso de las
acciones populares, incentivos que, a juicio de los distintos actores, han debido conservarse,
en lugar de derogarlos.

Tratese de los vicios de forma alegados o de los esgrimidos por razones de fondo, la Corte
pone de presente que a la fecha ha resuelto varias demandas relativas a las mismas
disposiciones que ahora ocupan su atencién y que algunos de los argumentos aducidos en
contra de la constitucionalidad de la Ley 1425 de 2010 han sido contestados al fallar las
demandas precedentes, lo que obliga a examinar si se ha configurado o no el fendmeno de la
cosa juzgada constitucional.

3. De la cosa juzgada constitucional

En la Sentencia C-630 de 2011 la Corte se ocupd de resolver dos demandas presentadas en
contra de la Ley 1425 de 2010 y la encontrd exequible “por las razones analizadas” que, en
términos generales, se refieren a la pretendida disminucion de la efectividad de las acciones
populares y al supuesto desestimulo de la participaciéon ciudadana en defensa de los
intereses de la comunidad, a la alegacién sobre desconocimiento del principio de igualdad y
equidad de las cargas publicas, asi como a las censuras atinentes a la vulneracién del
principio de progresividad y a la prohibicidn de regresividad de los derechos sociales.

3.1. Para decidir acerca de estas cuestiones, la Corporacion recordd que, de conformidad con



el articulo 88 superior, las acciones populares y de grupo para la proteccion de los derechos
e intereses colectivos tienen rango constitucional y que, de acuerdo con el articulo 40-6 de la
Carta, constituyen un instrumento de participacién ciudadana en “la conformacion, ejercicio
y control del poder politico”, nada de lo cual permite soslayar que la propia Constitucion
delegé en el legislador la regulacion del ejercicio de las citadas acciones.

La Corte estimd que en materia de acciones populares el Congreso de la Republica goza de
una amplia potestad de configuracion que, en su oportunidad, le permitié establecer los
incentivos para su ejercicio en los articulos 39 y 40 de la Ley 472 de 1998, derogados por la
ley demandada en uso de esa misma facultad configurativa que le permite al legislador
modificar y contradecir regulaciones legales anteriores para atender nuevos requerimientos
de las realidades histdricas y expresar los nuevos consensos politicos que obtengan las
mayorias en el seno del érgano representativo.

La Corporacion puntualizd que la voluntad democratica encarnada en leyes previas cede ante
la mas reciente voluntad de los representantes del pueblo y que la potestad de configuracion
legislativa comprende la facultad para derogar las leyes, luego, desde esta perspectiva, la
derogacidon del incentivo contemplado en los articulos 39 y 40 de la Ley 472 de 1998
corresponde al legitimo ejercicio de la comentada potestad configurativa.

En las demandas ahora examinadas los respectivos actores controvierten la derogacién del
incentivo en las acciones populares, como supuesto basico del resto de cargos aducidos vy,
conforme se acaba de destacar, este ataque ya fue despachado desfavorablemente en la
Sentencia C-630 de 2011, por lo que, en relacién con él, habra de estarse a lo entonces
resuelto.

3.2. Otro tanto cabe predicar del cargo que se hace consistir en la supuesta vulneracién de
los articulos 152 y 153 de la Constitucidon que, respecto de unas determinadas materias exige
el tramite de ley estatutaria, por cuanto, como lo reconocid la Sentencia C-631 de la presente
anualidad, en la Sentencia C-630 de 2011, tal cargo fue desestimado, tras considerar que el
incentivo econdmico reconocido al actor popular, en razén de lo dispuesto en la Ley 472 de
1998, no hace parte del nucleo esencial de derechos tales como el acceso a la administracién
de justicia, ni es un contenido cercano a dicho nucleo que ameritara el desarrollo del
procedimiento agravado propio de los asuntos regulables mediante ley estatutaria.

3.3. También se ha configurado la cosa juzgada tratdndose del cargo referente a la
declaracion de la exequibilidad de los articulos 39 y 40 de la Ley 472 de 1998 en la Sentencia
C-459 de 2004, declaracion que, en opinion de algunos demandantes, comporta la cosa
juzgada y la consiguiente imposibilidad del Congreso de la Republica para derogar el
incentivo que se habia reconocido a los actores en acciones populares, pues la Corte indico,
con claridad, que el pronunciamiento anterior y favorable a la constitucionalidad de los
preceptos derogados no los convierte en inmutables ni los sustrae de la posibilidad de ser
objeto de modificacién, adiciéon o derogacion por el legislador, a mas de lo cual, al tenor de lo
dispuesto en el articulo 243 de la Carta, es la disposicion declarada inexequible por razones
de fondo la que no puede ser reproducida mientras subsistan los preceptos superiores
vulnerados, sin que pueda entenderse que la disposicion declarada exequible deba
permanecer invariable en el ordenamiento, lo que implicaria el desconocimiento de la



cldusula general de competencia y la petrificacion de la legislacion.

3.4. En la causa que ahora se analiza también se aduce la violacién del principio de
proporcionalidad y de parametros de razonabilidad, por cuanto la restriccién que podria
implicar la derogacién del incentivo seria demasiado amplia, a lo cual la Corte ya ha
respondido en la sentencia citada que no es de recibo alegar la imposicién de cargas
desmesuradas a los actores populares que se verian precisados a asumir los gastos con
notable detrimento del ejercicio del derecho a impetrar la accién, ya que el retiro del
incentivo no impide que, en atencidn a lo dispuesto en el articulo 38 de la Ley 472 de 1998,
el juez reconozca las costas del proceso, habida cuenta de que la ley acusada tuvo por
motivo suprimir el incentivo de las acciones populares, mas no imponer costos a quienes las
ejerzan.

3.5. En cuanto a la regresividad de la medida y a la posible afectacién del principio de
progresividad, en las demandas estudiadas se alude al desconocimiento de derechos
adquiridos y a la desaparicion de las acciones populares para la proteccién y defensa de los
derechos colectivos, argumentos respecto de los cuales la Corporacion ha tenido ocasion de
anotar, en primer término, que el incentivo no es un derecho subjetivo, dado que las
acciones populares estan concebidas para la proteccién de un derecho colectivo radicado en
cabeza de un grupo de individuos, lo que comporta una carencia de contenido subjetivo que
no obstaculiza la presentaciéon de la accidn popular por una persona en defensa de la
colectividad, de cuya proteccion reportaria beneficio el interés del actor, quien, no tiene un
derecho a un reconocimiento de tipo pecuniario por promover una accion carente de
contenido subjetivo, pues tal reconocimiento no forma parte estructural de las comentadas
acciones, sino que constituye apenas un elemento accesorio del que se valid el legislador
para suscitar el interés de los ciudadanos en promover la defensa de la comunidad.

En segundo lugar, la Corte consideré improcedente hablar de la regresividad de los derechos
sociales, pues, aun cuando pueden coincidir con los colectivos, tienen un concepto y alcance
diferente, de manera que la supresion del incentivo no se traduce en vulneraciéon de unos u
otros y menos aun si se tiene en cuenta que el legislador derogd el incentivo para evitar
efectos indeseables que su regulacién causaba y no para restringir la posibilidad de incoar
las acciones populares.

3.6. En lo referente al desconocimiento del principio de solidaridad, que también ha sido
alegado por los actores como motivo de la inconstitucionalidad cuya declaracién piden, la
Corporacion sefalé que, de conformidad con el articulo 95-2 de la Constitucidn, es deber de
toda persona actuar segun el principio de solidaridad que fundamenta el obrar en defensa de
los derechos de la comunidad, de donde se desprende que al regular las acciones populares
con base en el principio de solidaridad, antes que con la expectativa de una remuneracion,
se aviene perfectamente a la Carta en cuanto la finalidad coincide con uno de los mas
importantes propdsitos constitucionales.

3.7. Tratandose de la vulneracion del principio de igualdad que se argumenta mediante la
invocacién de la descompensacion econémica que implicaria el ejercicio de las acciones
colectivas a falta del incentivo derogado, la Corte puntualizdé que los gastos hechos por el
actor forman parte de las costas procesales y que no procede aseverar que la ausencia de



una recompensa quebrante la igualdad, por cuanto otras importantes acciones, como las de
inconstitucionalidad y nulidad, no la prevén, sin que por ello quepa afirmar la existencia de
un desequilibrio entre las partes o el menoscabo de los derechos de participacidén ciudadana
contemplados en la Carta.

3.8. En cuanto hace a la acusacién fincada en la indebida integracién de la comision de
conciliacién, se debe apuntar que también se configura el fendmeno de la cosa juzgada
constitucional, porque en la Sentencia C-730 de 2011 la Corte abordé el asunto y no hallé
vicio de inconstitucionalidad alguno. En efecto, tras considerar que “el eventual vicio de
forma se supera por el valor de la participacién e ilustracién del congresista, y por el
concepto de bancada”, la Corporacién examind los tramites cumplidos a propoésito de la
conformacién de la comisién conciliadora con fundamento en las respectivas Gacetas del
Congreso y concluyd que ese analisis, junto con los desarrollos jurisprudenciales pertinentes,
permite sostener que “la alegada irregularidad no tiene entidad para invalidar lo actuado”.

Después de transcribir las respectivas actas, la Corte enfatizé que el Senador Juan Carlos
Restrepo Escobar como miembro del Senado y como integrante de la comision accidental de
conciliacion participé en el debate del proyecto que luego se convirtié en la Ley 1425 de
2010, de modo que contribuyd al debate y tuvo plena ilustracion sobre lo debatido, lo que en
armonia con los articulos 29, 157 y 161 de la Carta Politica y 187 de la Ley 52 de 1992,
permite sefialar que “su designacion obedecid a esa situacion y entendimiento”, fuera de lo
cual destacd que su participacion en la sesion plenaria del 7 de diciembre de 2010, “como
miembro del Congreso y de un partido politico, incorporé paralelamente el concepto de la
representacion de bancada”, luego su actuacién no puede ser individualmente considerada o
aislada.

La Corte puntualizd que la comision de conciliacion fue bien integrada y que, habiendo sido
conformada por el representante Heriberto Sanabria Astudillo y por el senador Juan Carlos
Restrepo Escobar, “cumplié a cabalidad las previsiones de los articulos 29 y 161
constitucionales, y se adecud, por primacia del componente sustancial y en virtud del
principio democratico, orientador del proceso legislativo, a las exigencias del articulo 187 de
la Ley 52 de 1992".

4. Ineptitud de las demandas en relacién con otras acusaciones

Tanto en la intervencién del Consejo de Estado como en el concepto emitido por el Jefe del
Ministerio Publico, se llama la atencién acerca de la posible ineptitud de las censuras y de la
consiguiente inhibicién que de tal situacion derivaria, motivo por el cual la Corte pasa a
examinar si las argumentaciones que no han sido objeto de analisis cumplen los requisitos de
claridad, especificidad, certeza, pertinencia y suficiencia que, segun reiterada jurisprudencia,
deben cumplir las acusaciones para dar lugar al juicio de constitucionalidad.

4.1. Tratandose del expediente identificado con el nimero de radicacién D-8504 la Corte
observa que en el correspondiente libelo aparecen plasmadas varias consideraciones, cuya
idoneidad debe ser verificada, en virtud del principio pro actione y dado que, dentro del
contexto de la demanda, son susceptibles de ser identificadas y apreciadas en forma
separada.



4.1.1. Asi, se afirma que la derogacidn del incentivo desmotiva la participacion del ciudadano
y de las organizaciones civicas, comunitarias y populares en el control de la funcién publica y
de la defensa de los derechos colectivos, con violacion del preambulo constitucional, lo que
constituye una opinién respetable del ciudadano demandante, pero de ninguna manera un
cargo de inconstitucionalidad idéneo, porque este tipo de apreciaciones subjetivas no
pertenecen al contenido normativo de las disposiciones acusadas, por lo cual resulta
evidente que se persigue la declaraciéon de inconstitucionalidad con base en lo que los
preceptos no significan y, por ende, se incumple el requisito de certeza.

Ademas, las estimaciones generales estan lejos de satisfacer el requisito de claridad, ya que
no se aportan elementos que permitan establecer un hilo conductor que vincule lo expresado
con el presunto desconocimiento del preambulo o de “todos los derechos, principios, valores
y garantias constitucionales”, como, a propdsito de manifestaciones semejantes, lo ha
indicado la Corte en la Sentencia C-631 del presente afno.

4.1.3. Adicionalmente se afirma que es falso, temerario y de mala fe que tanto el Gobierno
Nacional, como el Congreso de la Republica hubiesen argumentado que las condenas por
incentivos econdmicos habian creado un grave problema financiero para el estado
colombiano, lo que, de nuevo, corresponde a una respetable apreciacion del actor que carece
de la aptitud indispensable para estructurar un cargo de inconstitucionalidad.

4.1.4. Lo mismo acontece con los argumentos relativos a la falta de “juiciosos estudios
técnicos y juridicos sobre quienes eran realmente las personas obligadas legal y
jurisprudencialmente a pagar los incentivos econdmicos en las acciones populares” o al
injusto atentado contra el buen nombre o la dignidad de los actores populares y de las
organizaciones civicas, populares y comunitarias que, segun el actor, fueron acusados de
“avivatos” o “caza recompensas”, todo lo cual igualmente constituye una opinién del
demandante que, aun cuando respetable, no reldne las condiciones de los cargos de
constitucionalidad aptos, en la medida en que no pertenecen al contenido normativo de los
preceptos acusados.

4.1.5. La carencia de aptitud también se percibe en las afirmaciones concernientes a la
buena fe y la confianza legitima que, segun los planteamientos del demandante, habrian sido
guebrantadas (i) al imponer una carga desproporcionada a los actores populares, sin
compensacién ninguna, (ii) al incumplir asi la obligacion que tiene el Estado con las
organizaciones de actores de acciones populares, (iii) al desconocer pretendidas situaciones
juridicas, subjetivas y concretas de los actores populares y de sus organizaciones, viniendo
asi contra un hecho propio, de manera intempestiva y en contra de la buena fe que, ademas,
(iv) habria sido contrariada por tratar de “avivatos” y “caza recompensas” a los mencionados
actores, quienes, a causa de la derogacién del incentivo, perderian “el amor, la solidaridad y
la confianza legitima para el estado colombiano”, en nada de lo cual se advierte cosa distinta
a la opinién del libelista que, otra vez, falla en su intento de proponer un cargo de
inconstitucionalidad idéneo, en la medida en que sus personales apreciaciones no forman
parte del contenido normativo de la ley demandada.

4.1.6. Fuera de lo anterior, se trae a colacion el desconocimiento del Pacto Internacional de
los Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, mediante argumentaciéon que tampoco



estructura un cargo apto, pues, conforme lo explica la Corte en la Sentencia C-630 de 2011,
el incentivo no es derecho constitucional fundamental, no hace parte del nucleo esencial de
ningun derecho, no pertenece a los de categoria econémica, social o cultural, ni evidencia
cual es la obligacion vinculante derivada del Pacto citado que tendria como consecuencia la
necesaria prevision del incentivo y la consiguiente imposibilidad de su derogacion.

4.1.7. Insiste el demandante en la violacién del preambulo y de los articulos 19, 29, 49, 8¢, 72,
79, 82, 83 y 88 de la Constitucion, con argumentos que, de conformidad con lo expuesto, no
cumplen el requisito de certeza, porque son ajenos al contenido normativo de la ley
cuestionada del cual no hace parte el alegado incumplimiento del deber estatal de garantizar
la proteccidn solidaria y participativa de todos los diferentes derechos econdmicos, sociales y
culturales, tampoco el pretendido desestimulo que “para siempre” pesaria sobre la
participacién de la comunidad en la defensa judicial de los derechos humanos de tercera
generacion, ni el hecho de que las acciones populares se hubiesen tornado impracticables,
todo lo cual responde a conjeturas referentes a eventuales consecuencias de la derogacion
del incentivo, que no sirven al propésito de plantear un cargo de inconstitucionalidad idéneo.

4.1.8. Finalmente, considera el ciudadano demandante que, mediante la derogacion del
incentivo, el Congreso produjo un vacio que equivale a una omisidn legislativa de caracter
relativo que el juez constitucional debe subsanar. La ineptitud de la acusacion es palmaria,
por cuanto no se aportan los elementos de juicio que permitan deducir la existencia de la
omision sefalada.

En efecto, tratandose de la omision relativa, en el ordenamiento juridico se encuentra una
disposicion que regula de manera insuficiente una especifica materia, disposicidon que se
echa de menos en el presente caso, puesto que la derogacion de los articulos 39 y 40 de la
ley 472 de 1998 trae, como obvia consecuencia, su salida del ordenamiento, en el cual, por
lo tanto, no queda regulacién legal alguna que permita inferir que, injustificadamente, el
legislador ha dejado de brindarle soporte textual al incentivo y que para lograr la
compatibilidad con la Constitucién sea menester completar el contenido normativo de un
precepto todavia existente y perteneciente al ordenamiento.

No procede, entonces, predicar la omisién relativa con fundamento en las disposiciones
derogadas y si aun hubiese preceptos de rango legal cuyo contenido debiera ser
complementado mediante la incorporacién del incentivo, el demandante tenia la carga de
indicar cuales son esos especificos preceptos inferiores, pues a partir del vacio total no cabe
sostener la configuracién de una omisidn relativa, sino que es indispensable sefalar cual es
el texto en que el legislador vertié una regulacién insuficiente que, por directa exigencia
constitucional, deba ser complementada para que incorpore un significado faltante.

Adicionalmente, tiene que precisarse cual es la preceptiva superior que deba ser proyectada
sobre el texto legal insuficiente para integrar, a los significados con soporte textual, un
sentido directamente derivado de la Constitucion y a ello no se hace alusién en la demanda,
gue tampoco demuestra la inconstitucionalidad, habida cuenta de que no todas las omisiones
relativas que se detecten en el ordenamiento son contrarias a la Constitucion.

En esta oportunidad, las razones de inconstitucionalidad aducidas tienen que ver con



argumentaciones que la Corte ha desestimado, tales como la descompensaciéon econémica
para el ejercicio de las acciones populares, el presunto retroceso en materia de proteccion de
los derechos e intereses colectivos, la pretendida eliminacién de un mecanismo de
participacion ciudadana o la exclusion total del incentivo que, si es total, mas bien ubica las
cosas en el ambito de las omisiones absolutas de las cuales, segun reiterada jurisprudencia,
la Corte no conoce.

4.2. En la demanda D-8510, el actor le propone a la Corte, como cargo general, la realizacion
de un juicio de proporcionalidad, porque, a su juicio, la ley demandada no consulta los
criterios de interpretacion y aplicacion de los derechos colectivos, fuera de lo cual comporta
una “restriccién demasiado amplia” que perjudica a los actores populares y perturba el
principio de buena fe, motivos por los que solicita a la Corte la realizacién de un juicio de
proporcionalidad estricto que, en su opinién, conduciria a la declaracién de inexequibilidad,
puesto que la ley acusada no superaria “todos los requerimientos exigidos por tal
metodologia”.

Sobre el particular la Corte considera que no le basta al demandante solicitar la realizaciéon
de un juicio de proporcionalidad estricto y suponer que la ley atacada no superara sus
distintas etapas, dado que la formulacidn de un cargo que involucre este tipo de metodologia
le impone al actor demostrar la manera como, mediante la utilizaciéon del mencionado juicio,
podria concluirse en la inconstitucionalidad de la ley demandada. Pedirle a la Corte que
adelante un examen de proporcionalidad, sin aportar los elementos indispensables para
proceder a efectuarlo o para determinar si debe ser estricto o no, equivale a invitarla a que,
desbordando sus competencias, releve al actor de su carga de argumentacion, construya el
cargo de inconstitucionalidad y se pronuncie sobre él, actuando como juez y parte.

4.2.1. El actor también esgrime acusaciones referentes al desconocimiento del preambulo y
plantea conceptos generales sobre el atentado que supondria la ley demandada contra la
unidad de la nacién, la convivencia pacifica, la justicia, la igualdad, el conocimiento, la
libertad y la paz, pues, en su criterio, implica un retroceso que aleja al Estado de su
compromiso de impulsar la unidad latinoamericana, dado que en otros paises se fortalecen
los mecanismos de proteccién de los derechos de la tercera generacién, mas no en Colombia,
en donde se pretende eliminarlos o privar de incentivos a sus defensores, en nada de lo cual
se advierte la formulacién de un cargo apto, ya que tales opiniones responden a su particular
percepcion, pero no derivan de la preceptiva acusada, por lo que se incumple el requisito de
certeza.

Nuevamente la argumentacion resulta insuficiente para estructurar un cargo y con mayor
razén tratandose del derecho a la igualdad que exige una carga argumentativa adicional
orientada a definir cual es el criterio de comparacion, si las situaciones aducidas son
comparables o no, si existe un tratamiento distinto y si ese tratamiento diferente tiene o no
justificacidon constitucional, nada de lo cual se advierte en el planteamiento del actor.

4.2.3. La ausencia del requisito de certeza también se percibe tratandose de la acusacién
relativa a la vulneracién del “principio fundamental de la paz”, pues la relacién entre la
eliminacion del incentivo y la perturbacidn de la armonia social, corresponde a una inferencia
subjetiva del actor que, de ninguna manera, se desprende del contenido normativo de los



preceptos cuya inconstitucionalidad se persigue.

4.2.4. Lo propio cabe advertir respecto de las acusaciones por desconocimiento del articulo
12 de la Carta, del postulado de la dignidad humana, de los fines esenciales del Estado, del
derecho a la honra y del bienestar general tutelado por el articulo 366 superior, por cuanto la
contradiccion que, en cada caso, el demandante esgrime corresponde a una opinién suya
que no alcanza a estructurar un cargo idéneo, en la medida en que la censura se limita a
sefalar que la ley acusada no promueve la paz, la prosperidad general, la convivencia o la
efectividad de los derechos colectivos o a indicar que el gobierno o el Congreso han debido
tener en cuenta motivos diferentes a los que condujeron a la expedicién de la Ley 1425 de
2010 que, segun la apreciacién subjetiva del demandante, son desproporcionados, falaces o
contrarios al principio de solidaridad.

4.2.5. Tampoco constituyen cargos de inconstitucionalidad aptos las expresiones referentes
“al acomodado sentido de solidaridad que se exhibié en la exposicion de motivos”, a la
practica desaparicion de las acciones populares, a la falta de prevision de condiciones de
vida digna para todas las personas o del ofrecimiento de “garantias sociales o intelectuales
para que el ciudadano conozca y se interese por el tema de los derechos colectivos”, todo lo
cual corresponde a conceptos subjetivos del actor relativos a la conveniencia de la ley
demandada o a eventuales problemas en su aplicacién, pero no a su contenido normativo
que es el llamado a ser confrontado con los contenidos superiores.

4.2.6. lgualmente, en los cuestionamientos referentes a “que no se garantiza el trabajo en
condiciones dignas y justas”, a que se le “coarta al individuo la libertad de escoger profesion
u oficio” y a que “no se garantiza el derecho de libre asociacién para el desarrollo de las
distintas actividades que las personas realizan en sociedad” y todo esto, “bajo las
consideraciones que tuvo el gobierno nacional en la exposiciéon de motivos” corroboradas
“por el Congreso de la Republica en los respectivos debates”, la Corte encuentra respetables
opiniones del actor, pero no cargos de inconstitucionalidad ciertos e idoneos para adelantar
el juicio de constitucionalidad que no puede efectuarse con base en conjeturas o en
circunstancias relacionadas con eventuales consecuencias futuras de la ley censurada.

4.3. En la demanda D-8513 el actor plantea catorce cargos de inconstitucionalidad y, dado
qgue algunos de ellos ya fueron considerados en las Sentencias C-630 y C-730 de 2011, en
este apartado la Corte analizara la aptitud de los restantes.

4.3.1. Sefala el demandante que durante el tramite del proyecto que luego se convirtié en la
Ley 1425 de 2010 se incurrié en violacion de los articulos 133 y 157 de la Constitucidn, en
concordancia con los articulos 129 y 130 de la Ley 5 de 1992, por cuanto se requeria
votacidon nominal y publica de los representantes y, de acuerdo con las grabaciones de la
sesién de 9 de junio de 2010 en la comisién primera de la Camara, solo contestaron
individualmente y votaron en forma nominal y pUblica 4 o 5 representantes, mientras que en
las actas aparece registrado un nimero importante de representantes, sin que en las
aludidas grabaciones aparezca el registro de su contestacion individual y de su votacién
nominal y publica.

La Corte recuerda que, tratdndose de la alegacién de vicios procedimentales, el articulo 2-4
del Decreto 2067 de 1991 le impone al demandante la carga minima de sefalar el tramite



impuesto por la Constitucién y, ante todo, la forma como fue quebrantado, de manera que no
haya dudas sobre el modo como el demandante sostiene que se ha vulnerado el
procedimiento. La acusacién que ahora se analiza incumple este requisito y, por ende,
adolece de claridad, pues el planteamiento del actor no es inequivoco ni contundente acerca
del modo como él cree que se viold el procedimiento por la presunta falta de las mayorias
necesarias.

En efecto, la acusacidon empieza con una apreciacion general de acuerdo con la cual se
requeria la votacién nominal y publica “de los representantes y senadores”, lo que arroja un
manto de duda sobre todas las sesiones desarrolladas en el Congreso, sin que se precise de
qué manera en cada una de ellas se incumplio lo referente a las mayorias requeridas o a la
votacidn. Después la censura se concreta un poco mas al aludir a “las votaciones en la
Camara de Representantes”, pero sin especificar el modo como en tales votaciones se habria
desacatado la exigencia relativa a la mayoria para aprobar el proyecto y a la forma como ha
debido votarse y, por Ultimo, se destaca que “especialmente” en la sesién del 9 de junio de
2010, llevada a cabo en la Comision Primera de la Cdmara de Representantes, se violaron los
articulos invocados como, a juicio del demandante, consta en grabaciones anexas.

Con base en esas grabaciones el actor sostiene que “la mayoria de los representantes que en
el acta aparecen como votando, no votaron, o por lo menos, no votaron de acuerdo con las
normas citadas”, es decir, “contestando individualmente y de forma nominal o publica”, lo
que no satisface la carga que recae sobre el actor de indicar de manera especifica y clara la
forma como estima que el tramite fue conculcado, pues en la propia enunciacion de la
censura ya se advierte falta de claridad, en la medida en que el demandante pasa de afirmar
qgue algunos representantes que aparecen en el acta, definitivamente no votaron, a sefalar
que, en caso de que hubieran votado, no lo habrian hecho en la forma exigida por las
disposiciones que considera violadas, de lo que no se desprende, con la nitidez
indispensable, qué fue lo que efectivamente piensa que acontecié.

La incertidumbre no es fundamento recomendable para edificar una acusacién de
inconstitucionalidad y, en el caso analizado, no se supera ni siquiera por la mencién de las
grabaciones de la sesidn citada, como que el propio demandante, tomandolas como punto de
referencia, expresa que quienes efectivamente votaron contestando individualmente y de
forma nominal y publica, habiendo quedado registrados en las grabaciones, “fueron 4 0 5
alternativamente en cada una de las votaciones que se dieron ese dia”, sin que indique
cuales fueron las votaciones o cdmo se habrian quebrantado los preceptos superiores en
cada una de esas votaciones.

Notese que el actor no sefala, a ciencia cierta, cuantos votaron en la forma que él considera
correcta, limitandose a sostener que, de acuerdo con las grabaciones, fueron cuatro o cinco y
tampoco determina cuantos representantes estuvieron presentes en cada una de esas
votaciones, sino que se conforma con hacer referencia a “un nimero importante de
representantes que no aparecen registrados en las grabaciones” y, sin embargo, aparecen
en el acta suscrita por el secretario, quien “presuntamente” consigné “los votos en las actas
sin que estos correspondieran a los emitidos por los congresistas”.

Es evidente que las grabaciones aducidas como prueba ni siquiera le permitieron al propio



actor elaborar una argumentacién coherente y omitir la formulacién de conjeturas o
suposiciones que, de ningin modo, pueden conferirle a la acusacién la aptitud para
desencadenar el juicio de constitucionalidad exigido en la demanda.

Por lo demas, procede reiterar que es el actor el llamado a cumplir las cargas que se le
exigen y que no basta aducir una eventual vulneracién omitiendo la mencién de los datos
indispensables para que la censura resulte apta o limitarse a advertir a la Corte acerca de la
posible configuracidn de una violacién procedimental, esperando que la Corporacion
sustituya al actor en lo que a este corresponde, mediante la realizacién de un examen
minucioso del procedimiento destinado a confirmar si se ha presentado la eventual violacidn
“denunciada”.

El demandante ha de ser especifico y asertivo en la acusacion y a la Corte le corresponde
verificar si le asiste 0 no la razén, mas no contribuir a estructurar la censura, ni indagar si la
sospecha del demandante se confirma o no, pues careciendo de facultades oficiosas, debe
hacer caso omiso de conjeturas o suposiciones y atenerse a lo que, con total claridad y en
forma coherente, se esgrima en la demanda.

Por las razones indicadas, a la Corte no le corresponde examinar las grabaciones anexadas ni
procurar de ellas la verificacidn, la aclaracién o la correcciéon de las argumentaciones del
demandante, aunque registra que, en contra de sus aseveraciones, el acta No. 34, publicada
en la Gaceta del Congreso No. 380 de 20103, da cuenta de lo ocurrido en la sesién celebrada
el 9 de junio de 2010 por la Comisién Primera de la Camara de Representantes y, como lo
enfatiza el sefior Procurador General de la Nacidn, en ella constan las votaciones llevadas a
cabo en esa sesidn, el nUmero de votos por los que fueron aprobados los asuntos sometidos
a votacién y la forma como esta se realizé.

En efecto, (i) la proposicidon positiva con la que terminé el informe de ponencia fue votada
afirmativamente por 16 representantes y negativamente por 24, (ii) una proposicion
sustitutiva fue negada por 13 votos en contra de 55, (iii) el articulado propuesto fue
aprobado con 16 votos afirmativos, habiéndose emitido 2 en sentido negativo6 y (iv) el titulo
del proyecto obtuvo 18 votos afirmativos y dos negativos7, mientras que (v) 18
representantes votaron a favor de que el proyecto pasara a segundo debate y dos lo
hicieron en contra8, de todo lo cual se infiere que, a diferencia de lo que sostiene el actor, no
se desconocid el qguérum reglamentario, siendo de anotar que en el acta citada aparece tanto
la relacion de los representantes, como el sentido afirmativo o negativo de su voto y que, en
algunos casos, se indica que el respectivo representante no voté.

4.3.2. El demandante aduce la violacion del preambulo y de los articulos 1, 2, 93 y 153 de la
Constitucién, “en bloque” con los articulos 230, 231 y 232 de la Ley 52 de 1992, organica del
Congreso, y con la Convencidn sobre los derechos de las personas con discapacidad, asi
como la negacion “de la participacion ciudadana general en el estudio de la ley y en especial
de las personas con discapacidad”.

Para sustentar su acusacion sefiala que, en varias fechas, diferentes ciudadanos vy
organizaciones solicitaron la realizacién de una audiencia publica que, inicialmente, fue
aprobada en la Comisién 12 del Senado, sin que se hubiese invitado a ninguno de los
ciudadanos y organizaciones que habian solicitado expresa y oficialmente la audiencia, sino a



ciertas entidades oficiales y a gremios de la produccién, algunos de cuyos afiliados han sido
condenados por violentar en forma reiterada derechos colectivos, asi como a la Federacion
Colombiana de Municipios, involucrada en por lo menos dos acciones populares en las que se
juegan cuantiosas sumas.

Informa que, finalmente, la audiencia no se llevd a cabo, pese a los ruegos de los ciudadanos
y destaca que se incumplié la obligacién de celebrar consultas y colaborar activamente con
las personas discapacitadas, a través de las organizaciones que las representan vy,
especialmente, en la elaboracion y aplicacion de la legislacién y politicas para hacer efectiva
la Convencion sobre los derechos de las personas con discapacidad, lo que comporta una
violacion de los derechos de estas personas y de la participacién, en general, que vicia el
tramite de la ley acusada.

Conforme lo ha indicado la Corte y lo recuerda el sefior Procurador General de la Nacién, la
publicacion de las intervenciones ciudadanas escritas y la practica de audiencias publicas con
los particulares interesados en intervenir ante las células legislativas corresponden a
decisiones discrecionales que, ademas, no forman parte del tramite obligatorio de los
proyectos de ley, luego plantear un vicio procedimental por haberse dejado de invitar a
ciertas personas u organizaciones a una audiencia o quejarse por su no realizacién no puede
dar lugar a la invalidacién de la ley que, para su aprobacion, necesariamente debe surtir los
tramites establecidos en el articulo 157 de la Carta.

Carece de certeza el cargo que asi se plantea, pues de las etapas que conforman el
procedimiento legislativo no hace parte la celebraciéon de audiencias, luego mal puede
derivarse de los alegatos plasmados en la demanda la configuracion de un vicio
procedimental o el desconocimiento de los derechos de participacion, cuya observancia no
puede tener por supuesto ineludible la celebracion de una audiencia que es prescindible y
esta sujeta a decisién discrecional9, sin que esto varie por una presunta obligacién de oir las
personas discapacitadas o a voceros o representantes suyos o de sus organizaciones,
debiéndose anotar que la demanda no demuestra el especial vinculo entre la participacion de
las personas con discapacidad y la materia de la ley demandada.

4.3.3. El demandante considera que durante el trdmite del proyecto de ley fueron violados
los articulos 144, 160 y 161 de la Constitucidon, asi como los articulos 35 a 36 y 156 de la Ley
5 de 1992, por haberse desconocido el principio de publicidad, sumando a la acusacién
general referente al desconocimiento del mentado principio “en varias oportunidades y de
diversas maneras”, algunos ejemplos.

4.3.3.1 Asi, sefala que, “por ejemplo”, en el seqgundo debate surtido en el Senado de la
Republica, debido a algunas discrepancias fue designado ponente el senador Roy Barreras,
quien presentd una enmienda al informe de ponencia, a fin de modificar los articulos 39 y 40
de la Ley 472 de 1998 en lugar de derogarlos, quejandose de que en la publicacion del texto
producto de la conciliacién se aprueba el texto original que habia sido aprobado por la
Camara.

Al respecto la Corte llama la atencién acerca de que la alegacién de los vicios de forma debe
efectuarse de tal modo que se indique con claridad la forma como el procedimiento fue
quebrantado, lo que implica una verificacion por parte del actor del tramite surtido y de la



posible irregularidad que aduce, pues no se trata simplemente de suponer vulneraciones o
de plantear hipdtesis en espera de que, ante el llamado de atencidn, la Corte asuma la carga
correspondiente al demandante y entre, ella misma, a estructurar el cargo para luego
desvirtuarlo o confirmar que efectivamente se produjo la vulneracién. Ademas, resulta de
importancia recordar que no cualquier irreqgularidad o sospecha de irregularidad sirve al
propodsito de estructurar un cargo.

En el caso que ahora ocupa la atencion de la Corte, la afirmacion segun la cual en el texto
producto de la conciliacién, publicado en las Gacetas 1081 y 1082, se tuvo en cuenta el texto
original aprobado por la Camara no constituye acusacién apta para dar lugar al juicio de
constitucionalidad, pues al actor le correspondia demostrar por qué estima que la enmienda
al informe de ponencia, presentada por el senador Barreras, debia ser publicada junto con el
texto aprobado en la Camara o en reemplazo de éste, suponiendo que este fuera su
propdsito, ya que de la exposicidon vertida en la demanda no se desprende con claridad en
qué consistiria la violacién del principio de publicidad.

4.3.3.2. Asi pues, el actor aventurd la hipétesis de una pretendida violacion sin detenerse a
verificar lo efectivamente acontecido, lo que también sucede respecto de la acusacion
consistente en que las publicaciones en las Gacetas del Congreso No. 1081 y 1082 del 13 de
diciembre de 2010 no fueron hechas por lo menos con un dia de anticipacion, pues, en su
criterio, de acuerdo con lo previsto en el Coédigo de Régimen Politico y Municipal, el término
para la publicacién de las actas terminaba a la media noche del 13 de diciembre, por lo cual
la discusién no podia iniciarse el dia 14 de diciembre, sino el 15, de donde deduce una
“violacion grave e insubsanable” del principio de publicidad.

De conformidad con este planteamiento a la Corte le corresponderia dar por cierta la versién
del demandante o dedicarse a verificar en qué momento exacto tuvo ocurrencia la
publicacidén, lo que no esta dentro de sus competencias y constituye carga que debia
satisfacer el actor, quien no puede partir de una mera suposicién ni inferir gue como, segin
su interpretacidn, el término para la publicacién culminaba a la media noche del 13 de
diciembre la publicacién necesariamente tenia que hacerse o aparecer a esa hora y no antes
0 que, aun cuando se hubiese hecho antes de la media noche, solo surtia efecto y podia ser
conocida a partir de ese momento.

La rigidez del argumento no se compadece con el principio de instrumentalidad de las
formas, ni avala la consecuencia que el demandante extrae, en el sentido de que los
congresistas definitivamente no se habrian enterado de lo que decidieron en la sesidn
celebrada en las horas de la tarde del dia 14 de diciembre de 2010, lo que equivale a una
suposicion suya desprovista de prueba, pues mas bien hay razones para inferir lo contrario,
ya que, si de suposiciones se tratara, el tramite estaba bastante avanzado y, como lo pone
de presente el Procurador, el contenido de un proyecto tan breve, de solo dos articulos, nada
complejos, hace pensar que, ya en la etapa de conciliacion, estaban dadas las condiciones
“de racionalidad deliberativa y decisoria” que permitian adoptar la decisién.

4.3.3.3. Afade el demandante que entre el segundo debate en la Cdmara, segun él, llevado a
cabo el 5 de octubre de 2010 y el primer debate en la Comisién Primera del Senado, que
habria tenido lugar el 22 de octubre, no transcurrieron 15 dias, de modo que la iniciacién del



debate en el Senado habria sido “pre temporanea”, en tanto medié un dia festivo y, por lo
tanto, el debate solo podia reiniciarse el 23 de octubre.

La Corte reitera que la observancia del procedimiento no constituye un fin en si mismo, sino
un medio orientado a la consecucién de objetivos, de manera que la alegacién de alguna
irregularidad minima, real o inferida a partir de presupuestos aportados por el demandante,
carece de la aptitud para dar lugar al juicio de inconstitucionalidad, menos aun si, como
sucede en el presente caso, la eventual diferencia de un dia en la fecha en que, segun el
actor, ha debido iniciarse el debate en el Senado de la Republica, esta lejos de tener por
consecuencia el total desconocimiento del principio de publicidad o la absoluta ignorancia de
los legisladores acerca de la cuestién debatida.

Ademas, la ineptitud de la acusacion deriva del incumplimiento de la carga de verificacion
que recae sobre el actor para estructurar el cargo, lo que le llevd a sostener algo que no se
ajusta a la realidad, porque, conforme lo anota el Procurador, ciertamente en la sesién
plenaria de la Camara de Representantes del 5 de octubre de 2010 se aprobd en segundo
debate el proyecto de ley, pero su consideracién y aprobacion en la Comisién Primera del
Senado de la Republica tuvo lugar el dia 27 de octubre de 2010, segun consta en el Acta No.
21, publicada en la Gaceta No. 922 de 201010, luego el demandante partié de un dato
equivocado o, sencillamente, no demostré que el debate se reinici6 el 22 de octubre, fecha
en la cual la Comisién Primera del Senado no sesiond.

4.3.3.4. Ahade que el texto discutido y aprobado en la sesidon plenaria del Senado, realizada
el 6 de diciembre de 2010 no fue publicado en la Gaceta del Congreso dentro de los 3 dias
exigidos por el articulo 156 de la Ley 5 de 1992, pues aunque se fechd el 6 de diciembre, en
realidad se imprimié a las 2:10 de la madrugada del 7 de diciembre de 2010, como consta en
certificacion expedida por la Imprenta Nacional, sin que haya sido autorizada su impresion
por el Presidente o efectivamente impresa por algin medio mecanico y puesta a disposicion
de los parlamentarios y del publico.

De nuevo el incumplimiento de la carga minima que le corresponde al actor a fin de
demostrar cdmo se ha violado el procedimiento conduce a la ineptitud de la acusacion que,
consecuencialmente, no esta planteada en términos claros. En efecto, el actor se refiere a un
texto “discutido y aprobado en la sesion plenaria del 06 de diciembre de 2010”, que solo fue
publicado en la madrugada del 7 de diciembre y resulta que, conforme lo expresa la vista
fiscal, en el acta de la sesidén plenaria del Senado realizada el 6 de diciembre de 2010 y
publicada en la Gaceta del Congreso No. 75 de 2011, consta que en relacién con el proyecto
sobre acciones populares, el senador Roy Barreras informé a la Presidencia que habia “una
serie de inquietudes y de iniciativas” provenientes de algunos senadores y del propio
gobierno que tendrian que ser concertadas, por lo cual anuncié que, previa a esa
concertacion, entregarian “una enmienda a la ponencia para que sea mafiana cuando se vote
el proyecto, de manera que queda usted aliviado de ese proyecto en el Orden del Dia de
hoy"11.

Aparece en el acta citada que, a continuacidn, el senador Luis Carlos Avellaneda Tarazona
solicitd a la presidencia la integraciéon de una comisién “para hablar de las diversas
proposiciones”, a lo cual accedié la presidencia, conformandola con 3 senadores, “para que



la traigan mafana para votarla porque ya se cerrd, si ustedes la entregan hoy la votamos
hoy”12. En la sesion del 6 de diciembre de 2010 no hubo discusion ni votacién, luego no
corresponde a lo acontecido la afirmacién que sirve de sustento a la acusacién del
demandante, quien se refiere a un texto “discutido y aprobado” en la plenaria del Senado
que, en su opinidn, no habia sido publicado dentro del término de 3 dias contemplado en el
articulo 156 de la Ley 5 de 1992.

Ciertamente en la Gaceta 1040 de 2010, fechada el 6 de diciembre, fue publicada la
enmienda a la ponencia para segundo debate y, de conformidad con el acta nimero 31,
correspondiente a la sesion ordinaria del 7 de diciembre de 2010 y publicada en la Gaceta
del Congreso 76 de 2011, habiéndose votado fue aprobada la proposicién positival3, pero,
en cualquier caso, lo cierto es que la acusacién del demandante es inepta, pues carece de
todo sustento en la realidad, tal como lo ha considerado la Corte en otras oportunidades.

4.3.3.5. Indica el actor que “para rematar”, el acta de la sesién plenaria del Senado, realizada
el 7 de diciembre de 2010, no fue puesta en consideraciéon de la plenaria antes de la
siguiente sesidn, ni publicada en la Gaceta del Congreso, se queja de que no hubiera sido
totalmente elaborada y de que en la Gaceta del Congreso No. 118 del 22 de diciembre de
2010 unicamente fue publicado el texto del proyecto aprobado en la sesién plenaria del 7 de
diciembre, cuya acta “nunca fue publicada ni conocida”, pues no aparece “por ninguna
parte” con la relacién sucinta de los temas debatidos, de las personas que intervinieron, de
los mensajes leidos de las proposiciones presentadas, de las comisiones colegiadas y de las
decisiones adoptadas”.

Sobre el particular cabe manifestar que la demanda fue presentada el 12 de abril de 2011y
que el acta nimero 31, correspondiente a la sesion de la plenaria del Senado de la Republica
efectuada el 7 de diciembre de 2010, estad publicada en la Gaceta del Congreso No. 76 de
2011, fechada el 10 de marzo del aho en curso, lo que contradice las afirmaciones del
demandante y comprueba el incumplimiento de la carga consistente en exponer la forma
como se habria producido la violaciédn procedimental y la consiguiente ineptitud de la
acusacion.

Fuera de lo anterior cabe sefialar que el demandante no expone ninguna razén que permita
inferir la violacion del principio de publicidad ni vincula la presunta ausencia del acta con
algun articulo superior que, a su juicio, hubiese sido violado, debiéndose aclarar que el
segundo debate surtido en el Senado el dia 7 de diciembre era el Ultimo de los debates
reglamentarios.

4.3.4. El actor indica que se produce una violacion del articulo 13 superior en la parte en que
dispone la promocién de las condiciones para que la igualdad sea real y efectiva y la
proteccidn de las personas en circunstancias de debilidad manifiesta, asi como del articulo
151 de la Carta, sobre leyes organicas y del articulo 72 de la Ley 819 de 2003, relativo al
“analisis del impacto fiscal de las normas, por cuanto, en su opinidn, los incentivos
constituian parte importantisima de los ingresos del Estado para financiar mecanismos de
defensa de las politicas sociales, por lo que resultaba imperativo contemplar una sustitucion
de fondos para la financiacion del Fondo para la defensa de los derechos e intereses
colectivos de la Defensoria del Pueblo, de modo que los mas pobres van a ser victimas de



este recorte presupuestal y también la ciudadania en general, pues las funciones del Fondo,
previstas en la Ley 472 de 1998 se verian menoscabadas a falta de recursos.

Respecto de un cargo similar la Corte tuvo oportunidad de indicar que esta clase de
sustentacidén incumple el requisito de certeza, en la medida en que “se parte de una
sospecha personal de quien demanda, esto es, que las normas acusadas disminuyen los
recursos de un fondo legal”, lo que no deviene “objetivamente de los textos” y, en segundo
lugar, “se busca confrontar los articulos acusados de la Ley 1425 de 2010 con el articulo 70
de la Ley 472 de 1998", presunta contradiccion legal “que escapa a la competencia de esta
Corte"14.

Si la mentada disminucion presupuestal obedece a una sospecha del actor, tampoco hay
lugar para considerar que se ha violado el articulo 151 superior, sobre leyes organicas, ni la
Ley 819 de 2003 y, en lo referente a la vulneracion de los derechos de las personas de
esCasos recursos a causa del menoscabo de los recursos del Fondo, la Corte ha precisado
gue, nuevamente, los argumentos carecen del requisito de certeza, pues “el demandante
partiendo de una personal conjetura supone que las normas acusadas dejaran sin recursos al
fondo para la defensa de los derechos e intereses colectivos lo que en consecuencia afectaria
a unos eventuales ciudadanos de escasos recursos que pretendan iniciar la accién
popular”15.

Tratéandose de la violacién de la igualdad, debido a la exigente carga de argumentacion,
acerca de una acusacién semejante a la planteada, la Corporacion verificé que no reunia “los
requisitos minimos para estudiar la supuesta vulneracién del derecho a la igualdad”, pues no
obstante el sefialamiento de un patréon de comparacion constituido por las personas que
tienen dinero para sufragar los gastos de la accién, “lo cierto es que no se verifican
argumentos algunos en relacién con la naturaleza de los sujetos a comparar, razones facticas
0 juridicas por las cuales deben ser asimilados y por ende, menos aln, porque dicha
desigualdad supuesta no cumple con la Constitucion”.

4.3.5. En lo referente a la acusacion por violacién del principio de unidad de materia que el
demandante alega citando los articulos 158 y 169 de la Carta, asi como los articulos 148 y
193 de la ley organica del Congreso, que respectivamente se refieren al rechazo de
disposiciones que no se refieran a una misma materia y al titulo de las leyes, es evidente el
incumplimiento del requisito de certeza, porque la Ley 1425 de 2005, en sus dos articulos, se
limita a derogar los articulos 39 y 40 de la Ley 472 de 1998, a sefialar que rige a partir de su
promulgacion y que deroga y modifica todas las disposiciones que le sean contrarias, lo que
resulta armédnico con su titulo que justamente se refiere a la derogacién de articulos de la
Ley 472 de 1998 sobre acciones populares y de grupo.

En tales condiciones, carece de certeza y de claridad -en cuanto no es posible identificar un
hilo argumentativo coherente-, la pretensién de demostrar la violacién de la unidad de
materia con fundamento en las discrepancias que el actor tiene respecto de los motivos que,
en su criterio, llevaron al legislador a expedir la ley y argumentar que tales motivos carecen
de sustento probatorio, o que no se tuvieron en cuenta determinadas razones, que no se
discutieron o que no hubo motivacion, ni se expuso justificacion valedera para derogar los
incentivos, todo lo cual constituye una apreciacién, ademas de subjetiva, general que no



suscita siquiera una minima duda sobre la constitucionalidad de la ley censurada.

4.3.6. También alega el actor violacién de los articulos 13, 133 y 229 de la Constitucidn, en lo
atinente a la promocion de las condiciones para la igualdad real y efectiva, a la proteccién de
quienes se encuentren en circunstancias de debilidad manifiesta, a la representacion del
pueblo que ejercen los miembros de cuerpos colegiados de eleccion directa y a su obrar
consultando la justicia y el bien comun y al derecho de acceso a la administracion de justicia.

Aduce que durante el tramite ocurrieron vicios de la voluntad que afectaron el
consentimiento de los legisladores, quienes habrian actuado con desviacién de poder,
porgue, a juicio del demandante, se incurrié “en toda suerte de artificios para engafar a los
parlamentarios y al publico”, fuera de lo cual “se prepard e implementd una campafa
dirigida a desprestigiar las acciones populares como tales, a los actores populares y por
supuesto, a los incentivos”, no para favorecer la justicia y el bien comin como lo ordena el
articulo 133 superior, sino en beneficio de grupos de interés conformados por personas
naturales y juridicas, publicas y privadas que han sido demandadas y encontradas
responsables de la violacién de derechos colectivos, que, con su accionar “lograron inducir
en error a la mayoria de los parlamentarios”. Especialmente alude a la Federacién
Colombiana de Municipios, a quienes en ese entonces ocupaban el Ministerio y el
viceministerio del interior, a la Federacién Nacional de Comerciantes, a la Asociacion
Nacional de Industriales, a los que mas tarde se habria sumado el ministro del interior y
hasta el presidente de la Republica.

Agrega que, como parte de esa campafa difamatoria, se esgrimieron argumentos falsos y
subjetivos que indujeron en error a la mayoria de los congresistas, pues, en su criterio, no es
cierto que el pago de los incentivos causara un grave deterioro a las finanzas estatales, ni
que hubiese dado lugar a la constitucidon de firmas inescrupulosas y tampoco que, en la
mayoria de los casos, las acciones populares bordearan la temeridad y la mala fe o fueran un
negocio para los actores, en demostracion de lo cual aporta cifras y estadisticas obtenidas de
diferentes entidades.

Sea lo primero advertir que, en cuanto al derecho a la igualdad no se aporta ningun elemento
que permita sospechar la existencia de una violacién y que lo propio acaece con el derecho a
acceder a la administracién de justicia y con el articulo 133 superior, pues fuera de afirmar,
de manera genérica su violacidn, nada concreto se expone para determinar su alcance y
sustentar su vulneracion.

Los argumentos del actor corresponden a respetables opiniones suyas que principalmente se
dirigen a controvertir las motivaciones que tuvo el legislador para expedir la ley demandada
mediante la presentacion de motivos que, a juicio del demandante, han debido ser tenidos en
cuenta en lugar de los falsos y desvirtuados que habrian orientado el estudio y aprobacion
del proyecto que luego se convirtié en la Ley 1425 de 2010.

Desde el punto de vista sustancial el ataque a los motivos no implica acusacion del contenido
normativo de la ley aprobada y, desde la perspectiva del tramite, la discusidon posterior de las
motivaciones del legislador mediante la presentacién de cifras, estadisticas o respuestas a
derechos de peticidon no demuestra la alteracién del procedimiento, tampoco el error a que



habrian sido inducidos los congresistas, en su mayoria, ni la consecuente desviacién de
poder que, aun cuando puede presentarse, requiere de pruebas exigentes y concretas que
no pueden ser sustituidas por la simple alegacién de razones distintas a las que habria tenido
el legislador o por la consideracién de que el Congreso ha debido tener en cuenta razones
distintas de las que, segin el demandante, pesaron en su decision.

En reiteradas oportunidades la Corte ha sostenido que principios tales como el de buena fe
no pueden constituir limites absolutos a la apreciacidn que el legislador tenga de los asuntos
sobre los que va a legislar y basta reiterar que las opciones que se plasman como ley
obligatoria son las que, dentro de la potestad de configuracién que le atafie, alcanzan la
mayoria de conformidad con los consensos que en cada ocasion se logren en el seno del
drgano legislativo, sin que valga la sospecha o la alegacién general de afectacion del
consentimiento basada en la propuesta de razones alternativas y distintas, para desvirtuar el
consenso Yy su resultado. En resumidas cuentas, el cargo no es apto.

4.3.7. También estima el demandante que se debe declarar la inconstitucionalidad de la Ley
1425 de 2010 por haberse eludido el debate y desconocerse asi lo previsto en los articulos
157, 158, 159 y 160 de la Constitucién, dado que, en su criterio, no se surtié un debate, ni
siquiera mediocre, por cuanto no podia realizarse “sin contar con la informacién que
sustentaba los argumentos”, tal como, a su juicio, lo pusieron de presente algunos
congresistas en varias oportunidades.

Respecto de esta acusacion, de nuevo advierte la Corte que las consideraciones del actor
corresponden a su apreciaciéon personal que, aun cuando respetable, no estructura un
auténtico cargo de inconstitucionalidad, pues no se trata de que se hayan pretermitido los
debates reglamentarios para la aprobacién de la ley, sino de que, en opinién del
demandante, los argumentos esgrimidos carecian de la suficiente consistencia para
sustentar la decision legislativa de derogar los incentivos, lo que equivale a una valoracién
suya que no adquiere la aptitud requerida para adelantar el juicio de constitucionalidad por el
simple hecho de que haya sido expresada por algunos congresistas en las sesiones, quienes,
segun los apartes transcritos en la demanda, se limitaron a sefialar que las razones
esgrimidas no les convencian, sin aportar los argumentos alternativos que, segun ellos,
aconsejaban conservar el incentivo.

En cualquier caso, la aprobacion de la ley significa que esta posicion fue minoritaria y que las
razones que sustentaron el consenso que obtuvo la mayoria se inscriben dentro de la
facultad configurativa del legislador, sin que le sea posible a la Corte emitir juicios de valor
sobre ellas o sustituirlas, por fuera de los debates de rigor, por otras que considere mejores.

4.3.8. Adicionalmente aduce el actor que la ley cuestionada desconoce el articulo 88 de la
Constitucién, porque la proteccién de los derechos colectivos requiere para su efectividad del
incentivo, que movio a los ciudadanos a instaurar las respectivas acciones y que ha debido
ser conservado para facilitar su ejercicio y el acceso a la administraciéon de justicia,
argumentos que, ademas de expresar su posicién particular, no derivan de la normatividad
acusada y se apoyan en hipdtesis cuya eventual ocurrencia no sirve de soporte a un cargo
apto.

4.3.9. Insiste el demandante en la vulneracion del derecho a la igualdad, en conexidad con el



debido proceso y el acceso a la administracién de justicia, porque la derogacién de los
incentivos genera una carga exagerada para el ciudadano que debe atender obligaciones y
diligencias procesales sin contar con los recursos necesarios para asumir los respectivos
costos, argumentos estos que estan lejos de cumplir la argumentacidn mas exigente exigida
cuando se alega violacion del principio de igualdad y que se fundan en suposiciones ajenas al
contenido normativo de los preceptos demandados que, como se expuso, derogan los
incentivos, pero no las acciones populares.

4.3.10. Reitera el demandante sus argumentos acerca de la vulneracién del derecho a la
igualdad real y efectiva, asi como de los derechos que, segun el articulo 47 superior,
corresponden a los disminuidos fisicos y se encuentran contemplados en instrumentos
internacionales como el Protocolo de San Salvador y la Convencién sobre los derechos de las
personas con discapacidad, dado que las acciones populares han sido un instrumento
fundamental para que las personas en situacion de discapacidad puedan hacer efectivos sus
derechos colectivos en relacion con los derechos fundamentales que, por ejemplo, imponen
la necesidad de contar con un espacio publico adecuado, de todo lo cual resulta que los
incentivos son condicién de la defensa de los derechos de las personas con discapacidad y
que su derogacién es una medida regresiva.

En cuanto a la presunta regresividad la Corte se ha pronunciado, tal y como se puso de
manifiesto en esta sentencia y, tratdndose de la promocion de las condiciones para que la
igualdad sea real y efectiva, no alcanza la Corte a discernir con la claridad indispensable en
qué consiste la violacién del articulo 13 ni cdmo la derogacion de los incentivos afecta los
derechos de las personas con discapacidad, quienes, a diferencia de lo indicado en la
demanda, tienen a su alcance las acciones populares que, se repite, no han sido derogadas.
En consecuencia, otra vez debe sefialarse que la argumentacion del actor corresponde a una
apreciacién suya carente de vinculo que la ligue al contenido preceptivo de la ley derogada,
por lo cual no se configura una acusacion apta.

4.3.11. En cuanto a la acusacion referente a la vulneracion de los articulos 13, 29, 88, 93, 94
y 229 de la Constitucion, en conexidad con la Convencidn Americana de Derechos Humanos
y su protocolo adicional en materia de derechos econémicos, sociales y culturales, por
haberse producido una omision legislativa de caracter relativo, la Corte reitera que el cargo
es inepto por las misma razones expuestas al estudiar las acusaciones formuladas en la
demanda D-8405 y, en particular, la que versa sobre la posible produccién de una omision
legislativa relativa en razén de la derogacién de los incentivos, de modo que se remite a lo
considerado en el apartado 4.1.8 de esta providencia, lo que no sufre variacion por la
invocacidn de instrumentos internacionales que se hace en la demanda ahora analizada,
pues también se percibe ineptitud en cuanto no se logra demostrar que de los instrumentos
citados derive la obligacién de conservar el incentivo que, adicionalmente, no es derecho
social, econdmico o cultural, tal como se indic6 en el apartado 4.1.6.

En lo que hace a los cargos por violacion del principio de solidaridad, por desconocimiento de
la reserva de ley estatutaria y por la presunta actuacién irregular de la comisiéon de
conciliacién, la Corte recuerda que ya fueron abordados en anteriores decisiones y que
respecto de ellos procede estar a lo entonces resuelto.



4.4. En cuanto hace a la demanda D-8517, aunque el actor invoca como disposiciones
violadas los articulos 12, 29, 58, 89 y 90 de la Constitucién, no indica de qué manera se
presentaria su vulneracion por la Ley 1425 de 2010, sino que se limita a exponer unas
consideraciones generales acerca de los motivos que llevaron a la aprobacién de la ley o a
las bondades del incentivo, para concluir que su desaparicion “desnaturaliza la accién
popular” y en la practica la elimina, sin que se encuentre argumento constitutivo de un cargo
susceptible de dar lugar al juicio de constitucionalidad.

4.4.1. En relacién con el articulo 158 de la Carta, el demandante manifiesta que ignora si el
Congreso lo aplicd vy, por ello, solicita a la Corte que lo requiera para que certifique si “dio
aplicacion a la dltima parte del articulo 158 de la Carta Politica, en cuyo caso contrario debe
considerarse que la ley que acuso de inconstitucionalidad lo es también por razones de
forma”. Al respecto procede considerar que la Corte no tiene facultades oficiosas para
determinar si un vicio procedimental se present6 o no, pues, al tenor de lo dispuesto por el
articulo 2-4 del Decreto 2067 de 1991, tratdndose de la alegacion de defectos formales, al
actor no le corresponde denunciar la posible configuracién de un vicio, sino demostrarla
mediante “el sefialamiento del tramite impuesto por la Constitucion para la expediciéon del
acto demandado y la forma en que fue quebrantado”.

4.5. En la demanda D-8519 el actor sostiene que se violan los articulos 136, 209 y 29 de la
Constitucion y para sustentar la vulneracién indica que los articulos derogados ya fueron
objeto de control por la Corte Constitucional, argumento que ya fue tenido en cuenta en el
acapite correspondiente a la cosa juzgada constitucional al cual se remite.

4.5.1. Se queja, ademas, de la eliminacién del parrafo tercero del articulo 40 de la Ley 472 de
1998, de la afectacion de la moralidad administrativa y de la violacién del debido proceso
que, en su criterio, tiene su causa en la derogacion de los incentivos, dado que “se cambian
las reglas de juego de manera unilateral, por parte del legislador, no siendo justo para los
actores populares el tener que trabajar en beneficio de la comunidad, sin recibir a cambio los
incentivos”, planteamientos que no son aptos para dar lugar al juicio de constitucionalidad,
pues adolecen de la falta de los requisitos de certeza y de claridad, por cuanto no pertenecen
al contenido normativo de la ley demandada y no permiten identificar una argumentacion
coherente que genere siquiera una duda minima sobre la constitucionalidad de lo acusado.

En concordancia con todo lo anterior, la Corte ordenard estarse a lo resuelto en las
Sentencias C-630 y C-730 de 2011.

VII. DECISION

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

RESUELVE:

ESTARSE A LO RESUELTO en las Sentencias C-630 y C-730 de 2011, en las cuales se declaré
la exequibilidad de la Ley 1425 de 2010, por los cargos en ellas analizados.

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



archivese al expediente.
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