Sentencia C-911/11

DEROGACION DE INCENTIVOS ECONOMICOS POR LA INSTAURACION DE ACCIONES
POPULARES-No desconocid los principios de igualdad, consecutividad e identidad flexible.

Existencia de cosa juzgada frente a los demas cargos
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principios de consecutividad, identidad flexible y unidad tematica/PROYECTOS DE LEY-
Pueden ser objeto de variaciones y alteraciones en el curso de los cuatro debates que deben

atravesar para convertirse en leyes

PRINCIPIO DE CONSECUTIVIDAD EN TRAMITE LEGISLATIVO-Contenido/PRINCIPIO DE
IDENTIDAD FLEXIBLE O RELATIVA EN TRAMITE LEGISLATIVO-Contenido/PRINCIPIO DE UNIDAD
TEMATICA EN TRAMITE LEGISLATIVO-Contenido

MODIFICACION O ADICION DE PROYECTO DE LEY EN SEGUNDO DEBATE EN CADA CAMARA
LEGISLATIVA-Condiciones

PRINCIPIO DE IDENTIDAD FLEXIBLE Y PRINCIPIO DE UNIDAD TEMATICA-Interactdan con el
respeto por la autonomia deliberativa del legislador y el proceso democratico para garantizar
que los proyectos de ley sigan siendo los mismos a lo largo de un procedimiento legislativo

deliberativo y abierto

CONGRESO DE LA REPUBLICA-Camaras pueden efectuar adiciones o modificaciones al texto

sometido a su consideracion siempre y cuando guarden relacién con el tema del proyecto

PROYECTO DE LEY-Parametros para determinar cuando existe una relacién tematica
suficiente con el proyecto y cuando se trata de un asunto nuevo que no guarda dicha

relacidon

PROYECTO DE LEY-Debates/PROYECTO DE LEY-Modificaciones, adiciones y supresiones en
segundo debate/PROYECTO DE LEY-Modificaciones deben observar principios



La Corte Constitucional ha establecido que los cambios introducidos al texto de los proyectos
de ley pueden ser considerables, siempre y cuando se respeten los principios de identidad
flexible y unidad tematica, vistos a partir de los temas principales del proyecto como un todo
y no de un articulo especifico. En esta linea la Corte ha precisado que “el analisis acerca del
cumplimiento de los principios de identidad relativa y de consecutividad, el proyecto se
examine en su conjunto, sin que sea posible una consideracién aislada de normas para
encontrar diferencias en los textos aprobados en los distintos debates, en la medida en que
tales diferencias pueden carecer de significacién en el contenido de regulacién del proyecto
mirado como un todo”. También ha explicado la Corte que “el principio de consecutividad
exige que el objeto de lo decidido a lo largo de los cuatro debates corresponda al mismo

tema, asi el sentido de las decisiones sea diferente e, inclusive, contrario”.
COMISION ACCIDENTAL DE CONCILIACION EN EL CONGRESO-Conformacion

El articulo 161 de la Constitucién exige, en cuanto a la conformacién de las comisiones de
conciliacién, que estén integrada por un mismo nimero de Senadores y Representantes. La
Corte Constitucional ya ha dilucidado el alcance de este articulo frente a casos de comisiones
de conciliacién integradas por dos personas (un senador y un representante), afirmando que
ello no viola la Constitucién porque pese a ser de composicién “dual”, se respeta la pluralidad

y simetria que exige el Art. 161 Superior.

DEROGACION DE INCENTIVOS ECONOMICOS POR INSTAURACION DE ACCIONES POPULARES-
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Demandas de inconstitucionalidad contra la Ley 1425 de 2010, “por medio de la cual se

derogan articulos de la Ley 472 de 1998 Acciones Populares y Grupo”.
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Magistrada ponente:
MARIA VICTORIA CALLE CORREA
Bogota, D. C., seis (6) de diciembre de dos mil once (2011)

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

proferido la siguiente
SENTENCIA
|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accion publica de inconstitucionalidad, los ciudadanos Ricardo Cifuentes
Salamanca, Hermann Gustavo Garrido Prada y Dora Alba Lopez Albarracin presentaron por

separado demandas de inconstitucionalidad contra la Ley 1425 de 2010.

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

referencia.
[I. LA NORMA ACUSADA

A continuacidn se transcribe el texto de la disposicion demandada, conforme a la edicién

oficial:

“LEY 1425 DE 2010

(Diciembre 29)

Por medio de la cual se derogan articulos de la Ley 472 de 1998 Acciones Populares y Grupo
Articulo 12. Deréguense los articulos 39 y 40 de la Ley 472 de 1998.

Articulo 29. Vigencia. La presente ley rige a partir de su promulgacion y deroga y modifica



todas las disposiciones que le sean contrarias.”

La Corte nota que para comprender el sentido normativo de las disposiciones acusadas, es
pertinente recordar que los articulos 39 y 40 de la Ley 472 de 1998, derogados mediante la

Ley 1425/10 que se examina, disponian lo siguiente:

“ARTICULO 39. INCENTIVOS. El demandante en una accién popular tendra derecho a recibir
un incentivo que el juez fijard entre diez (10) y ciento cincuenta (150) salarios minimos

mensuales.

ARTICULO 40. INCENTIVO ECONOMICO EN ACCIONES POPULARES SOBRE MORAL
ADMINISTRATIVA. En las acciones populares que se generen en la violacién del derecho
colectivo a la moralidad administrativa, el demandante o demandantes tendran derecho a
recibir el quince por ciento (15%) del valor que recupere la entidad publica en razén a (sic) la

accion popular.

Para los fines de este articulo y cuando se trate de sobrecostos o de otras irregularidades
provenientes de la contratacién, responderd patrimonialmente el representante legal del
respectivo organismo o entidad contratante y contratista, en forma solidaria con quienes

concurran al hecho, hasta la recuperacién total de lo pagado en exceso.

Para hacer viable esta accién, en materia probatoria los ciudadanos tendran derecho a
solicitar y obtener se les expida copia auténtica de los documentos referidos a la

contratacién, en cualquier momento. No habra reserva sobre tales documentos.”1
lll. LA DEMANDA
Expediente D-8534 - Demanda presentada por Ricardo Cifuentes Salamanca

El demandante Ricardo Cifuentes considera que la Ley 1425/10 contraviene varios articulos
de la Constitucién por vicios de tramite en su procedimiento de formacién; por ello solicita

que la Corte la declare inexequible.

En primer lugar, afirma que se viold lo dispuesto en el articulo 179 de la Ley Organica del
Congreso, en la medida en que la enmienda contenida en la ponencia para segundo debate

ante la plenaria del Senado del 7 de diciembre de 2010, presentada por el senador Roy



Barreras, “fue aprobada (...) con cambios sustanciales al proyecto por cuanto ésta ya no
contemplaba la derogacién total de los articulos 39 y 40 de la Ley 472 de 1998 sino una
modificaciéon pequefia a estos (...) a pesar de esto, el proyecto no pasé (...) a la Comisién
Primera del Senado para ser discutido de nuevo en primer debate”. En vez de ello, alega la

demanda, se procedid al tramite de conciliacién del proyecto.

En segundo lugar, afirma que en la conformacion de la comision de conciliacién de la ley se
viold el articulo 161 de la Carta Politica en concordancia con los articulos 177, 179, y 186 a
189 de la Ley Organica del Congreso, por cuanto “no se nombrod a varios representantes y
senadores como lo indica la ley, sino a uno solo por cada cdmara, menos se nombré por
parte del Senado a alguno de los senadores que hubiera sido autor, 0 ponente, o que siquiera
hubiera [formulado] observaciones o propuestas en las plenarias como lo ordena la ley
organica y mucho menos se garantizd la representacién de las bancadas en dicha comision
garantizando la participacion de las minorias, ni de ningln otro sector distinto al del partido
del Ministro del Interior, interesado en la abolicidon de los incentivos”. Ademas, alega el
demandante que no se cumplié con la disposicion de la Ley Organica segln la cual los
miembros de las comisiones de conciliacién deben ser nombrados de las comisiones donde
se ha venido tramitando el proyecto - en este caso las comisiones primeras de Camara y
Senado-; quien fue nombrado como conciliador provenia de la Comisiéon Cuarta del Senado.
La Comisiéon de Conciliacién estuvo conformada Unicamente por dos congresistas: el
representante Heriberto Sanabria, coordinador de ponentes del proyecto en la Camara de
Representantes, y el Senador Juan Carlos Restrepo, de la Comisién Cuarta. “Ninguno de los
senadores que votaron en contra del proyecto o quienes formularon reparos en el mismo
hicieron parte de la comisién de conciliacion, en violacién total del articulo 160 de la
Constitucion, contrariando el principio de pluralismo politico, base fundamental del principio

democratico que debe regir también en el funcionamiento del Congreso (...)".

Tercero, alega el demandante que se desconocieron los articulos 133 y 157 de la
Constitucidn, en concordancia con los articulos 129 y 130 de la Ley 52 de 1992, por cuanto no
se realizd una votacién nominal, individual y publica del proyecto, segun lo exige el articulo
133 Superior; en sus palabras, “durante las votaciones en la Cdmara de Representantes,
especialmente en la Comisién Primera Constitucional Permanente, en la sesién del 09 de
junio de 2010 se violaron los articulos citados, por cuanto tal y como consta en las

grabaciones de las sesiones, las que solicito como prueba, la mayoria de los representantes



que en el acta aparecen como supuestamente votando, no votaron, o por lo menos no
votaron de acuerdo con las normas citadas, contestando individualmente y de forma nominal
y publica, por cuanto ni su presencia ni su voto aparecen registrados en las grabaciones de la
sesién, donde constaria su presencia publica de acuerdo a los tramites legales y
constitucionales, sino que, presuntamente fue el secretario quien consigné los votos en las
actas sin que estos correspondieran a los emitidos por los congresistas”. En tal medida, alega
la demanda que también se viol6 el articulo 157 Superior, ya que no hubo aprobacién del

proyecto por la mayoria legislativa requerida.

Cuarto, el demandante sostiene que se violaron los articulos 144, 160 y 161 de la
Constitucidn, en relacién con varias disposiciones de la Ley 52, por cuanto no se le dio la
debida publicidad al proyecto de ley 056-C/09, 169-5/10 durante su tramite en el Congreso,

por varias razones:

(@) no se cumplié con el término minimo de un dia entre la publicaciéon de un proyecto y su
debate en plenaria, puesto que el texto producto de la conciliacién fue publicado en las
Gacetas del Congreso Nos. 1081 y 1082 del 13 de diciembre de 2010, y el debate se inici¢ el
14 de diciembre en horas de la tarde: “no se tuvo en cuenta que el término de publicacién de
las actas se terminaba a la media noche del dia 13 de diciembre de 2010, tal y como lo
sefiala el mencionado Cédigo de Régimen Politico y Municipal, iniciando la discusion del
proyecto en las horas de la tarde del dia 14 de diciembre de 2010, sin que hubiera
transcurrido como minimo un dia desde la media noche del 13 de diciembre de 2010, lo que
exigia que la discusion se hubiera podido iniciar en las plenarias Unicamente hasta el 15 de
diciembre de 2010 (...)” - vicio que el demandante considera grave e insubsanable a estas

alturas por violacién del principio de publicidad;

(c) el texto definitivo que fue discutido y aprobado en la sesién plenaria del Senado del 6 de
diciembre de 2010 no fue publicado en la Gaceta dentro de los 3 dias siguientes, segun el
articulo 156 de la Ley 5, “sino que en realidad se feché el dia 06 de diciembre pero en
realidad se imprimié a las 02:10 de la madrugada del dia 07 de diciembre de 2010, como lo
debera corroborar la Imprenta Nacional, y no fue autorizada su impresién por el Presidente,
ni efectivamente impresa por algin medio mecanico y puesta a disposicion de los
parlamentarios y el publico, tal como autorizaria para un caso de emergencia el articulo 156

mencionado, lo que se puede constatar en el expediente del tramite de la ley”;



(d) no hay constancia de elaboracién, aprobacién ni publicacién del Acta de la plenaria del
Senado del 7 de diciembre de 2010, de conformidad con los articulos 35 y 36 de la Ley 52: “el
Acta aprobatoria de la sesién de la plenaria del Senado del 07 de diciembre de 2010 no fue
puesta en consideracion de la plenaria antes de la siguiente sesién, ni publicada por la
Gaceta del Congreso ni por ninglin medio mecanico, y ni siquiera aparece en el expediente
que el acta no hubiere estado totalmente elaborada para la sesidn siguiente y el respectivo
Secretario hubiera presentado y dado lectura a un acta resumida que hubiera servido para el
conocimiento y aprobacion de la corporacion o comisién, como lo autoriza el Ultimo parrafo
del articulo 35 de la Ley 52 de 1992. De hecho no encontramos, ni en el expediente, ni en la
Gaceta del Congreso que el Acta hubiera sido aprobada y lo que vino a ser publicado
solamente hasta el 22 de diciembre de 2010 en la Gaceta del Congreso No. 1118, es
Unicamente el texto del proyecto aprobado por la plenaria del Congreso del 07 de diciembre
de 2010 (...)".

Quinto, el demandante considera que se eludié el debate del proyecto, en contravencién de
los articulos 157 a 160 de la Carta: “Para el caso concreto de la ley acusada, no existid
debate por cuanto este era imposible de realizar sin contar con la informacién que
sustentaba los argumentos tal y como lo manifestaron expresamente los representantes a la
Camara de 3 bancadas diferentes, a saber Nicolas Uribe (Partido de la U), Rodrigo Rivera
(Partido Liberal), German Navas Talero (Partido Polo Democratico) tal y como se demuestra
claramente con las manifestaciones que ellos hicieron en varias oportunidades pero
especialmente en la Comisiéon Primera de la Cdmara”. Por otra parte, afirma que no hubo
debate por “la falta de aprobacién del proyecto con los votos necesarios, por lo menos en la
Comisién Primera de Camara donde como se puede constatar en las grabaciones donde no
estan registrados los votos de la mayoria de los miembros de esta célula legislativa con lo
cual queda claro que tampoco hubo aprobacidn y se repite el vicio de inconstitucionalidad
aqui reclamado”. A continuacién la demanda enuncia una serie de vicios que en su criterio
configuran en conjunto la elusién del debate, sin profundizar en las razones que sustentan su
argumentacion: votaciones sin quérum, violacion al principio de publicidad, cancelacién de
audiencia publica, comisiones de conciliacién irregulares, violacién del principio de unidad de

materia, ponencias sin argumento.

Expediente D-8535 - Demanda presentada por Hermann Gustavo Garrido Prada



El ciudadano Hermann Gustavo Garrido Prada considera que la Ley 1425 debe ser declarada

inexequible por violar varios mandatos de la Constitucién.

En primer lugar, luego de transcribir el Predmbulo y los articulos 1, 2, 4, 13, 88, 93,94, 95 y
229 de la Constitucién, el demandante afirma que existi6 falsa motivacién en el proyecto de
ley que se convirtié en Ley 1425/10, por una serie de motivos que en su conjunto revelan que
dicho proyecto de ley “se basé en una falsa motivacion, tuvo un claro interés particular, fue
contraria al interés general, al bien comun y al orden justo, postulados fundamentales del
Estado Social de Derecho; restringe la democracia participativa; vulnera y dificulta el
ejercicio del derecho humano fundamental a la participacién ciudadana; agravia a los
derechos humanos; se contrapone a los fines esenciales y principios fundamentales del
Estado Social de Derecho, a los Principios del Derecho Internacional de los Derechos
Humanos -DIDH- y a los Tratados Internacionales de Derechos Humanos ratificados por
Colombia, los cuales prevalecen en el orden interno; es regresivo y violatorio de los principios
de universalidad, inalienabilidad, indivisibilidad, interdependencia, progresividad y no
regresividad de los derechos humanos; desconoce que, por su naturaleza constitucional, las
acciones populares son acciones de derechos humanos y no de litis y que, por lo tanto, hacen

parte del bloque de constitucionalidad”.

Para estructurar su argumento sobre falsa motivaciéon, el demandante transcribe la
Exposicion de Motivos del proyecto de ley 056/2009 Camara, en el cual el Gobierno presenté

las siguientes razones para justificar la derogatoria de los articulos 39 y 40 de la Ley 472/98:

“Actualmente en Colombia, la presentacién de acciones populares, ha tenido un aumento
considerable, que segln nuestro andlisis, esta justificado en el interés de los accionantes
para obtener el incentivo econémico reconocido por la ley 472 de 1998 para las personas que

mueven el aparato jurisdiccional en procura de defender los intereses de la comunidad.

El loable interés del legislador de premiar a los ciudadanos responsables que defiendan los
intereses colectivos, ha perdido en la actualidad su razén de ser, toda vez que se ha
convertido en un negocio de unos cuantos, que se han dedicado a viajar a lo largo y ancho

del territorio nacional presentando acciones populares, buscando unos reconocimientos



desmedidos en detrimento del erario publico y especialmente de los entes territoriales.

La razdén de ser de dichas acciones, esta orientada a proteger los derechos colectivos como el
ambiente sano o el espacio publico y la moral administrativa, cuya consecucion y proteccién
el atafie a todos los ciudadanos, sin necesidades de recurrir a premios para que Se ejerza su

defensa y proteccion, que van en detrimento de las finanzas de los presupuestos publicos.

En los Ultimos afios hemos visto cdmo los alcaldes municipales se han visto obligados a
enfrentar un sinnimero de acciones populares que en vez de coadyuvar al bienestar de la

comunidad entorpecen las actividades propias de las administraciones locales.

Asi mismo, los presupuestos de las administraciones publicas se ven menoscabados con los
fallos de estas acciones y es tal el volumen de estas y el valor de los fallos que en algunos
casos los mandatarios locales se ven abocados al traslado de los recursos del plan de
desarrollo para cumplir con lo mandado por los jueces a través de esta figura. (...)

Es deber de todo ciudadano velar por la preservacién y conservaciéon de los intereses
publicos y comunes, acudiendo a las autoridades correspondientes para garantizar su
efectividad y vigencia, por lo que pagar por conseguir su proteccidon no sélo se contrapone
con el deber ciudadano, sin oque ademas favorece sélo a unos pocos, toda vez que no
cualquier ciudadano esta en capacidad de presentar una demanda ante la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo y afrontar el correspondiente proceso, pues dada su rigurosidad y
procedimiento solamente personas con cierta formacién profesional acudirdn a su ejercicio, y
que en la practica conlleva a que se conformen grupos especializados en la interposicién de
tales acciones muchas veces con temas recurrentes y reiterativos, que en modo alguno

justifican el reconocimiento del incentivo correspondiente.

Es por esto que en las alcaldias municipales manifiestan que las acciones populares dejaron
de ser un mecanismo para proteger los derechos colectivos y se convirtieron en un negocio
rentable para unos pocos que sin pertenecer a las entidades territoriales y conocer sus
problematicas, van por ahi tomando fotos e instaurando recursos con el solo objeto de

beneficiarse econdmicamente.

Un caso que ha afectado a nuestros municipios es el de las acciones populares para el

establecimiento de los cuerpos de bomberos oficiales que desconoce la realidad local de la



existencia de cuerpos voluntarios de bomberos, caso sucedido reiteradamente en los
departamentos de Cundinamarca y Antioquia en donde se encuentra una coincidencia en los
accionantes que solo tienen interés en los reconocimientos econdmicos y no en el buen

desarrollo de la administracion publica esto sucedido durante los afios 2007 y 2008.

Ademas, para estos incentivos no se establecieron parametros indicativos de procedencia y
el modo de cuantificarlos, a pesar de los esfuerzos jurisprudenciales para que se defina este
punto, lo cierto es que no ha sido posible unificarse en torno a los casos en que se es

procedente y en cuales no.

Se debe anotar igualmente que si bien la Corte Constitucional en sentencia C-459/04
considerd que no era ilegitimo prever tales recompensas individuales para quienes protejan
judicialmente el interés colectivo, en este caso se propone su eliminacién por razones de

conveniencia y de interés general.

Por otra parte, en principio las acciones populares carecen de contenido subjetivo, es decir,
que las mismas no persiguen un resarcimiento pecuniario, pues se actla en defensa del
interés publico y aunque la ley prevé una recompensa, este no es el fin primordial para el

cual se instituy6 tan importante herramienta juridica”.

Transcrita la Exposiciéon de Motivos, el demandante procede a enunciar las razones por las

que considera que se incurrié en falsa motivacién:

(a) el Gobierno Nacional se refirid en forma injuriosa a quienes ejercen la accién popular, al
tildarlos de “cartel”, como lo hizo el Ministro del Interior en algunas oportunidades durante el
tramite del proyecto ante el Congreso, sin presentar pruebas o denuncias penales que
sustentaran su aseveracion de que existian tales “carteles de abogados” dedicados a

defraudar mediante acciones populares;

(b) “fue con falsa motivacién, empleando la calumnia, la estigmatizacién, la injuria y epitetos
infamantes contra los actores populares -los cuales son verdaderos defensores de los
derechos humanos- y contra los incentivos econdmicos de las acciones populares, que el
Gobierno y el Congreso (...) derogd los incentivos econémicos de los articulos 39 y 40 de la
Ley Estatutaria 472 de 1998, olvidando que, los derechos e intereses colectivos son derechos

humanos y que los incentivos econémicos, por ser inherentes a las acciones populares, son



un mecanismo de participacion ciudadana para la defensa de dichos derechos”;

(c) el Gobierno utilizé una justificacién “torcida, inescrupulosa, subrepticia y sesgada, pues
valiéndose de argumentos enganosos y calumniosos, omite deliberadamente tener en cuenta
que, los incentivos econdmicos fueron declarados constitucionales o exequibles en las
sentencias C-088-00 y C-0459-04 de la H. Corte Constitucional (...)";

(d) el proyecto adolece de falsa motivacion, ya que “carece absolutamente de fundamento al
basar falsamente la derogatoria de dichos incentivos en el hecho -absolutamente mentiroso-
de que los incentivos estan ‘resquebrajando’ al Estado por las demandas de accién popular,
ya que lo que verdaderamente tiene literalmente quebrado al Estado Colombiano es el

cancer de la corrupcién (...)";

(e) el proyecto fue redactado y aprobado con un interés particular: “esta redactado para
favorecer Unica y exclusivamente a los servidores publicos corruptos, negligentes, incapaces,
ineptos, ineficaces, desidiosos e ineficientes y para darles gusto a los particulares que a
diario en todos los lugares de Colombia, amenazan, agravian, violan y causan dano actual y
contingente -por accién y por omisién- a los derechos e intereses humanos colectivos, para
evitarles que tengan que devolver las sumas de dinero que se han robado y que se robaran
del patrimonio publico y para que no tengan que pagar los incentivos econémicos a los
actores populares. // El verdadero trasfondo y real propdsito del Proyecto es dificultar,
impedir y desincentivar la participacion ciudadana y el control popular, para que el pueblo no
pueda ejercer control sobre la administracién por medio del acceso a la justicia a través de
las acciones populares en procura de obtener la proteccién de los derechos e intereses
humanos colectivos, con lo cual los verdaderamente beneficiados son los corruptos y en
general los violadores de los derechos humanos colectivos” - lo cual deja en letra muerta la
creacion de las acciones populares y se opone asi a los principios fundamentales y fines
esenciales del Estado Social de Derecho, a la democracia participativa, al interés general, al
bien comln y al orden justo, pilares fundamentales establecidos en el Preambulo y los

articulos 1y 2 de la Constitucion;

(f) el proyecto fue incongruente con el estatuto anticorrupciéon que actualmente se tramita en
el Congreso, “pues la participacién ciudadana, incentivada a través de los articulos 39 y 40

de la Ley Estatutaria 472 de 1998 de las acciones populares, es el mecanismo mas eficaz,



eficiente y poderoso de lucha contra la corrupcién y contra la negligencia y la ineficiencia

oficial. (...)";

(g) el Gobierno Nacional por un lado dice combatir el pago de incentivos por la interposicion
de acciones populares para defender derechos colectivos, y por otro lado “defiende y
promueve también ferozmente el pago de ‘recompensas’ para que los ciudadanos colaboren
con la justicia denunciando hechos punibles o delatando a sus complices (...)", argumento
gue el demandante ilustra con varios ejemplos de ofrecimientos o pagos de recompensas por
autoridades gubernamentales; de alli deduce el actor que el Gobierno present6 el proyecto

de ley con una motivacion falsa, amafiada o engafiosa;

(h) existié falsa motivacion porque el Gobierno no tenia razén en los argumentos que invocé
para derogar los incentivos de las acciones populares: “Contrario sensu a la falaz
presentacién del Gobierno Nacional (...), a pesar de que las acciones populares pueden ser
vistas como un mecanismo que se emplea en contra de las entidades publicas, en realidad es
lo contrario, pues éstas ayudan a prevenir dafios por los cuales dichas entidades estarian
llamadas a responder. // En efecto, cuando una accién popular prospera, ademas de sefialar
con certeza que un derecho o interés colectivo ha sido vulnerado, se deben adoptar medidas
para remediar, prevenir o mitigar el dafno que muchas personas pueden sufrir, el cual de
llegar a concretarse, deberia ser reparado por la entidad publica responsable ya no en
cuantias que se tasen entre 10 y 150 salarios minimos legales mensuales vigentes sino en

millonarias indemnizaciones a cargo de la entidad publica responsable”.

En segundo lugar, el demandante considera que la ley demandada viola el articulo 13 de la
Constitucién Politica, “por darse un trato desigual a los actores populares en comparacion
con el trato dado a quienes delaten a los miembros de organizaciones criminales, pues ellos
si tienen derecho a recibir ‘recompensas’ y aqui si no se plantea el cuestionamiento del
monto o valor de la recompensa”. En otras palabras, el actor afirma que “con la eliminacion
de los incentivos en las acciones populares, el Congreso legislé en pro de la corrupcion y de
los corruptos (...) ya que dificilmente un actor popular asumira los riesgos de un proceso por
moralidad administrativa donde se enfrenta a verdaderos ‘carteles’ de la corrupcion sin que
exista una ‘recompensa’ como si la hay para quienes dentro de la politica de seguridad
democratica delaten a sus pares (...) vulnerandose de contera el derecho a la igualdad entre

los actores populares y los delatores, derecho consagrado en el Art. 13 de la Carta de



Derechos, segln el cual unos y otros deberian recibir un trato igual en cuanto a recibir un
incentivo o recompensa por su colaboracién con la justicia, pues un actor popular es un

verdadero colaborador de la justicia”.

En relacién con este cargo, el demandante enuncia algunos resultados positivos de la
existencia de las acciones populares, en particular en la lucha contra la corrupcion, y afirma
que “con la Ley 1425 de 2010 en la practica se pretende acabar con las acciones populares,
cercenando de contera la participacion ciudadana muy activa en el ejercicio de la acciéon
popular colaborando con el Estado ejerciendo un ‘control social’, el cual sin el incentivo, tal
como lo ha definido la H. Corte Constitucional (...) hoy no conoceriamos la posibilidad de
accionar un aparato judicial en funcion del beneficio publico”. Precisa en este mismo sentido
que “esta defeccion deja a la sociedad colombiana al garete ya que nadie en absoluto va a

exponer su vida por mero altruismo”.

Ademas, el actor indica en relacién con este mismo cargo que al haberse derogado el articulo
40 de la Ley 472 de 1998, no solamente se eliminé la regulacién del incentivo econémico,
sino también se derogaron los incisos segundo y tercero, que daban a los ciudadanos
herramientas para ejercer el control social de la corrupcién al consagrar la responsabilidad
patrimonial solidaria del representante legal del organismo contratante y el contratista en
casos de corrupcién administrativa, y el derecho de acceso a la informacién sobre los

procesos contractuales publicos, respecto de cuya documentacién no habria reserva legal.

En tercer lugar, el demandante considera que la Ley acusada viola los articulos 1, 2, 88 y 89
de la Constitucion, porque al eliminar los incentivos econdmicos para las acciones populares
se elimind uno de sus elementos constitutivos inherentes o esenciales, desnaturalizando asi
el mecanismo en su regulacién legal, y desestimulando su ejercicio. El actor no explica
porgué se trata de un elemento inherente constitutivo de las acciones populares consagradas
en la Constitucion, mas alla de citar extractos de la sentencia C-377/02 de la Corte
Constitucional, y afirmar: “Los incentivos, por ser inherentes a las acciones populares, son a
la vez el motor y el justo reconocimiento de la labor solidaria y altruista de los actores o
demandantes populares, los cuales son verdaderos y valientes defensores publicos de los
derechos humanos, que en inferioridad de condiciones (...) se enfrentan a los todopoderosos
e influyentes carteles y mafias de la corrupcion, a la negligencia, a la desidia, a la ineficiencia

del Estado y de los servidores publicos y a poderosas personas y empresas particulares. (...)



los incentivos econdmicos, por ser inherentes a las acciones populares, son un mecanismo de
participacién ciudadana para la defensa de los derechos e intereses humanos, cobijado por el

principio de progresividad y no regresividad de los derechos humanos”.

Mas adelante el actor explica que “en conclusion, la Ley 1425 de 2010 desconoce que los
derechos e intereses colectivos son derechos humanos; que las acciones populares son
acciones publicas, principales, de naturaleza constitucional y de derechos humanos; que los
incentivos econdmicos de los articulos 39 y 40 de la Ley Estatutaria 472 de 1998, por ser
inherentes a las acciones populares, cumplen a cabalidad el noble fin para el que estan
instituidos, cual es el de empoderar, incentivar, motivar, acrecentar, estimular, alentar y
facilitar la solidaridad y la participacién ciudadana en defensa de los derechos e intereses
humanos colectivos como lo ordena el articulo 22 de la C.P.; y que dichas acciones son el
mecanismo de participacion ciudadana idoneo, eficiente y eficaz en la lucha contra la
corrupcion (...). // La subjetividad, el interés particular, los argumentos amafiados y
tendenciosos, las falsas afirmaciones, la difamacidn, la calumnia, la estigmatizacién, la injuria
y el descrédito contra los defensores de los derechos humanos, contra los incentivos
econdmicos y contra las acciones populares, fueron los fundamentos del Proyecto de Ley (...),
con el inequivoco y perverso fin de desestimular la solidaridad y la participacién ciudadana y
dejar a los derechos e intereses humanos colectivos sin defensores, favoreciendo de manera
directa plena y clara a los corruptos (...) ya que, las acciones populares sin incentivos que
estimulen y animen la solidaridad y la participacién ciudadana, practicamente

desapareceran”.

En forma conexa, el demandante alega que al suprimir los incentivos, se esta eliminando una
importante fuente de financiacidon del Fondo para la Defensa de los Derechos e Intereses
Colectivos - dado que en los casos en que las entidades publicas presenten acciones
populares y obtengan sentencias de condena, los incentivos se destinan a dicho fondo,
creado entre otras para financiar la presentacidon de acciones populares; afirma el actor que
“con los recursos del fondo en mencidn se financian las acciones populares o de grupo que a
juicio de la Defensoria del Pueblo, teniendo en cuenta la situacién socioeconémica de los
peticionarios, requieren de ese importante apoyo por lo que al abolirse los incentivos en la
practica se estd restringiendo el acceso a la administracién de justicia de un sector de la
poblacién que merece la mayor proteccién y atencién del Estado dada su situacién de

indefensién o incapacidad econdmica para asumir un proceso de accién popular o de grupo”.



En cuarto lugar, el demandante considera que la ley viola el derecho de acceder a la
administracion de justicia, “pues al abolir el incentivo en la practica se le traslada al actor
popular la carga de asumir como particular los costos que demanda la proteccion de los
derechos colectivos y la prevalencia del interés general a costa onerosa del interés particular
de la persona que mueve el aparato de justicia no exclusivamente en su propio beneficio,
carga que efectivamente limita el acceso a la administracién de justicia pues el actor popular

no vera resarcido el tiempo de estudio en el tema que origina la accién popular (...)".

Quinto, el actor afirma que existen distintos precedentes en los que el Consejo de Estado y la
Corte Constitucional se han pronunciado sobre el tema de los incentivos en las acciones
populares, y que dichos precedentes constituyen una doctrina probable actualmente
vinculante para todos los jueces de la Republica. Por ello la derogatoria de las normas legales
que les consagran atenta contra la seguridad juridica: “en el presente caso se pone en riesgo
el principio de confianza legitima y de seguridad juridica de nuestro ordenamiento, en el
sentido que seria total y absolutamente peligroso, que la Corte Constitucional, Tribunal
Superior y protector de la Carta Magna no corrija el defecto cometido por el legislador al
promulgar una ley que deroga 2 articulos que previamente habian tenido control de
constitucionalidad.”

Finalmente, el actor afirma que la ley acusada no puede aplicarse retroactivamente en de los
procesos por accion popular que ya habian sido iniciados al momento de su entrada en
vigencia, dentro de los cuales se debe mantener la figura del incentivo; solicita a la Corte, en
consecuencia, que si no declara inexequible la ley demandada, determine los alcances de su
aplicacién, especificando si se debe aplicar retroactivamente o solo a partir del 29 de

diciembre de 2010, cuando fue publicada en el Diario Oficial.
Expediente D-8548 - Demanda presentada por Dora Alba Lépez Albarracin

La ciudadana Dora Alba Lopez Albarracin alega que la Ley 1425 de 2010 debe declararse
inexequible por ser contraria a los articulos 1, 29, 40, 88 y 228 de la Constitucion Politica.

Los cargos de inconstitucionalidad formulados por la actora se estructuran en torno a la

supresion de los incisos 2 y 3 del articulo 40 de la Ley 472 de 1998 por la norma acusada. En



dichos incisos derogados se disponia lo siguiente:

“Para los fines de este articulo y cuando se trate de sobrecostos o de otras irregularidades
provenientes de la contratacion, respondera patrimonialmente el representante legal del
respectivo organismo o entidad contratante y contratista, en forma solidaria con quienes

concurran al hecho, hasta la recuperacién total de lo pagado en exceso.

Para hacer viable esta accién, en materia probatoria los ciudadanos tendran derecho a
solicitar y obtener se les expida copia auténtica de los documentos referidos a la

contratacién, en cualquier momento. No habra reserva sobre tales documentos”.
En criterio de la demandante, la supresidn de estos articulos conllevé los siguientes efectos:

- El inciso 2 consagraba la definicion legal sustantiva de la responsabilidad de los servidores
publicos y contratistas en casos de corrupcion administrativa, y establecia que seria solidaria;
al ser derogado este inciso, se genera un vacio legislativo porque no existe otra definicion
sustancial, en este ambito, de las consecuencias de la violacion de la moralidad
administrativa en los casos de contratacién publica en términos de responsabilidad

individual;

- El inciso 3 consagraba el derecho de acceso a los documentos publicos referidos a la
contratacion en cabeza de todo ciudadano para efectos de las acciones populares; su

supresion implica una supresion del derecho que alli se consagra.

Por las anteriores razones, la demandante formula los siguientes cargos contra la Ley

acusada:

(a) Primero, se violé el articulo 12 de la Constitucidn, puesto que “ya no es posible ejercer el
derecho fundamental de participar y ser solidario, en defensa de los intereses generales de
los asociados, especialmente cuando se quebranta el derecho fundamental a la moralidad
administrativa derivada de la contratacién publica. Lo anterior, en razén de que la Ley 1425
de 2010, derogd la posibilidad de interponer por parte del ciudadano la accién popular para
denunciar al servidor publico y/o particular (contratista, interventor, consultor y asesor) por la

violacion a las normas de la contratacién administrativa, cercenandose asi el derecho de



participar y ser solidario en defensa del interés general”.

(b) Segundo, se viol6 el articulo 29 de la Constitucidon, porque la derogatoria de esta norma
impide a las personas ejercer sus derechos y sus deberes de participar y salvaguardar la
prevalencia del interés general a través de la accion popular, dado que “hoy en dia, no existe
dentro de nuestra legislacion una definicion sustancial que consagre y defina la moral
administrativa y las consecuencias de su violacién en la contratacién publica, como si se
encontraba en el citado articulo 40 de la Ley 472 del 98, norma sustantiva que permitia
poder instaurar el debido proceso para responsabilizar, al servidor publico y al contratista,
del daflo econdmico ocasionado contra los derechos e interés colectivos a la moral

administrativa”.

En ausencia de una definicién sustantiva, no se puede adelantar el proceso correspondiente,
violando también el mandato de primacia del derecho sustantivo sobre el procesal
consagrada en el articulo 228 de la Constitucion: “al eliminarse la tipificacién relacionada con
la moral administrativa, asi como su efecto que generaba la responsabilidad patrimonial del
infractor en forma solidaria (servidor publico y contratista), asuntos estos que se consagraba
en el articulo 40 de la Ley 472 de 1998, hoy derogado, creando asi una imposibilidad juridica

absoluta para hacer prevalecer, el derecho sustancial sobre el derecho procesal”.

De igual manera, considera la actora que la supresiéon del inciso tercero imposibilita la
iniciacion y desarrollo de procesos para la protecciéon de la moralidad administrativa: “se
suprimio el derecho que tenian los ciudadanos de solicitar y obtener en cualquier momento,
copias auténticas de los documentos, que soportaban la denuncia y defensa del derecho e
interés colectivo a la moralidad administrativa, regulado en la parte final del derogado
articulo 40 de la Ley 472 de 1998, violando de manera evidente la posibilidad de adelantar el
debido proceso de manera idénea vy justa, ya que al no poder hoy en dia acceder a esa copia
auténtica, se limita de manera injusta la debida defensa y coloca al actor popular en

condicién de absoluto desequilibrio argumentativo y documental (...)".

(c) Tercero, se viol6 el articulo 40-6 de la Constitucién Politica que consagra el derecho de
todo ciudadano a participar en la conformacién, ejercicio y control del poder politico a través
de la interposicién de acciones publicas en defensa de la Constitucion y la ley; en criterio de

la demandante, con la derogatoria “quedé sin sustento y posibilidad de desarrollo legal, que



permita la facultad ciudadana de participar activamente en denunciar los sobrecostos u otras
irreqularidades derivadas de la contrataciéon administrativa por la violacién de las normas
legales, malograndose asi el libre ejercicio del deber y del derecho ciudadano de denunciar la
violacién del derecho fundamental a la moralidad administrativa, (...) hoy en dia no se puede

ejercer dicho derecho por cuanto no se encuentra regulado (...)".

(d) Cuarto, se viold el articulo 88 de la Constitucién, porque con la derogatoria del articulo 40
“se suprimieron derechos fundamentales y principios esenciales para la proteccién de los
derechos e intereses colectivos que se establecian y se regulaban en el articulo 40 de la Ley
472 de 1998, en donde se encontraban los soportes e instrumentos sustanciales para
instaurar acciones populares”, instrumentos normativos que desarrollaban el articulo 88

Superior - el cual tras la derogatoria quedaria sin regulacién legal.

l. INTERVENCIONES

1. Intervencion del Ministerio del Interior y de Justicia

La ciudadana Ana Beatriz Castelblanco Burgos intervino en representacion del Ministerio del
Interior y de Justicia para solicitar a la Corte que declare exequible la norma acusada y que

se inhiba de resolver sobre varios argumentos.
Argumentos en relacién con la demanda del expediente D-8534

En relacion con los cargos por vicios de trdmite en el procedimiento de formaciéon de la Ley
Acusada, la apoderada del Ministerio del Interior y de Justicia presenta cuatro grupos de

argumentos.
(1) En cuanto a los cargos por integracién irregular de la Comisién de Conciliacién:

- El actor considera que el articulo 161 de la Constitucién, al referirse a “Senadores y
Representantes”, implica exigir un nimero plural de miembros de cada Cadmara en la

Comisién de Conciliacion, por lo cual cree, se incurrié en una violacién de ese articulo



constitucional porque la Comisiéon de Conciliacién del proyecto que se convirtié en Ley
1425/10 sélo estuvo integrada por un Senador y un Representante. Al respecto, “considera
este Ministerio que el actor parte de un entendimiento meramente subjetivo sobre el alcance
de la citada disposicién superior, porque ella no estd exigiendo perentoriamente un nimero
plural de Senadores y Representantes, sino que lo importante es que el nimero, ya sea
plural o singular, de miembros de una y otra Cdmara, debe ser igual, de tal manera que la

configuracién del proyecto conciliado tenga participaciéon de ambas Camaras”.

- El alegato del actor con respecto a que en la Comision de Conciliacidn participéd un miembro
del Congreso que no era uno de los ponentes ni tomd parte en los debates, se basa en lo
dispuesto en la Ley 52 de 1992 y no en la Constitucidn Politica, por lo cual no se plantea a

este respecto un cargo de inconstitucionalidad.

En cualquier caso, precisa el Ministerio que “tal como aparece en el Acta No. 33 de Plenaria
de Senado del 14 de diciembre de 2010, publicada en la Gaceta No. 078 de 2011, el informe
de conciliacién tuvo un extenso y participativo debate en la correspondiente plenaria del
Senado, donde se propuso nuevamente por varios Senadores dejar el texto aprobado en los
debates ordinarios del proyecto en el Senado, mientras que el texto propuesto en el informe
era el que se aprobd en los debates ordinarios de la Cdmara de Representantes. De tal
manera que al momento de la votacién del informe se tenia suficiente ilustracidon sobre la
diferencia de los textos aprobados en una y otra Camara, respetandose asi el principio
democratico en la aprobacion de las leyes, maxime cuando el informe se aprobé finalmente
en dicha Plenaria de Senado por una amplia mayoria de los Senadores presentes en ese
momento: 56 Senadores, de los cuales votaron afirmativamente el informe de conciliacion 43
Senadores. // Y si bien en la configuraciéon del informe de conciliacién no estuvieron
presentes los miembros del Congreso que fueron ponentes y participantes en los debates
que dieron lugar a dicho informe, si estuvieron presentes en el debate del informe dentro de
la Plenaria respectiva.” A este respecto se transcriben algunos apartes del Acta en cuestidn,
con las intervenciones de numerosos Senadores, y con la constancia de que el informe de

conciliacion fue aprobado por 43 votos a favor y 13 en contra.

(2) En cuanto a los demads cargos relativos al tramite legislativo, la apoderada del Ministerio
expresa: “Respecto de los cargos de violacion del principio de publicidad dentro del tramite

legislativo, la falta de quérum al momento de votar y la ausencia de debate en la aprobacién



del proyecto, este Ministerio se acoge a lo que encuentre probado dentro del expediente

legislativo allegado por el Congreso en relacién con la Ley 1425 de 2010 (...)".
Argumentos en relacién con la demanda del expediente D-8535

La apoderada del Ministerio considera que los alegatos formulados por el demandante en el
expediente D-8535 “se sustentan en razones meramente subjetivas, abstractas y generales,
sin que se plantee razén especifica alguna de inconstitucionalidad, distinta de citar
textualmente las normas superiores que se consideran violadas y de plantear reflexiones
meramente subjetivas de parte del actor frente a una extensa transcripcion de multiples
pronunciamientos jurisprudenciales y de extractos periodisticos relacionados con
organizaciones criminales. // En tal virtud, no se cumple con los requisitos de especificidad,
pertinencia y suficiencia de las razones de violaciéon de las normas superiores invocadas,
exigidos por el articulo 2 del Decreto Ley 2067 de 1991, en los términos sefialados por la
Corte (...)".

Argumentos en relacién con la demanda del expediente D-8548

Con respecto a los alegatos de la demanda del expediente D-8548, |la apoderada del
Ministerio conceptla que “la actora no desarrolla razones especificas ni suficientes de
violacién de las normas superiores invocadas, sino que se limita a exponer razones generales
y abstractas en cuanto a que con la ley demandada ya no es posible ejercer el derecho
fundamental de participar y ser solidario en defensa de los intereses generales, ni interponer
acciones publicas para denunciar la violacién de la moralidad administrativa por
irregularidades en la contratacién administrativa y se impide que cualquier persona asociada
al Estado colombiano pueda ejercer libremente los derechos y deberes establecidos en
nuestro Estado Social de Derecho, destacando que hoy en dia no existe en nuestra
legislacién una definiciéon sustancial que defina y consagre la moral administrativa y las
consecuencias de su violacién en la contratacién publica, como si se encontraba en el
articulo 40 de la Ley 472 de 1998, definiciéon que se requiere para adelantar un debido
proceso, ademads que al eliminarse la tipificaciéon de la moral administrativa y el efecto que
generaba la responsabilidad patrimonial del infractor, se crea una imposibilidad juridica de
hacer prevalecer el derecho sustancial sobre el derecho procesal. // Y en términos generales,

toda su argumentacién va encaminada a controvertir la derogatoria del articulo 40 de la Ley



472 de 1998, el cual, para la actora, constituia el marco normativo que protegia la moralidad
administrativa.”

Por las anteriores razones, la apoderada del Ministerio solicita que la Corte emita un fallo
inhibitorio.

l. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Procurador General de la Nacién, en Concepto No. 5186 del 18 de julio de 2011, solicita a
la Corte estarse a lo resuelto en la sentencia correspondiente a los procesos D-8392 y
D-8415, y con respecto a los cargos restantes, declarar exequibles los articulos 12y 22 de la
Ley 1425 de 2010.

En primer lugar, el Procurador General afirma que en su criterio los demandantes se
equivocan cuando afirman que el articulo 12 de la Ley 1425 de 2010 derog6 la figura de los
incentivos. En este sentido, reitera las consideraciones que presenté a la Corte Constitucional
en el Concepto Fiscal No. 5136, rendido en el curso del expediente D-8392; alli, frente a un
argumento similar con respecto a la supuesta derogatoria de los incentivos, el Procurador
solicitd que la Corte se declare inhibida por ineptitud sustantiva de la demanda, “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 12 de la Ley
1425 de 2010 un alcance que no tiene”; a esta conclusion se llega con base en los

argumentos siguientes:

(i) Las acciones populares siguen estando reguladas por normas legales y reglamentarias que
estan vigentes en el sistema juridico colombiano, especificamente en los articulos 10052,
2359 y 23603 del Cdodigo Civil, el Decreto 3466 de 1982 -que establece las acciones
populares en defensa del consumidor-, y el Decreto 2303 de 1989 -que establece las
acciones populares en defensa del medio ambiente rural-. En estos estatutos, observa el
Procurador que las acciones populares consagran el derecho del actor a obtener una
indemnizacién en caso de que la accién prospere: “desde sus origenes en nuestra tradicion
juridica, la accién popular se caracteriza por ser una accién publica, en el sentido de

cualquier persona del pueblo es titular de ella; por ser una accién cuyo objeto es proteger



bienes o derechos colectivos o de personas indeterminadas; y por ser una accién que en caso
de prosperar, genera para el actor el derecho a obtener una indemnizacién de los costos en
los que incurre, incluyendo en ellos el costo de su tiempo y de su diligencia y, en algunos

eventos especiales, de una remuneracién pecuniaria adicional a dicha indemnizacién”.

(ii) El articulo 34 de la Ley 472 de 19984 continla vigente y no fue modificado por la Ley
1425 de 2010, que se limitd a derogar expresamente los articulos 39 y 40 de tal estatuto. En
criterio del Procurador, “en la parte final de los dos primeros incisos del articulo 34, se
establece que el juez fijara el monto del incentivo para el actor popular, y que en la adicién a
la sentencia incluird el incentivo adicional en favor del mismo”. Los articulos 39 y 40
derogados, por su parte, establecen los parametros para la determinacién del monto del
incentivo, pero no consagran la existencia del incentivo como tal: “Tanto el articulo 39 como
el articulo 40 brindan al juez pardmetros para fijar la cuantia del incentivo, en el primer caso
entre 10 y 150 salarios minimos mensuales, y en el segundo del 15% del valor que la entidad
publica recupere en razén de la accién popular. Lo que se deroga, pues son las normas que
fijan estos parametros, pero no, se repite, la norma que establece los incentivos. Por lo tanto,
los jueces en sus condenas o en la adicion a las mismas, deben fijar de manera ponderada y
razonable dichos incentivos. Pensar que eliminar los parametros para fijar la cuantia del
incentivo equivale a eliminar el incentivo, como lo hace el actor, es incurrir en un
razonamiento incorrecto. La discusion sobre la cuantia de algo, no es una discusién sobre su

existencia (...)".

(iii) La exposicién de motivos del proyecto de ley que se convirtié en la Ley 1425 de 2010
“revela que el objeto de la censura no son las acciones populares, sino el ejercicio abusivo de
las mismas en busca de un incentivo, por un grupo de personas. También revela que el
‘presentar una demanda ante la jurisdicciéon de lo contencioso administrativo y afrontar el
correspondiente proceso’, en razén de su ‘rigurosidad y procedimiento’, es una tarea que
sélo unas personas con cierta formacién profesional pueden ejercer. Sobre esta base se
califica el ejercicio de ciertas acciones populares como un negocio, para justificar que se
derogue los parametros para sus incentivos ‘por razones de conveniencia y de interés
general’”. En criterio del Procurador, lo que se hizo mediante la Ley 1425 fue derogar la
regulacion legal expresa de la fijacion del monto de los incentivos, para dejarla en manos del
juez, a la luz de criterios de razonabilidad y ponderacién: “Si bien es razonable fijar unos

parametros para determinar la cuantia de los incentivos en las acciones populares, como en



su momento lo reconocié la Corte, no es menos razonable dejar en manos del juez, como lo
hace la Ley 1425 de 2010 al derogar dichos pardmetros existentes, la tarea de fijar de
manera ponderada y juiciosa, y sobre la base de un adecuado acervo probatorio, dicha
cuantia. El juez tiene sobre el legislador la ventaja de conocer de primera mano, en cada
caso, el propdsito que persigue el actor, su diligencia, sus gastos y los dafios a los derechos o

intereses colectivos que se previenen o mitigan cuando la accién prospera”.

En segundo lugar, el Procurador se refiere al cargo por vicios de tramite presentado por los
demandantes en el presente proceso (expediente D-8534), atinente a la irregular
conformacién de la comisién de conciliacion en el Congreso. A este respecto reitera los
argumentos que presentd a la Corte mediante Concepto Fiscal No. 5153, en el curso del
proceso D-8415, en el que solicitd a la Corte declarar exequible la Ley por este motivo. Luego
de resefar el contenido del articulo 161 Superior y de los articulos 186 y 187 de la Ley 52 de
1992, asi como las sentencias C-198/02 y C-141/10 de esta Corte, el Procurador describe el

proceso de formacién de la Ley 1425 de 2010:

“La ley se origina en el Proyecto de ley 056 de 2009 Camara - 169 de 2010 Senado. Al
examinar las pruebas allegadas al proceso, se encuentra que el autor del proyecto fue el
Gobierno Nacional, a través del Ministro del Interior y de Justicia, quien lo radicé en la
Secretaria General de la Cdmara de Representantes el 22 de julio de 2009, como consta en la
Gaceta del Congreso 622 de 2009, en la cual se publicé el proyecto con su exposicion de

motivos.

El proyecto fue repartido para su tramite a la Comisién Primera de la Cadmara de
Representantes, definiéndose como ponentes, segin se desprende de lo manifestado por el
secretario de esta comisién en el oficio C.P. 3.1-663-2011 de marzo 14 de 2011, de la Gaceta
del Congreso 235 de 2010 y de la certificacién No. S.G.2.114/11 expedida por el Secretario
General de dicha Corporacidn, a los Representantes Heriberto Sanabria, como coordinador,

Clara Isabel Pinillos, Karime Mota, Rosmery Martinez Rosales y Carlos Enrique Avila Durén.

La ponencia para segundo debate en la Cdmara de Representantes, segln aparece en la
Gaceta del congreso 680 de 2010 y en la certificacion S.G.2.114/11 del Secretario General de
esta Corporacion, estuvo a cargo de los Representantes Heriberto Sanabria Astudillo, como

coordinador, Adriana Franco Castafio, Rosmery Martinez Rosales, Carlos Arturo Correa Mojica,



Fernando de la Pefia Marquez.

La ponencia para primer debate en la Comision Primera del Senado, segln consta en la

Gaceta del Congreso 792 de 2010, estuvo a cargo del Senador Roberto Gerléin Echeverria.

Para el segundo debate en el Senado de la Republica, segln se observa en la Gaceta del
Congreso 885 de 2010, se designé al Senador Roberto Gerléin Echeverria, quien renuncié a
esta asignacién. En su reemplazo se designé al Senador Roy Barreras Montealegre, quien

realizo una enmienda a la primera ponencia presentada.

Al existir discrepancias entre el texto aprobado en una y otra camara, se conformd una
comision accidental de conciliacién, integrada por el Representante Heriberto Sanabria
Astudillo, ponente coordinador del proyecto de ley en la Cdmara de Representantes, y por el

Senador Juan Carlos Restrepo, miembro de la Comisién Cuarta del Senado.”

Con base en esta resefia del procedimiento, el Procurador concluye que “la comisién no
estuvo integrada por el autor del proyecto, pues el mismo tuvo origen gubernamental, pero si
por el ponente coordinador en la Cdmara de Representantes, lo mismo que por el Senador
Juan Carlos Restrepo. // En relacién con la participacién en la comisién del Senador Juan
Carlos Restrepo, vale destacar que el citado funcionario no fue autor del proyecto, ni
miembro de la Comisién Primera del Senado, en la cual éste se discutid, pero que si asistid,
aunque sin hacer reparos, propuestas u observaciones, a la sesion plenaria del Senado en la
cual se hizo la votacién del mismo, segln aparece en la Gaceta del Congreso 76 del 10 de
marzo de 2011, en la cual se publicé el Acta de Plenaria 31 del 7 de diciembre de 2010". A
continuacion el Procurador afirma que la participacién del Senador Restrepo en la comisién

de conciliacién no implicé una violacién de la Constitucién:

“Si bien se debe preferir, al momento de integrar las comisiones accidentales de conciliacidn,
a Congresistas que tengan un conocimiento adecuado del proyecto de ley, pues de esta
manera se realiza el valor de la eficacia, no se puede pasar por alto dos importantes
circunstancias: una, que este valor debe balancearse de manera apropiada con el valor de Ia
participacion, y dos, que no puede afirmarse de manera categdrica que un congresista
diferente al autor o al ponente de un proyecto, que haya asistido a su discusion y aprobacion
sin haber hecho reparos, propuestas u observaciones, carezca del conocimiento adecuado

sobre el mismo. Por estas circunstancias la Corte, en las sentencias citadas, habla de



preferencia y no de obligacién.

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 Cdmara, 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,
gue no es menos relevante que la eficacia al momento de lograr el apropiado balance en la
integracién de las comisiones de conciliacidén. 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 participd en la sesion plenaria en la cual el proyecto se debatié y
aprobd, pese a no ser su autor o ponente, ni miembro de la comisiéon Primera del Senado, ni
haber hecho reparos, propuestas u observaciones al proyecto, carezca de un conocimiento

adecuado del mismo”.

En tercer término, el Procurador alude al cargo por vicio de trdmite consistente en que se
habria violado el articulo 179 de la Ley 5/92 al no haberse devuelto el proyecto de ley a
primer debate luego de las modificaciones introducidas al mismo en la Plenaria del Senado,
el Procurador afirma que carece de sustento factico, por lo cual no puede prosperar. Explica
que “segun consta en el Acta de Plenaria 30 de la sesidn ordinaria del 6 de diciembre de
2010, publicada en la Gaceta del Congreso 75 de 2011, la enmienda presentada al proyecto
de ley por el Senador Roy Barreras Montealegre no fue aprobada en dicha sesién, como lo
afirma el demandante”. El Procurador resefia lo ocurrido durante esta etapa del tramite,

recordando que:

(i) en la Plenaria del Senado del 6 de diciembre de 2010, el Senador Roy Barrera informé que
existian algunas inquietudes e iniciativas con respecto al proyecto de ley, que se procederia
a concertar en forma tal que se entregaria en debido término una enmienda a la ponencia,

que quedd programada para ser aprobada en la préxima sesién plenaria;



(ii) la enmienda de la ponencia en cuestién, presentada por Roy Barreras, planteaba

modificar el texto aprobado asi:

“Articulo 39. Incentivos. EL demandante en una accién popular, tendra derecho a recibir un
incentivo que el juez fijara ponderando el dafio causado con el interés colectivo que se
pretende proteger. El cual se fijard entre diez (10) y cincuenta (50) salarios minimos legales

mensuales vigentes.

Los incentivos solo procederan cuando el accionado sea una entidad u organismo de caracter

privado y esta responderd con su propio patrimonio.

Cuando el actor sea una entidad publica, el incentivo se destinarad al Fondo de Defensa de

Intereses Colectivo.

Articulo 40. Incentivo econémico en acciones populares sobre moral administrativa. En las
acciones populares que se generen en la violaciéon del derecho colectivo a la moralidad
administrativa, el demandantes o demandantes tendran derecho a recibir del total del valor
que recupere la entidad publica un cinco por ciento (5%), en los casos en que culmine con

sentencia desfavorable para el accionado.

Para los fines de este articulo y cuando se trate de sobrecostos o de otras irregularidades
provenientes de la contratacion, respondera patrimonialmente el representante legal del
respectivo organismo o entidad contratante y contratista, en forma solidaria con quienes

concurran al hecho, hasta la recuperacién total de lo pagado en exceso.

Para hacer viable esta accién, en materia probatoria los ciudadanos tendran derecho a
solicitar y obtener copia auténtica de los documentos referidos a la contratacién, en

cualquier momento. No habra reserva sobre tales documentos.

Paragrafo. En los casos previstos en los articulos 39 y 40 de la presente ley, no procedera el
otorgamiento de los incentivos cuando el accionante o los accionantes no asistan a la

audiencia de pacto de cumplimiento con excusa plenamente justificada.”

(iii) pese a estas modificaciones, la ponencia enmendada “en sus consideraciones destaca el
efecto pernicioso de los incentivos econémicos 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”.

En consecuencia, el Procurador afirma que “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 cuarto lugar, con respecto al cargo por vicios de tramite consistente en que en la Cdmara
de Representantes - Comisién Primera se votd el proyecto sin que hubiera quérum

reglamentario, el Procurador razona ast:

“Respecto de la votacidon del proyecto en la Cdmara de Representantes sin haber el quérum
reglamentario, el actor aduce que en la sesion de la Comisién Primera de la Camara del 9 de
junio de 2010 los representantes presentes no contestaron individualmente, esto es, de
forma nominal y publica. No obstante, en el acta suscrita por el secretario aparecen
registrados como votantes un nimero importante de representantes. Para desvirtuar lo dicho
en el acta el actor solicité que se allegara como prueba al expediente la grabacién de la
sesion. Por Auto del 27 de mayo de 2011, la Magistrada Ponente admitié la demanda pero no
ordend la prueba solicitada. Ante esta circunstancia, es necesario revisar la Gaceta del
Congreso 380 de 2010, en la cual aparece publicada el Acta 34 del 9 de junio de 2010 de Ia

Comisién Primera de la Camara de Representantes.

En la precitada acta, cuya parte pertinente se transcribe a continuacién, se puede observar
que la proposicion positiva con que termina el informe de ponencia fue votada por dieciséis
(16) representantes por el Sl'y dos (2) por el NO; que la proposicién sustitutiva suscrita por
los Representantes Germdan 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 Sl y dos (2) votos por el NO. El titulo
del proyecto fue aprobado por veinte (20) representantes, dieciocho (18) por el Sl'y dos (2)
por el NO. Por tanto, no hay prueba de que se haya desconocido el quérum reglamentario,

como lo afirma el demandante, sino de lo contrario.”

A continuacidn el Procurador transcribe el Acta correspondiente, donde se indica cudles

Representantes votaron, y en qué sentido lo hicieron, segin lo que explica la Vista Fiscal.

Quinto, el Procurador se pronuncia sobre los cargos por violacién del principio de publicidad



del tramite legislativo que se plantean en la demanda del expediente D-5385, asi:

“En la Gaceta del Congreso 1081 del 13 de diciembre de 2011 se publicé 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 cumplié 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 sesién 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 impresién no fue autorizada por el presidente, que no
hubo impresiéon por medios mecanicos y que el texto no se puso a disposicién de los
congresistas y del publico en general. No obstante, en este punto se debe reiterar lo dicho
atras respecto de la no aprobacién 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 argumentacién del actor carece de relevancia.

Respecto del tiempo transcurrido entre el sequndo debate en la Cdmara 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 segundo debate del texto definitivo
del proyecto de ley (...). Por otra parte, en la Gaceta del Congreso 922 de 2010 aparece
publicada el Acta de Comisidn 21, de la sesion de la Comisién Primera del Senado del 27 de
octubre de 2010, en la cual se consider6 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 Comision Primera del Senado en una fecha diferente a aquella en



que esto ocurrid. Por tanto, su cémputo del tiempo es erréneo”.

En cuanto al cargo segun el cual el Acta aprobatoria de la sesidon plenaria del Senado del 7 de
diciembre de 2010 no fue puesta en consideracién de la plenaria antes de la siguiente sesion
ni publicada, el Procurador indica que por el contrario, en la Gaceta del Congreso 76 de 2011
aparece publicada el Acta de Plenaria 31 de la sesidon ordinaria del Senado del 7 de diciembre
de 2010, en la cual se debatid el proyecto de ley en cuestién; por ello, para el Procurador “la

contraevidencia factica basta para establecer que el cargo no tiene suficiente sustento”.

Finalmente, en cuanto al cargo por elusién del debate legislativo, el Procurador transcribe los
apartes pertinentes del Acta 34 del 9 de junio de 2010 de la Comisién Primera de la Cdmara
de Representantes, publicada en la Gaceta del Congreso 380 de 2010, que para el
Procurador demuestra “que la proposicion 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 Cdmara”. El siguiente es el extracto transcrito

por el Procurador para sustentar su postura:
“Presidente:

iHay proposiciones, sefor Secretario?
Secretario:

Hay una proposicién del doctor German Navas Talero, que es proposicion sustitutiva a todo el

articulado, luego nos toca votarla de manera inmediata.

Presidente:

Le ruego darle lectura a la proposicién, para someterla a votacién, sefior Secretario.
Secretario: Si, sefior Presidente.

El doctor German Navas Talero, el doctor David Luna, el doctor Franklin Legro y la doctora

Clara Pinillos proponen el siguiente texto:



Sefior presidente, ha sido leida la proposicién sustitutiva del articulo 12 del articulado.
Presidente:

En consideracién la proposicidon sustitutiva leida. Informo a los integrantes de la Comision

que votando SI, se aprueba la sustitutiva; votando NO, se niega. Votacion, sefior Secretario.
Secretario:

Les recuerdo a los honorables Representantes, que estamos votando la proposicion
sustitutiva, suscrita por el doctor German Navas Talero, el doctor David Luna, la doctora

Clara Pinillos y el doctor Franklin Legro.
Senor Presidente, por favor cierre la votacion.
Presidente:

Se cierra la votacion, sefior Secretario.
Secretario:

Presidente, la proposicidn sustitutiva suscrita por el doctor German Navas Talero, la doctora
Clara Pinillos, el doctor Franklin Legro y el doctor David Luna, ha sido negada. Con una
votacion de trece (13) honorables Representantes por el NO y cinco (5) honorables
Representantes por el SI.”

|. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS

1. Competencia

Esta Corporacién es competente para decidir en forma definitiva sobre la constitucionalidad
de las normas acusadas, con arreglo a lo dispuesto en el articulo 241, numeral 4 de la Carta

Politica, toda vez que ellas forman parte integrante de una ley.



2. Asuntos preliminares

2.1. Recusacion de los magistrados Maria Victoria Calle Correa, Mauricio Gonzalez Cuervo y

Juan Carlos Henao Pérez.

Mediante escrito recibido en la Secretaria de esta Corporacién el 24 de noviembre de 2011,
el ciudadano Ricardo Cifuentes Salamanca, demandante en el presente caso en el
expediente D-8534, presentd una recusacién contra los magistrados Maria Victoria Calle
Correa, Mauricio Gonzalez Cuervo y Juan Carlos Henao Pérez, al considerar que estaban
incursos en conflictos de intereses que les impedian resolver neutralmente sobre las

demandas de inconstitucionalidad de la referencia.

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en la sesion del dia seis (6) de diciembre de 2011,
resolvid la solicitud de recusacion contra los tres magistrados, en el sentido de desestimar
sus argumentos referentes a la supuesta configuracion de causales de conflicto de interés,

segun consta en el Acta de Sala Plena correspondiente a esta fecha.

2.2. La derogacién de la figura de los incentivos en las acciones populares por la Ley 1425 de

2010. Cosa juzgada constitucional.

En forma preliminar, la Corte nota que el sefior Procurador General de la Nacién afirma que
los demandantes se equivocan al considerar que la Ley 1425 de 2010 suprimi6 la figura de
los incentivos en las acciones populares, puesto que en su criterio, dicha Ley Unicamente
derog6 la regulacion legal de los parametros para su determinacidén en casos concretos, mas
no la institucién de los incentivos como tal. El Procurador sefiala, en sustento de su tesis, que
sigue vigente el articulo 34 de la Ley 472 de 1998, en el cual se consagra el fundamento
juridico de la figura de los incentivos, asi como distintas normas del Cédigo Civil y algunos

Decretos que también los prevén en casos especificos.

A este respecto la Corte se remite a lo resuelto en la sentencia C-630 de 2011, en la cual se
abordd especificamente este argumento, planteado también en el correspondiente proceso
de control de constitucionalidad por el Procurador General. Alli la Sala Plena de esta
Corporacién sentd nitidamente su criterio en el sentido de que la Ley 1425 de 2010
efectivamente derogd el incentivo econémico de las acciones populares; a esta conclusion se

llegd por razones de tipo histérico -v.g. “analizados los antecedentes legislativos de la norma



demandada, se advierte claramente que el objetivo del legislador con dicha regulacion fue
eliminar el incentivo, fundado en precisas razones de inconveniencia”-, normativo -puesto
que de lo dispuesto en la Ley 1425/10 se derivé tanto una derogatoria expresa de los
articulos 39 y 40 de la Ley 472/98, como una derogatoria tacita de todas las demas
disposiciones normativas que fueren contrarias a la voluntad legislativa manifiesta de retirar
del ordenamiento juridico la figura de los incentivos-, y practico -teniendo en cuenta la
interpretacién que han dado las Altas Cortes a la Ley 1425/10, concretamente el Consejo de

Estado en algunas decisiones.

En relacion con el articulo 34 de la Ley 472/98, la Corte expresamente sefialéd que habia sido
derogado en virtud de lo dispuesto por el articulo 2 de la Ley 1425 de 2010; segln se explica

en la sentencia,

“Como se explicd anteriormente, el propdsito de la Ley 1425 de 2010 es la eliminacién del
incentivo econdémico de las acciones populares, por lo que sus efectos derogatorios tacitos se
extienden a todas aquellas disposiciones legales que prevean la exigibilidad de dicho
estimulo, entre ellas las de la misma Ley 472 de 1998, como sucede con el articulo 34 de esa

normativa.

En el caso planteado, se estd ante la segunda hipdtesis. La Ley 1425 de 2010 determina la
exclusion del incentivo econdmico de las acciones populares, para lo cual deroga las normas
que regulaban especificamente la materia y, ademas, previé en su articulo 2 que también
quedaban derogadas tacitamente las demds disposiciones incompatibles con ese propdsito,
como sucede con el aparte pertinente del articulo 34 de la Ley 472 de 1998. En ese sentido,
no puede sostenerse, como lo hace el Ministerio Publico, que el incentivo no ha perdido
vigencia, pues ello significaria desconocer los efectos de la derogatoria tacita, connaturales a

todo sistema de derecho positivo”.
3. Cargos por vicios de tramite en el proceso de formacion de la Ley 1425 de 2010.

3.1. La accién de inconstitucionalidad por vicios de tramite fue interpuesta dentro del término

constitucional



El demandante en el expediente D-8534 formulé distintos cargos de inconstitucionalidad
contra la Ley acusada, por vicios de tramite en su proceso de formacién. De acuerdo con lo
prescrito en el numeral 32 del articulo 242 de la Carta Politica, las acciones de
inconstitucionalidad por vicios de forma caducan en el término de un (1) afio, contado desde

la publicacién del respectivo acto.

En el caso objeto de examen, la Ley 1425 de 2010 fue publicada en el Diario Oficial No.
47.937 del 29 de diciembre de 2010. La demanda de inconstitucionalidad fue presentada el
29 de abril de 2011, es decir, cuando todavia no habia vencido el término mencionado,
motivo por el cual se cumple con el requisito temporal establecido en la Carta Politica para

ejercer la accion.

3.2. La introduccién de modificaciones sustantivas al proyecto de ley por la plenaria del

Senado de la Republica.

En primer lugar, el demandante Ricardo Cifuentes Salamanca alega que durante el tramite
del proyecto que se convirtié en Ley 1425 de 2010 se desconocid lo dispuesto por el articulo
179 de la Ley 5 de 1992, ya que durante el sequndo debate en la plenaria del Senado del 7
de diciembre de 2010 se introdujeron cambios sustanciales al proyecto aprobado por la
Comisién Primera Constitucional Permanente del Senado, que ya no contemplaba la
derogacion de los articulos 39 y 40 de la Ley 472/98, sino la modificacién de su contenido.
Pese a esta modificacion sustancial, argumenta el actor, el proyecto no fue remitido a debate

nuevamente en la Comisién Primera, sino que se procedio al tramite de conciliacidn.

El Procurador General, por su parte, afirma en el Concepto Fiscal que este cargo no ha de
prosperar por no corresponder a los hechos, precisa que la ponencia en la cual se introdujo la
enmienda al proyecto no fue aprobada en la sesién plenaria del 7 de diciembre, sino en la
siguiente; y sefala que las modificaciones introducidas al proyecto no fueron sustanciales,
dado que se preservaba el objetivo central de frenar los abusos en la interposicién de

acciones populares.

La Corte constata que el proyecto de ley 056/09 Camara - 169 /10 Senado fue debatido y
aprobado en cuarto debate por la Plenaria del Senado de la Republica en la sesién del 7 de
diciembre de 2010, segun consta en el Acta de Plenaria No. 31 de la misma fecha, publicada

en la Gaceta del Congreso No. 76 de 2011.



Se observa, ademas, que efectivamente se introdujeron modificaciones sustanciales al
proyecto de ley durante su debate y aprobacién en la sesién plenaria del Senado de la
Republica del 7 de diciembre de 2010, puesto que, como lo indica el actor, el texto aprobado
en la comision primera del Senado proponia la derogatoria de las normas sobre incentivos de
la Ley 472/98, mientras que el texto aprobado en la plenaria del Senado ya no derogaba
tales normas sino que las modificaba, introduciendo disposiciones y parametros guia para los

jueces al momento de fijar el monto de los incentivos en casos concretos.

Asi, el proyecto original -Proyecto de Ley No. 056 de 2009 Camara- mantuvo su texto
idéntico durante los primeros tres debates legislativos, hasta el momento en que se presentd
una ponencia enmendada para el cuarto debate, ante la plenaria del Senado. El texto

original era el siguiente:
“PROYECTO DE LEY NUMERO 056 DE 2009 CAMARA

por medio de la cual se derogan algunos articulos de la Ley 472 de 1998 - Acciones

Populares y de Grupo.

El Congreso de Colombia

DECRETA:

Articulo 12. Deréguense los articulos 39 y 40 de la Ley 472 de 1998.

Articulo 29. Vigencia. La presente ley rige a partir de su promulgacion y deroga y modifica
todas las disposiciones que le sean contrarias.”

En la ponencia inicial para el debate ante el pleno del Senado se mantuvo el texto original del
proyecto5. Sin embargo, el dia 6 de diciembre de 2010 se presentd a la Plenaria del Senado
una enmienda de ponencia para segundo debate al proyecto6, cuyo nuevo texto propuesto

era el siguiente:
“Texto propuesto para segundo debate

Por la cual se modifican algunos articulos de la Ley 472 de 1998 - Acciones Populares y de
Grupo.



El Congreso de Colombia
DECRETA:
Articulo 1°. Modifiquese el articulo 39 de la Ley 472 de 1998, el cual quedara asi:

‘Articulo 39. Incentivos. El demandante en una accidén popular, tendra derecho a recibir un
incentivo que el juez fijara ponderando el dafio causado con el interés colectivo que se
pretende proteger. El cual se fijard entre diez (10) y cincuenta (50) salarios minimos legales

mensuales vigentes.

Los incentivos solo procederan cuando el accionado sea una entidad u organismo de caracter

privado y esta responderd con su propio patrimonio.

Cuando el actor sea una entidad publica, el incentivo se destinarad al Fondo de Defensa de

Intereses Colectivo’'.
Articulo 2°. Modifiquese el articulo 40 de la Ley 472 de 1998, el cual quedara asi:

‘Articulo 40. Incentivo econdmico en acciones populares sobre moral administrativa. En las
acciones populares que se generen en la violacion del derecho colectivo a la moralidad
administrativa y al medio ambiente, el demandante o demandantes tendran derecho a recibir
del total del valor que recupere la entidad publica un cinco por ciento (5%), en los casos en

gue culmine con sentencia desfavorable para el accionado.

Para los fines de este articulo y cuando se trate de sobrecostos o de otras irregularidades
provenientes de la contratacién, responderd patrimonialmente el representante legal del
respectivo organismo o entidad contratante y contratista, en forma solidaria con quienes

concurran al hecho, hasta la recuperacién total de lo pagado en exceso.

Para hacer viable esta accién, en materia probatoria los ciudadanos tendran derecho a
solicitar y obtener copia auténtica de los documentos referidos a la contratacién, en

cualquier momento. No habra reserva sobre tales documentos.

Paradgrafo. En los casos previstos en los articulos 39 y 40 de la presente ley, no procederd el

otorgamiento de los incentivos cuando el accionante o los accionantes no asistan a la



audiencia de pacto de cumplimiento con excusa plenamente justificada.

Articulo 3°. Vigencia. La presente ley rige a partir de su promulgacién y deroga todas las

disposiciones que le sean contrarias.

Paradgrafo transitorio. Las acciones populares radicadas ante la administracion de justicia al
momento de entrar en vigencia la presente ley continuaran su tramite bajo el imperio de la
norma derogada hasta su culminacién, en caso de ser rechazada por el Juez o Magistrado por

cualquier causa, la nueva demanda si la intentare el actor se regird por la presente ley.””
Esta enmienda fue aprobada por la plenaria del Senado el 7 de diciembre de 2010.7

En virtud de las discrepancias entre los textos aprobados por ambas Camaras, el proyecto se
envié a Comision Accidental de Conciliacion, la cual presentd informe de conciliaciéon al
Proyecto de Ley 056 de 2009 Camara y 169 de 2010 Senado, el 13 de diciembre de 2010.
Finalmente, el informe de conciliacién fue aprobado en la Plenaria del Senado del dia 14 de

diciembre de 2010,8 con el siguiente texto:
“PROYECTO DE LEY NUMERO 056 DE 2009 CAMARA

por medio de la cual se derogan algunos articulos de la Ley 472 de 1998 - Acciones

Populares y de Grupo.

El Congreso de Colombia

DECRETA:

Articulo 19. Deréguense los articulos 39 y 40 de la Ley 472 de 1998.

Articulo 2. Vigencia. La presente ley rige a partir de su promulgaciéon y deroga y modifica

todas las disposiciones que le sean contrarias.”

En relacion con el tema de las modificaciones introducidas a un proyecto de ley por las
Camaras del Congreso durante el proceso legislativo, la Corte Constitucional ha desarrollado
una clara linea jurisprudencial sobre los principios de consecutividad, identidad flexible y
unidad tematica, derivados de los mandatos establecidos en los articulos 157 a 160 de la

Carta Politica. Esta jurisprudencia sera reiterada en la presente decision.



De conformidad con el articulo 157 de la Constitucién9, para que un proyecto se convierta en
ley de la Republica debe haber sido aprobado en dos debates en cada camara del Congreso,
en las respectivas comisiones permanentes y plenarias. El articulo 160 de la Constitucién, asi
como la Ley 52 de 1992, permiten que cada Camara, en comisidon o en plenaria, introduzca a

los proyectos de ley las modificaciones10, adiciones y supresiones que juzgue necesarias.

Esta facultad de las células legislativas implica que los textos de los proyectos de ley pueden
ser objeto de variaciones y alteraciones en el curso de los cuatro debates que deben
atravesar para convertirse en leyes de la Republica. Los textos aprobados por cada Camara,
en consecuencia, pueden no ser idénticos, caso en el cual las divergencias deben resolverse,
por mandato del articulo 161 Superior, mediante una Comisiéon de Mediacién que debe
conciliar los textos aprobados, y someter a consideraciéon de las plenarias de ambas

Camaras, para su aprobacion, una versién definitiva.

El principio de identidad flexible o relativa, en este sentido, supone que el proyecto de ley
que cursa en el Congreso sea el mismo durante los cuatro debates, pero en el entendido de
que las comisiones y las plenarias de cada camara le pueden introducir modificaciones, y que
las discrepancias entre lo aprobado en una y otra cdmara pueden superarse mediante un
trdmite especial ante las comisiones de conciliacién, que no implica una repeticién de todo el
trdmite anteriorll. En forma complementaria, el principio de unidad tematica en el proceso
legislativo “sirve para establecer si durante el trdmite del proyecto se ha observado o no el
principio de identidad”12, en la medida en que mientras “el principio de identidad flexible
permite a las comisiones y a las plenarias de cada camara hacer modificaciones, adiciones o
supresiones a los proyectos en curso, (...) en virtud del principio de unidad tematica, esos
cambios sélo pueden producirse si versan sobre la misma materia general del proyecto”13.
El concepto de unidad tematica “es amplio en aras de respetar el principio democratico y el

margen de configuracion del legislador”.14

La Corte resumié el contenido de estos dos principios en la sentencia C-308 de 200715, en

los términos siguientes:

“podria decirse (i) que la Constituciéon y el Reglamento del Congreso permiten modificar o
adicionar un proyecto de ley en el segundo debate en cada cdmara legislativa, sin necesidad

de que el proyecto vuelva a la comisiéon de donde proviene, (ii) siempre y cuando la



modificacién o adicidon verse sobre temas tratados y aprobados en primer debate; (iii) en
cualquier caso, las modificaciones o adiciones deben guardar relaciéon estrecha con el
contenido general del proyecto, es decir debe respetarse estrictamente el principio de unidad

de materia”.

Igualmente, en la sentencia C-714 de 200616 la Corte explicé que “el constituyente ha
acogido en este punto el principio de identidad flexible que supone que el proyecto de ley
que cursa en el Congreso sea el mismo en cuanto a su materia o nucleo tematico durante los
cuatro debates parlamentarios, pero que esa identidad no implica que los textos tengan que
conservar el mismo tenor literal durante todo su trayecto en el Congreso, puesto que los
mismos pueden ser objeto de supresiones, modificaciones o adiciones, también bajo la forma

de articulos nuevos”.
Resumiendo esta linea, en la sentencia C-141 de 201017 la Corte explicé:

“El principio de identidad es el nombre que se ha asignado a la exigencia contenida en el
articulo 157 de la Constitucién, de acuerdo con el cual ningun proyecto podra convertirse en
ley sin haber superado dos debates en comisiones permanentes de una y otra camara, y
otros dos en las respectivas plenarias. De esta forma se espera que el proyecto que inicia su
tramite en primer debate sea, en lo esencial, el mismo que es aprobado en cuarto debate.
Esto no significa que no se puedan hacer modificaciones al texto del proyecto, posibilidad
que consagra expresamente el articulo 160 de la Constitucion, sin embargo, éstas no podran
incluir temas nuevos18, es decir, deberan guardar identidad con lo debatido y aprobado en
las comisiones19. Desde este punto de vista debera existir una relaciéon de conexidad

material entre el proyecto y las modificaciones que se propongan al mismo20.”

En esta misma providencia la Corte sefald “el nicleo conceptual del principio de identidad
relativa: la idea que a lo largo de los cuatro debates se mantenga sustancialmente el mismo
proyecto, es decir, que las modificaciones que en ejercicio de los principios de pluralismo y
decisién mayoritaria pueden hacerse al proyecto, no sean de tal envergadura que terminen

por convertirlo en otro completamente distinto”.

De esta forma, el principio de identidad flexible y el principio de unidad tematica interactdan
con el respeto por la autonomia deliberativa del legislador y el proceso democratico para

garantizar que los proyectos de ley sigan siendo los mismos a lo largo de un procedimiento



legislativo deliberativo y abierto21. Las camaras del Congreso podran efectuar adiciones o
modificaciones al texto sometido a su consideracién, siempre y cuando tales alteraciones

guarden relacién con el tema del proyecto, asi:

“(...) no cualquier relacién con lo que ha sido debatido en las etapas anteriores basta para
que se respete el principio de identidad relativa o flexible. La Corte ha descartado las
relaciones ‘remotas’, ‘distantes’, 0 meramente ‘tangenciales’. Ha insistido la Corte en que la
relacion de conexidad debe ser ‘clara y especifica’22, ‘estrecha’23, ‘necesaria’24,
‘evidente’25. En ocasiones, refiriéndose a leyes, no a actos legislativos, segun las
especificidades del caso, ha exigido una relacion especial de conexidad, al sefialar que si la
‘adicién’ tiene autonomia normativa propia y no es de la esencia de la institucidon debatida en

las etapas anteriores, entonces la adicidn es inconstitucional26.”27

La jurisprudencia constitucional ha provisto también algunos pardmetros para determinar
cudndo existe una relacién tematica suficiente con el proyecto de ley, y cuando se trata de

un asunto nuevo que no guarda dicha relacién:

“Para la determinaciéon de qué constituye ‘asunto nuevo’ la Corte ha definido algunos
criterios de orden material, no formal: (i) un articulo nuevo no siempre corresponde a un
asunto nuevo puesto que el articulo puede versar sobre asuntos debatidos previamente;28
(ii) no es asunto nuevo la adicidon que desarrolla o precisa aspectos de la materia central
tratada en el proyecto siempre que la adicién esté comprendida dentro de lo previamente
debatido;29 (iii) la novedad de un asunto se aprecia a la luz del proyecto de ley en su
conjunto, no de un articulo especifico;30 (iv) no constituye asunto nuevo un articulo
propuesto por la Comisién de Conciliacién que crea una formula original para superar una

discrepancia entre las Camaras en torno a un tema.31"32

La Corte Constitucional ha establecido que los cambios introducidos al texto de los proyectos
de ley pueden ser considerables, siempre y cuando se respeten los principios de identidad
flexible y unidad tematica, vistos a partir de los temas principales del proyecto como un todo
y no de un articulo especifico. En esta linea la Corte ha precisado que “el analisis acerca del
cumplimiento de los principios de identidad relativa y de consecutividad, el proyecto se
examine en su conjunto, sin que sea posible una consideracién aislada de normas para

encontrar diferencias en los textos aprobados en los distintos debates, en la medida en que



tales diferencias pueden carecer de significacién en el contenido de regulacién del proyecto
mirado como un todo”.33 También ha explicado la Corte que “el principio de consecutividad
exige que el objeto de lo decidido a lo largo de los cuatro debates corresponda al mismo
tema, asi el sentido de las decisiones sea diferente e, inclusive, contrario”.34 Esta

jurisprudencia ha sido reiterada en numerosas sentencias de constitucionalidad.35

Examinado el tramite legislativo del Proyecto de Ley 056 de 2009 Camara y 169 de 2010
Senado a la luz de los anteriores mandatos constitucionales y pautas jurisprudenciales, la
Corte considera que el Legislador obrd dentro de los margenes establecidos en la Carta
Politica. Si bien se observa una modificacién importante del proyecto en el transito entre la
comisién permanente y la plenaria del Senado en cuanto al sentido del proyecto, porque lo
que fuera un proyecto de derogacién de normas fue transformado en un proyecto de
modificacion de los articulos correspondientes de la Ley 472/98, es evidente que se mantuvo
siempre la identidad tematica del proyecto, en la medida en que en todo momento su nucleo
central fue el tema de los incentivos en las acciones populares y su regulacién legal para
prevenir abusos en la practica. El pleno del Senado ejercié la facultad expresa que le otorga
el articulo 160, inciso 2, de la Carta Politica, sin alterar la identidad tematica del proyecto de

ley que fuera aprobado en los tres debates precedentes.
En conclusién, el cargo bajo examen no prospera.
3.3. La conformacién de la Comision Accidental de Conciliacion en el Congreso.

El segundo cargo por vicios de trdmite formulado por el demandante Ricardo Cifuentes
consiste en la aludida violacion del articulo 161 de la Constitucién y de los articulos 177, 179
y 186 a 189 de la Ley 52 de 1992, por la indebida conformacién de la Comisién de
Conciliacién, por cuatro razones: (i) no se nombro a varios Representantes y Senadores para
integrarla, como lo indica la Ley, sino a uno sélo por cada Camara; (ii) no se nombré por
parte del Senado a miembros que hubiesen sido autores, ponentes, o que hubiesen
participado en las discusiones en el Pleno del proyecto de ley; (iii) no se garantizd la
participacion de minorias o de bancadas; y (iv) no se cumplié la disposicién de la Ley
Organica que exige que los miembros de las comisiones de conciliacién provengan de las
Comisiones Permanentes donde se ha venido tramitando el proyecto, en este caso las

Comisiones Primeras, sino que se designd al Senador Juan Carlos Restrepo, de la Comisién



Cuarta.

El representante del Ministerio del Interior, en su intervencidén, considera infundados los
cargos, porque: (i) el Articulo 161 de la Constitucién no exige que haya un nimero plural de
miembros de cada Cdmara en la Comisién de Conciliacién, sino que el niumero, plural o
singular, de miembros de una y otra Camara, sea igual. (ii) La violacion de la Ley 52 por la
participacion de un Senador que no fue ponente del proyecto, no configura un vicio de
inconstitucionalidad. (iii) En cualquier caso, el informe de conciliacién fue extensamente
debatido en la correspondiente Plenaria del Senado, incluyendo la participacién de quienes
fueron ponentes y participantes en los debates previos, garantizando asi el principio
democratico. Por su parte, el Procurador solicita a la Corte estarse a lo resuelto en la
sentencia que se adopte en el expediente D-8415, y reitera los argumentos que presentd en
el curso de dicho proceso, a saber: (a) la Comisidn no estuvo integrada por el autor del
proyecto, porque tuvo origen gubernamental; pero si tuvo participacion del coordinador de
ponentes en la Cdmara de Representantes, y del Senador Juan Carlos Restrepo. (b) El hecho
de que el Senador Restrepo no fuera miembro de la Comisién Primera del Senado en donde
se debatidé el proyecto no constituye un vicio de inconstitucionalidad, porque el senador
Restrepo si asistidé a la sesion Plenaria del Senado en la que el proyecto fue aprobado,
aunque no hizo reparos, propuestas ni observaciones. (c) La participacion de los ponentes e
intervinientes en el debate en la comision de conciliacidn no es un requisito obligatorio, sino
una mera regla de preferencia, que busca materializar los valores de la eficacia y la
participacion en el tramite legislativo. (d) El que el Senador Quintero no hubiese sido ponente
ni interviniente en el debate del proyecto se ve compensado por la participacién en la
comisién de conciliacién del Representante que fue ponente en la Camara. (e) Dado que se
trataba de un proyecto muy breve de sélo dos articulos, no puede decirse que el senador
Quintero, quien tomé parte de la Plenaria que lo aprobd, careciese de un conocimiento

adecuado del mismo.

La Corte considera que en relacién con los motivos (ii) a (iv) de inconstitucionalidad
invocados por el actor, existe cosa juzgada constitucional en virtud de la sentencia C-730 de

201136, en la cual la Corte se pronuncié sobre idénticos cargos, y expresamente resolvio:

Por lo tanto, la Corte se estara a lo resuelto en esta sentencia, y en el presente acapite

Unicamente abordara el motivo (i) invocado por el actor, a saber, la aludida falta de



nombramiento de varios Senadores y Representantes para conformar la comisién de

conciliacion.

El articulo 161 de la Constitucidn exige, en cuanto a la conformacién de las comisiones de
conciliacién, que estén integrada por un mismo nimero de Senadores y Representantes. La
Corte Constitucional ya ha dilucidado el alcance de este articulo frente a casos de comisiones
de conciliacidon integradas por dos personas (un senador y un representante), afirmando que
ello no viola la Constitucién porque pese a ser de composicién “dual”, se respeta la pluralidad
y simetria que exige el Art. 161 Superior. En efecto, en la sentencia C-713 de 08, la Corte

razond asi:

“La Corte observa que la Comisién fue integrada en debida forma, pues si bien era deseable
la participacién de un nimero mayor tanto de Senadores como de Representantes, ésta fue
integrada por un Senador y un Representante a la Camara, respetandose en todo caso la
pluralidad y simetria que exige el articulo 161 de la Constitucién respecto de la intervencion
de cada célula legislativa en igualdad de condiciones para armonizar los textos aprobados en
plenarias. Cabe anotar que en oportunidades precedentes, también al examinar el tramite de
un proyecto de ley estatutaria, la Corte no ha planteado ninguna objecién a la conformacién

dual de la Comisién Accidental de Conciliacion.”

A la luz de la jurisprudencia constitucional en referencia, no se presentd en este caso el vicio
de inconstitucionalidad alegado por el demandante, porque si bien la comisién de
conciliacion estuvo compuesta Unicamente por un Senador y un Representante, se respetd el
requisito de paridad y composicion plural y simétrica establecido por el articulo 161

Superior.
En consecuencia, se desestima el cargo.

3.4. La aludida falta de votacién nominal y publica del proyecto en la Camara de

Representantes; inhibicion de la Corte por ineptitud sustantiva de la demanda.

El demandante en el proceso D-8534 ha alegado que se desconocieron los articulos 133 y
157 de la Constitucién, en concordancia con los articulos 129 y 130 de la Ley 52 de 1992, por
cuanto no se realizd una votacién nominal, individual y publica del proyecto, segln lo exige

el articulo 133 Superior; en sus palabras,



“durante las votaciones en la Cdmara de Representantes, especialmente en la Comisidn
Primera Constitucional Permanente, en la sesién del 09 de junio de 2010 se violaron los
articulos citados, por cuanto tal y como consta en las grabaciones de las sesiones, las que
solicito como prueba, la mayoria de los representantes que en el acta aparecen como
supuestamente votando, no votaron, o por lo menos no votaron de acuerdo con las normas
citadas, contestando individualmente y de forma nominal y publica, por cuanto ni su
presencia ni su voto aparecen registrados en las grabaciones de la sesién, donde constaria su
presencia publica de acuerdo a los tramites legales y constitucionales, sino que,
presuntamente fue el secretario quien consignd los votos en las actas sin que estos

correspondieran a los emitidos por los congresistas”.

En tal medida, alega la demanda que también se viold el articulo 157 Superior, ya que no

hubo aprobacidn del proyecto por la mayoria legislativa requerida.

La Corte considera que en este punto, en el que se esta controvirtiendo la veracidad de las
actas elaboradas y suscritas por los Secretarios de la comision y la plenaria de la Cdmara de
Representantes, el actor no satisfizo los requisitos minimos exigibles a las demandas de
inconstitucionalidad para motivar un pronunciamiento de esta Corporacién en ejercicio del
control abstracto. La jurisprudencia de la Corte ha fijado un grupo de reglas definidas en

materia de los requisitos sustantivos del cargo de inconstitucionalidad.38

Estas exigencias responden a la necesidad de permitir que concurran en la accién publica
argumentos sustantivos, que informen un debate suficiente y comprensivo sobre la materia
analizada y, por ende, sean aptos para la adopcion de un fallo de mérito.39 Segun explicd la
Corte en la sentencia C-1052 de 200140, “[e]sta es una materia que ya ha sido objeto de
analisis por parte de la Corte Constitucional y en la que se revela buena parte de la
efectividad de la accion publica de inconstitucionalidad como forma de control del poder
publico. La efectividad del derecho politico depende, como lo ha dicho esta Corporacién, de
que las razones presentadas por el actor sean claras, ciertas, especificas, pertinentes y
suficientes41. De lo contrario, la Corte terminara inhibiéndose, circunstancia que frustra ‘la
expectativa legitima de los demandantes de recibir un pronunciamiento de fondo por parte

de la Corte Constitucional’42.”

En efecto, el actor no ha presentado a la Corte suficientes elementos de juicio como para



estructurar en forma minimamente precisa y coherente el cargo de inconstitucionalidad que
esboza en su demanda, acusaciéon que reviste considerable seriedad, por estar
esencialmente controvirtiendo la veracidad de las actas elaboradas y firmadas por los
secretarios de la comisién y la plenaria de la Cdmara de Representantes, y acusandoles de
consignar en ellas un contenido que no concuerda con la realidad. No precisa el demandante
si su alegato se circunscribe a la sesién de la Comisién Primera de la Cdmara del 9 de junio
de 2010, o si también abarca la votacion realizada en la plenaria; sus afirmaciones son
inconsistentes, puesto que asevera al mismo tiempo que la mayoria de los representantes no
votd, que votd sin cumplir con los requisitos legales, o que no estaba presente, hipétesis que
son mutuamente excluyentes, por lo cual el actor debid indicar con precisiéon cudles
representantes que aparecen en las actas como votando en forma nominal y publica estaban
ausentes, cuales votaron en forma irregular, y cuales no votaron, en vez de referirse de
manera genérica a “la mayoria” de ellos; alude al contenido de las grabaciones de esta
sesion y las pide como pruebas, sin haber indicado en forma minimamente precisa en qué
punto, y cémo, se demuestra que lo consignado en las actas no fue veraz.43 Mds aun, afirma
que el Secretario de la Comisién acredité en las actas una votacidn que no corresponde a los
votos realmente emitidos por los Congresistas, sin explicar cudles fueron dichos votos ni en

qué consistié la divergencia.

En suma, el parrafo sintético en el que el actor presenta su acusacion de inconstitucionalidad
en este punto es insuficiente para cumplir con las condiciones minimas que harian
procedente un pronunciamiento de esta Corporacion. En consecuencia, la Corte
Constitucional se inhibira de pronunciarse en relacidn con el alegato relativo a la aludida falta

de votacién nominal y publica del proyecto de ley ante la Camara de Representantes.
3.5. La alegada violacion del principio de publicidad en el tramite legislativo.

El demandante Ricardo Cifuentes ha alegado que se desconocio el principio de publicidad
que debe informar el tramite legislativo, violando los articulos 144, 160 y 161 de la
Constitucion en relaciéon con varias disposiciones de la Ley 5/92-, por cuatro razones

concretas que la Corte examinard individualmente.

3.5.1. Término de 15 dias entre el segundo debate en la Cdmara de Representantes y el

primer debate en el Senado.



Primero, el actor indica que no se cumplié con el término de 15 dias habiles que deben correr
entre el segundo debate en la Cdmara -que, sefala, tuvo lugar el 5 de octubre de 2010- y el
primer debate en el Senado -que, segun informa, se realiz6 el 22 de octubre de 2010-;
habian transcurrido para esta ultima fecha 14 dias, ya que en criterio del demandante, el
término se empezaba a contar a partir de las 0:00 horas del 6 de octubre. Por su parte el
Procurador General sefiala que el actor esta partiendo de un supuesto erréneo para contar
dicho término, porque la consideraciéon y votacion del proyecto en primer debate en el

Senado no fue el 22 sino el 27 de octubre de 2010.

La Corte considera que este cargo no esta llamado a prosperar. Le asiste razén al Procurador
cuando precisa que el alegato parte de un supuesto factico erréneo en el conteo del término,
ya que el debate ante la Comisién Primera del Senado se realizé el dia 27 de octubre de
2010, segun consta en el Acta No. 21 de la misma fecha, publicada en la Gaceta del
Congreso No. 922, del 18 de noviembre de 2010, y no el 22 de octubre anterior, como lo

indica la demanda.

El hecho de que el actor haya partido de un supuesto de hecho equivocado hace que este
alegato en particular carezca del requisito de certeza y suficiencia propio de los cargos de
inconstitucionalidad, a la luz de la doctrina constitucional sentada en la sentencia C-1052 de
200144, arriba citada. En consecuencia, la Corte se inhibira de resolver en relacién con este

alegato especifico.

3.5.2. Elaboracion, aprobacién y publicacion del acta de la sesion plenaria del Senado del 7
de diciembre de 2010.

El actor alega que el acta aprobatoria de la sesién plenaria del Senado del 7 de diciembre de
2010 no fue puesta en consideracion de la Plenaria antes de la siguiente sesioén ni publicada
en la Gaceta del Congreso, y que no hay prueba de que hubiese sido siquiera elaborada, ni

aprobada.

3.5.3. Incumplimiento del término de un dia entre la publicacion del informe de conciliacion y

el debate en la plenaria del Senado.

El demandante alega que no se cumplié con el término constitucional de un dia que debe

mediar entre la publicacion del informe de conciliacidn del proyecto y su debate en la



plenaria, de conformidad con el articulo 161 Superior. Indica que el texto producto de la
conciliacion fue publicado en la Gaceta el 13 de diciembre de 2010, y el debate se inicié el 14
de diciembre por la tarde. Dado que para el demandante el término empezaba a correr a las
0:00 horas del 14 de diciembre, no transcurrié un dia entero. Se trata para el actor de un

vicio insubsanable.

La Corte se habra de inhibir de resolver este alegato en particular, puesto que el actor ha
fundado los supuestos motivos de inconstitucionalidad de la disposicidn bajo estudio en
argumentos de indole legal, y no constitucional. En efecto, el demandante alude al sistema
de conteo de términos establecido en el Cdédigo de Régimen Politico y Municipal, sin explicar
con certeza, precision, claridad, especificidad, pertinencia y suficiencia por qué, a la luz de
las disposiciones de la Constitucidn Politica y de la jurisprudencia constitucional, el término
de un dia que considera se incumplié se debe contar de esa manera. Teniendo en cuenta que
el actor no satisfizo en este punto las exigencias minimas para activar el control abstracto de
constitucionalidad sentadas en la sentencia C-1052 de 200145, arriba citada, la Corte se

inhibira de pronunciarse sobre este argumento.

3.5.4. Discrepancia entre la fecha nominal de las Gacetas del Congreso y su fecha material

de impresion.

El demandante en el proceso D-8534 ha alegado ante la Corte que el texto que fue discutido
y aprobado por el pleno del Senado el 6 de diciembre de 2010 no se publicé en la Gaceta del
Congreso dentro de los tres dias siguientes, y alude a lo dispuesto en el articulo 156 de la
Ley 52 de 199246. Acto seguido, el actor argumenta que la Gaceta del Congreso en la que
fue publicado dicho texto “se fechd el dia 06 de diciembre pero en realidad se imprimid a las
02:10 de la madrugada del dia 07 de diciembre de 2010, como lo debera corroborar la
Imprenta Nacional, y no fue autorizada su impresién por el Presidente, ni efectivamente
impresa por algin medio mecanico y puesta a disposicion de los parlamentarios y el publico,
tal como autorizaria para un caso de emergencia el articulo 156 mencionado, lo que se
puede constatar en el expediente del tramite de la ley”. El Procurador General sefiala en su
concepto que este cargo carece de sustento factico, ya que el proyecto no fue aprobado por
la plenaria del Senado el 6 de diciembre de 2010, sino al dia siguiente, 7 de diciembre, y en

consecuencia la argumentacion del actor carece de relevancia.



La Corte considera que este cargo en particular no cumple con los requisitos minimos que
deben llenar las demandas de inconstitucionalidad para generar un pronunciamiento de esta
Corporacidén en ejercicio del control abstracto, segun las normas y jurisprudencia transcritas
en acapites precedentes. La argumentacién del actor no provee razones claras, ciertas,
especificas, pertinentes o suficientes para comprender porqué la aludida diferencia entre la
fecha nominal de la Gaceta del Congreso del 6 de diciembre de 2010 y su fecha de impresion
material constituye un desconocimiento del mandato del articulo 156 de la Ley 52 de 1992, ni
mucho menos para entender porqué tal circunstancia viola el principio constitucional de
publicidad del trdmite legislativo. No corresponde a la Sala completar o interpretar la
argumentacién imprecisa de la demanda en este punto, por lo cual la Corte se habra de

inhibir de adoptar un pronunciamiento al respecto.

3.6. La aludida elusién del debate legislativo ante la Comisién Primera de la Camara de

Representantes.

El demandante Ricardo Cifuentes argumenta que se violaron los articulos 157 a 160 de la
Constitucién durante el tramite del proyecto de ley 169/10 Senado - 056/09 Camara, en la
medida en que se configurd una elusién del debate legislativo. Explica el actor que dicha
elusién se produjo por tres motivos: (i) No existié debate como tal, porque este era de
imposible realizacién sin contar con suficiente informacién que sustentara los argumentos del
Gobierno para suprimir los incentivos en las acciones populares, y esta informacién no llegé
nunca a conocimiento de los Congresistas - problema que fue indicado por varios
representantes en varias oportunidades, pero especialmente en la Comisién Primera de la
Cémara por los Representantes Nicolds Uribe, Rodrigo Rivera y German Navas Talero. (ii) No
hubo debate por la falta de votaciéon nominal y publica en la Comisién Primera de la Cdmara,
invocada por el actor. (iii) No hubo debate por una serie de vicios, que el actor enuncia sin

explicaciéon adicional, y que considera configuran, en su conjunto, una elusién del debate.

En relacién con las proposiciones (i) a (iii), el actor se limita a enunciar una serie de vicios
que en su criterio afectaron el proceso de formacion de esta ley -v.qg. falta de provisién de la
informacién técnica solicitada por algunos Representantes, falta de votaciéon nominal y
publica, votaciones sin quérum, violacion al principio de publicidad, cancelacién de audiencia
publica, comisiones de conciliacidn irregulares, violacién del principio de unidad de materia,

ponencias sin argumento-, sin explicar cdmo se configuraron ni porqué, en su conjunto,



constituyen una elusién del debate, a la luz de la jurisprudencia constitucional sobre la
nocién de elusién del debate y las condiciones para que se configure en casos concretos. En
esta medida el cargo no cumple con los requisitos minimos de claridad, certeza,
especificidad, pertinencia y suficiencia que, segun la sentencia C-1052 de 200147, harian
procedente un pronunciamiento de esta Corte, que en consecuencia se inhibirad de resolver

este alegato en particular.
4. Cargos por vicios de fondo en la Ley 1425 de 2010
4.1. Aludida falsa motivacién del proyecto de ley

El demandante en el proceso D-8535 ha solicitado se declare la inexequibilidad de la Ley
1425/10 por haberse adoptado con “falsa motivacion”, en virtud de una serie de razones
distintas, a saber: (i) injuria contra los actores populares al habérseles tildado de “cartel de
abogados” por parte del Gobierno durante los debates legislativos; (ii) con dicha falsa e
injuriosa motivacion, se derogaron los incentivos econdémicos, por ser inherentes a las
acciones populares, son un mecanismo de participacion ciudadana para la defensa de tales
derechos; (iii) el Gobierno fue engafnoso y omitié deliberadamente tener en cuenta que los
incentivos econémicos fueron declarados exequibles por la Corte Constitucional en varias
sentencias; (iv) carece de fundamento basar la derogatoria de los incentivos en un hecho
falso, a saber, que los incentivos estan quebrando al Estado - lo que tiene verdaderamente
quebrado al Estado es la corrupcion; (v) el proyecto se aprobd con el interés particular de
favorecer exclusivamente a los funcionarios corruptos que ahora careceran de control
ciudadano vy judicial; (vi) el proyecto es contradictorio con el estatuto anticorrupcién
actualmente en tramite ante el Congreso, porque las acciones populares son el mecanismo
de participacion mas eficaz en la lucha contra la corrupcién, negligencia e ineficiencia
oficiales; (vii) el Gobierno por una parte combate el pago de incentivos para los actores
populares, pero por otra parte defiende y promueve agresivamente el pago de recompensas
para quienes denuncien los crimenes; y (viii) el Gobierno no tenia razén al afirmar que las

acciones populares se usan contra las entidades publicas - la realidad es lo contrario.

Para la Corte, las razones invocadas por el demandante no configuran un cargo de
inconstitucionalidad que cumpla con los requisitos de claridad, certeza, especificidad,

pertinencia y suficiencia exigidos por la jurisprudencia constitucional arriba descrita. Se trata



en este caso de una serie de consideraciones subjetivas, afirmaciones practicas, conjeturas o
apreciaciones coyunturales del actor, en las cuales no se indica cuales preceptos de la
Constitucidn Politica han sido aludidamente desconocidos, ni por qué razones concretas de

inconstitucionalidad.
En consecuencia, la Corte se inhibira de pronunciarse sobre estos argumentos.
4.2. Alegada violacién del principio de igualdad

El demandante Hermann Gustavo Garrido Prada ha alegado que la Ley acusada desconoce el
principio de igualdad consagrado en el articulo 13 de la Constitucidon, en la medida en que
otorga a los actores populares, quienes no pueden recibir incentivos econdmicos, un trato
desigual frente a quienes denuncian ante las autoridades a los miembros de organizaciones
criminales, a quienes si se les dan recompensas estatales. Para el demandante, ambos tipos
de ciudadanos se enfrentan al peligro al combatir fendmenos como la corrupcién o el crimen
a través de las acciones populares o las denuncias penales, por lo cual deberian recibir
iguales incentivos por parte del Estado. Este cargo, en su formulacién, es acompafado de
una serie de consideraciones subjetivas y practicas del actor sobre las cuales la Corte no se

pronunciara.

La Corte considera que la Ley 1425/10 no viold por este concepto el articulo 13 de la Carta
Politica, por cuanto no existe una relacion de igualdad entre los incentivos en las acciones
populares y las recompensas para quienes denuncien los hechos punibles. Si bien en ambos
casos se trata materialmente del desembolso de una suma de dinero a personas que realizan
alguna actuacién ante la administracién de justicia, para la Corte existe una diferencia
fundamental de naturaleza entre los incentivos y las recompensas, ya que por una parte, las
acciones populares en el marco de las cuales se preveian los incentivos econdmicos
constituyen en esencia uno de los derechos politicos de los ciudadanos en procura de la
salvaguarda del interés colectivo, mientras que por otra parte, las denuncias de los hechos
punibles susceptibles de recompensa constituyen modalidades de colaboracién con la
administracion de justicia y/o de obtencién de beneficios juridico-penales que no se asemejan
a la interposicion de una accién popular, ni son equiparables a ella en tanto ejercicio de un

derecho politico protegido por la Constitucion.

Al no tratarse de hipétesis iguales, ni siquiera semejantes o similares, esta ausente uno de



los presupuestos bdasicos para llevar a cabo un test de igualdad, en la medida en que el
articulo 13 de la Constitucién, segun la jurisprudencia pacifica de esta Corte, protege la

igualdad entre iguales. En consecuencia, el cargo serd desestimado.

4.3. Alegada desnaturalizaciéon de las acciones populares. Cosa juzgada constitucional.

El demandante Hermann Gustavo Garrido alega que la Ley 1425/10 viold los articulos 1, 2, 88
y 89 de la Constitucion, porque los incentivos econdémicos son, en su criterio, un elemento
esencial constitutivo de las acciones populares, que es inherente a su naturaleza. Al
eliminarse los incentivos, argumenta, se desnaturalizan las acciones populares consagradas

en la Constitucion.

En la sentencia C-630 de 201148 la Corte ya se pronuncié expresamente sobre este punto, al
decidir que “la derogacion de los articulos 39 y 40 de la Ley 472 de 1998, que implica la
supresion del incentivo econdmico que se reconocia al actor de acciones populares,
corresponde al legitimo ejercicio de la potestad de configuracion legislativa de que goza el
Congreso de la Republica que comprende de manera general, la facultad para derogar las
leyes y especificamente, de la delegacidn expresa contenida en el articulo 88 de la Carta,
para regular integramente las acciones populares. La medida legislativa estudiada (suprimir
el incentivo) es un uso legitimo de la facultad de configuracién y regulacién del Congreso de
la Republica, pues no contempla una carga irrazonable y desproporcionada para las personas
que ejerzan su derecho a interponer una accién popular”.49 También resolvid la Corte que
“tampoco el incentivo econdmico que la Ley 472 de 1998 le reconocié en un comienzo al
actor popular, puede considerarse que haga parte del nlcleo esencial del derecho de acceso
a la administracién de justicia en materia de acciones populares, ya que de él no depende,
por ejemplo, la titularidad de la accion, elemento éste que si es fundamental en el impulso

del mecanismo de proteccion de los derechos colectivos”.50

Al haber sido decidido ya el cargo bajo examen, la Corte se estard a lo resuelto en la

sentencia C-630 de 2011 en cuestion.



4.4, Alegada violacién del derecho de acceso a la administracion de justicia.

El demandante Hermann Gustavo Garrido alega que con la supresion de los incentivos
econdmicos en las acciones populares se viold el derecho de acceso a la administracién de
justicia, ya que se le traslada en la practica al actor popular la carga de asumir los costos de
proteger los derechos colectivos, y de llevar a cabo las gestiones y tareas correspondientes a

este objetivo.

Al haber sido decidido ya el cargo bajo examen, la Corte se estard a lo resuelto en la
sentencia C-630 de 2011.

4.5. Alegada violacién de la seguridad juridica y el precedente constitucional.

El actor Hermann Gustavo Garrido afirma que la Ley acusada viol6 la seguridad juridica,
porque las decisiones consistentes y reiteradas del Consejo de Estado y la Corte
Constitucional avalando los incentivos econémicos en las acciones populares constituyen una

doctrina probable, que no puede ser desconocida por el Congreso.

El argumento del actor, que parece aplicar al proceso legislativo la figura de la “doctrina
probable” de las altas cortes colombianas, carece de la estructuracion y fundamentos
minimos para constituir un cargo de inconstitucionalidad que motive una decisién de esta
Corte. El actor no precisa cual es el fundamento en la Carta Politica de la regla de seguridad
juridica que considera violada, ni tampoco sefiala los fundamentos de la aplicacién de esta
figura, propia de la actividad judicial, al ambito del poder legislativo. En esa medida, no se
han provisto razones claras, especificas, precisas, suficientes y pertinentes que constituyan
un cargo de inconstitucionalidad a la luz de la jurisprudencia de esta Corporacidén. Por lo

tanto, la Corte se habra de inhibir de resolver esta acusacion en particular.

Sin perjuicio de lo anterior, la Corte recuerda que en la sentencia C-630 de 2010 ya se
explicd que los fallos de la Corte Constitucional en los que se declara exequible una
determinada disposicién juridica, no tienen la virtud de petrificar dicha disposicién. En

palabras de la Corte,

“Ahora bien, la circunstancia de que la Corte Constitucional haya declarado exequibles los
articulos 39 y 40 de la Ley 472 de 1998 que se derogan por la ley demandada (Sentencia



C-459/04), no significa que tales normas se hubieran convertido en inmutables y por tanto,
que no pudieran ser objeto de modificacién, adicién o derogacién por parte del Congreso.
Menos aun, puede aducirse la violacién del principio de la cosa juzgada constitucional
consagrado en el articulo 243 de la Carta que prescribe algo distinto, como es que la
declaracion de inexequibilidad (no de exequibilidad) de una norma por razones de orden
material, que produce su exclusién del ordenamiento juridico, implica la prohibicién de su
reproducciéon mientras subsistan en la Constitucién los preceptos vulnerados. De ninguna
forma significa que toda disposicion legal declarada exequible deba permanecer sin
modificacién alguna en el ordenamiento, lo cual desconoceria la cldusula general de
competencia del Congreso para derogar leyes y conduciria a la petrificacion de la legislacién.
Por ello, la Corte aclaré que el establecimiento o supresién de un incentivo econédmico para el
actor popular se enmarca en el ambito de configuracién legislativa de las acciones

populares.”54

En consecuencia, el hecho de que esta Corporacidn se haya pronunciado en el pasado sobre
la exequibilidad de la figura de los incentivos econdémicos no implica que el Congreso, en uso
del margen de configuracién que le es propio, se vea impedido de alterar, modificar o

inclusive derogar dicha figura.

En conexidad con lo anterior, el actor Hermann Gustavo Garrido afirma que la ley acusada no
puede aplicarse retroactivamente en los procesos por accién popular iniciados antes de su
entrada en vigencia, en los cuales se debe mantener la figura del incentivo; y solicita a la
Corte que en caso de no declarar inexequible la norma demandada, determine los alcances
de su aplicacién, especificando que se debe efectuar hacia el futuro a partir de su
publicaciéon. Dado que la Corte ha resuelto inhibirse de resolver sobre los cargos de
inconstitucionalidad formulados por el ciudadano Garrido, o bien estarse a lo resuelto en
anteriores pronunciamientos, no es procedente emitir un pronunciamiento en el presente

proceso de control abstracto sobre esta solicitud accesoria de la demanda55.

4.7. Aludida supresién de instituciones legales sustantivas.

La ciudadana Dora Alba Lopez Albarracin formula ante la Corte varios cargos contra la Ley

acusada, en la medida en que ésta derogd los incisos 2 y 3 del articulo 40 de la Ley 472/98.



Estos incisos consagran las siguientes disposiciones sustantivas: (i) para los casos de
acciones populares por irregularidades en contratacién publica, se establece legalmente la
responsabilidad solidaria entre el representante legal de la entidad publica contratante y el
contratista, en forma solidaria con quienes concurran al hecho, hasta la recuperacion total de
lo pagado en exceso; y (ii) para hacer viable la accién popular en materia de corrupcion
administrativa, se consagra el derecho de los ciudadanos a solicitar y obtener copias
auténticas de los documentos referidos a la contratacién publica, en cualquier momento, sin
que haya reserva legal sobre tales documentos. Para la demandante la supresion de estos
articulos conlleva dos consecuencias: (a) El inciso 2 consagraba la definicién legal sustantiva
de la responsabilidad de los servidores publicos y contratistas en casos de corrupcién
administrativa, y establecia que seria solidaria; al ser derogado este inciso, se genera un
vacio legislativo porque no existe otra definicidon sustancial, en este ambito, de las
consecuencias de la violacién de la moralidad administrativa en los casos de contratacién
publica en términos de responsabilidad individual; y (b) El inciso 3 consagraba el derecho de
acceso a los documentos publicos referidos a la contratacién en cabeza de todo ciudadano
para efectos de las acciones populares; su supresién implica una supresion del derecho que
alli se consagra. Esto implica, para la peticionaria, que se han violado los articulos 156,
2957, 4058 y 8859 de la Constitucion.

La Corte considera que en la formulacién de estos cargos de inconstitucionalidad, la
demandante esta partiendo de un presupuesto errado, a saber, que la supresion del articulo
40, incisos 2 y 3, proyecta sus consecuencias normativas mas alla del ambito de las acciones
populares por corrupcion administrativa, e implica una derogatoria de las definiciones legales
sustantivas tanto del derecho de acceso a la informacion publica contractual en general,
como de la responsabilidad de los directores de entidades publicas y de contratistas del

Estado, generando asi sendos vacios en el ordenamiento juridico colombiano.

En criterio de la Corte, este presupuesto es erréneo. El ordenamiento colombiano consagra
en multiples otras disposiciones legales ambas instituciones sustantivas - tanto del derecho
de acceso a la informacién publica sobre los procesos de contratacion estatal, como de la
responsabilidad juridica de los representantes legales de las entidades publicas contratantes
y también de los contratistas. Sin que sea del caso enunciarlas exhaustivamente, la Corte
simplemente recuerda (1) las disposiciones del Cédigo Contencioso Administrativo sobre el

derecho de acceso a la informacién, (2) las disposiciones de la Ley 80 de 1993 sobre las



diversas modalidades de responsabilidad juridica de los representantes legales de las
entidades publicas y de los contratistas del Estado, (3) lo dispuesto en la Ley 678 de 2001
sobre la accién de repeticién y las responsabilidades consiguientes, o (4) lo dispuesto en la
Ley 57 de 1985 sobre derecho de peticién de informacién ante entidades publicas. En
resumen, no se vislumbra que se haya generado el vacio juridico que indica la demandante
como consecuencia de estas derogatorias, salvo en lo tocante estrictamente a las acciones
populares por corrupcion administrativa y las facultades que tienen los demandantes en

estos casos.

A este Ultimo respecto, la Corte reitera que el Legislador cuenta con un amplio margen de
configuracién para disefiar el sistema normativo que rige las acciones populares, margen de
configuraciéon dentro del que se incluye la supresidon de disposiciones como las que se
examinan, que estaban orientadas a facilitar la interposiciéon y el avance de acciones
populares en casos concretos. En cualquier caso, la demandante no ha formulado un cargo
relativo a algun exceso de dicho margen de configuracién, en lo tocante especificamente al

régimen normativo de las acciones populares.

Por las anteriores razones, los cargos formulados por la demandante Dora Alba Lépez serdn
desestimados, al estar construidos sobre un presupuesto errado con respecto al alcance de la
Ley 1425 de 2010.

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

Constitucion.
RESUELVE

Primero.- ESTARSE A LO RESUELTO en la sentencia C-630 de 2011, mediante la cual se
declaré EXEQUIBLE la Ley 1425 de 2010, por los cargos por vicios de fondo consistentes en la
desnaturalizacién de las acciones populares por la eliminacion de los incentivos econémicos y

la violacién del derecho de acceso a la administracion de justicia.

Segundo.- ESTARSE A LO RESUELTO en la sentencia C-730 de 2011, mediante la cual se
declar6 EXEQUIBLE la Ley 1425 de 2010, por los cargos por vicios de tramite relativos a la



conformacion de la Comisiéon Accidental de Mediacién en el Congreso de la Republica,
consistentes en que no se nombré por parte del Senado a miembros que hubiesen sido
autores, ponentes, o que hubiesen participado en las discusiones en el Pleno del proyecto de
ley; no se garantiz6 la participaciéon de minorias o de bancadas; y no se cumplié la
disposicién de la Ley Organica que exige que los miembros de las comisiones de conciliacién

provengan de las Comisiones Permanentes donde se ha venido tramitando el proyecto.

Tercero.- Declararse INHIBIDA para resolver sobre las razones relativas a la votacién del
proyecto de ley en la Camara de Representantes, el transcurso del término de quince dias
entre el sequndo debate en la Camara de Representantes y el primer debate en el Senado, la
discrepancia entre la fecha nominal de la Gaceta del Congreso y su fecha material de
impresion, el transcurso del término de un dia entre la publicacidn del informe de conciliacion
y su debate en la plenaria del Senado, la aludida elusién del debate legislativo, la falsa
motivacion del proyecto de ley, la violacién de la seguridad juridica y de la cosa juzgada

constitucional, y la supresion de instituciones legales sustantivas.

Cuarto.- Declarar EXEQUIBLE la Ley 1425 de 2010 por los demas cargos por vicios de tramite
examinados en la presente sentencia -consistentes en la introduccién de modificaciones
sustantivas al proyecto de ley por la Plenaria del Senado de la Republica, la composicién
plural de la Comisién Accidental de Mediacién, la elaboracién y publicacién del acta de la
sesién plenaria del Senado del 7 de diciembre de 2010-, y por el cargo por vicio de fondo por

vulneracion del principio de igualdad.

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

cumplase y archivese el expediente.
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CONSTANCIA SECRETARIA

Bogotd, D.C., veintiocho (28) de febrero de dos mil doce (2012)
LA SECRETARIA GENERAL DE LA HONORABLE CORTE CONSTITUCIONAL
HACE CONSTAR

En la fecha, se observd que el dia veintiddés (22) de noviembre de dos mil once (2011), el
Magistrado LUIS ERNESTO VARGAS SILVA, se encontraba en comisién de servicios en el

exterior, por lo tanto, no firmaba esta sentencia como inadvertidamente lo hizo.



MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ

Secretaria General

1 En la sentencia C-630 de 2011 del 24 de agosto, se decidi6 sobre la constitucionalidad de
los articulos 39 y 40 de la Ley 1425 de 2010, resolviendo la Corporacién: “Declarar
EXEQUIBLE la Ley 1425 de 2010 ‘por medio de la cual se derogan articulos de la Ley 472 de

1998 Acciones Populares y Grupo’, por las razones analizadas”.

2 “Articulo 1005. Acciones Populares o Municipales. La municipalidad y cualquiera persona
del pueblo tendra en favor de los caminos, plazas u otros lugares de uso publico, y para la
seguridad de los que transitan por ellos, los derechos concedidos a los duefos de heredades
o edificios privados. // Y siempre que a consecuencia de una accién popular haya de
demolerse o enmendarse una construccion, o de resarcirse un dafo sufrido, se recompensara
al actor, a costas del querellado, con una suma que no baje de la décima, ni exceda de la
tercera parte de lo que cueste la demolicién o enmienda, o el resarcimiento del dafio; sin
perjuicio de que si se castiga el delito o negligencia con una pena pecuniaria, se adjudique al

actor la mitad”.

3 “Articulo 2359. Titular de la accién por dafio contingente. Por regla general se concede
accién en todos los casos de dafio contingente, que por imprudencia o negligencia de alguno
amenace a personas indeterminadas; pero si el daho amenazare solamente a personas

determinadas, sélo alguna de éstas podra intentar la accién.

4 “Articulo 34. Sentencia. Vencido el término para alegar, el juez dispondra de veinte (20)
dias para proferir sentencia. La sentencia que acoja las pretensiones del demandante de una
accion popular podra contener una orden de hacer o de no hacer, condenar al pago de
perjuicios cuando se haya causado dafo a un derecho o interés colectivo en favor de la
entidad publica no culpable que los tenga a su cargo, y exigir la realizaciéon de conductas
necesarias para volver las cosas al estado anterior a la vulneracién del derecho o interés
colectivo, cuando fuere fisicamente posible. La orden de hacer o de no hacer definira de
manera precisa la conducta a cumplir con el fin de proteger el derecho o el interés colectivo

amenazado o vulnerado y de prevenir que se vuelva a incurrir en las acciones u omisiones



que dieron mérito para acceder a las pretensiones del demandante. Igualmente fijara el

monto del incentivo para el actor popular.

La condena al pago de los perjuicios se hard ‘in genere’ y se liquidara en el incidente previsto
en el articulo 307 del C.P.C.; en tanto, se le dard cumplimiento a las 6rdenes y demas
condenas. Al término del incidente se adicionara la sentencia con la determinacién de la

correspondiente condena incluyéndose la del incentivo adicional en favor del actor. (...)".
5 Gaceta del Congreso No. 885 de 2010

6 Gaceta del Congreso No. 1.040 de 2010

7 Gaceta del Congreso No. 76 de 2011.

8 Gaceta del Congreso No. 78 de 2011.

9 Constitucidén Politica, Articulo 157: “Ningun proyecto sera ley sin los requisitos siguientes:
(1) Haber sido publicado oficialmente por el Congreso, antes de darle curso en la comisién
respectiva. (2) Haber sido aprobado en primer debate en la correspondiente comision
permanente de cada Camara. El reglamento del Congreso determinara los casos en los
cuales el primer debate se surtird en sesién conjunta de las comisiones permanentes de
ambas Cdmaras. (3) Haber sido aprobado en cada Camara en segundo debate. (4) Haber

obtenido la sancién del Gobierno”.

10 El articulo 178 de la Ley 52 de 1992 dispone: “Modificaciones. De conformidad con lo
dispuesto en el articulo 160, inciso 20., de la Constitucion Politica, cuando a un proyecto de
ley le sean introducidas modificaciones, adiciones o supresiones durante el debate en
Plenaria, éstas podran resolverse sin que el proyecto deba regresar a la respectiva Comisién
Permanente. Sin embargo, cuando se observaren serias discrepancias con la iniciativa
aprobada en Comisién, o se presentaren razones de conveniencia, podra determinarse que
regrese el proyecto a la misma Comisidn para su reexamen definitivo. Si éste persistiere en
su posicion, resolvera la Corporacidon en pleno. Las enmiendas que se presenten estaran
sometidas a las condiciones indicadas para el primer debate, en los articulos 160 vy
siguientes, con las excepciones de los articulos 179 a 181". Igualmente el Articulo 179 de la

misma ley establece. “Enmienda total o parcial. Si el pleno aprobare una enmienda a la



totalidad de las que propongan un texto alternativo, se dara traslado del mismo a la
Comisidn correspondiente para que sea acogido en primer debate. Si ésta lo rechazare, se
archivard el proyecto. Si en cambio, fuere una enmienda al articulado, que no implica cambio

sustancial, continuara su tramite constitucional”.

11 En la sentencia C-940 de 2003 (M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra) la Corte explicé que el
principio de identidad “(...) adquiere en la Constitucion de 1991 una connotacién distinta a la
que tenia en el régimen constitucional anterior, (...) si en la Carta de 1886 se exigia que el
texto aprobado en cada uno de los debates fuera exactamente el mismo, por lo cual
cualquier modificacion aun menor implicaba repetir todo el tramite, hoy en dia se ha
abandonado el principio de identidad rigido, para permitir que las comisiones y las plenarias
de las camaras puedan introducir modificaciones al proyecto (C.P. Art. 1609, y que las
discrepancias entre lo aprobado en una y otra Cdmara no obliguen a repetir todo el tramite,
sino que las comisiones accidentales preparen un texto unificado que supere las diferencias,

texto que es entonces sometido a la aprobacién de las plenarias”.
12 Corte Constitucional, sentencia C-940 de 2003 (M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra).
13 Corte Constitucional, sentencia C-940 de 2003 (M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra).

14 Corte Constitucional, sentencia C-453 de 2006 (M.P. Manuel José Cepeda Espinosa). En el
mismo sentido, en la sentencia C-940 de 2003 (M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra) la Corte
sefialé que “el principio de unidad de materia pretende alcanzar objetivos de seguridad
juridica sustancial, propiciando normas legales que observen una coherencia material
interna, sin embargo la relacién de conexidad no puede ser interpretada con tal rigidez que

termine por acabar con el principio democratico (...)".
15 M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.

16 M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.

17 M.P. Humberto Antonio Sierra Porto.

18 Sentencias C-487 de 2002 (MP. Alvaro Tafur Galvis), C-614 de 2002 (MP. Rodrigo Escobar
Gil. AV. Clara Inés Vargas Hernandez y Jaime Araujo Renteria), C-669 de 2004 (MP. Jaime
Coérdoba Trivifio. AV. Jaime Araujo Renteria. APV. Rodrigo Uprimny Yepes) y C-809 de 2007



(MP. Manuel José Cepeda Espinosa. SV. Jaime Araujo Renteria).

19 Sentencias C-226 de 2004 (MP. Clara Inés Vargas Hernandez), C-724 de 2004 (MP. Clara
Inés Vargas Herndndez), C-706 de 2005 (MP. Alvaro Tafur Galvis. SV. Humberto Sierra Porto y
Jaime Araujo Renteria. AV. Manuel José Cepeda Espinosa y Jaime Cérdoba Trivifio) y C-754 de
2004 (MP. Alvaro Tafur Galvis. AV. Jaime Araujo Renterfa. SPV Alvaro Tafur Galvis, Manuel
José Cepeda Espinosa, Rodrigo Uprimny Yepes y Rodrigo Escobar Gil).

20 Sentencia C-178 de 2007 (MP. Manuel José cepeda Espinosa. SV. Jaime Araujo Renteria.

AV. Humberto Antonio Sierra Porto y Nilson Pinilla Pinilla).

21 En este sentido, la Corte explicé en la sentencia C-141 de 2010 (M.P. Humberto Antonio
Sierra Porto) que “se ha entendido que al flexibilizar el procedimiento de formacién de las
leyes, se privilegia el principio democratico, pues de esta manera es posible la expresién de
todas las diferentes corrientes de pensamiento representadas en las plenarias de las
camaras ‘de manera que la opcidn finalmente adoptada sea fruto de una pausada reflexion y
de una confrontacién abierta de posiciones, que resultaria truncada si a las plenarias
Unicamente se les permitiera aprobar o rechazar el texto que viene de las comisiones, sin

posibilidad de modificarlo, adicionarlo o recortarlo’ [Sentencia C-305 de 2004]".

22 Corte Constitucional, sentencia C-307 de 2004 (M.P. Rodrigo Escobar Gil, Manuel José
Cepeda Espinosa, Alfredo Beltran Sierra; S.V. Jaime Araujo Renteria; S.V. Alfredo Beltran
Sierra y Clara Inés Vargas Hernandez; S.P.V. Rodrigo Escobar Gil, Eduardo Montealegre
Lynett y Marco Gerardo Monroy Cabra). En este caso la Corte considerd: “La simple
comparacién del texto originalmente aprobado y el texto definitivo del proyecto muestra que,
sin necesidad de examinar los textos intermedios, no obstante las modificaciones y adiciones
que el proyecto recibié a lo largo de los debates legislativos, se ha respetado el principio de
identidad relativa, por cuanto lo finalmente aprobado tiene una clara y especifica relacién de
conexidad con lo aprobado en el primer debate de manera que puede predicarse la
existencia de identidad tematica entre el texto definitivo del proyecto y lo inicialmente
aprobado en el primer debate en la Comisién Primera del Senado. Las diferencias entre los
dos textos obedecen a precisiones técnicas, opciones y alternativas que giran alrededor de
un mismo concepto, y que claramente son un desarrollo de la propuesta inicialmente

aprobada”.



23 Corte Constitucional, sentencia C-1147 de 2003 (M.P. Rodrigo Escobar Gil; S.V. Eduardo
Montealegre Lynett; A.V. Manuel José Cepeda Espinosa, Rodrigo Escobar Gil). En este caso la
Corte sostuvo que “a proposito del principio de identidad, es entonces claro que un proyecto
de ley puede ser objeto de cambios y modificaciones en el transcurso de las diversas etapas
parlamentarias, pero sélo en la medida en que dichos cambios y modificaciones se refieran a
temas tratados y aprobados en primer debate, sin perjuicio de que también éstos deban
guardar estrecha relacién con el contenido del proyecto, es decir, respeten igualmente el
principio de unidad de materia” (acento fuera del texto original). Esta posicién ha sido
reiterada, por ejemplo, en la sentencia C-372 de 2004 (M.P. Clara Inés Vargas Hernandez;
S.V. Manuel José Cepeda Espinosa, Eduardo Montealegre Lynett, Alvaro Tafur Galvis). En la
sentencia C-754 de 2004 (M.P. Alvaro Tafur Galvis; S.P.V. Alvaro Tafur Galvis) la Corte sefial6
que no se viola el principio de identidad relativa cuando las modificaciones introducidas al

proyecto se refieren a “asuntos [que estén] estrechamente ligados”.

24 El segundo inciso del articulo 160 de la Constitucion Politica sefiala que durante “el
segundo debate cada Camara podra introducir al proyecto las modificaciones, adiciones y

supresiones que juzgue necesarias”.

25 En la sentencia C-753 de 2004 (M.P. Alfredo Beltran Sierra; S.V. Jaime Araujo Renteria) se
declard exequible un aparte del Acto Legislativo No. 01 de 2003 (articulo 15, parcial)
adicionado en el séptimo debate por considerar que se trataba de un ‘instrumento necesario’

y con una ‘relacién de conexidad evidente’ con el resto de la norma aprobada.

26 Corte Constitucional, sentencia C-312 de 2004 (M.P. Alfredo Beltran Sierra; S.V. Manuel
José Cepeda Espinosa y Eduardo Montealegre Lynett; A.V. Jaime Araujo Renteria). La Corte
resolvié declarar inexequibles varias expresiones del articulo 44 de la Ley 795 de 2003,
mediante la cual se modifica el numeral 52 del articulo 193 del Estatuto Organico del Sistema
Financiero, pues considerd que “(...) que el texto final del articulo 44 de la Ley 795 de 2003
en cuanto incluyé la contribucidon al Fondo de Solidaridad y Garantia y la manera de
calcularla en el Seguro Obligatorio de Accidentes de Transito es una materia que por si
misma tiene autonomia y relevancia juridica que no hacen indispensable su inclusién en las
clausulas que de suyo ha de contener el contrato de seguro que se recoge en la pdliza

correspondiente (...)".



27 Corte Constitucional, sentencia C-332 de 2005 (M.P. Manuel José Cepeda Espinosa).

28 Corte Constitucional, sentencia C-801 de 2003 (M.P. Jaime Cdrdoba Trivifio); en este caso
se examinaron los cambios sufridos por el articulo 51 de la Ley 789 de 2003 (jornada laboral
flexible), frente al cual el Congreso ensayd distintas formulas en todos los debates. El
articulo, tal y como fue finalmente aprobado, no hizo parte ni del proyecto del gobierno, ni de
la ponencia para primer debate en comisiones. En al ponencia para segundo debate en
plenaria de la Camara fue incluido y aprobado el articulo sobre jornada laboral flexible. En la
ponencia para segundo debate en plenaria del Senado, no existia el articulo sobre jornada
laboral flexible, pero si el asunto de la jornada laboral. La comisién de conciliacion adopta el
articulo sobre jornada laboral flexible, formula que es aprobada por las Camaras. Aun cuando
el articulo como tal s6lo es aprobado inicialmente en la Plenaria de la Cdmara, el asunto

sobre la regulacién de la jornada laboral si fue aprobado en los 4 debates.

29 Corte Constitucional, sentencia C-1092 de 2003 (M.P. Alvaro Tafur Galvis; S.P.V. Jaime
Araujo Renteria, A.V. Rodrigo Escobar Gil y Eduardo Montealegre Lynett). En este caso la
Corte resolvid, entre otras cosas, declarar exequible el articulo 5 transitorio del Acto

Legislativo 03 de 2002, por el cargo analizado en la parte motiva de la sentencia.

30 Corte Constitucional, sentencia C-920 de 2001 (M.P. Rodrigo Escobar Gil). La Corte
declara la inexequibilidad de una disposicién introducida en el Ultimo debate, que constituia

un asunto nuevo, sin relacion con al materia debatida hasta ese momento.

31 Ver Corte Constitucional, sentencia C-198 de 2002 (M.P. Clara Inés Vargas Hernandez;

S.V. Rodrigo Escobar Gil, Marco Gerardo Monroy Cabra y Alvaro Tafur Galvis).
32 Corte Constitucional, sentencia C-332 de 2005 (M.P. Manuel José Cepeda Espinosa).

33 Corte Constitucional, sentencia C-614 de 2002 (M.P. Rodrigo Escobar Gil). Para la Corte,
“[clomo resultado del debate, en cualquiera de sus etapas, pueden presentarse
modificaciones que afecten el contenido normativo de las disposiciones de un proyecto, o le
incorporen regulaciones complementarias, con la condicién de que no comporten cambios
esenciales sobre lo que ha sido previamente aprobado”. La Corte explicé que “cambios
esenciales” significaban modificaciones a las disposiciones aprobadas que fueran “en tal

medida significativas, que no permitan afirmar que se trata de modificaciones o adiciones a



una iniciativa aprobada con anterioridad, sino que constituyan verdaderas propuestas
nuevas, que no habrian recibido los debates reglamentarios y que no habrian sido

consideradas en la primera vuelta”.
34 Corte Constitucional, sentencia C-273 de 2011 (M.P. Maria Victoria Calle Correa).

35 Ver, entre muchas otras, las sentencias C-940 de 2003 (M.P. Marco Gerardo Monroy
Cabra), C-333 de 2010 (M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo), o C-321 de 2009 (M.P. Humberto

Antonio Sierra Porto).
36 M.P. Nilson Pinilla Pinilla. AV. Maria Victoria Calle Calle).

37 Texto del Comunicado N° 34 de la Corte Constitucional, del 27 de septiembre de 2011.
C-630 de 2011.

38 La sintesis comprensiva de este precedente se encuentra en la sentencia C-1052 de 2001

(MP. Manuel José Cepeda Espinosa).
40 M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.

41 Cfr., entre varios, los Autos de Sala Plena 244 de 2001 (M.P. Jaime Cérdoba Trivifio) y de
2001 (M.P. Jaime Cérdoba Trivifio). En dichas oportunidades la Corte, al resolver el recurso de
suplica presentados por los actores, confirmd los autos en los que se inadmitié la demanda

por no presentar razones “especificas, claras, pertinentes y suficientes”.

42 Cfr. Corte Constitucional Sentencia C-898 de 2001 M.P. Manuel José Cepeda Espinosa. La
Corte se inhibié de conocer la demanda contra algunos apartes de los articulos 186, 196, 208
y 214 del Decreto 1355 de 1970 por ineptitud en la demanda.

43 La constancia del Secretario sobre la votacidn se consignd en el Acta No. 34 del 9 de junio
de 2010, publicada en la Gaceta del Congreso No. 380 del 24 de junio de 2010.

44 M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.
45 M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.

46 Ley 52 de 1992, Articulo 156. “Presentacion y publicacién de la ponencia. El informe serd



presentado por escrito, en original y dos copias, al secretario de la Comisién Permanente. Su
publicacién se hard en la Gaceta del Congreso dentro de los tres (3) dias siguientes. // Sin
embargo, y para agilizar el tramite del proyecto, el Presidente podrd autorizar la
reproducciéon del documento por cualquier medio mecanico, para distribuirlo entre los
miembros de la Comisién; ello, sin perjuicio de su posterior y oportuna reproduccion en la

Gaceta del Congreso”.
47 M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.
48 SV. Luis Ernesto Vargas Silva.

49 Texto del Comunicado N° 34 de la Corte Constitucional, del 27 de septiembre de 2011.
C-630 de 2011.

50 Texto del Comunicado N° 34 de la Corte Constitucional, del 27 de septiembre de 2011.
C-630 de 2011.

51 Texto del Comunicado N° 34 de la Corte Constitucional, del 27 de septiembre de 2011.
C-630 de 2011.

52 Ibidem .
53Ibidem.

54 Texto del Comunicado N° 34 de la Corte Constitucional, del 27 de septiembre de 2011.
C-630 de 2011.

55 En este punto, la Corte se refiere a las sentencias de la Seccién Primera [Ver, por ejemplo,
las providencias de la Seccién Primera del 18 de mayo de 2011 en el proceso radicado
54001-23-310002005-00232-01, o del 18 de mayo de 2011 en el proceso radicado
70001-23-31000-200400794-01 (MP. Maria Claudia Rojas Lasso)] y Tercera [Ver, por ejemplo,
las providencias de la Seccién Tercera del 24 de enero de 2011, en el proceso radicado
25000-23-24-000-2004-00917-01(AP), (MP. Enrique Gil Botero) o del 31 de enero de 2011, en
el proceso radicado 25000-23-25-000-2003-02486-01(AP) (MP. Olga Valle de la Hoz)] del



Consejo de Estado. La Seccién Primera ha considerado que se trata de una disposicion de
naturaleza procesal cuya aplicacién se da hacia el futuro en los procesos iniciados a partir de
su entrada en vigor, mientras que la Seccién Tercera ha estimado que se trata de una
disposicién de naturaleza sustantiva que es aplicable también a los procesos que ya estaban

iniciados y en curso cuando fue promulgada la ley.

56 Para la peticionaria la violacidn del articulo 12 de la Constitucidn se configura porque “ya
no es posible ejercer el derecho fundamental de participar y ser solidario, en defensa de los
intereses generales de los asociados, especialmente cuando se quebranta el derecho
fundamental a la moralidad administrativa derivada de la contratacién publica. Lo anterior,
en razon de que la Ley 1425 de 2010, derogd la posibilidad de interponer por parte del
ciudadano la accién popular para denunciar al servidor publico y/o particular (contratista,
interventor, consultor y asesor) por la violaciéon a las normas de la contratacidn
administrativa, cercendandose asi el derecho de participar y ser solidario en defensa del

interés general”.

57 La violacién del articulo 29 de la Constitucién surge, para la demandante, porque la
derogatoria de esta norma impide a las personas ejercer sus derechos y sus deberes de
participar y salvaguardar la prevalencia del interés general a través de la accién popular,
dado que “hoy en dia, no existe dentro de nuestra legislacién una definicién sustancial que
consagre y defina la moral administrativa y las consecuencias de su violacién en la
contratacién publica, como si se encontraba en el citado articulo 40 de la Ley 472 del 98,
norma sustantiva que permitia poder instaurar el debido proceso para responsabilizar, al
servidor publico y al contratista, del dafio econémico ocasionado contra los derechos e
interés colectivos a la moral administrativa”. En ausencia de una definicién sustantiva, no se
puede adelantar el proceso correspondiente, violando también el mandato de primacia del
derecho sustantivo sobre el procesal consagrada en el articulo 228 de la Constitucién: “al
eliminarse la tipificacién relacionada con la moral administrativa, asi como su efecto que
generaba la responsabilidad patrimonial del infractor en forma solidaria (servidor publico y
contratista), asuntos estos que se consagraba en el articulo 40 de la Ley 472 de 1998, hoy
derogado, creando asi una imposibilidad juridica absoluta para hacer prevalecer, el derecho
sustancial sobre el derecho procesal”. De igual manera, considera la actora que la supresién
del inciso tercero imposibilita la iniciaciéon y desarrollo de procesos para la proteccion de la

moralidad administrativa: “se suprimid el derecho que tenian los ciudadanos de solicitar y



obtener en cualquier momento, copias auténticas de los documentos, que soportaban la
denuncia y defensa del derecho e interés colectivo a la moralidad administrativa, regulado en
la parte final del derogado articulo 40 de la Ley 472 de 1998, violando de manera evidente la
posibilidad de adelantar el debido proceso de manera idénea y justa, ya que al no poder hoy
en dia acceder a esa copia auténtica, se limita de manera injusta la debida defensa y coloca

al actor popular en condicién de absoluto desequilibrio argumentativo y documental (...)".

58 Para la demandante se viold el articulo 40-6 de la Constitucidn Politica que consagra el
derecho de todo ciudadano a participar en la conformacion, ejercicio y control del poder
politico a través de la interposicidon de acciones publicas en defensa de la Constitucion y la
ley; en criterio de la demandante, con la derogatoria “quedé sin sustento y posibilidad de
desarrollo legal, que permita la facultad ciudadana de participar activamente en denunciar
los sobrecostos u otras irregularidades derivadas de la contratacién administrativa por la
violacién de las normas legales, malograndose asi el libre ejercicio del deber y del derecho
ciudadano de denunciar la violacién del derecho fundamental a la moralidad administrativa,

(...) hoy en dia no se puede ejercer dicho derecho por cuanto no se encuentra regulado (...)".

59 La demandante considera que se viold el articulo 88 de la Constitucién, porque con la
derogatoria del articulo 40 “se suprimieron derechos fundamentales y principios esenciales
para la proteccion de los derechos e intereses colectivos que se establecian y se regulaban
en el articulo 40 de la Ley 472 de 1998, en donde se encontraban los soportes e
instrumentos sustanciales para instaurar acciones populares”, instrumentos normativos que
desarrollaban el articulo 88 Superior - el cual tras la derogatoria quedaria sin regulacién

legal.



