REPUBLICA DE COLOMBIA

CORTE CONSTITUCIONAL

-Sala Plena-

SENTENCIA N° C-044 de 2015

Referencia: Expediente D-10307

Demanda de inconstitucionalidad contra la Ley
1698 de 2013, “Por la cual se crea y organiza
el Sistema de Defensa Téenica y Especializada
de los miembros de la Fuerza Publica y se
dictan otras disposiciones .

Demandar.te: Tvan David Marquez
Castelblanco

Magistrada sustanciadora:
Maria Victoria Calle Correa

Bogota, D.C., once (11) de febrero de dos mil quince (2015).

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

SENTENCIA
i. ANTECEDENTES

| Tl ciudadano Ivan David Marquez Castelblanco instaurd accién publica de
inconstitucionalidad contra la ey 1698 de 2013 “por la cual se crea y organiza
ol sistema de defensa téenica y especializada de los miembros de la fuerza
publica, y se dicta otras disposiciones”, Ll demandante argumenta quc la Ley
1698 de 2013 presenta vicios de procedimiento en su formacion insubsanables,
por vulnerar el numneral 1° del articulo 157 de la Constitucion Politica, el iiteral
a) del articulo 132y, parcialmente, ¢. articulo 157 ibidem. Ademas, por
existencia de vicios de fondo en los artisulos 2, 4, 5, 10, 11, 12y 13, los que
estima, contrarfan el articulo 355 de la Carta Politica, y en el articulo 16, por
violacion del prinzipio de unidad de materia establecido en los articulos 158y
169 de Ja Constitucion Politica.
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2. Mediante auto de catorce (14} de julio de dos mil catorse (2014) se admitio
la demanda y se dispuso comunicar la iniciacion del proceso al Presidente del
Congreso de la Reptblica, a los Ministerios de Hacienda y Crédito Publico, de
Justicia y del Derecho, de Defensa Nacional, al Departamento Administrativg
de 1a Funcidn Publica, a las Facultades de Derecho de la Universidad Externado
de Colombia, Universidad Nacional de Colombia, Universidad Militar Nueva
Granada, a la Academia Colombiana de J urisprudencia. Astmismo, se ordend
correr traslado al Procurador General de la Nacién y fijar cn lista la norma

acusada para efectos de |a mtervencion ciudadana, segin lo estipulado en el
articulo 7o del Decreto 2067 de 1991. :

5. Cumplidos los tramites constitucionales y legales, propios de los procesos de

constitucionalidad, la Corte Constitucional procede a decidir acerca de Ia
demanda en referencia.

Il NORMA DEMANDADA

4. 11 texto demandado se transcribe a continuacién:

LEY 1698 DE 2013
(Diciembre 26)
Diario Oficial No. 49.016 de 27 de diciembre de 2013

Por la cual sc crea ¥y organiza el sistema de defensa léenica y especializada de
los miembros de Ia fuerza publica, y se dictan otras disposiciones

EL CONGRESO DE COLOMBIA
DECRETA:

TITULG 1
DISPOSICIONES GENERALES

Articulo 1°, Creacién del Sistema de Defensa Técnica Y Especializada d¢
ios Mliembros de ia Fuerza Publica. Créase el Sistema de Defensa Técnica y
Fspecializada de los Miembros de la Fuerza Publica como un conjunto de
politicas, estrategias, Programas, medidas preventivas y herramientas juridicas,
técnicas, financieras y administrativas orientadas a garantizar a favor de los
miembros de la Fuerza Pihlica que asi lo soliciten, el derecho a 1a defensa y
una adecuada representacidn en instancia disciplinaria e instancia penal
ordinaria y especial en el orden nacional, internacional y de terceros estados
por excepeion, v con cllo el acceso efectivo a la Administraciénlde Justicia,

Articulo 2° Objeto del Sistema de Defensa Técnica v Especializada, E]
Sistema de Defensa Técnica y Especializada de los Miembros de la Fuerza
Publica, es responsable de financiar los servicios juridicos que garanticen a los
micmbros activos y retirados de 1a Fuerza Publica una adecuada representacion,
para materializar el derecho fundamental a la defensa en las instancias
disciplinarias o jurisdiccion penal ordinaria y especial en el orden nacional,
internacional y de terceros Estados por excepcibn, previstas en la ley para cada
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caso, de conformidad con la rcglamentaclon que para tal efecto determine cl
Gohierno Nacional,

Articulo 3°. Principios que rigen ¢l Sistema de Defensa Técnica y
Especializada de los Miembros de la Fucrza Piblica. En la aplicacién de
esta ley se tendrar. en cuenta los siguicntes principios:

Continuidad;: Ei servicio que brinda el ‘Qistema de Defensa Técnica y
Cspecializada de los Miembros de la Iuerza Pliblica se prestara sin interrupelon
desde el momente Misimo en que se autoriza, salvo fuerza mayor o caso fortuito.

Especificidad: Los recursos apropiados para financiar ¢l Sistema de Defensa
Técnica y Especializada de los Miembros de 1a Fuerza Publica sc destinardn al
cumplimiento del objeto establecido en la presente ley y demas actividades
concxas, compiementarias Y pecesarics  que  constituyan directa €
idirectamente ua medio indispensable para el cumplimiento adecuado de los
fines del Sistema.

Calidad: L} servicio que brinda ¢l Sistema de Defensa Téenica y Especializada
de los Miembros de la Fucrza Publica se prestara con cficiencia y calidud, para
lo cual sus 6rganos de administracion implementaran los mecanismos dc
control v vigilancia que asi 1o garanticen.

Accesibilidad: 1.0s miembros de la Fucrza Publica, activos o retirados, tendran
ol derecho de acceder al scrvicio gue brinda el Sistema de Defensa Téenica y
Especializada, ce conformidad con Jo dispucsto en los articulos 5°, 6° y 70 de
la presentc ley y con sujecion a la apropiacion presupuestal disponible al
momento de la solicitud.

Gratuidad: E  servicio que brinda ¢ Sistema de Defensa Téenica y
Fspecializada sz prestard a guien se autorice en forma oportuna y continua $in
costo alguno, hista por ¢l monto de los recursos apropiados y dispombles.

Oportunidad ¢ idoneidad: Ll Sistema de Defensa Téenica y Especializada
garantizara el derceho a una defensa oportuna, especializada y con personal
idoneo.

Imparecialidac: El defendido sozard de independencia, sin ninguna clase de
restriccion, influencia o presion.

Especialidad: Los defensores vinculados al Sistema dc Defensoria Técnicd
deberan tener cstudios en grado de especializacion 0 maeslria cn derecho
disciplinario, pepal o procesal penal v experiencia en litigio penal o en
disciplinarto, asi como conocimientos en derccho operacional o derechos
humaros y derecho internacional humanitario. Los defensores seleccionados
deberan regisrarse en et Registro de Abogados del Sistema de Defensoria
Téenica y Espectalizada de los Micmbros de la Fuerza Publica que para tal
efecto cree y adminisire Fondetec.

Articulo 4°. Creacién del Fondo. Criasc ¢l Fondo de Defensa Técnica y
Fspecializada de los Miecmbros de la Fuerza Publica como una cuenta especral
de la Nacion - Ministerio de Defensa Nacional, que hara parte del Ministerio
de Defensa Nacional - Unidad de Gesti¢ n General, sin personeria juridica, con
independencia patrimonial, ¢l cual Tuncionara bajo la dependencia, orientacion

e
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¥ coordinacion de) Ministerio de Defensa Nacional.

It Fondo de Defensa Técnica Y Especializada de los Miembros de la Fuerza
Publica utilizara la sigla Fondctec.

vondetec financiard el Sistema de Defensa Técnica v Especializada de los
Miembros de la Fuerza Piblica, siempre y cuando 1a falta o delito haya sido

cometido en cjercicio de la mision constitucional asignada a Ia Fuerza Publica
0 con ocasion de ella.

Articulo 5°. Financiacign del Sistema de Defensa Técnica y Especializada
de los Miembros de la Fuerza Piublica. Para e} cumphimiento de los fines
establecidos en el articulo 1° de la presente ley, el Sistema dc Defensa Técnica
v Lspecializada de los Miembros de la Fuerza Publica se financiard con los
FUCUIsos que se apropien en el Fondo de Defensa Técnica ¥ Sspecializada de
[os Micmbros de la Fuerza Publica, creado en virtud de a presente ley,

TITULO 11
COBERTURA Y EXCLUSIONES

Articulo 6°. Ambito de cobertura. Ll Sistema de Dcfensa Técnica v
specializada financiado por el Fondo de Defensa Técnica ¥ Especializada de
los Miembros de la Fuerza Piblice (Fondetec) se encargara de prestar a Jos
miembros activos v retirados de la Fuerza Publica los serviciys mencionados
en ¢l articule 2° de esta ley, cuyo conocimiento sea avocado en materia
disciplinaria por las autoridades (lisciplinarias Y en materia penal por la

Jurisdiceién penal ordinaria o peral militar v en subsidio la Jurisdiccion

imternacional vinculante por tratados internacionales dcbidamente ratificados
por Colombia.

Asi mismo, podrd prestarse el Servicio de Defensoria a los miembros de Ig
Fuerza Piblica ante terceros Estados.

Lnaguellas actuaciones que se encucntren en curso a la entradz en vigencia de
lapresente ley, se garantizarg el derecho de defensa a los miembros de laFuerza
Pablica que lo soliciten en los términos aqui sefialados, de conformidad con 1a
reglamentacion que para tal efecto expida el Gobierno Nacional.

LT Servicio de Defensa Téenica v Especializada que finzncia Fondetec
garantiza, como obligacién de medio ¥ no de resultado, un servicio oportuno,
de calidad, continuo, especializado e ininterrumpido.

Artieulo 7°, Exclusiones, Se excluyen de la cobertura del Sisterna de Detensa
Teenica y Especializada de los miembros de la Fuerza Publica al que se refiere
lu presente ley, entre otras, aquellas conductas principales relacionadas con los
dehitos contra la administracion publica, la libertad integridad v lormacién
sexuales, delitos contra la familia, violencia intrafamiliar, delitos contra la
asistencia alimentaria, la extorsion, la estafa, lavado de actrios, trafico de
cstupetacientes, enriquecimiento ilicito, delitos contra la fo pablica ¥ los delitos
contra la existencia y la scguridad del Estado y contra el régimen constitucional

v Jegal definidos en los Titulos XVI] y XVIII del Codigo Penal Colombiano,
respectivamente.
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TITUCLO 1
ADMINISTRACION DEL FONDO

Articulo 8°. Organos de Administracion. Fl Yondo contard para su
administracion coa un Comite Directivo v un Director o (erente.

paragrafo. El Director © Gerente del Foudo de Defensa Téenica ¥
tspecializada de tos Miembros de la Tuerza Publica -Fondetec- sera de libre
nombramiento y remocion del Ministro de Defensa Nacional. Su remuncracion
y régimen de prestaciones serd el que determine ¢! Gobierno Nacional, de
conformidad con las normas vigentes.

Articulo 9°. Comité Directivo, Li Comite Directivo del Fondo de Defensa
Vécnica v Fspecializada de los Micmbros de la Fuerza Publica -Fondetec-
cstara ntegrado pov:

| Ministro de Defensa Nacional o su deegado, quien lo presidira.

©] Comandante General de las Fuerzas Militares, o su delegado.

_E1 Comandante de) Ejéreito Nacional de Colombia, o st delegado.

1] Comandan ¢ de ta Fuerza Acrea Colombiana. o su delegado.

E] Comandan:e de la Armada Nacional, o su detegado.

E1 Dircctor General de Ja Policia Nacioral, o su delegado.

7. Tres (3) representantes del Ministro de Defensa Nacional,

3. Tl Director o Gerente de Fondetee encra a su cargo la Seeretaria Técenica
del Comiid, y asistird con vo7z. pero sin volo.

LIPS TR B O Ry

—
Y

Paragrafo. £l Gobiemo Nucional reglamentard cl funcionamiento de los
drpanos de administracién del Fondo.

TEIFULO 1V
RECURSOS Y OPERACION DEL FONDO

Articulo 10, Recursos del Fondo. Los recursos del Fondo de Defensa Téenica
v Especializada (Fondetec) provendran de:

I 1.as partidas que se ¢ asignenen ¢l Presupuesto Nacional

7 Los recursos que para este proposite se destinen por parte del Fondo de
Defensa Nacionat del Ministerio de Defensa Nacienal.

3 1.0s recursos rle cooperacion nacional e internacional que este gestione o e
gestionen a su favor.

4, 1.us donaciones que reciba.

5 Los rendimicntos financicros derivades de la inversion de sus recursos, v

6 Los demas recursos quc obtenga o se le asignen 4 cualquicr titulo.

Articulo 11, Finalidad de los recursos. Los recursos del Fondo de Defensa
Técnica v Especializada de los Miembros de la Fuerza Publica (Fondetee)
destinados a 1a Defensa de los Viiembros de la Fuerza Publica, tendran por
Fralidad la Fnanetacion del Sisiema de Defensa Técenica v Especializada ¥
damas aetividades relacionadas que eonstituyan directa o indirectamente un
medio indispensable para ¢l cumplimiento adecuado de los fines del Sistema y
del objeto del Fondo.

Pardgrafo 17. Fl Ministerio de Defensa Nacional v sus unidades gjecutoras
podran  sufragar actividades relacionadas que constituyan diecta 0
ndirectamente un medio indispensable para ¢l cumplimiento adecuado del
objcto del Fondo v del Sistema de Defensa Téenica y Especializada, previo
estudio de conveniencia elaborado per ¢l Director del Fondo ¥ viabilidad

]
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téenica y presupuestal expedida por el funcionario competente de la respectivy
Unidad Ejecutora,

Sardgrafo 2°, Los gastos en que incurra Fondetee para la implementacion v
cjecucion de la fiducia mercanti] de que trata el articulo 12 de esta ley, incluida

la comisién que se pagara a la fiduciaria, serdn atendidos con cargo a los
recursos del patrimonio auténomo,

Yaragrafo 3° Para los efectos previstos en el presente articulo, también se
podrdn celebrar convenios con la Defensoria del Pucblo.

Articule 12, Fiducia Mercantil., Los recursos del Fondo de Defensa Téenica
v Especializada de 1os Miembros de la Fuerza Publica (Fondetec) que Ingresen
al patrimonio auténomo seran administrados por la Fiduciariq La Previsora S.
A., con quien el Ministerio dc Defensa Nacional suscribirg el contrato de
fiducia mercanti] respectivo, para lo cual queda autorizado por la presente
disposicion,

Fura todos los efectos legales 1a representacion de dicho patrimonio autdénonio
It Hevard la sociedad fiduciaria.

1.0s recursos serdn invertidos observando los criterios de seguridad, solidez v
rentabilidad del Estatuto Orgdnico del Presupuesto. :

bl

SUS actos y contratos a las normas y reglas del derecho privado, observando, en

tudo caso, los principios contenidos en el articulo 209 de la Constitucion
Politica.

Articule 14. Transterencia de otros bienes. Cualquier persona natural o
Juridica, publica o privada u erganismos internacionales de cooperacion,
podran hacer donaciones o entregar bienes, servicios o transferiv recursos al
l'oundo de Defensa Téenica ¥ Especializada de los miembros de la Fuerzg
Publica, a titulo gratuito sin que se requiera para ello el procedimiento de

insinvacidn. Estas transferenciasg 1o otorgan a quien transfiere la condicign de
Gdeicomitente.

Articulo 15. De la extincién del fideicomiso. Son causas de extincion del
fidetcomiso creado por csta ley:

[. La disolucion y fiquidacion estatutaria de |a sociedad fidueiaria.

2. La interveneion administrativa de la sociedad fiduciaria dispucsta por la
Superintendencia Financiera de Colombia, o la entidad que haga sus veces, para
administrar sus negocios o para liquidarla,

3. La revocacion decretada por el Ministro de Defensa Nacional.

[-u el evento de que ocurra cualquiera de las eircunstancias antes enumeradas,
¢l Fondo de Defensa Técnica y Especializa (Fondetee) subsistira ¥, en
consccuencia, la sociedad fiduciaria enfregara la administracion dc} mismo a la
mstitucion financiera que determine el Ministerio de Defensa Nacional.
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DISPOSICIONES TINALES

Articulo 16. Ejercicio de Ia defensa por parte de personal uniformado. El
personal uniformado de las Fuerzas Militares que en servicio activo acredite
titulo de abogado v se encuentre debidamente inscrito para su ejercicio, podra
cjercer la abogacia, cuando con ocasion de su cargo o cmpleo se le asignen
fupcioncs relacionadas con la defensa litigiosa de los intercses de la Nacion -
Ministerio de Delensa Nacional - Fuerzas Militares ante la respectiva autornidad
judicial o administrativa, scgun corresponda.

Articulo 17. Lapiesente ley rige a parur de su publicacién y deroga todas las
normas que le scain contrarias.

11I. DEMANDA

5 Tl ciudadano formula cinco cargos de inconstitucionalidad: tres de ellos en
contra de la totalidad de la Ley 1698 de 2013 por vicios de procedimiento en su
{ormacion, consistentes en (i) la infraccion de Ja reserva de ley estatutaria, (i1)
la aprobacion en primer debate por una comision distinta de la
constitucionalmente correspondiente, (iil) la elusion del debate democratico y
suficiente ilusiracion sobre el proyecto de ley; ademads, de manera subsidiaria,
(iv) formula un cargo por vicios de fondo =n contra de los articulos 2, 4, 5, 10,
11, 12 vy 13 de la Ley, los que estima, contrarian el articulo 355 de la Carta
Politica y (v) acusa el articulo 16 de la Ley por infraccion del principio de
unidad de materia. Expone sus acusaciones en Jos sigulentes términos:

6. Violacion de la reserva de ley estarutaria. Considera que la ley demandada
contrarié el literal @) del articulo 152 constitucional, toda vez que debio haber
sido regulada a través de una ley estatutaria y no mediante una ley ordinaria.
Para fundamentar esta conclusion, el actor expone y fundamenta Jas siguientes
premisas; (i) la defensa técnica o igualdad de armas constituye uno de los
elementos centrales del nucleo esencial del derccho fundamental al debido
proceso; (ii) la reg slacion del nucleo esencial de un derecho fundamental esta
somctida a reserve de ley estatutaria; (iil) la Ley 1698 de 2013 no hacec una
regulacion puntual del derecho {undamental a la defensa téenica de los
micmbros de las Fuerzas Militarcs, sino que por el conirario se ocupa de
aspectos estructurales y esenciales del mismo, los cuales deben ser reglados por
¢l legislador estatutario. Sobre esta base concluye que la mencionada ley debe
ser declarada inexequible por cuanto fue tramitada como una ley ordinaria,
cuando debid serlo a través del procedimiento especial previsto para las leyes
estatutarias.

7. Aprobacion en  primer debate por una comision distinta de la
constitucionalmente correspondiente. Indica que el Proyecto de Ley numero
137 de 2013 Senado 151 de 2013 Cémara, que se convirtio en la Ley 1698 de
2013, fue remitido para su tramite en primer debate a las comisiones segundas
de ambas camaras, incurriendo en un vicio de constitucionalidad insubsanable,
debido a que no se cumplié la previsién contemplada en el numeral 2° del
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articuto 157 Superior. Esta norma dispone que ningln provecto serd ley sin
haber sido aprobado en el primer debate en la correspondiente comisian

permancnte de cada Céamara, segun la distribucion tematica que hace la Ley 3
de 1992, Sefiala el actor:

“Teniendo en cuenta que el articulo 1° del proyecto de lev en estudio
sefiala que el objeto del Sistema de Defensa alli previsto es “garantizar a
favor de los miembros de la Fuerza publica que asi lo soliciten, el derecho
a la defensa y una adecuada representacion en instancia disciplinaria e
instancia penal ordinaria y especial en el orden nacional, internacional y
de tereeros cstados por excepeion, y con ello el acceso efectivo a la
administracion de justicia”, se advierte que este no corresponde al tema
de defensa nacional y fuerza putlica, pucs su objeto no es la regulacion
de aquella funcién a cargo del estado nj Ia definicion de reglas sobre [a
organizacién y el funcionamiento de la fuerza piblica, sino la creacion de
M conjunto de medidas tendientes a facilitar el auxilio por parte del
estado de la representacion letrada a miembros de la Fucrza publica en
procesos disciplinarios y penales iniciados en su contra.

“Ln este orden de ideas, conviene examinar los asuntos que son de
competencia de las comisiones primeras, a las cuales, en virtud de lo
previsto en el articulo 2° de Ja Ley 3 de 1992, les compete conocer de
“reforma constitucional leyes estatutarias, organizacion territorial:
realamentos de los organismos de control, normas gencrales sobre
contratacién  administrativa;  notariado Y registro; estructura y
organizacién de la administracion nacional central: de los derechos, las
garantias y los deberes; rama legisiativa; estrategias y politicas para la
pez propledad intelectual; variacion de la residencic de los altos
poderes nacionales; asuntos éinicos™ (negrillas y cursivas originales).

“Cuando en cl provecto de ley se indica que su objeto es garantizar ¢l
derecho a la defensa, 2 adecuada representacion y el acceso efectivo a la
administraciéon de justicia de fos miembros de la Fuerza Publica, es
cvidente que se refierc a la proteccion ¥ garantia de sus derechos, luego
[a regulacion legal correspondiente tendria que haber sido un asunto
debatido en fas comisiones primcras de las cidmaras, lo que hace que no
¢ haya cumplido la previsién del numeral 2° del articulo 157
constitucional a que antes se ha hecho referencia, habiéndose incurrido
por ¢sta causa en un vicio de tramite insubsanable”.

Frente o este punto, agrega que si bien la Corte Constitucional ha sefialado unas
circunstancias que hacen mas flexibles este criterio de inexequibilidad formal,
teniendo en cuenta el comulo de trabajo del Congreso de la RepUblica, en donde
el Presidente de cada Cdmara tiene un margen de accién para repartir los
asuntos'. “en el caso concreto que nos concita, no es viable uplicar ninguno de
los precitados criterios de control fexible, pues: Con claridad el Art. 2° de la

Bl demandante menciona las siguientes circunstangias: “i) Cuando la norma guarde conexidad con el tema
watado por T comisidn asignada; it} Cuando el tema abordado por {cl] proyecto de loy no tenga una comision
adscrita { | de forma taxativa: 1) Cuando el tema dominante guarde relacion en temas similares abordados
por dos a miis ciinaras v se presente duda razonable de a cudi corresponde”,
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Lev 39 de 1992 estublecfe] que todas las Leyes estatutarias deben ser
ramitadas a través de la Comision Primera, y cOmo 5¢ dejé anotado [ ...] la ley
sub examine tiene reserva de Ley Estatutari¢”. Y aclara:

< Ahora bien, si partiéramos del erroneo ¢ hipotéiico supuesto de que la
ley acusada no tienc la calidad de Lstatutaria, encontramos también que
{2 materia tratada cn [e]sta, no tienc conexidad ni relacion directa con
ninguno de los temas asignados por la ley 3% de 1992 a la Comision
scgunda de la Ciamara de Representantes. 4 priori sc podria afirmar que
la Comision Segzunda de la Camara ¢s competente para conocer de la
norma demandada, en cuanto tiene a su €argo _enire otros— los temas de
~Defensa Nacional, Fuerza Publica y Servicio Militar”. Pero si se hace
una interpretacion armonica, sistematica v teleologica de dicho articulol,
1 se pucde colegir que el deseo de su redactor fuc otorgarle competencia
para asuntos que tuvieran quc ver con: “reclulamiento, movilizacion de
iropas, situacion militar, ascensos’y honeres de las F.IF.M.M. colombianas
v similares; es decir temas que guarden directa relacion con el serviclo
prestado por esta fuerza. [...]. Mas por ¢l contrario, lo que reglament{d]
la norma objcto de esta demanda, ¢s la parantia det Derecho de Defensa
Téenica de tas F.F.MM. lo quc en prircipio no guarda esiricta relacion
con la prestacion del servicio, mas si por ¢l contrario, guarda estricta
cquivalencia con “*dercchos, garantias y deberes” tos cuales fueron
asignados a las Comisiones Primeras Constitucionales del Congreso de la
Republica, pot el Art. 7 de la Ley 32 de 19927

Q. Elusion del debate democrdtico y suficiente ilustracion sobre el proyecto de
ley en el ultimo debate de Camara. Sehala que dentro de la sesion plenaria
adclantada por la Camara se presenté un vicie que vulnerd el articulo 157
Superior cn sentido formal y en sentido material, En relacién con la vulneracion
formal expresa:

“la Ley 52 de 1992 [...] dispone en st Art. 134 la denominada votacion
por partes. |k]sta obedece a la pucsta en consideracion de forma
individual de todos o algunos de los articulos que componen el texto
legislativo cn discusion, por lo que sc diferencia de la llamada votacion
en bloque, donde se somete el texto constitucional a consideracion de la
comision o ciémara en su integridad. [1:]sta misma disposicién senala que
cualquier congresista podréa solicitar que se adelante la votacion por
partcs, teniendo la capacidad el Presidente de la respectiva Camara —
previo a cscuchar las razones que motivan la respectiva mocion— dc
decidir su forma de votacion.

“Jifectivame te ¢l Representante a la Camara Dr. Carlos German Navas
Talero, solicitd que el texto del proyecto de tey nimero 151 de 2013
Camara, fuera votado ariiculo por articulo, a fin de poder formular
inquietudes sobre el mismo. Dicha mocion no fue tenida en cuenta por ia
Mesa Directiva la cual procedié o ordenar su votacién en bloque,
arguyendo que el Presidente de la Camara de Representantes —Dr.
Jlernan Peragos-- [podia] decidir como se votaba; cometicndo una
flagrante violacion al Art. 134 de la ley 5 de 1992, pucs {¢]sta ordena
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que el presidente debers dar la palabra a los congresistas para que

CXpresen las razones a favor O en contra de Ia Proposicién, acto que no
fue permitido. . .2, :

“T'inalmente los Representantes Carlos German Navas Talero v Angela
Marfa Robledo, dejaron como constancia que 1o se les permitio debatir
¢l contenido material de] proyecto de ley nimero 151 de 2013 Camara,
Pucsio que no se tuvo en cienta la votacion por partes solicitada
previamente, la cual es una garantia que permite dar a conocer v discutir
¢l contenido real de las  disposiciones legales, sus posibles
interpretaciones o contradicciones, asi como evidenciar [ presencia de
los coloquialmente Ilamados "micos’ que no son otra Cosa que Articulos
que desvian el espiritu de 1a produccién legislativa ¥ que pucden pasar

desapercibidos — como efectivamente ocurrio con el Art. 16

de la norma
demandada. . ™

n relacién con 1a vulneracion material, afirma que en el tramite legislativo
dado en el Oltimo debate en la Cimara para el Proyecto de Ley 15] de 2013,

fueren conculeados los principios. de identidad flexible y consecutividad,
Explica: '

“[...] para el caso que nos ocupa el Principio de Consecutividad requiere
quc antes de la aprobacién de Jos proyectos de ley, se olorgue una
deliberacion suficiente que permita a los congresistas rcdexionar sobre
¢l contenido de la norma, lo cual en efecto no fue permitido por la Mesa
Directiva, presentandose una elusion al debate propio de la conformacion

de las leyes contenido en (el] Art. 157 de la Constitucion, pucs en efecto
este fue negado.

“En cuanto trata al principio de identidad flexible, csta garantiza que la
instancia legislativa conozea ¥ pueda informarse de forma suficiente del
contenido material de la ley, antes de que sea sometida al proceso de

ponencia que modifica parcialmente el proyecto de ley —como cn efecto
OCUITIO~ Sino por el contrario necesita que los congresistas pucda(n]
formular sus inquictudes sobre el [mismo] y estas a su vey sean resueltas
por los ponentes o [os servidores publicos citados. . ..

“Finalmente es importante denotar que el grupo dc Representantes a Ia
Cdmara que solicitaron la votacion nominal, publica ¥ por partes, son
integrantes de los Partidos minoritarios que tienen asiento en ¢l Congreso
Nacional y que a su turno ejercen oposicioén. Por lo que teniendo en
cuenta el principio de respeto por los derechos de las minorias, se debié
permitir una mayor ilustracion sobre ef proyecto de lev...”

—

" Informa que lo narrado puede ser corroborarse en el video de la sesion plenaria de Ta Cimara de Representantes
de 11 de diciembre de 2013
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9. Infraccion del articulo 335 de la Constitucion. Plantea el demandante que en
ol evento de que la Corporacion estime que no se configuraron los vicios de
procedimiento sefalados en contra de 1a totalidad de la Ley, es menester que
declare la inexequibilidad de los articulos 2, 4, 5, 10, 11, 12y 13 por ser
violatorios, en su conjunto, del articulo 355 de la Constitucion. Considera que:

“lin la medida en que el articulo 2° de la ley sefiala que este Sistcma de
Defensa es responsable de financiar los servicios juridicos que
garanticen a sus beneficiarios la materializacion del derccho fundamental
2 1a defensa, que ¢l articulo 4° crea el Fondo de Defensa Técnica y
Especializada de los Miembros de la Fuerza Publica, bajola dependencia,
orientacion y coordinacion [d]el Ministerio de Defensa Nacional, que el
articulo 5° sefiala que para ¢l cumplipiento de 1os fines de csta ley dicho
Fondo serd el inecanismo que financie el Sistema de Defensa, ¥ que el
articulo 10° dispone que los (ecursos del Fondo provendran de las
partidas que se l¢ asignen en ¢l presupussto nacional, dc los recursos que
lc destine el Iondo de Defensa Nacional del Ministerio de Defensa
Nacional y de sus rendimicntos, recursas que de acuerdo con el articulo
i 1° deben destinarse a la financiacion del Sistema de Defensa, medlante
yn mecanisino de administracion fiduciaria (articulos 12 13), el
conjunto de estas disposiciones ¢S violatorio del articulo 355 de la
Constitucion.

}..
3 —

“Iiyy efecto, el inciso 17 de esta disposicion sefiala que “Ninguna de las
ramas U Organos del poder publico podra decretar auxilios o donaciones
a favor de personas naturales o juridicas de derecho privado”. En este
caso. los recursos destinados al Fondo no constituven nada diferente a
auxilios o donaciones para financiar tos gastos de defensa de los
miembros de la Fuerza Poblica vinculados a procesos penales O
disciplinarios, sin que tales ayudas oficiales encuadren dentro de ninguna
de las tres previsiones en las cuales 1a Corte Constitucional ha admitido
la procedencia excepeional frente a la prohibicion general [conforme a la
sentencia C-324 de 2009]7.

“1...) de laley 1698 de 2013 no sc puede cntrever ni remotamente que
se d¢ acceso a bienes 'y servicios necesariofs] para la materializacion del
Derecho a la Defensa Téenica, a grupos poblacionales con mayores
necesidades v menores INgresos, COmlo razon Ppara sustentar una
contraprestasion o beneflicio social; sino por el contrario se estd
otorgando indiscriminadamente una cubvencion a todos los miembros del
Ejército Nacional sin importar las condiciones economicas o materiales
de cada uno de ellos, maxime, cuando muchos de estos [...] poseen
sobradamente los reCursos neccsdrios para procurarse una Defensa
Técenica. Por consiguicnic este mecanismo de financiacion para sufragar
con cargo a recursos del crario la defensa de los miembros de la Fuerza
Piblica vulnera el articulo 355 de 1a Constitucién” (negrillas originales).
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Y. infraccion del principio de unidad de materia en la aprobacicn dej articulo
/6. Encuanto a la violacién de los articulos 158 y 169 Superiores, por parte del

articulo 16 de |a Ley 1698 de 2013, sustenta que dicho texto normativo es
inconstitucional porque carece de unidad de materia. Plantea:

“bista disposicion contempla que el personal uniformads ¥ en servicio
activo de las Fuerzas Militares que tenga titulo de abogado ¥ $€ encuentre
INSCrito para sy ejercicio, pueda, por razén de su cargo o empleo, asumir
la representacidn flitigiosa de la Nacion-Ministerio de Defensa, ante Ja
respectiva autoridad judiciaf o administrativa. Como se advierte, esta
torima carece de cualquier conexidad con ¢l objeto def proyecto de ley,
PUCs no tiene nada que ver con el Sistema de Defensa Técnica de los

Miembros de la Fuerza Piblica, sino que se refiere a la defensa de log
intereses de la Nacion,

organiza el Sistema de Defensa Técnica Y Especializada de.los miembros
de la Fuerzg Publica, y se dictan otras d:'sposicz'ones”, no guarda
correspondencia con el articulo 16, que versa sobre un tema
completamente diferente, que no guarda ningiin tipo de conexidad con el
objeto de la ley, en ios término(s] que se dejo anotado™,

H. Con fundamento en os Cargos descritos, el ciudadano pretende que se
declare Ia inexequibilidad de la Ley 1698 de 2013 por los vicios insubsanables
de trdmite en que se incwrrid en su proceso de formacién. En sy defecto,
peticiona que sean declarados Inexequibles jos articulos 2, 4, 3,10, 11,12, 13 y
16, por los cargos especificos sustentados en g demanda.

iV. INTERVENCION ES

Ministerio de Defensa Nacional

I2. Fl Director de Asuntos Legales del Ministerio de Defensa Nacional
Interviene en representacion de esta entidad para defender ia constitucionalidad
de la totalidad de 1 Ley 1698 de 2013 y de sus artfculos 2,4,5,10, 11, 12, 13

v 167

F3. En relacion con el primero de los cargos planteados, el representante del
Ministerio de Defensa sostiene que, con fundamento en los criterios definidos
por la jurisprudencia constitucional y sintetizados en |a sentencia C-169 de
2014", no cs posible concluir que las materias reguladas por la Ley 1698 de
2013 se cneuentren sometidas a reserva de ley estatutaria. En apoyo de esta
conclusion sostiene que: (i) la creacidn y organizacién de] Sistema de Defensa
Tccenica y Especializada de log miembros de la Fuerza Ptblica no es un asunto

PUL cserien presentado por ¢l abogado Carlos Ajberte Saboya Gonzilez, Director dn Asuntos Legales del
Munisierio de Defensa, obra a folios 57 a 167, cuaderno principal.
T MP. Maria Victoria Calle Correa, :
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incluido de manera expresa’y taxaliva en el articulo 152 constitucional; (i) el
sistema, en si mismo considerado, no constituye un derecho fundamental; (ii1)
la ley demandada no contiene desarrollos ni complementos cualificados de los
derechos fundamentales, pues se limita a organizar un sistema de financiacion
para hacer efectivo el derecho de defensa de los inlegrantes de las fuerzas
militares, pero no iatroduce cambios ni complementos en los contenidos
sustantivos de este derecho; (iv) la ley tampoco s¢ ocupa de regular asuntos
propios del nacleo normativo de los derechos fundamentales; (V) ni contiene
una regulacion intezral del derecho de defensa o de algin otro derecho
fundamental; (vi) tampoco se ocupa de regular de manera integral un
mecanismo de proteccion de derechos {undamentales, pues tan solo desarrolla
un agpecto relativo a Ia financiacion del ejercicio del derecho de defensa por
parte de los integrantes de la fuerza publica; (vii) de aplicar en cste caso la
reserva de ley estatutaria, "o excepcional devendria en lo corriente y a la
imversa”.  Sobre csta base, cl interviniente conirovierte los argumentos
planteados por el actor ¥ concluye solicitando a la Corte desestimar ¢l cargo por
violacion de la reserva de ley estatutaria.

14. Sobre el segundo cargo, ¢l representante del Ministerio de Defensa dice que,
una vez establecido que la Ley 1698 de 2013 no se ocupa de una regulacién
integral del derecho de defensa, sino que se limita a establecer un sistema para
la financiacion del cjercicio de este derecho en el caso de los integrantes de la
Fuerza Publica, es claro que la norma en cuestion se reflere a asuntos cuyo
{ramite compete a las comisiones segundas de ambas Camaras. Sefiala ademas
que el hecho de que el proyecto incorpore aswitos que sc encueniran asignados
a las comisiones primeras del Congresonc determina la inconstitucionalidad de
la ley, pues en todo caso existe una duda razonable sobre cual seria la comision
competente para tramitarla. En estas circunstancias, los presidentes de las
respectivas camaras estaban facultados para remitir el proyecto a la comision
que consideraran competente. En tanto la asignacion a las comisiones segundas
resulta razonable, por su competencia para {ramitar proyectos relacionados con
14 defensa nacional y la fuerza publica, no habria lugar a declarar la
nconstitucionalided de la ley, pues la decision sobrc el reparto se ajusta a los

criterios de control flexible definidos porja Corte Constitucional en la sentencia
C-011 de 20137

15. Frente al lercer cargo, establece que no existié una vulneracion formal del
ariculo 157 de la Constitueién, pues si bien es cierto que durante el tramite de
la ley en la Camara de Representantes no se dio la palabra al representante
German Navas Talero para sustentar su propuesta de votar el proyecto de ley
por partes y no en bloquc, en todo caso éste tuvo la oportunidad de expresar
ante la Plenaria las razoncs por las cuales crefa que el proyecto de ley debia ser
votado por partes. En consecuencia, no es cierto que este hecho haya generado
una elusion del debate demoeratico o una falta de suficiente ilustracién sobre el
contenido del proyecto de ley, pues todos los congresistas, incluido el
Representante que formuld la propucsta de votacion y su bancada, tuvieron

“ap. Alexei Julio Estrada, SV, Mauricio Gonzalez Cuerve, SV. Luis Guillermo Guerrera Pérez.
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oportunidades amplias y suficientes para expresar sus punios de vista sobre e]

contenido del proyecto de ley y sobre las razones para efectuar su votacién en
bloque o de manera separada. Sosticne adernas que, segun lo prevén los
articulos 134 y 159 de ia Ley 5* de 1992, de no existir consenso en torno a la

propuesta de votacion por separado, le corresponde decidir ala Mesa Directiva,
tal'y como ocurrié en este caso. '

De otro lado, seffala que “(E)! representante Navas T, alero deseaba que en Ig
votucicn el Ministro le respondiera ungs preguntas, y los demds representantes
que hablaron no veian razin para volar articulo por articulo. [as
proposiciones presentadas sobre el Jondo del proyecto fueron acogidas por el
Ministro en incorporadas al mismo. con io cual la votacién en blogue era
razenchie. En cambio, la votacion ariculo por articulo en esas circunstancias,
careciu de sentido”. Sobre esta base, el interviniente concluve que “las razones
por las cuales el Representante Navas pretendia que se votura el proyecto por
partes e lugar de en blogue resuliaban por completo ajenas a los fines de osa
Jigura juridica, puesto que se advierte claramente que [o que s¢ buscaba era
una reapertura del debate sobre of Jondo de la materia, més no alegd ninguna
razon basada en la conveniencia de adoptar una Jorma de votacién u otra”, Al
fespecto agrega que el accionante confunde las figuras dc le. deliberacion y de
la votacién de un Proyecto de ley, los cuales tienen lugar en ctapas y obedecen
a Tinalidades distintas, como lo ha Sefialado la Corte Constitucional en las
sentencias C-880 de 2003° y C-155 de 1998, 7 En tal sentido argumenta que “¢/
reproche formulado por el accionante €S que no se haya accedido a continyar
debatiendo el proyecto de ley cuando Ya se estaba en la etapa de votaciin
(donde pretender regresar a la discusidn del proyecio resulta ajeno a los fines
de la voracion), pero no demuestra que lgs oportunidades para debatir
previstas en el propio tramite legislativo hayan sido conculcadas™.

Lmrespuesta al argumento referido a la vulneracion material del articulo 157 de
la Conslitucién, por infraccion de los principios de 1dentidad flexible v
consccutividad, el representante del Ministerio de Defensa sostiene que “gf
accionante  tergiversa de  manera incomprensible  dichos . Principios,
atribuyendoles  un  aleance completamente ajeno a Ig normatividad
constitucional”.  Dice que, segun lo establecido en la Jurisprudencia
constitucional, el principio de consecutividad alude al respeto a la regla de los
cuafro debates que debe surtir 1a aprobacidon de todo proyecto de ley, mientras
que el de identidad flexible se refiere a los limites que debe respetar la
modificacion de los textos aprobados en cada uno de estos debates. Sostiene
que, en o relativo a la infraccién de los principios de consecutividad e identidad
flexible, la demanda no satisface las exigencias minimas para que la Corte
pueda proferir un pronunciamiento de. fondo, razén por la cual solicita a esta
Corporacion desechar el cargo formulado por el accionante,

CMIAlirede Relwan Sierra ¥ Jaime Cordoba Trivifto,
CAMP Vit Naranio Mesa
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16. Frente al cargo de fondo por infraccion del articulo 355 constitucional, el
interviniente alega gue no es cierto que el contenido de los articulos 2, 4, 5, 10,
11,12 v 13 de la Ley 1698 de 2013 vulnere la prohibicion de decretar auxilios
o donaciones a favor de personas naturales o juridicas. Para sustentar su
posicion, el representante del Ministerio de Defensa establece que la destinacion
de recursos pablicos para financiar la defensa técnica de los integrantes de la
fuerza piblica encaja dentro los supuestos en los que, segin la jurisprudencia
constitucional, es admisible excepcionar la prohibicion establecida en el
articulo 355 de la Carta. Argumenta que tal medida busca hacer efectivo el
derecho de defensa de los integrantes de las fuerzas militares, “en tanto
personas que tienen mayores necesidades v menores ingresos, dado que en su
abrumadora mayoria son persondas de escasos reCursos que carccen de los
medios para deferderse de manerd adecuada ante eventuales procesos
Jjudiciales, y que ademds se ven particularrente expuestos a tener que afrontar
tales procesos en razon del efercicio de sus funciones, que al implicar el uso de
I fuerza publica expone a los uniformados de manera permancnte al inicio de
procesos penales o disciplinarios en su contrd’. En segundo lugar, afirma que
ta adopeién de un sistema de defensa técnica para los militares resulta imperioso
para realizar una finalidad constitucional del Estado, cual es la defensa de la
soberania, la independencia, la integridad de territorio nacional y del orden
constitucional, cuya guarda se asigna a las fuerzas militares en virtud del
articulo 217 de 1a Constitucion. Finalmente, con esta medida se busca equilibrar
las cargas desproporcionadas que deben asumir Jos miembros uniformados de
la fuerza publica, en particular aquellos que carecen de recursos economicos
para financiar su propia defensa en los procesos judiciales y disciplinarios a los
que cstan expuestos de manera permanenie.

El apoderado del Ministerio de Defensa advierte que la Ley 1698 dc 2013 no
condiciona de manera expresa la financiacion de los servicios judiciales de los
micembros de la Fuerza Publica a que sc trate de personas de escasos recursos o
en una condicién socioecondmica precaria, “debido a que el verdadero
propésito de la Ley es precisamente asegurar la defensa técnica y especializada
de los uniformados que no estén en condiciones de asumir los costos de esa

defensa por si mismos, es claro gue ese es el sustrato material de la ley”. Pero
SOStlene que:

“Si llegare a presentare ¢l caso de un miembro de la fuerza publica
gue pueda sufragar los costos de su defensa técnica, podrd hacerlo.
Esta excepcion eveniual y remota en nada afecta la constitucionalidad
de la ley. Pero en el evento de que ta Corte estime necesario precisar
el punto, se soliciia u la Honorable Corte Constitucional que
condicione la constitucionalidad de la norma bajo el entendimiento de
que ¢l sistema silo beneficiard a aquellos uniformados que deban
asumir cargas desproporcionadas para financiar su propia defensa
ante un proceso judicial o disciplinario cobijado por el Sistema de
Defensa Técnica y Especializada de los miembros de la Fuerza
Publica™.
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- Por dltimo, sobre ¢] cargo formulado en contra de] articulo 16 de |a |

ey por
infraccion del principio de unidad de materig establecido en el articulo 158
Superior, el interviniente sostiene que el actor parte de una interpretacion errada
del articulo mencionado, al pasar por alto la incidencia directa que tienen los
pProcesos en que hace parte la Nacién, respecto de los procesos penales y
disciplinarios que cursan contra los integrantes de las fuerzas militares. Explica
que ¢l resultado de log primeros impacta, ya sea de tanera favorable o
desfavorable, el curso y desarrollo de los procesos penales y disciplinarios
individualmente considerados. Por tanto, la norma demandada guarda ung
conexidad evidente con la materia de ley bajo examen, desde las perspectivas
temdtica, causal, teleoldgica, sistematica Y metodoldgica, establecidas por la
Corte Constitucional como criterios para identificar la exisencia de unidad de
rateria. Por Jos mismos motivos, el interviniente descarta la infraccion del
articulo 169 de la Carta, alegada por el demandante,

intervencion cludadana

I8. Dentro del término de fijacién en lista previsto en el articulo 7°, 1nciso 2°
del Decreto 2067 de 1961, se recibid una intervencion suscrita por German
Navas Talero y Angélica Lozano, quienes invocando sy condicién de
ciudadanos en ejercicio y congresistas de la republica presentaron argumentos
dirigidos a coadyuvar Jas pretensiones del demandante en e sentido de que la
Corte declare la inexequibilidad de |a Ley 1698 de 2013 ¢

19. Coinciden con el accionante en senalar que el proyecto de ley debid surtir
¢l trdmite previsto para las leyes estatutarias y debio asignarse a las comisiones
primeras constitucionales, en lugar de a las comisiones segundas de Senado vy
Cémara. Sostienen que esta irregularidad tenia como fin cludir ¢l debate en la
Comision Primera, la cual esta conformada por un mayor namero de
integrantes, en ella tienen asiento los legisladores con meyor trayectoria y

conocimientos de derecho constitucional, asi como representantes de las

bancadas minoritarias, como las que representan los congresistas intervinientes.
20. En o atinente al cargo por elusion del debate en Plenaria de Iq Cémara y
votacion por partes, los intervinientes precisan que:

“(Cjon respecto a la Regla de la Votacion por partes contenida en el
Art. 134 de la Ley 5° de 1992, acierta el demandante cuando afirma que
se vulner6 dicha clausula, pues en efecto el entonees Presidente de a
Camara Dr. Hernan Penagos, no tuvo en cuenta la solicitud de realizar
votacion por partes de la Ley objeto de esta demanda y por el contrario
mando a cortarnos el sonido ¥ Mo nos permitio hablar. Tan es asf que en
ci caso del Representante German Navas Talero, este debié levantarse
hasta [a mesa directiva para solicitar que se le permitiera el uso de la
palabra, que solo se le otorgd cuando va se habia decidido negar la
solicitud de votacion por partes. Violando no séio la regla del principio

P E toxta e esta intervencion obra a felios 53 a 56, cusderno principal.
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de respeto por las Minorias que rige la interpretacion de la Ley 5% de
1992, sino la misma disposicion normativa del Art. 134 ya citado, pues
era el deber del Presidente de Camara otorgar la palabra al solicitante
de la proposicion verbal de votacion por partes para que ¢ste pudiera
esgrimir las razones de dicha solicitud. Ademas sc nos negd et derccho
de hacer observaciones, preguntas v hasta votar positivamente, por
algunos de los articulos de Ia Ley. Esta actividad perpetrada en Gltimo
debate de 1a norma acusada, recuerda los aciagos ticmpos de la votacion
por ‘pupitrazo’ ¥ demuestra una total falta de profesionalismo y respeto
por la labor legislativa”™.

v. (CONCEPTC DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

71 11 Procurador General de la Nacion, mediante concepto No 5822, solicito
2 1a Corte Constituzional inhibirse de efectuar un pronunciamiento de fondo
sobre la presunta violacion del articulo 355 de la Constitucién y declarar la
exequibilidad de las normas demandadas por los demds cargos encrvados.

29 Fin relacién con el primer cargo, la Vista Fiscal argumenta quc la Ley 1698
de 7013 no estd sor.ctida a reserva de ley estatutaria, por cuanto ella no se ocupa
de regular aspectos concernientes al nucleo esencial del acceso a la justicia y la
defensa de los miernbros de 1a Fuerza Plblica, sino quc se ocupa de desarrollar
un aspecto relativo a la dimension prestacional del derecho de defensa, asunto
que cs competencia del legisiador ordinario, tal y como lo establecio la Corte

Constitucional en la sentencia C-979 de 2010.'0

3. I'rente al segundo cargo, sostiene que la Comision Segunda Constitucional
Permanente cra competente para tramitar la presente ley, pues si bien ja misma
tiene relacién con el gjercicio de algunos derechos fundamentales, como ocurre
con la mayoria de normas, su materiay objeto principal no s ese, sino que versa
sobre la prestacion de servicios juridicos a los miembros de la fuerza publica
que se enfrenten a procesos judiciales, aspecto que guarda relacidén con uno de
los cjes tematicos fundamentales de los que se ocupa ia Comision Segunda. En
consecuencia, la asignacion a esta cclula legislativa dcl proyecto de ley en
cuestion obedece a una decision razonable, y no arbitraria, fundada
directamenic en el contenido del proyecto.

24. Con relacién al cargo por clusion de debate en la Plenaria de la Camara de
Represcentantes, el Ministerio Publico estima que, en efecto, durante el referido
debate existié una irregularidad procesal, la cual, smn embargo, no tiene la
entidad suf cientc para catalogarse como elusion del debate y, en consecuencia,
para viciar la constitucionalidad de la ley,

Sepun explica ¢l Procurador. la irregularidad consistio en que, una vez aprobada
la proposicion ajirmativa del informe de ponencia, uno de los congresistas
solicité que se c¢fectuar votacion nominal ¥ separada de cada uno de los

Y Folios 117 a 141, cuaderme principal.
P, Tuan Carlos Heneo Pérez.
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articulos, la cual fue resuelta negativamente por el Presidente de Ja Camara con
fundamento en lo establecido en el articulo 159 de la Ley 5% de 1992, cuando
para decidir sobre ella debid aplicarse lo previsto en el articulo 134 de la misma
ley. Este Gltimo no confiere el derecho 4 que, ante solicitud en tal sentido, se
efectie la votacion por separado de ¢ada articulo, pero si obliga a que la
solicitud de votacion por separado sea sometida a consideracién de la respectiva

corporacién y que, ante la ausencia de consenso, sea la mesa directiva quien
decida la forma de ordenar la votacidn.

Sefiala que en el presente caso “ef Presidente de la Plenaria del Congreso
efectud una aplicacion inadecuada del articulo 159 vi..] através dela misma,
sustrajo la oportunidad para que la plenaria manifestara su consenso sobre la
Jorma como deberia efectuarse la votacion Y, en consecuencia, aplicé su
atribucion residual en forma principal”. Sin embargo, a juicio del Jefe del
Ministerio Pablico, tal irregularidad no configura en si misma una elusion de
debate en ninguna de las dos modalidades formal o material - en las que, segin
¢l precedente establecido en la sentencia C-1040 de 2005", puede tener lugar
esta infraccion. No se presentd una elusién formal del debate, en tanto la
uregularidad acontecida no puede equipararse a una omision de la discusién ni
de la votacion del entonces proyecto de ley, sino que implicé “/g imposicion
apresurada de un tipo de votacion”, en este caso la aprobacién en bloque de la
miciativa. Tampoco tuvo lugar una elusion material dej debate, pues aquella no
impidié que la iniciativa fuera efectivamente discutida y aprobada en su
materialidad, asi como el ejercicio de los derechos de la oposicién ni, en
particular, los del Representante que solicitd la votacion por separado.

A este respecto, la Vista Fiscal dice que, como lo ponen de manifiesto sus
Intervenciones durante el debate, [a intencién del Representante Navas Talero
no era tener la posibilidad de mejorar el proyecto a través de una votacién
separada, pues para ello tuve la oportunidad de formular proposiciones
sustitutivas o modificativas en el curso del debate, sino efectuar una oposicidn
total al mismo. Y si bien tal actitud no es reprochable, a juicio del Ministerio
Pablico “la imposicidn de la voracion en bloque por parte del Presidente de 1o
Plenaria en nada afects el derecho de este congresista a ejevcer la oposicion
total al proyecto, como tampoco implicé un cercenamicnio del derecho a
proponcr mejoras a la iniciativa sino que, por el contrario, ofrecié el medio
mdas idoneo para el fin pretendido, que era poder oponerse a la totalidad de Ia
iniciativa”. En tales circunstancias, “la votacién en blogue no tenia la
capacidad de afectar ningiin derecho de las mivnorias ni la transgresion de
ningun principio del debate democrdtico Y, en consecuencia, significa que no
hibo vicio de constitucionalidad de elusion material del debaie”.

23. Fl representante del Ministerio Piiblico establece que el cargo por infraccion
del articulo 355 de la Carta carece de pertinencia, por lo cial la Corte debe
inhibirsc para pronunciarse de fondo en relacion con el mismo. Como sustento

VONMALPR, Munuel José Cepeda Espinosa, Rodrigo Escobar Gil, Marco Gerardo Monrov Cabra, Humberto
Antonio Nierra Porto, Alvaro Tafur Galvis, Clara Inés “Vargas Hernandez.
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de esla tesis, argumenta que el actor confunde ¢! fenomeno de la donacion con
el papel del Estado como garante de derech:0s fundamentales de las personas,
op este caso de los miembros de la fuerza publica. Las normas acusadas regulan
la prestacion de un servicio que constitucionalmente pucde estar a cargo del
£ stado, como es el sistema de defensoria publica, y en tal sentido no implica la
ransterencia de dominio de un bien estatal a los particulares. De atenderse la
logica del demandante, habria lugar a concluir entonces que también el servicio
de defensoria publica que presta la Defensoria del Pueblo seria inconstitucional
por implicar una donacion, lo que no serfa mas que un absurdo constitucional.

6. Por ultimo, la Vista Fiscal sostiene que clarticulo 16 delaLey 1698 de 2013
no desconoce el principio de unidad de materia, en tanto guarda conexidad con
los fines que persigue esta regulacion, cual es la prestacion de servicios juridicos
para la defensa litigiosa de los integrantes de la Fuerza Plblica, a través de la
creacion de un Sistema de Defensa Técnica v Ispecializada. La norma €n
cuestion efectia la habilitacion especial e un sujeto — los miembros de la
Fuerza Publica que ademds de cstar en secvicio activo sean abogados — como
apto la prestacion de!l referido scrvicio de defensa. En ese orden de ideas,
concluye que uno y otro son temas directamente conexos, con lo cual no hubo
Jugar a infraccion del citado principio constitucional.

Vvi. CONSIDERACIONESY FUNDAMENTOGS
Competencia

| De conformidad con lo dispucsio en ol articulo 241 numeral de la
Constitucion Politica, Ja Corte es competenle pard conocer de la presente
demanda.

Yrimera cuestién preliminar. Examen de caducidad de la accion en
relacion con los cargos por vicios de forma

7 De acuerdo con lo preserito en el numeral 3° del articulo 242 de la Carta
Politica. las acciones de - nconstitucionalidad por vicios de forma caducan en el
término de un (1) afio, contade desde la publicacion del respectivo acto. Es
preciso examinar el cumplimiento de este requisito, toda vez que los tres

primeros cargos formulados en la demanda se refieren a acusaciones por vicios
de forma. '

Tn el caso objeto de examen, la Ley 1698 de 2013, “por la cual se crea y
organiza el Sistema de Defensa Tecnicay Lspecializada de los miembros de la
Fuerza Publica v se dictan otras disposiciones ™, fue publicada en el Diurio
Oficial No. 49016 del 27 de diciembre de 2013. La demanda de
inconstitucionalidad fue radicada en la Jecretaria de la Corte Constitucional el
10 de junio de 2014, es decir, cuandc todavia no habia vencida el término
meneionado, motivo por el cual sc cumple con la prevision dcl Constituyente
para gjercer la accion.
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Segunda cuestin preliminar: Aptitud Sustantiva de la demanda,

3. Bl articulo 2° del Decreto 2067 de 1991 establece que las demandas que
presenten Jos  ciudadanos  en ejercicio de la  accion publica de
nconstitucionalidad deberan contener: (1) el sefialamiento y trans cripcidn de las
normas acusadas; (i) la indicacion de las formas constitucionales que se
consideran infringidas y de (iii) las razones por las cuales sz estiman violadas,
Adicionalmente, debers indicarse (iv) la razén por la cual la Corte es
comperente para conocer de la demandg ¥, cuando la norma se Impugne por
vicios de forma (iv) el serialamiento del tramite impuesto por Ia Constitucién
para la expedicién del acto demandado v la forma en que fue quebrantado.

El tercero de log requisitos antes indicados, conocido como coneepto de

violacion, requiere que el demandante despliegue una labor argumentativa que
permitz a la Corte fijar de manera adecuada los cargos respecto de los cuales
debe pronunciarse para, de este modo, respetar el caracter rogado del control de
constitucionalidad. En ese orden de ideas, esta Corporacion ha consolidado una
doctrina sobre los requisitos bisicos para examinar la aptitud de jg demanda,

Cxpucstos de manera candnica en Ja sentencia C-1052 de 2001 2 en

los
siguienles términos:

Claridad: exige que ¢ada uno de los cargos de la demands tenga un hilo

conductor en la argumentacion que permita al lector comprender ¢l contenido
de su demanda y las justificaciones en Jas que se basa.

Certeza: Esto significa que (1) la demanda recaiga sobre una proposicion
iuridica real v existente 'y no simplemente [sobre una deducida por e actor,
o implicita™; (ii) que los cargos de la demanda se dirijan efectivamente contra

las normas impugnadas y no sobre otras normas vigentes que, en todo caso,
o son el objeto concreto de Ia demanda.

Fspecificidad: Las razones Son especificas si definen con claridad la mancra
como la disposicion acusada desconoce o vulnera la Carta Politica a través “de
la formulacién de por lo menos un cargo constitucional conereto contra la
norma demandada”, que permita verificar una oposicion objetiva entre el
contenido de las normas demandadas y |a Constitucion, De acuerdo con este
requisito, no son admisibles los  argumentos “vagos, indeterminados,
indirectos, abstractos y globales” que no se relacionan concreta y directamente
con las disposiciones que se acusan.

Pertinencia: El reproche formulado por e peticionario debeyscr de naturaleza
constitucional, es decir, fundado en [a apreeiacion del contenido de una norma
Superior que se €xpone y se enfrenta al precepto demandado. En este orden de
tdeas, son inaceptables los argumentos que se formulan a partir de
consideracioncs puramente legales y doctrinarias, o aquclios otros que se
limitan a expresar puntos de vista subjetivos en los que “cl demandante ¢n
realidad no esta acusando el contenido de la norma sino que esta utilizando la

T ——

"UMP. Manuel José Cepeda Espinosa. En ella Ia Corte se declar inhibida para pronunciarse sobre la
constitucionaliducd del articnlo 51 de laLey 617 de 2000, por ineptitud sustantiva de 12 demanda.
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accién publica para resolver un problema particular, como podria ser Ja
indebida aplicacién de la disposicién cn un €aso especifico’™; tampoco
prosperaran las acusaciones que fundan ¢l reparo contra la norma demandada
en un analisis de conveniencia, califizandola “de inocua, innecesaria, o
rejterativa” a pattir de una valoracién parcial de sus cfectos.

Suficiencia: Sc requiere la exposicior. de todos 1os clementos de juicio
(argwmentativos probatorios) nccesarios para iniciar el estudio de
constitucionalicad respecto de la norma demandada. La suficicncia del
razonamicnto anela directamente al alcance persuasivo dela demanda, esto s,
a la preseniacion de argumentos Gue, aunquc no logren prime facie convencer
al magistrado de quc la norma es contrasia a la Constitucion, si despiertan una
duda minima sobre la constitucionalidad de la norma impugnada, de tal
manera que inicia rcalmente un proceso dirigido a desvirtuar la presuncion de
constitucionatidad que amipara a toda norma lcgal y hace necesario un
pronuiiciamiento por parte de la Corte Constitucional.

Finalmente, 1a Corte ha establecido que la apreciacion del cumplimiento de tales
requerimientos ha de hacerse en aplicacion del principio pro actione, de tal
manera que se garanticc la eficacia de este procedimiento vital dentro del
contexto de una democracia participativa como la que anima la Constitucion del
1. Esto quiere decir que el rigor en el juicio que aplica la Corte al examinar ia
demanda no puede copvertirsc en un método de apreciacién tan estricto que
haga nugatorio el derecho reconocido al actor v que la duda habra de

interpretarse a favor del demandante, es decir, admitiendo la demanda y
fallando de fondo.

4. En el presente ciso, el demandante formulo einco (5) cargos en su escrito de
acusacion, a saber: (1) violacion de la reserva de ley estatutaria; (i1) aprobacion
en primer debate por una comision distinta a la constitucionalmente
correspondiente; (iil) infraceion del articulo 157 de la Constitucion por elusion
del debate democratico y desconocimiento de 1os principios de consecutividad
o identidad flexibie en el ltimo debate en Camara de Representantes; (1v)
vulneracion del articulo 355 de la Constitucion; (V) violacion del principio de
unidad de materia en la aprobacion del articulo 16.

T:| representante del Ministerio de Defensa cuestiono la aptitud del tercero de
los cargos formulados, aunque solo en lo concerniente a la vulneracion material
del articulo 157 de la Carta por la presunta infraccion de los principios de
consccutividad e identidad flexible, a! seiialar que el contenido de estos
principios, tal y como ha sido establecido por la jurisprudencia constitucional,
“no se relaciona 2n nada con los argumentos sobre su supuesta violacion que
fueron esgrimidos por el qccionanie”. Por su parte, el Ministerio Publico
solicité a la Corte inhibirse de emitir un pronunciamiento de fondo en relacion
con ¢l cuarto cargo, referido a la infraccion del articulo 355 Superior, por
considerar que el mismo carece de pertinencia.
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3. Ln ese orden de ideas, la Sala examinara si {os cargos cusstionados cumplen
con los requisitos que habilitan a este Tribunal para emitir un pronunciamiento
de fondo respecto de ellos. EJ analisis se crreunscribira entonces a los cargos
tercero y cuarto, dado que la aptitud sustantiva de los carges primero, segundo
Y quinio no fue cuestionada por ninguno de los Intervinientes, nj respecto de
ellos encuentra la Sala elementos que desvirtiien el analisis efectuado en el auto
admisorio de la demanda, donde estimo que tales acusaciones satisfacian los
requisitos  de claridad, certeza, especificidad, pertinencia y suficiencia
necesarios para emitir un pronunciar iento de fondo.

Lxamen de aptitud del cargo tercero, Ineptitud de I acusacion referida al
desconocimiento de los principios de consecutividad e identidad flexible

6. Ln el tereero de los cargos formulados, referido a I vulneracion del articulo
157 Superior por elusign del debate democritico e infraccién de os principios
de consccutividad e dentidad flexible, el actor desarrolla dos lineas
argumentativas separadas e independientes entre si- por un lado, plantea una
vulneracion formal de dicha norma, debido a que durante |3 votacidn del
proyecto en la Plenaria de 1a C4mara 1o se cumplid con la exigencia establecida
en el articulo 134 de 1a Ley 5" de 1992, seglin el cual e] Presicente debia otorgar
el uso de la palabra a los congresistas antes de decidir sobre la propuesty de
votacion por partes formulada por unc de los Representantes. lo que a su juicio
configurd una elusion del debate democratico, De otro lado, argumenta una
vulneracion material de la norma, por infraccion de |os principios de
consecutividad e identidad flexible.

7. La Sala estima que el razonamiento que el actor plantes para sostener la
vulneracion formal del articulo 157 de la Carta cumple con los requisitos
minimos para proferir una decisién de fondo. No ocurre izual con Ia linea
argumentativa dirigida a demostrar ung vulneracidn material de aquel precepto,
debido al desconocimiento de los principios de consecutividad e identidad
flexible. Esta tltima acusacion no satisface el requisito de especificidad, por
cuanto las razones expuestas por el demandante no permiten establecer una
Oposicion objetiva entre la manera en que tuvo lugar el tramite del entonces
proyecto de ley y el contenido de Jos mencionados principios constitucionales,
tal y como este ha sido interpretado por la jurisprudencia constitucional,
8. En efecto, como lo ha seflalado esta Corporacién en reiterados
pronunciamientos, el principio de consecutividad exige que los proyectos de ley
s¢ tramiten en cuatro debates de manerg sucesiva en las comisiones y en las
plenarias de las cAmaras legisiativas, salvo las excepciones constitucionales o
legales™. Entretanto, e principio de identidad flexible reclama que el proyecto
de ley que cursa en el Congreso sea el mismo durante los cuatro debates
parlamentarios; esta unicidad del proyecto, sin embargo, no implica rigidez en
los contenidos, sino que es compatible con la posibilidad de que las cdmaras

Y ENcepciones referidas a la posibilidad de surtir debates en sesion conjunta, conformne a lo dispuesto en el
articula 169 del Reglamento del Congreso. '
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‘ntroduzean modificaciones, adiciones o supresiones a su articulado, y que las
cventuales discrepancias sean superadas mediante el tramite de la conciliacion.
Tal ha sido el sentido dado a estos principips, exntre otras, en las sentencias C-
940 de 2003, C-273 de 201 115, 0277 de 2011'¢, C-369 de 20121, C-084 de
1013, C-850 de 20137, C-386 de 20 1420y C-882 de 2014, Entodas ellas es
claro que los referidos principios exigen que ¢l wamite de un determinado
contenido normativo surta la regla de los cuatro debates y que las
sodificaciones que durante ellos se imroduzcan mantengan relacién con el
contenido general ce la ley y, en caso de discrepancias, sean sometidas al
ramite de conciliacion a efectos de asegurar 12 identidad de los contenidos
aprobados por ambas Camaras.

1 MP. Marco Gerardo Monroy Cabra. Enesta decision la Courte dijo que no hubo lugar a infraccion de los
principios de consecutividad e identidad flexibie en ol tramite de dos articulos de una ley queno formaban parie
del proyecto de ley presentado por el Gobierno ante el Congreso, cn tanto dichos contenidos fueron sometidos
4l ramite de conciliacion previsto ¢n ¢l articulo 161 de la Carta y ademis respondian a la matenia det proyecio
de ey,

AP Maria Victoria Catle Correa. En esta ocasién ta Corte sostuvo que no existe vuineracion de los citados
principios constitucionales cuando cn la Plenaria de la Corporacion donde inicia s jramite un proyecto de ley
o lntreduce un articulo puevo —on E5G CUS0 relativo a la madificacion de las zonas de exelusion minera - que
no hahia sida discutido y aprobado en cl primer debate en ja comision respectiva, par cuanio el usunto relativo
a la explotacion mingra €n wh marco ambicntalmente sano sigmpre ¢stuvo presente, & lo jargo de los cuairo
debaies reglamentarios.

 MP. Jorge lgnacio Prete!t Chaljub, Fn olla se declara exequible ¢l paragrafo del articuio 8 de la Ley 1340 de
2009, que habia sido deamandado por supucsta vulneracton de los principios de identidad flexible ¥
conseeutividad, hajo el argumento que la competencia atribuida 4 1 Acronautica Civil en la norma acusada no
habia estado presente en los tres primeros debates det proyecto de ley. La Sala dosestimo ¢l cargo por considerar
gue Ja inclusion de la norm.a acusada guardaba directa refazion con <} tema tratado en los debates anteriores, €n
relacien con la centrahizacion o no de csas facultades en niateria de vigilancia, inspeccion y control de la libre
compelencii cconomic.

AP Jorge Tenacio Pretelt Chaljub. se desestimd b cargo formulado contra e} articuto 52 de ia Ley 1430 de
2010%, al que s¢ acusaba de sélo haber sido discutido y aprobado en segundo debate de Ja Camara v ¢l Senado,
sin uber side estudiado por las Comisiones terceras de fas misntas entidades ¢n sus sesiones canjuntas.

18 \P. Maria Victoria Catle Correa, SPV. Nilson Pinifla Pinilla. Este Tribunal concluyd que no existio victo de
wiamite en relacion con des coptenidos normativos guc, si bien no cstabar prescntes en el texto aprobado en el
Senade v solo fueron introducidos durante el cuarto devate dal proyecto anie la Plenaria de la Camara de
Representantes, guardaban una estrecha v necesaria conexidad con ta materia de la que se ocupaba ¢l proyecto,
razon por la cual la comision de conciliacién no excedio su competencia al mcluir 1os articulos cuestianados en
of texio fina) sometido a la aprobacifn de amoas Camaras.

MNP Mauricio Gonzalez Cuervo. Se desestima el cargo propugsto contra el articulo 3 de fa Ley 1539 de 2012
(" Por medio de la cual se implementa el certificado de aptitud psicofisica para el porte y tenencia de armas de
Juego v s¢ distan pormai otras disposiciones ') fras concluir gque, st bien algunos contenidos normativos del
citado articulo no fueron objeta de consideracion ni aprobacion en tres de fos cuatro debates reglamentarios, las
divergencias se sometieron a fa etapa de coneiliacion v los contenidos objeto de controversia guardaban relacion
con ol tema deb gue seocupa laley.

TP Andros Muts Venepas, AV, Mauricio Gunzalez Cugrvo. En esla sentencia se declard inexequibte el
articulo 15 de la Ley 1640 de 2013 ("Por la cual se efectian wnas modificaciones af Presupuesto General de
la Nacion para la vigencia fiscal de 2013 ";. La norma acusada, que otorgaba facuitades al Presidente de la
Repiblica para modificer la plania de personal de la Contraloria, no fue incluida en el proyceto inicial, ni se
discutid y aprobd en primer debate en sesion canjunta de las comisiones tercera y cuania de Senado y Camara,
v salo tuc introducida <n &l segundo debate en las Plenarias. La Corle sosiuvo queé tal circunstancia, en si
misa, no supondria reparo constitucional alguno, pero que ¢ este caxa daba tugar a un vicio de tramite, por
cuanto en ¢l primer debate ¢t toma estuvo por complewo ansente de la discusion, que s€ enfocd en aspecios
celativos & la modificacion del Presupuesto General de 1a Nacion. Asi jas cosas, 12 (alta de conexidad material
del precepto acusado con la matceria generat de la ley no solo suponia una infraccién del principio de unidad de
materia, sino que generd come resuliado una vulneracion adicional dc los principius de consecutividad y de
identidad tlexible.

MM Marfa Victoria Calte Corvea, AV, Lais Guillermo Guerrero. I'n csta sentencia la Core concluyd que en
ol tramite del articula §9 de la Ley 1676 de 2013 po existio infraccion de los principios de consecutividad €
idemidad flexible, en tanto el rema especifico objeto de controversia estuvo presente en los cuairo debates

rcg_;'.'.l_n}(:nllari(}s. aungue ¢l mismo hava dado lugar a decisiones contrapucstas, v porque las comisiones de
concitiacion actuaran dantro de tos limites de su compelenciiL
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9. Astmismo, en algunos pronunciamientos esta Corporacién ha sefialado que
se Infringe el principio de consecutividad por elusién del debate o de [
votacion, cuando en el tramite de un proyecto de ley se omite la discusion 0
votacion de alguno de los articulos que lo integran o de las proposiciones
formuladas en el curso de log debates partamentarios. Asi 10 ha sostenido, entre
otras, en las sentencias C-801 de 2003%, C-839 de 20032 C-1056 de 20032,
C-1147 de 2003%, C-1152 de 20032 (.37> de 2004%, C-754 de 20042, ep
todas las cuales fueron declaradas Inexequibles normas en cuyo tramite la Corte
JuzZgo que existié infraceion constitucional, por cuanto en algunos de los debates
reglamentarios la discusion o votacion de los contenidos correspondientes habia
sido diferida de las Comisiones ala Plenaria o, en algunos casos, de la Plenaria
de la corporacion donde culminé el tramite a a Comision de Conciliacion;
asimismo, se presentaron como contentdos “nuevos” temas que en realidad
habian sido abordados, PETO 1o votados, en etapas anteriores del tramite.

10. En su escrito de acusacion, el demandante asume una Interpretacion de los
principios de consecutividad e identidad flexible que difiere de la manera en
que han sido desarrollados por la jurisprudencia constitucional. El actor
entiende que “gf principio de consecutividad requiere que antes de Ig
aprobacion de los proyectos de ley, se otorgue una deliberacion syficiente que
permita a los congresistas reflexionar sobre el contenido de I norma”,
mientras que el de identidad flexible “carantizq que la instancia legisiativa

conozea y pueda informarse de Jorma suficiente del contenid, material de [a
lev, antes de que seq sometida al proceso de votacidn™ 29

’ 5
Basado en su particular entendimiento de los citados principios
constitucionales, en el presente caso, el demandante no argumenta de qué
mancra el tramite de la ley acusada desconocié la regla de los cuatro debates
(consecutividad), 0 en el curso de los debates se introdujeron modificaciones
que rompian la identidad del mismo; tampoco se refiere nj despliega esfuerzo
argumentativo alguno por mostrar la similitud del presente caso con alguno de
los supuestos especificos en los que la Corte ha estimado que existe infraccion
del principio de consecutividad por elusién de debate o votacién. Asi las cosas,
——_———
“MP. Jaime Cordoba Trivifo SPV. Clara Inés Vargas Hemandez, SPV. Alfredo Beltran Sierra, La Corte
declard inexequibles los articulos 48 y 49 de 1a Ley 789 de 2002, tras constatar que: (i) en el primer debate,
surtido on sesion conjunta de las Comisiones de Senado vy Camara, tales contenidos no fueron debatidos ni
votados, pues en lugar de ello se poslergs su consideracion para el debate en Plenarias; (ii) en segundo debate
fueron aprobados en una de 1as Plenarias, mientras que en la ofra fueron retirados “para ser materia de discusion
con mas analisis en la comisidn de canciliacidn”. Se estimé que hubo infraccion del articylo 157 Superior, por
cuanto las comisiones constitucionaies y una de las Plenarias omitieron cumplir con su deber de discutir Y votar
los conteridos normativos PUEstos a su consideracion, para trasladarlo a ofras c¢lulas legistativas.
PMP Jaime Cardoba Trivifio, AV. Jaime Araujo Renteria, '
MPC Altredo Beltran Sierra, SPV. Alfredo Beltran Sierra, Jaime Araujo Renteria, Clara Incs Vargas, SV y
AV Manucel Jose Cepeda, SV. Eduardo Montealegre Lynett y Rodrigo Escobar Gil,
“* MP. Rodrigo Escobar Gil, AV. Rodrigo Escobar Gil, AV. Fduardo Montealegre Lynett, SV. Manuel José
Cepeda.
NP Taime Cordoba Trivifio, AV, Manuel José Cepeda, SV. Eduardo Montealcgrc,_SPV. Rodrigo Escobar
Gl .
M Clara nés Vargas, SV, Manuel José Cepeda y Alvaro Tafur Galvis, SV, Eduardy Montealegre.
FMP. Alvare Tafur Galvis; SPV. Manuel José Cepeda, Rodrigo Escobar Gil, Rodrigo Uprimny Yepes; SPV,
Alvarn Tafur Galvis: AV, Jaime Araujo Renteria,
" Folio 21. cuaderno principal.
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osta acusacion no cumple con la exigenela de especificidad, por euanto no es
posible verificar una oposicién objetiva entre el tramite que condujo a la
aprobacion de la ley acusada y el contenida de los principios de consecutividad
e identidad flexible, =al y como han sido intarpretados por esta Corporacion.

1 1. Cabe precisar, que esta insuficiencia no afecta la totalidad del cargo tercero,
sino solo la linea argumentativa dirigida a demostrar la “vulneracion material”
del articulo 157 de la Carta por infraccion de los mencionados principios
constitucionales. Bu consecuencia, el pronunciamiento de la Corte en relacton
con el tercer carge se limitara a exaninar las razones planteadas por ¢l
demandante para sostener la syulneracién formal” del articulo 157 por elusion
de debate, derivada de Ja infraccion de lo dispuesto en el articulo 134 del
Reglamento del Congreso.

Apritud sustaniiva del cargo cuarto. referido a la infraccion del articulo 335
constitucional

12 T.a Sala no comparte los argumentos de la Vista Fiscal cuando sostiene que
¢l cargo por infraccion del articulo 355 Superior carece de pertinencia, en tanto
1 demandante confunde e! fenomeno de la donacién con cl papel que le
corresponde asumir al Estado como garanie de la dinmension prestacional de los

derechos fundamentales de las personas.

Es clerto que la controversia que proporie el actor en este cargo implica dar
respuesta a un problema de calificacion®®. csto es, si las hipotesis reguladas en
1os articulos 2, 4, 5, 10, 11, 12 y 13 de la Ley 1698 de 2013 constituyen
supuestos de “donacion™ y, admitido esto, si se trata de aquél tipo de donaclones
proscritas por el articulo 355 Superior. Por supuesto, Ja respuesta a esta cuesion
a su vez dependera de (i) la manera en que se defina lo que constituye una
“donacion” o un “auxilio” y (11) se interpreten los eventos en que, de acuerdo
con la jurisprudencia de esta Corporacion, s¢ excepiua Ja prohibicion
establecida en el articulo 335 constitucional.

13. La tesis del Ministerio Publico nicga gue los supuestos regulados en las
normas demandadas queden comprendicos dentro del concepto de “donacion”
v, sobre csta base, sostiene la ineptitud del cargo por falta de pertinencia. Sin
embargo, como qucdo expuesto, esta falencia argumentativa tiene lugar cuando
el cargo no se susienta en la apreciacion del contemdo de una norma
constitucional qua se opone al precepto demnandado, sino en consideraciones
puramente lcgales, puntos de vista subjetivos o andlisis de conveniencia. A
juicio de la Sala, el razonamiento del demandante no incurre €n ninguno de
eslos  supuestos, pues en el cargo sC identifica un parametro de
constitucionalidad — ¢! articulo 355 de Ja Carta — que el actor interpreta en un
sentido  amplio, el cual no puede ser descalificado a priori como

3 1Los llamados “problemas de calificacion™ son aquellas que se plantean cuando, estando claro el significado

de ta norma aplicable y detorminados fos hechos del caso, existen duda sobre si los ultimos quedan
comprendidos dentro del supuesto de hecho previsto en la porma.
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manificstamente irrazonable. Prueba de ello es que, en la prasente controversia,
la mtervencién del Ministerio de Defensa se opone a la prosperidad de este
cargo, vero los argumentos presentados no controvierten la calificacion como
“donacion” o “auxilio” de Jas hipotesis reguladas en las normas demandadas,
SO que sostienen que se estd en presencia de los supuestos en log que, de
acuerdo con la jurisprudencia constitucional, aquellos no estan prohibidos por
elarticelo 355 dela Carta, Lo anterior muestra que la Interpretacion que Sustenta
la acusacién suscita una duda sobre la constitucionalidad de las normag

acusadas, lo que habilita a esta Corte para adelantar e] estudio de fondo de]
cargo propuesto. 3!

4. Sin embargo, que el examen que adelantard la Corte atinente g la presunta
infraccion del articulo 355 superior, no incluird la cuestion de si la extension a
los miembros retirados de Ig fuerza publica de 1a cobertura del servicio de
defenssa téenica y especializada con Cargo a recursos publicos, previsto en Jag
dispesiciones acusadas, contraviene ‘a prohibicion de auxilios g particulares
cstablecida en la norma propuesta cemo pardmetro de constitucionalidad. El
demandante no presenté argumento alguno en relacién con este aspecto, por o
cual se infiere que dicha cuestion no forma parte de la censyra propuesta.

3. En ¢se orden de ideas, resueltas las cuestiones preliminares, la Sala entrara
a examinar el fondo de los cinco cargos formulados por e actor, a excepcién de
la acusacion, incluida como parte del cargo tercero, relativa g la infraccion de
les principios de consecutividad e identidad flexible bor carecer esta de la
aplitud minima para emitir up pronunciamiento de fondo, Er consecuencia, el
examen del tercer cargo se limitars g considerar los argumerttos referidos ala
“vulneracién formal” del articulo 157 superior, derivada de Ia infraccién del
articulo 134 del Reglamento de] Congreso.

Presentacion del caso, formulacion de los problemas juridicos y
metodologia de decisién '

I5. BT ctudadano Ivan Dario Mirquez Castelblanco demanda la totalidad de la
Ley 1698 de 2013 por afirmar que en su tramite se evidencian tres vicios de
procedimicnto insubsanables, a saber: (1) infraccién de la reserva de ley
estatutaria, tramite que en este asunto correspondia surtir por cuanto la norma
regula aspectos esenciales del derecho a la defensa téenica de los miembros de
la fuerza publica; (ii) la aprobacién en primer debate por una comisién distinta

Tl conctusion stgue ¢l precedente establecido en decisiones anteriores cn las que csta Cotporacion, en lugar
du tnhibirse, se ha pronunciado de fondo sobre la constitucionalidad de preceptos ausados de infringir el
articulo 585 Superior, en hiptesis nermativas respecto de las cuales igualmente cabris discutir si quedaban o
no comprendidas dentro de jog conceptos de “denacion” o de “auxilio™ o si, por el eortrario, correspondian a
inversion de recursos publicos en programas destinados a garantizar la dimensién prestacional de jos derechos.
Fab ex el case de 1a sentencia C-324 de 2009 (MP. Juan Carlos Henao Pérez. AV. Humberto Sicrra Porto) en
donde 1a Corte. en lugar de inhibirse, declaré inexequible, por infraccién del articitlo 355 cons_tituciona]z un
apanie del articelo 1 de la Ley 36 de 98} que facultaba al Ministerio de Defensa para amgnar‘p.»amdas
presupucstales y elementos disponibles para efectos de proporcionar a los miembros de las Fuerzas Militares y
la Palici: Nacional, en actividad v en retiro, medios de recreacion deportiva, social y cultural v de
lortaleciniento de los vinculos de compafierismoe.
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de la constitucionalirente correspondiente, pues debido a la materia de la que
se ocupa, el proyecto debié tramitarse cn las Comisiones Primeras de Senado y
Camara, y no por las Comisiones Segundas; (iii) la elusion del debate
democratico v suficlente ilustracion sobre ¢l proyecto de ley, por cuanto en el
debate final en la Plenaria de la Camara se determind le votacion en bloque del
articulado, sin antes dar trdmite en debida [orma a la propucsta de votacion por
partes formulada por uno de los Representantes.

En caso de no declarar la inexequibilidad del conjunto de 1a ley, el demandante,
de manera subsidiaria, pide a la Corte que declare (1v) la inexequibilidad de los
articulos 2, 4, 5, 10, 11, 12 y 13 de la ley por infringir la prohibicion contenida
en el articulo 355 de Ja Carta Politica, por cuanto la creacion del Fondo para la
Defensa Técnica y Exspecializada de los Mizmbros de la Fuerza Publica implica
decretar auxilios o donaciones proscritos a favor de particulares; y (v) la
inexequibilidad del articulo 16 de la Ley por infraccion del principio de unidad
de materia, dado que no se ocupa de la defensa técnica de los integrantes de la
fuerza pablica, sinc que autoriza a lis militares en servicio activo que ademas
tengan titulo de abogado a representar a la Nacioén — Ministerio dc Defensa en
fitigios judiciales o administrativos.

tos ciudadanos German Navas Talero y Angélica Lozano coadyuvaron las
pretensiones del ac:or con argumentos similares a los expuestos ¢n la demanda.

17. Por su parte, el apoderado del Ministerio de Defensa pide a la Corte declarar
fa exequibilidad de la ley acusada, por cuanto: (1) la materia de la que se ocupa
la ey 1698 de 2073 no es de aquellas que, scglin los supuestos previstos en la
jurisprudencia copstitucional, estan sometidas a reserva de ley estatutaria; (ii)
la asignacion del tramite de ley a las Comisiones Segundas, en lugar de a la
Comision Primera, constituye una decisioén razonable por cuanto aquella se
ocupa de regular aspectos relacionados con la defensa téenica de los integrantes
de la Fuerza Plblica, lo cual forma parte del ambito de competencia de las
Comisiones Segundas constitucionales; (ii1) no existio elusion del debate
democritico en ¢’ tramite del entonces proyecto de ley en la Plenaria de la
Camara, por cuanto de hecho existio discusion en torno a la manera en que debia
votarse el articulido y durante el debate se abricron suficientes espacios de
participacion para todos los Representantes, incluidos les de la eposicion.

En relacién con los cargos formulados.de manera subsidiaria contra algunos
articulos de la ley, el Ministerio dc Dclensa solicita (iv) declarar la
exequibilidad de los articulos 2, 4, 5, 10, 11, 12 y 13, por cuanto la creacion del
Fondo para la Defensa Técnica y Especializada de los Miembros de la Fuerza
Publica constituye uno de los supuestos en los que se exceptia la prohibicion
establecida en el articulo 355 de la Carta; de no acogerse esta pretension, pide
que condicione la constitucionalidad de la norma bajo ¢l entendimiento de que
¢l sistema solo beneficiara a aquellos uniformados que deban asumir cargas
desproporcionadas para financiar su propia defensa ante un proceso judicial o

disciplinario cob’jado por el Sistema de Defensa Téenica y Especializada de 08
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micmbros de la Fuerza Publica. Finalmente, (v) declarar exequible el articulo
16 porque, de acuerdo con las hipotesis establecidas en la jurisprudencia

constiticional, su contenido guarda conexidad con el tema general del que se
ocuna 2 lev,

I8, Entretanto, el Ministerio Piblico solicita a la Corte declzrar la exequibilidad
de la fey 1698 de 2013 por los cargos de procedimiento planteados en la
demanda y de su articulo 16 por la acusacién especifica dirigida en su contra.
A suvez, pide a esta Corporacidn inhibirse de efectuar un pronunciamiento de
fondo por el cargo (iv), referido a la presunta violacion de! articulo 355 de la
Constitucion. En relacion con los cargos (i), (ii) y (v) los argnmentos de la Vista
I'1scal coinciden en lo esencial con Jos que plantea el Ministerio de Defensa.
Respecto al cargo (iii) el representante del Ministerio Publico admite la
existencia de un vieio, por cuanto en el tramite surtido en la Plenaria de la
Camara la propuesta de votaeion por partes formulad: por uno de los
Representantes no se tramité conforme a lo establecido cn el articulo 134 de 1a
Ley 5% de 1992; sin embargo, afirma que esta irregularidad no configura una
elusion de debate que genere Ia in¢onstitucionalidad de 'a ley, por cuanto
durante las deliberaciones se brindaron suficientes espacios de participacion a
todos los Representantes y porque la votacién en bloque del articulado no
resultaba incompatible con la postura de oposlcion a la totalidad del proyecto
sostenida por el Representante que propuso la votacion por partes.

19. Corresponde entonces a la Corte dar respuesta a los siguientes problemas
juridicos:

(1) ¢Vield el Congreso de la Republica la reserva- de la ley
cstatutaria al establecer mediante ley ordinaria un Sistema de
Defensa Técnica y Especializada de los miembros de fa Fuerza
Pablica, teniendo en cuenta que la Constitucién establece que la
regutacion de los derechos fundamentales de las personas y los
procedimientos y recursos para su proteccion debe efectuarse a
traves de leyes estatutarias (art. 152 CP)?

(1) (Se infringid el articulo 157 num. 2 de la Constitucion por
haberse dado tramite a la Ley 1698 de 2013 en las comisiones
segundas constitucionales permanentes de! Senado y la Cémara de
Representantes, a pesar de que la materia regulada por aquella
atafie al ejercicio de derechos y garantias, tema expresamente

adscrito a las comisiones primeras por el articulo 2° d¢ la Ley 3°
de 19927

(1) ¢Existid un vicio por elusién de debate y, con ello, una
infraccién del articulo 157 superior en el tramite suriido en la
Plenaria de la Camara de Representantes, debido a que la
propuesta de votacion del articulado por partes no fue tramitada
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conforme a lo establecido cn el articulo 134 del Reglamento del
Congreso?

De concluir que no se presenta ninguno de los vicios de tramite a los que se
refieren los tres primeros cargos, procederfa ¢l examen por las acusaciones
formuladas de manera subsidiaria. En tal evento, la Qala debera establecer:

(iv) Si la creacion de un sistema cestinado a sufragar a titulo
oratuito la defensa técnica y especiaiizada de los miembros de la
Fuerza Publica en servicio activo y retirados, a través de la
constitucion de un fondo — FONDETEC - financiado con recursos
piblicos, vulnerael articulo 355 de la actual Constitucion Politica,
en la medida que cstc precepto superior prohibe a las ramas u
organos del poder pablico decretar auxilios o donaciones a favor
de personas naturales o juridicas de derecho privado.

(v) Si la habilitacion a los militares abogados para representar a la
Nacion — Ministerio de Defensa Nacional — Fuerzas Militares en
litigios judiciales o administrativos, prevista en el articulo 16dela
ley acusada, descopoce el principio de unidad de materia.

70. A continuacion, y conel fin de hacer claridad sobre el acto sujeto a control,
se expondra el conenido general de la ley acusada, para luego dar respuesta a
los problemas juricicos plantcados.

Contenido v alcance de la Ley 1698 dc 2013

71 Como lo scitala su titulo, ¢l proposito principal de la Ley 1698 de 2013 es
crear y organizar ¢} Sisiema de Defensa Técnica y Especializada de fos
Miembros de la Fuerza Pablica. Lsta ley consta de 10 articulos, agrupados en
cinco titulos, de la siguiente manera:

22, En el Titulo 1 (Disposiciones Gencrales), sc dispone la creacion del
mencionado Sistema (art. 1°) v s¢ precisa que tendra por objeto financiar los
servicios juridicos que garanticen a los miembros activos y retirados de la
Fuerza Piblica una adecuada representacion, pard materializar el derecho
fundamental a la defensa, en las instancias disciplinarias, en la jurisdiceion
penal ordinaria y especial tanto en el orden nacional, internacional o de terceros
Estados (art. 2°). Ademas, se establecen los principios que han de regir los
servicios ofrecidos por dicho Sistema, sefialando que estos habran de
caracterizarse por su continuidad, calidad, accesibilidad, gratuidad, oportunidad
o idoneidad, imparcialidad, los defensores vinculados al sistema deben ser
cspecialistas en las areas de litigio y Jos recursos apropiados para financiar el
Sistema se destinaran de manera especifica al cumplimicnto de su objeto (art.

3°)
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~us articulos 4° y 5° estabiecen como herramients principal para financigr y
gatantizar la viabilidad del Sistema I creacion del Fondo de Defensa Téenjen
y Especializada de los Miembros de la Fuerzy Pablica - FONDETEC,
constituido como “ung cuentg especial de la Nacidy — Ministerio de Defensa
Nacional, que harg parte del Ministerio de Defensa Nacional — Unidad de
Gesticn general sin personeria juridica, con independencia patrimonial ef

de Defensa Nacional”. A la vez, se advierte que los recursos de FONDETEC
serdn destinados a financiar ia defensa técnica y especializada de jos integrantes
de la fuerza publica, “siempre Y cuando la falta o delito haya sido cometido en

I

eiercicio de la mision constitucional asignada o g F uerza Publica o con
ocasion de eflg .

23 FEnel Titulo 11 (Cobertura y exclusiones) se precisa el ambito de cobertyrg
del Sistema (art, 6°), precisando que comprende la defensa de: (1) los miembros
de fa fuerzg publica, en servicio activo o retirados; (ii) en procesos
Y penales, va sea en Ig Jurisdiceién ordinaria o penal militar; (iii) que se
adelanten en el 4mbito nacional, ante la jurisdiccion internacional vinculante
por tratados internacionales debidamente ratificados por .Colombia o ante
tereeros Estados. A continuacion, establece un listado no taxativo de
exclusiones, sefialando que el servicio de defensoria no cubrird la asistencia
legal, entre otras, en e] caso de delitos contra ja administracién publica, ia
hbertad, integridad y formacién sexuales, los delitos contra la familia, violencia
mtrafamiliar, inasistencia alimentaria, extorsion, estafa, lzvado: de activos,
trafico de estupefacientes, enriquecimiento tlicito, delitos contra ia fe publica,
contra la existencia y seguridad del] Estado y contra el régimen constitucional y
legal previstos en los Titulos XVII'y XVIII de] Cddigo Penal Colombiano (art.

rail
n’.l ) .

24 B Taulo HI (Administracién de] Fondo) establece que el FONDETEC sera
administrado por un Comité Directivo, cuya composicién se define en e
articulo 9°, al igual que por un Director o Gerente, que serd un servidor de libre
nombramiento y remocidn por el Ministerio de Defensa (art; 8%). Ademds, se
atribuye al Gobierno Nacional facultades para reglamentar el funcionamiento
de los drganos de administracion del Fondo.

Por su parte, el Titulo IV (Recursos y operacion del Fondo), sefiala el origen de
los recursos del Fondo (art. 10) y reitera que su finalidad exclusiva es la
financiacion del Sistema de Defensa Técnica y Especializada y las actividades
que de manera directa o indirecta resulten indispensableg para gl cumplimiento
de sus {incs (art, 11). Asimismo, sefiala que los recursos serdn administrados a
traves de una fiducia mereantil a Cargo de la Fiduciaria La Previsora S A (art.
[2), define que el régimen de contratacion serd el de derecho privado, aunque
observando los principios previstos en el articulo 209 constitucional (art, 13),
autoriza la celcbracion de donaciones o entrega de bienes, scrvicios y recursos
cen destino al Fondo (art. 14) y establece Ias causales de extincion del
fideicomise creado por esta ley, advirtiendo que en tal evento el Fondo
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subsistird v pasard a ser administrado por la institucion financicra que determine
¢l Ministerio de Defensa Nacional (art. 15).

25. El titulo V (Disposiciones finales) habi‘ita para asumir Ja defensa litigiosa
de los intereses de la Nacion — Ministerio de Defensa Nacional — Fuerzas
Militares, al personal de las Fuerzas Militares en servicio activo y que ademas
cuente con ¢l titulo de abogado y esté inscrito para su ejercicio (art. 16). Por
altimo, establece que la ley rige a partir de su publicacion y deroga las normas
que le sean contrarias {(art. 17).

Precisado lo anterior, la Sala procedera a vesolver los cargos formulados. Por
razones metodolégicas, examinard en primer lugar los tres cargos por vicios de
procedimiento  dirigidos contra la totalidad de la ey 1698 de 2013.
Secuidamente, el cargo por infraccién del principio de unidad de materia
formulado contra el articulo 16 de la ley en cuestion. Por Gltimo, abordara el
estudio del cargo de fondo dirigido en conra de los articulos 2, 4, 5, 10, 11,12
v 13 por vulneracioa del articulo 355 de la Constitueion,

Cargo primero. La Ley 1698 de 2013 no esta sometida a reserva de ley
estatutaria. Reiteracion de jurisprudencia

26. La Sala no ccmparte la posicion del demandante y de los ciudadanos
intervinientes, cuando sefialan que la ley acusada debio tramitarse eomo
estatutaria por cuanto se ocupa de regular un aspecto integrante del nucleo
esencial del derecho fundamental al debido proceso, como es la garantia del
derecho a la defensa téenica para los integrantes de la fuerza plblica.

27 El articulo 152 de la Constitucion en su literal a) establece que lo
concerniente a los “derechos v deberes fundamentales de las personas y los
procedimientos y recursos para su proteccion”. Sin embargo, como lo ha
seiialado esta Corporacion desde su jurisprudencia temprana, no todo asunto
que en principio guede comprendido dentro de tan amplio descriptor esta sujeto
a reserva de ley esatutaria. Una interpretacion literal de esta disposicion tendria
la virtud de vaeciar casi por completo las competencias del legislador ordinario,
pucsto que resulta dificil imaginar algin tipo de regulacion que no tenga
incidencia en ¢l ejercicio de los derechos y deberes fundamentales de las
personas, o en los procedimientos v recursos previstos para su proteccion.

28, Por eso la jurisprudencia constitucional, a partir de una interpretacion de la
mencionada disposicion que la armonice con otras clausulas de competencia
legislativa como las previstas en los articulos 150 y 151 superiores, ha
decantado una serie de criterios para es:ablecer cuando una matevia relativa al
ejcreicio de derehos y deberes fundamentales esta sometida a veserva de ley
estatutaria.
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Fn sy primer pronunciamiento sobre el tema, sentencia C-013 de 199332 [

Corte estableci6 que “Las leyes estatutarias estdn encargadas de desarrollar
los lextos constitucionales gque reconocen y garantizan los derechos
Jundamentales. No fueron creadas dentro del ordenamiento con el fin de

regular en forma exhaustiva y casuistica todo evento ligado a los derechos
Sfundamentales”,

Con posterioridad, en la sentencia C-756 de 2008, sintetizando la jurisprudencia
sobre ¢f tema, establecié:

“...] la jurisprudencia constitucional ha manifestado 33 que la
correcta interpretacion del articulo 152, literal a, de la Carta no puede
obedecer a un criterio literal de 1a misma, sino que debe corresponder
@ una adecuada armonizacion cox el articulo 150 superior. [ ] aesa
conclusionse llega|...] si se tiene en cuenta que laaplicacion estricta
de la reserva de ley estatutaria anularia o vaciaria el contenido de Ja
competencia del legislador ordinario, en tanto que cs indudable que,
dirceta o indirectamente, toda regulacion sc refiere a un derecho
fundamental. Es evidente, por ejemplo, que los codigos regulan
derechos fundamentales, tales como el debido proceso, el acceso a la
Justicia, el de defensa, el trabajo v la libertad, entre otros. De esta
forma, la interpretacién aislada del articulo 152, Iiteral a} dc 1a Carta
que exija la reserva de ley estatutaria paralaregulacion de “derechos
v deberes fundamentales de las personas” conduciria al absurdo de
dejar sin sentido la facultad del legislador ordinario para cxpedir
codigos contemplada en el articulo 150 de la Constitucion. Por esta
cazom, la Corte ha concluido que no corresponde al ‘legislador
cstatutario regular el procedimiento para exigir la verdad, justicia y
reparacion de los derechos de las vietimas, ni la reglamentacion de
la investigacion y juzgamiento en materia penal ™ ni ia restriccién
del derecho ala circulacién de vehiculos en ciertas vias urbanas, 3%

M. Lduardo Cifuentes Mufioz.

**Lntre muchas otras, pueden consultarse las sentencias C-013 de 1993 (MP. Liduardo Cifuentes Mufioz), C-
A7 e 2006 (MPs. Manuel José Cepeda Espinosa, Jaime Cérdoba Trivifio, Rodrigo Escobar Gil, Marce
Gerardo Monroy Cabra, Alvaro Tafur Galvis y Clara [nés Vargas Hernandez. SV. Humberto Antonio Sierra
Porte. Aliredo Beltran Sierra y Jaime Araujo Renteria. A especial de voto. Jaime Aradjo Renteria), C-910 de
2004 (MP. Rodrigo Escobar Gil. SPV. Jaime Araujo Renteria) y C-162 de 2003 (MP. Jaime Cérdoba Trivifio).
* Senteneias C-037 de 1996 (MP. Viadimiro Naranjo Mesa, SPV. José Gregorio Hernandez Galinde, Viadimire
Naranjo Mesa, Alejandro Martinez Caballero, Hernando Herrera Vergara. SV. Jos¢ Gregorio Hemander
Galinde, AV, Eduardo Cifuentes Mufioz, José Gregorio Hernandez Galindo, Hernando Herrera Vergara y
Viedimiro Naranjo Mesa), C-313 de 1994, C-646 de 2001 y C-319 de 2006 (MP. Alvaro Tafur Galvis. SV.
Humberto Antonio Sierra Porto). _ :

Al respecto, pueden consultarse las sentencias C-481 de 2003 (MP. Alfredo Beltran Sicrra. AV. Jaime Aratjo
Reneria), C-355 de 2003 (MP. Marco Gerardo Monroy Cabra, AV. Jaime Araujo Renterfa) y C-475 de 2003
(MP. Jaime Cardoba Trivifio. AV. Jaime Araujo Renteria).

* Corte Constitucional, sentencia C-756 de 2008 (MP Marco Gerardo Monroy Cabra). En este caso se regolvié
duclarar la inexequibilidad de fa totalidad del articulo 25; del literal d) def articulo 10° y de 1a expresién “¢
impivmenar of proceso de recertificacion dentro de los seis (6) meses siguientes a la expedicion de la presente
fey™, contenida en el paragrafo 1° del articulo 10°de la ley 1164 de 2007 v de la exprestén “y serd aclualizada
con base on ef cumplimiento del proceso de recertificacion estipulado en la presemte lev, de) articulo 24 de la
TR 0,
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Para la jurisprudencia, 1a cuestién central gue plantea la regulacion de la ley
cstatutaria en cuanto a derechos fun damentalcs, es como preservar la separacion
de materias ordinarias ¥ estatutarias e impedir que se restrinjan mimmos de
proteccion de los derechos fundamentales, sin que se de 1a deliberacidn el mayor
consenso que este tipo de decisiones requicren.’’ En esta sentencia se
recogicron Jos criterios jurisprudenciales para la identificacion de un contenido
estatutario en Jos siguientes 1Erminos:

“Asi pues, la jurisprudencia de esta Corporacién ha sefialado cinco
reglas  inlerpretativas  que permiten  conocer cuales son las
regulaciones sobre derechos fundamentales que deben ser objeto de
ley estatutaria y en qué casos corresponde al legislador ordinario
cstablecer las limitaciones o restriceiones det derecho, a saber:

1) Lareserva de ley estatutaria en materia de derechos fundamentales
¢s excepeional, en tanto que la regla general se mantiene a favor del
legislador ordinario.

ii) La regulacion estatutaria u ordinaria no se define por la
denominacion adoptada por ¢l legislador, sino por su contenido
material. [...].°% En consccuencia, el tramite legislativo ordinario o
estatutario sera delinido por cl contenido del asunto a regular y no
por ¢l nombre que el legislador designe.

ii1) mediante ley cstatularia se regule Gnicamente ¢l nucleo esencial
del derecho fundamental,”” de tal forma que si un derecho tiene
mayor margan de configuracion legal, serda menor la reglamentacion
por ley estatutaria.

iv) las regu.aciones integrales de los derechos fundamenlales debe
cealizarse mediante ley cualificada™ y,

v) Los elementos estructurales csenciales del derecho fundamental
deben reguiarse mediante ley estatutaria®!. De esta forma, es ¢laro
que la regulacion puntual v detaliada del derecho corresponde al
legislador ordinario. ™ Al respecto, la Cortc dijo que “las leyes
estatutariar estan encargadas de regular unicamente los elementos
estructurales esenciales de los derechos fundamentales y de los
mecanismaos para Su proteccion, pero no tienen como objeto regular
en detalle cada variante de marifestacion de los mencionados
derechos o todo aquellos aspectos que tengan que ver con su
ejercicio, porque ello conduci-ia a una petrificacion del

17 Corte Constitucional, sentencia C-7356 de 2008 (MP. Marco Gerardo Monroy Cabra),

3 Gentencia C-646 de 2001 (MP. Manuel José Cepeda Espinosa).

1 Qentencias C-313 de 1994, C-740 de 2003, C-193 de 2005 v C-872 de 2003, entre otras.

M Gentencias C-620 de 2001, C-687 de 2002y (-572 de 2005,

S Semencias C-162 de 2003 (MP. Jaime Cordobe Trivifio) v C-981 de 2005 (M p. Clara Inés Vargas Hernandez.
$V. Jaime Araujo Renteria)

12 Geptencia C-013 de 1993 (MP. Eduardo Cifuentes Muiioz).
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ordenamiento juridico” 43 Pero, incluso, posteriormente, la Corte
dijo que la reserva de ley estatutaria no sélo se referird a aspectos

estructurales del derecho fundamental, sino 2 elementos principales
€ importantes de] mismo, asi:

“[...] existe un principic general establecido en nuestra

Constitucidn Politica, segiin ¢l cual aguelias leyves que

faten sobre situaciones principales e importante; de los

deben ser tramitadas a través del procedimiento de una ley
estatutaria.  Es decir, se presenta una reserva de ley
cstatutaria. No obstante 1o anterior, la Jurisprudencia de
esta Corporacion ha entendido que el andlisis da dicho
principio no debe ser radieal por cuanto dejaria vacia la
competencia del legislador ordinario ; quien en muchas
ocasiones expide leyes que de una u otra manery virculan
tangencialmente derechos ﬁmdamentalcs, tratando

situaeiones no principales y menos importantes de este lipo
de derechog™ 4 » 45

La Corte examing de nuevo el tema en la Sentencja C-7¢1 de 201 146

donde explicé que los derechos fundamentale
tanto por parte del legislador Cstatutario, como por la :

(i cuando Ia ley actualiza o configura el contenido de log clementos
estructurales de un derecho fundamental debe ser expedida mediante el
procedimiento legistativo mas exigente, (ii) igual exigenecia se predica
cuando se regula o precisa los aspectos inherentes a sy cjercicio y los
clementos que hacen parte de su ambito constitucionalmente protegido y
(it} por el contrario. cuando |a ley tenga como cometido armonizar o

ponderar derechos, que sin duda es su funcién mag comun, debera ser
tramitada por procedimientos ordinarios.

Vinalmente, debe la Sala precisar que cuando e] legislador regula de
inanera integral, cstructural Y completa®’ un derecho fundamental,
requiriendo para una ello ol tramite consagrado en el articulo 153
Constitucional, a pretension de integralidad v exhaustividad dche
referirse @ los elementos estructurales del derccho, cg decir, en
concordancia con lo expresado previamente, (i) a las prerrogativas que se
dertvan del derecho Y que se convierten en obligaciones para los sujetos
pasivos, (ii) a los principios que guian su gjercicio —cuando haya lugar, v

P Sentencia C-226 de 1994 (MP. Alejandro Martinez Caballero). _ ‘
" Sentencia C-993 de 2004 (MP. Jaime Arailjo Renteria. AV, Manuel Jose Cepeda Espinosa ¥ Humberto Sierra

Porto). Fsta posicién fue reiterada en sentencia C-981 de 2005 (MP. Clara Ines Vargas Hernandez, SV, Jaime
Araujo Kenteria).

" Corto Constitucional, sentencia C-756 de 2008 (MP Marco Gerardo Monroy Cabra)
M Huniherte Antonio Sierra Porto _ )
FVer las sentencias C-646 de 2001, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa, C-319 de 2006, M p. Alvaro Tafur

Clalvis
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(ii1) a las excepciones a su régimen de proteecion y oiras limitaciones de
orden g_eneral“.

! os anteriores criterios fueron retomados erx la sentencia C-818 de 2011* de la
sigulente manera,

“:1 primero {...] puede denominarse Como el criterio de la
integralidad. =n estos términos, la exigencia de ley estatutaria sOI0
s aplica a la regulacion que tenga le. pretension de ser integral,
completa y sistemailica, Que s€ haga dc los derechos fundamentales.
Iste criterio fue expuesio ¢n la Sentencia C-425 de 1994° v
reiterado por pronunciamientos posteriores, {.. ]

r...] Un segundo criterio dc intcrpretacion restringida seflala que
debe tramitarse por Ley Estatutaria, aquelias iniciativas cuyo objeto
directo sea desarrollar el régimen de los derechos fundamentales ©
de alguno declios en particular.® ..

[...] Un tercer criterio [... es) el referente a que ‘selamente se
requiere de este tramite especial cucndo la ley regula <de manerd
integral un mecanismo de proteccion de derechos fundamental es>,
siempre que se trale de un mecantsmo constitucional necesario €
indispensabie para la defensa y proteccion de un derecho
\_fimdan'zenfa{‘ $3(Subrayas fuera del 3riginal)”.5"

Finalmente, y como cuarto criterio se encuentra 1a afectacion o
desarrollo  de los elemenlos estructurales  de un derecho
fundamental. Como s¢ ha indicado la reserva de ley estatutaria no s¢
predica de la regulacion de “todo evenio ligado a los derechos
fundamentales” 55 gino “solamente los elementos estructurales
esenciales de los derechos fundamentales »36 de modo que las leyes
cstatutarias no deben regular en detalle cada varianie o cada
manifestacion de dichos dercchos o todos aquellos aspectos que

{engan gue ver con su ciereicio. |-

Ahora bien, para definir los elementos estructurales esenciales, 1a
jurisprudencia constitucional se ha valido de la tcoria del nucleo
esencial. Scgun esta teoria los derechos fundamentales tiencn (i) un

48 | as limitaciones generales son diferentes a 1as guo surgen cn ¢l caso concreto a partir de gjercicios de
ponderacion cuando existe colision enfre derechos o entre derechos y atros principios constitucionales, y que
on consecuenia solamente son aplicables al caso especitico.

@ MP, Jorge lgnacio Pretelt Chaljub. SPV. Mariu Victoria Calle Corren v Gabriel Eduardo Mendoza Martelo.

s AP Jos¢ Gregorio Hernandez Galindo.

S ver sentencia C-1067 de 2008 (MP. Marco Grerardo Wonroy Cabra. AV. Jaime Araujo Renteria).

=2 vor sentencia C-155A de 1993 (MP. Fabio Moran Diaz).

S5 Sentencia C-434 de 1996 (MP Jose Gregurio termandez Galindo). En este fallo la Corte estudio la aceion
de reintegro, ¥ sefialé cue aun cnando ora un instrumento judicial para proteger a los trabajadores de despidos
injustos, na tenia la calegoria de garantia constitucional de derechos fundamentates, cuya regulacion cxigiera
¢l rramite de tas leyes gstatutarias.

4 gentencia C-10067 de 2008 {MP. Marco Gerardo Monroy Cabra. AV, Jaime Araujo Renleria).

S O sentencia C-013 de 1993 (MP. tduardo Cifuentzs Munoz).

“ Cr, semencia C-226 de 1994 (MP- Alcjandro Martinez Cabaliero. Yer rambién [a sentencia C-319 de 2006
(MP. Alvara Tafur Galvis, SV Humberto Antonio Sieta Porto).
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nticleo o contenido bésico que no puede ser limitado por las mayorias
politicas ni desconocid O €n ningun caso, nj siquicra cuando un
derecho fundamental colisiona con otro de |4 misma naturaleza o con

Otro principio constitucional, y (i1) un contenido adyacente objeto de
regulacion. [...)7.57 _

refieran a leyes que traten situaciones Principales e importantes de los
derechos.

29. Es cierto que Ia Ley 1698 de 2013 contempla un mecanisme dirigido a
garantizar el derecho a g defensa técnica ¥y especializada para up particular
universo de poblacién, conformado por los miembros de |4 fuerza publica en
0. Sin embargo, como quedé expuesto, ninguna de [ag
disposiciones de esta ley se ocupa de regular los elementos estructurales ni los
principies reguladores del derecho a |a defensa técnica definidos en la
Constitucién, Sino tan s6lo de establecer un sistema espectal de defensoria y, de
nancra especifica, el mecanismo que permitird la financiacién de dicho sistema
a raves del Fondo de Defensg Técnica y Especializada de los Miembros de [a
Fuerza Puablica - FONDETEC. Tampoco hay en |a ley disposiciones que
consagren limites, restricciones, excepciones y prohibiciones que afecten e]
nucleo esencial del derecho de defensa; técnica, Menos aun, el legislador quiso
en esta ley regular de maners integrall estructural y completa e derecho a |z
defensa téenica, ni siquiera para el caso de los integrantes de Ia fuerza puiblica,
pues la ley en cuestién se concentra en establecer las Jineas Centrales de
funcionamicento del sistema especial de defensoria para los mijlitares y, de
manera especifica, en definir of mecanismo para su financiacion.

30. Por altimo, bien puede afirmarse que Ia Ley 1698 de 2013 al conformar un
SCrvicio especializado de defensoria y disponer los medjos financieros para
Hevarlo a efecto, desarro] la la dimensién prestacional del derecho 3 |a defensa
t€cnica para un sector de la poblacién colombiana que, por desempefiar yna

-t

" Corte Const 'tucional, sentencia C-818 de 2011 (MP, Jorge Ignacio Pretelt Chaljub. SPV. Muaria Victoria Calle
Correa v Gabriel Eduarde Mendoza Martelo). En este caso se resolvid, entre otras cosas, declarar mexequibles
los articulos (5, 14,15, 16,17, 18, 19,20, 21,22, 23,24, 25,26, 27,28, 29, 30, 31,32 y33dela Lev 1437 de
20T "Porla cuad se expide el Codigo de Pracedimiento Administrativa y de lo Contencioso Adminisirativa

*Entre eilos en Ja sentencia C-699 de 2013 (MP. Maria Victoria Cajle Correa. SPV. y AV, Gabrie! Eduardo
Mendora Marteio. SPV. Lui Guillermo Guerrero Pérez.) '

i
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funcién de gran responsabilidad y riesgo, ha de estar dispuesto’y preparado para
ai{rontar una cspecial fiscalizacion judicial y disciplinaria. Como a los militares
v policias se les confia el uso de la fuerza y de las armas, la sociedad ha de
ostablecer rigurosos controles judiciales'y administrativos para asegurar que en
su cjercicio se respeten las condiciones v lcs limites que conficren legitimidad
al cjercicio de la coaccion estatal. Tales controles pueden desembocar en la
imposicion de sanctones penales o disciplinarias cuando se evidencie la
comision de un delito o falta; sanciones que solo seran legitimas en tanto
respeten  las garantias del debido proceso (art. 29 CP). De ahi que el
ostableciiniento de un sistema de asistencia legal que garantice la igualdad de
armas entre acusacién v defensa, pero que de igual manera asegure los derechos
de las victimas, desarrolle un aspecto de cse derecho fundamental que interesa
no solo a los integrantes de la fuerza pablica sino ala sociedad en su conjunto.

Con todo, la impor:ancia del asunto regu’ado en la Ley 1698 de 2013 no lo
convierte en uno de aquellos sometido a reserva de lcy estatutaria, pucs como
quedo expuesto en la sentencia C-699 de 2013

En cranto a este ultimo criterio (las situaciones importantes de los
derechos), es importanie sed aplicado de forma estricia y rigurosa,
pues un uso laxo 0 flexible respecto a qué puede ser considerado
importante, implicaria que todu la legislacion sobre menores fuera de
cardcter estatutario (las leyes de adopeion, el codigo de la infancia,
erc.j o la mayoria de las normas civiles acerca de la familia. El punio
de particia de la jurisprudencia constitucional no se puede olvidar: una
interpretacion ampliaday general de la reserva de ley estatularia, tiene
¢l efecto perverso de reducir el dmbito de discusion democrdtica
ordinaria. Tal lectura de la Constilucion llevaria a que las leyes
csintutarias o sean excepcionales, sino generales y rutinarias. En
otras palabras, una interpretacion ampliada y flexible de la reserva de
ley ectatutaria implicaria que éstas pusarian a ser las leyes ordinarias,
mientras quelas leyes ordinarias pasarian a ser extraordingrias. como
espero que fueran fa leyes estatutarias el Constinuyente de 1991,

11 En ese orden de ideas, al no verficarse en relacion con la ley acusada
ninguno de los criterios que justifican ‘el cstablecimiento de reserva de ley
estatutaria, la Corte declarara la exequibilidad de la Ley 1698 de 2013, en
relacion con este cargo.

Cargo segundo. El tramite de la Ley 1698 de 2013 en las comisiones
segundas de Senado y Camara no implico vulneracion del articulo 157
num. 2 constitucional. Reiteracion de jurisprudencia.

32, [l ariculo 157 de la Constitucidn establece que ningn proyecto sera ey
sin cumplir, entre ofros requisitos, con ¢l de haber sido aprobado en primer
debate en la correspondiente comision permanente de cada camara. Por su

“ P, Maria Victoria Calle Correa. SPV y AY. Giabriet Lduardo Mendaza Martelo. SPV. Luis Guillermo
Cuerrero Péred.
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paric. clarticulo 142 delega a legislador la funcién de determinar el niimero de
comisiones permanentes, su niimero de miembros y las materias de las que cada
una de éstas debers ocuparse. Tal regulacién estd contenidy en la Ley 37 de
1992, “por la cual se expiden normas sobre lgs Comisiones del Congreso de
Colombia vy se dictan otras disposiciones”, cuyo articulo 2° dispone la
conformacién y los temas que definen la competencia de cuda una de las siete
(7) comisiones constitucionales permanentes que en ella se establecen.

Representantes, y conoceran de los siguientes asuntos: (i)  reformas
constitucionales; (ii) leyes estatutarias; (iii) organizacién territorial; (iv)
reglamentos de los organismos de control; (V) normas generales sobre
contratacion administrativa; (Vi) notariado y registro; vii) estructura y
organizacién de la administracién nacional central; (vii1) derechos, garantias v
deberes; (ix) rama legislativa; (x) estrategias y politicas de paz; (xi) propiedad
mtelectual; (xi1) variacion de la residencia de los altos poderes nacionales; y
(xii1} asuntos étnicos. '

Por su parte, las comisiones segundas, integradas por trece (13) miembros en el
Senado v por diecinueve (19} integrantes en [a Cédmara de Representantes, se
ocupan de lo concerniente a- (i) politica internacional; (ii) cefensa nacional v
fuerza publica; (il) tratados ptblicos, (1v) carrera diplomdtica y consular; (v
comercio exterior e integracion economica; (vi) politica portuaria; (vii)
relaciones parlamentarias, Internacionales Y supranacionales y asuntos
diplomaricos no reservados constitucionalmente al Gobierno; (viii) fronteras;
{1x) naclonalidad; (X) extranjeros; (x1) migracion; (xii) honores y monumentos
publicos; (xiii) servicio nmlitar; (xiv) zonas francas y de Tibre comercio: y (xv)
contralacion internacional. -

34. Anticipando la posibilidad de que un mismo proyecto de ley contenga
asuntos que en principio correspondan a distintas comisiones o verse sobre una
matetia no expresamente asignada a ninguna de estas, cl propio articulo 2° de
la citada ley dispone, en su pardgrafo 1°, que al resolver conflictos de
compcetencia entre comisiones se aplicard el criterio de especialidad, por su
parte, cl pardgrafo 2° sefiala que cuando la materia de la qQue se ocupa un
ProyCeto no esté claramente adscrita a una comision, el presidente de la
respectiva camara lo enviara a aquella que, segin sy criterio, sca competente
para conocer de materias afines,

33 En anteriores pronunciamientos esta Corporacion ha sefialado que esta
ultima disposicién faculta al presidente de 1a cimara en a que inicia el tramite
de un provecto para que, en caso de existir duda razonable sobre |3 comisién a
la que corresponde su tramite, Jo asigne a la que estime competente para darle
primer dchate.  EJ gjercicio de esta facultad comporta  un margen de
discrecionalidad que, si bien es susceptible de control consitucional, ha de
somelerse a un estandar flexible, de tal suerte que solo es admisible 1a
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intervencion del juez constitucional cuandoguicra que dicho reparto resulte
- razonable a la luz del tema y de la finalidad perseguida por el proyecio de ley
en cuestion. Asi, en la sentencia C-011 de 2013% Ja Corte hizo un detallado
recuento de los pronunciamientos previos sobre el tema Y, retomando ¢l
precedente fijado en la sentencia C-975 de 2002°', sintetizd de este modo la
regla jurisprudencial aplicable al contro! constitucional de las decisiones

atinentes al reparto de trabajo legislativo cntre las diferentes comisiones
constitucionales:

[E[n aguellos casos donde las materias reguladas en un proyecto de ley ne
aparezcan claramente asignadas a und determinada v especifica comision o
puedan ser estudiadas por varius de cllas, ¥ el Presidente de la respectiva
célula congresional haya dispuesto su ervio a la comision que considere
pertinente ¢n atencion a su afinidad tematica, en acatamiento al respeto por
¢l principio democrdtico. el control de constitucionalidad que se adelanie en

s causa debe ser flexible, de forma tal gue sélo se pueda considerar la
Jeelaratoria de inconstitucionalidad del precepto, cuando la asignucion de
compelencia resulte irrazonable v claramente contraria a los contenidos
normativos del articulo 2° de la ley 3" de 1992,

36. Segln el examen del contenido de la Ley 1698 de 2013 efectuado en las
consideraciones que anteceden, es claro gae en la misma convergen materias
asignadas a las comisiones constitucionales primera y segunda. Asi, al
ocuparse de un aspecto atinente al cjercicio de) derecho de defensa técnica, el
tramite de este proyecto en principlo corresponderia a la comision primera,
por ser esta la encargada de lo concerniente a los “derechos, garantias y
deberes . INo obstianle, en tanto la ley en cuestion tiene por objeto exclusivo
csiablecer un sistema de defensoria técnica y especializada para los miembros
de la fucrza publica, su tramite igualmente podria corresponder a la comision
segunda, a la que s¢€ confia la regulacion de los asunlos relacionados,
precisamente, con la fuerza publica.

Se (rata, por tante, de uno de aquellos supuestos en los que cabe admitir la
existencia de una duda razonable y, en consecuencia, entender que el llamado
a resolverla era el presidente de la corporacion donde nicio su tramite el
Provecto de ley nimero 151 de 2013 Camara, 132 de 2013 Senado, por el cual
se crea y organiza el Sistema de Defensa Técnica 'y Especializada de los
micmbros de la Fuerza Publica, y se dictan otras disposiciones.

17 La Sala encuentra que la asignacion a las comisiones segundas
constitucionales de Camara y Senado, que en sesion conjunta aprobaron en
primer debate ¢l entonces provecto de ley, se ajusta al estandar de
razonabilidad al que antes se hizo alusion. En efecto, tal decision encuentra
respaldo en el contenido de la Iniciativa sometida a debate, cuyas
disposiciones establecen un sistema de defensoria destinado a beneficiar
exclusivamente a los integrantes de la fuerza plblica, con lo cual su tema
principal guarda una conexidad evidente con una de las materias que definen

'-:"f MP. Alexei Julio Est-ada. SV. Mauricio Gonzalez Cuierva, SV, Luis Guillermo Guerrero Perez.
8. Rodrigo Escobar Gil.
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la competencia de las comisiones segundas constitucionalcs.

Adicicnalmente, respeta el criterio de especialidad que, segun lo previsto en
faLev3*de 1992 (articulo 2°, paragrafo 1°), debe orientar Ia resolucion de Jog
conflictos de competencia entre lag comisiones y cuva aplicacién en ¢l
presente caso encuentra ung clara justificacién. En efecto, de la misma marnerg
Gue no todo asunto concerniepte a la regulacién de un derscho fundamenta]
¢SIQ sujeto a reserva de ley estatutaria, por cuanto eljo implicaria vaciar g
competencia del legislador ordinario, tampoco toda cuestign que de algin
modo se relacione con “derechos, garantias y deberes” hy de ser tramitada en
primer debate por Jas comisiones primeras constitucionales, pues dentro de tq]

descriptor quedarfan comprendidos practicamente todos los temas as; gnados

@ las restantes comisiones. Es claro que una aplicacién literal de esta clausula

de competencia, QUE NO se armonice con las restantes disposiciones de 13 Ley
3de 1992 a la Iz del principio de especialidad, conduciry 4 un manifiesto
desequilibrio en ¢f reparto del trabajo legislativo v, cop ¢l, de las

oportunidades de participacién de los congresistas pertenecizntes a las demas
Ccomisiones.

38. En defensa de su punto de vista, el demandante sefiala q.1e el sentido que
el legislador confirig 4 la expresion uerza piblica”, para efectos de definir
la competencia de as comisiones segundas constifucionales, ng implica
asignar a dicha comisién el conocimiento de todos los asuntos de algiin modo
relacionados con aquella, sino mas bien aspectos como “reclutamiento,
movilizacion de tropas, Sttuacidn militar, ascensos v honores de las F F MM
colombianas y similares; es deciy lemas que guarden directe: relacion con el
servicio prestado por estg Juerza”, En sy Opinién, lo concerniente ala garantia
del derecho de defensy técnica de los integrantes de la fuersa publica en
Principio no guarda estricta relacién con la prestacion del servicio, mientras
que st queda comprendido dentro de la competencia para regular “derechos,
garanlias y deberes”, asignada a las comisiones primeras.

Al st se admite la plausible interpretacién que propone el demandante y se
entiende que las comisiones segundas s6lo conocen de aspectos que guarden
directa relacién con el servicio prestado por la fuerza publica, no por ello
cabria descalificar como irrazonable la asignacién a dichag comisiones del
tramite del entonces proyecto de ley 151 de 2013 Cémara, 132 de 2013 Senado,
por el cual se crea Y organiza el Sistema de Defensa Técnicy Y Ispecializada de
los miembros de la Fuerzg Piblica, y se dictan otras disposiciones. Como se
advierte en el articulo 4° de Ia ley acusada, la prestacion de servicios legales con
cargo al Fondo de Defensa Téenijca Y Especializada que se constifuye en virtud
de esta lev se circunscribe de maners exclusiva a la asistencia en procesos
penales v disciplinarios relacionados con delitos o faltas cometidos en ejercicio
de la mision constitucional asignada a lz fuerza publica o con ocasién de ella,
Seglin se expuso en el analisis del cargo anterior, en un estado constitucional el

uso de la fuerza implica, como correlato, la imposicién de especiales controles a
quienes la detentan y la efectividad de los mismos depende, a su vez, de que
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dichos controles se surtan con escrupuloso respeto por las garantias del debido
proceso. En esc orden de ideas, la prevision de un adecuado servicio de defensa
para Jos integrantes ce la fuerza pablica, lejos de ser una cuestion ajcna a la
prestacion del servicio, por el contrario guarda relacién con las condiciones en
las que se desenvuelve la necesaria fiscalizacion a la que ha de estar sujeto el

ciercicio de la labor eonstitucional encomendada a la fucrza publica.

39. Queda por examinar el argumento plantzado en la intervencion ciudadana
por los congresistas German Navas Talero y Angélica Lozane, quienes afirman
que con la asignacion del tramite de este provecto de ley a las comisiones
segundas se buscaba cludir el debate cualificado que tendria tugar en las
comisiones primeras, conformadas por un mayor numero de integrantes, con
mavor experiencia ¥ conocimiento de temas constitucionales y donde estd
parantizada la representacion de las minorias. A este respecto la Sala considera
que, salvo en lo que respecta al mayor numero de integrantes, que torna mas
exigente la conformacion de quorum'y mayorias, no hay lugar para establecer la
diferencia que propenen los intervinientes entre las comisiones constitucionales
primera v segunda, pues todas ellas cuentan con representacion de los partidos y
movimientos minoritarios, con integranies de reconoclda trayectoria o, bien, que
han obtenido el suficiente respaldo ciudadano para ocupar su curul; la evaluacion
de las calidades o conocimientos de los parlamentarios, en todo caso, es un
asupto que cscapa a la competencia de esta Corte. Pero la sola diferencia
qumeérica entre los integrantes de las comisiones primeras y las restantes
comisiones constitueionales permanentes no podria csgrimirse como razon para
considerar que el no dirimir en todo caso los conflictos de competencia a favor
de la comision priraera entrafic una elusion del debate en dicha comision. Tal
razonamiento, ademds de conducir a un reparto manifiestamente inequitativo de
los asuntos entre las comisiones, cercenaria los derechos de participacion de los
demas integrantes Cel cuerpo legisiativo qus no pertenceen a lareferida comision
primera. '

Il argumento que proponen Jos ciudadanos intervinientes solo seria de recibo en
una hipotética situacion en la que se advieta el manifiesto proposito de sustraer
2 las comisiones primeras de la contpetencia para conocer de un asunto que
claramente les corresponde para, en sa lugar, asignarlo a otra comision
constitucional que claramente carczca de atribuciones para tramitar el proyecto
de ley en cuestion. Situacton que no acotitece en el caso examinado porque, si
bien la materia a tratar en principio quedaba comprendida dentro del ambito
competencial conferido a ambas comisiones, su asignacién a la comision
segunda se fundamenta en la aplicacion del principio de especialidad, previsto
por ¢l propio legislador para dirimir este tipo de controversias.

20. En definitiva, la Sala encuentra suficientes argumentos que respaldan como
razonable la afribucién de competencia a las coniisiones segundas
constitucionales para haber dado primer debate al proyecto que devino en la ley
objeto de controversia. Por tal razon, estila que no se configura cl vicio alegado

por los demandantes por infraceion al articulo 157 num. 2CPy, en consecuencia,
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declarard exequible fa Ley 1698 de 2013 en relacign con este cargo,
Cargo tercero. El tramite de la solicitud de votacién por partes no configuré
cn ¢l presente caso un vicio de inconstitucionalidad

41 El ercero de los problemas Juridicos que plantea |a presente controversia
consiste en determinar si existié una vicio por elusién de debate ¥, con elio,
una infraccion det articulo 157 superior en el tramite surtido en a Plenaria de
la Camara de Representantes, debido a que la propuesta de votacién de

articulado por partes no fue tramitada conforme a lo establecido en e] articulo
154 del Reglamento del Congreso.

Jara dar respuesta a esta cuestion es preciso examinar (i) les supuestos en los
que. segin la jurisprudencia de esta Corporacion, se configura un vicio de
procedimiento por elusién de debate o votacidn; (i) las condiciones para que
proceda la votacion en bloque del articulado de un proyecto de ley; (iii) la
mancra en que se adelanto el debate yvotacién del entonces proyecto de ley en
la Cdmara de Representantes Y, en particular, el trdmite de la solicitud de

votacion por partes que fuera propuesta por algunos representantes, a fin de
verificar si cumplié con las condiciones de validez formal

Elusion de debate vy voracién, Reiteracion de jurispridencia

2. L.a Constitucion dispone una serie de exigencias procedimentales que debe
satistacer todo proyecto antes de convertirse en ley, orientadas a garantizar
condiciones de legitimidad en la formacion de la voluntad parlamentaria. Una
de estas condiciones, consagrada en el articulo 157 Superior, es que todos los
contcnidos normativos que lleguen a ser aprobados como ley hayan sido
discutidos y aprobados en cada uno de los debates en que se descompone el
tramite legislativo. Tanto la deliberacion como fa decision adoptada por cada
celula legislativa debe llevarse a cabo .con sujecion a las reglas previstas en la
Constitucion y en el Reglamento del Congreso, y eon plena salvaguarda de los
derechos dc las minorias, a fin de asegurar espacios efectivos para que todos los
integrantes del cuerpo legislativo puedan participar con voz v con voto en la
discusion y votacidn de los proyectos de ley. '

kn ¢se orden de ideas, esta Corporacién ha establecido {Jue, una vez satisfechas

fas cxigencias de publicidad del proyecto y de los informes de ponencia
correspondientes®?, al igual que el anuncio previo de la sesion en habra de

** La Constitucion sefiala que el proyecto de ley y su exposicién de motivos deben ser publicados oficialmente
antes de darles primer debate en la comisidn respectiva (art. 157 num. 1 CP) ¥ que cada debate depe estar
precedide de un informe de ponencia (art. 160 CP, art. 157 Ley 5 de 1982). La Corte se ha refenglo ala
importancia de este requisito, entre otras, en la sentencia C-760 de 2001 (MP. Manuel Jos¢ Cepeda Espinosa v
Marco Gerardo Monroy Cabra, AV. Jaime Araujo Renterfa, SV. Rodrigo Escobar Gil, SPV. Clara Inés Vargas
Herndnder). al declarar 1a inexequibilidad de algunos articulos de a Ley 600 de 2000 debido a que las
moditicuciones peopuestas a los mismos para el cuarto debate no fueron dadas a conocer a los representanies
comantelacion « fa sesién en que se llevé a cabo su aprobacion,
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dehativse™, ¢l debate se inicia con la apertura formal a cargo del presidente de
la respectiva celula legislativa®. Durante el curso del misino, hay Jugar a
distinguir tres momentos, cada uno de los cuales debe surtirse como pase previo
al sigujente: (1) la presentaciony aprobacién del informe de ponencia, en el que
la mayoria expresa su conformidad con las orientacioncs generales del proyecto
contenidas en el informe de ponenciay manifiesta su voluntad de darle el debate
correspondiente®; (it) la deliberacion en torno al articulado del proyecto, que
constituye un espacio para la discusién en torno a los contenidos especificos de
la iniciativa®®: (iii) la votacion del articuledo, el titulo y la manifestacion de
voluntad de que el proyecto discutido se convierta en ley.

13 La discusion sobre el articulado del proyecto se inicia entonces luego de la
presentacion del informe de ponencia favorable (en el caso de comisiones) o de
su aprobacion (en el caso de plenarias), pues presupone la voluntad de la
respectiva célula legislativa de dar tramite a una iniciativa cuyas orientaciones
son compartidas por el ponente y, en el caso de las plenarias, aprobadas por 12
mayoria. [l Reglamento del Congreso establece que, para el caso de las
comisiones, la lectura y discusion del proyecto se hara “articulo por articulo, y
aun inciso por inciso, si asi lo solicitare algtin miembro de lu comision” (art.
158}, v que “los respectivos presidentes podrdn ordenar los debates por
articulo, o bien por malerias, grupos de articulos o de enmiendas, cuando lo
aconseje la complejidad del texto, la hemogeneidad o interconexion de las
pretensiones de las enmiendas o la mayor claridad en la confrontacion politica
de lus posiciones” (art. 139). Entretanto, el articulo 176 del mismo cuerpo
normativo (modificado por el art. 16 de la Ley 974 de 2005°7) sefiala que, en el
caso dec las plenarias, “el proyecto s¢ discutird globalmente, a menos que un
ministro o miembro de la respectiva cdmard pidiera su discusion
separadamente a alguno o algunos articlos”.

“ Exigencia de publicidad prevista en el inciso fina) del articula 160 superior, tal y como fue adicionado por e}
Acto Legislativo No. 01 ¢e 2003, art. 8. :

v 151 torno a la importancia de que se de apertura farmal al debate ver sentencia C-668 de 2004 (MP. Alfredo
Belirdn Sicrra, AV, Rodrigo Uprimny Yepes, SV. Marce Gerardo Monroy Cabra y Alvaro Tafur Galvis, AV.
Jaime Arauja Renteria), donde se declard inexequible el articulo 16 del Acto Legislativo No. 01 de 2003.

of Tratandose del trémite en comisiones, si la proposicion €on que termina ta ponencia es favorable a que la
célula aborde cf debate del proyecto, entonees s posible continuar con el ramite, sin nceesidad de votar el
informe; votacion que es preceptiva, en cambio, cuando &l ponente propone archivar o negar ¢l proyecto (art.
157 Ley 3° de 1992). Enirctanto, en las plenarias. siempre debu existir voracion previa def informe de ponencia
antes de entrar en la discusion especifica del articulado {art. 176 Ley 3* de 1992). En la sentencia C-816 de
2004 (MP. Jaime Caordeba Trivifio ¥ Rodrigo Uprimny Yepes, 5V ¥ AV, Manue! José Cepeda Espinosa, AV,
Clara Ines Vargas Herndndeg, SV, Rodrige Escabar Gil, Marco Gerardo Monroy Cabra v Alvaro Tafur Galvis,
AV . Mareo Gerardo Monroy Cabra) la Corte se refing a fa importancia de la aprobacion expresa, por parte de
las Plenarias, de fa votasion can la que termina cf informe de ponenciu, por cuanto eila constituye un primer
memento de la deliberacion en el que los parlamentarios expresan su conformidad con las orientaciones
seneraies del proyecto, untes de proceder al segundo momento del debale, en el gue sc aborda la discusidn del
articulado. En al sentido, declard la inexequibitidad del Acto Legislativa No. 01 de 2003 por cuanto durante ¢!
sevta debuw surtido en segunda vuelta ante la Plenaria de la Camara de Represcniantes se prosigui¢ con su
amite pese a que ¢l respeetiva informe de ponencia no habsa sido aprobado por |4 mayvoria absoluta que se
exiue tratandose de proyectos de Acto Legislativo, lo que dererminaba el hundimiento de! proyceto en Cuesiion,
riazon por la cual al proseguir con su tramite ¢l Congresa ineurrié en un vicio de procedimiento insubsanable.
s Lin la semencia C-222 de 1997 (MP. José Gregorid Hemandez Galindo), al declarar ¢xequible et Acto
Legislativo 1 de 1996, la Corte enfatizo {a importancia de distinguir entre debate ¥ votacion, y aclard que la
Carta no sélo exigia aclio votaciones mayoritarias de les actos legislativos sino ademas ocho debates.

7 por ta cual se reglamenta la actuacion en bancadas de los miembros de las corporaciones publicas y s¢
adecua ¢f Reglamento del Congreso al Régimen de Barcadas™
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~u jurisprudencia de esta Corte hg reiterado que ef contro] (e constitucionalidad
de los debates parlamentarios se orienta a verificar el cumplimiento de Igs
exigencias procedimentales establecidas en la Constitucion y en la ley, cuyo
respeto posibilita la existencia de un debate democratico, sin que corresponda
al juez constitucional pronunciarse sobre la calidad o suficiencia de] debate

mismo.™ En ese orden de ideas, para entender satisfeche este requisito, “/o

relevante es que el asunto se ponga a consideracion de |4 respectiva célulg
legislativa y que exista oportunidad para que los congresistas intervengan en
relacion con el mismo, sin que tal intervencion, que es potestativa de cada cual
resulle un presupuesto parg Jg aprobacion del proyecto” ® Por o tanto, para
efectos del control de constitucionalidad, se entender que hay debate cuando

formalmente se abra e] espacio para la discusion del contenido del proyecto de

ley, aun cuando los congresistas rio hagan uso de Ja ralabra o entre las
posiciones expresadas no exista controversia,’®

45. También ha sefialado la Corte quz “a g etapa de votacion sélo se procede
hujo el supuesto de Ig Suficiente ilustracion””! |a cual segun Ia Ley 5% de 1992
tiene lugar cuando: (1) transcurridas treg horas desde el micio del debate, a
solictiud de alguno de los congresistas se aprueba una mccién de suficiente
Hustracion (art. 108); (i) se aprueba una mocion en el mismo sentido en relacion
con un articulo que haya sido debatido en dos sesiones (art, 164); (iii) cuando

¢s¢ @ no haber transcurrido treg horas de iniciado e] debate 0 no haberse
discutido un articulo en dos sesiones, no hay oradores mscritos y las mayorias
que componen 1a comisién o Ia plenaria aprueban cerrar e debate y dar inicio a
la volacién, previa solicitud del Presidente de la respectiva ccmisién o plenaria,
Tal posibilidad, no consagrada expresamente e e] Reglamento de] Congreso,
s¢ infiere de las facultades conferidas al presidente de Ia respectiva célula para
organizar el debate (arts. 102, 103, 104, y 108) v de os principios de
interpretacion del reglamento consagrados en e] articulo 2° de dicha ley. Lo
relevante en todas estas hipdtesis es jue resulta razonable entender que hay
suficiente ilustracion cuando, transcurrido el lapso contemplado en los articulos
OR v 164, las diferentes fuerzas politicas han tenido oportunidad de expresar

T

" Al respecto ver, entre otras, las sentencias C-473 de 2004 (MP. Manuel Jos¢ Cepeda Espinosa, SV, Alfredo
Beltrdan Sierra, SV, Clara inés Vargas Hernandez, SV, Jaime Aratjo Renterfa), C-163 de 2012 {MP. Gabriel

CUIALG & oshtrdmite se Incurrio en iregularidades que, a Juicio de los accionantes, impidieron que aquelias
fueran suficientemente debatidas. Incluse en Pronunciamientos donde se ha deelarado la inexequibilidad de
nonmas por verificar la existencja de vicios en el curso de los debates, la Corte ha insistido en ¢! caracter
procedinental, v no sustantivo, del control constitucional de los debates. Es e €aso, entr: otras, de las sentencias
C-608 de 2004, antes citada, y C-740 de 2013 {MP. Nilson Pinilia Pinilla, AV. Marfa Victoria Calle Correa v
Jorge Tvan Palacio Palacio, SV. Mauricio Gonzalez Cuervo, SV, Luis Guillermo Guerrere Pérez, SV. Jorge
lgracio Preteit Chaljub, SV. Alberto Rojas Rios) que declars inexequible ¢l Acto Legistativo 02 de 2012,

T CA68 de 2012 (MP. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo),

AT de 2604 (MP. Manue] Josg Cepeda Espinosa, SV. Alfredo Beltrén Sierra, SV. Clara Inés Vargas
Hernander, SV Jaime Aratijo Renteria). En esta sentencia se declarg exequible deciurs exequible la Ley 812
de 2003, “Por |a cual se aprueba ¢l Plan Nacional de Desarroiio 2002 - 20062, que habia sido demandada por
diversos cargus, cntre cllos, por elusién de debate debido al tramile frregular de una mocién de suficiente
lustracian, )

TCeATI e 2004, antes citada. Las consideraciones que se EXponen a continuacion respacto de las condiciones
para emender wnando cxiste “suficiente ilustracién” sintetizan los criterios fijados en esty sentencia, en ia que
seanalize como g través de esta figura, a la vez que se racionaliza la duracién del debate Y se respeta la decision
MAvorttariy sobre sy continuacion, tambidn se garantizaa condiciones de participacion a las minorias,
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su posicion, o bien cuando, sin agotar cl tienipo previsto, los participantes en el
debate no manifiesten interés en hacer uso de la palabra.

45 Tl acto de la vetacion, en tanto expresa y conforma la voluntad de las
mavorias consignada en la ley, estd sometido a una detallada rcgulacion,

contenida en los articulos 122 a 138 de la Ley 5° de 1992, orientada a garantizar

el cumplimiento de las condiciones que confieren legitimidad a la decision con
la que culmina el trdmite legislativo. Precisamente en aras de asegurar
condiciones de transparencia y responsab.lidad de los congresistas ante sus
clectores, ¢l Acto Legislativo 1 de 2009 reformé el articulo 133 Superior para
establecer que el voto de aquellos “serd noriinal y publico, excepto en los casos
que determine la ley (...)7, lo que permite a los ciudadanos conocer el sentido
del voto de sus leaisladores y a la vez verificar cl cumplimiento de las
exigencias de quérum y mayorfas.™

46. Tn razon de su importancia, la Corte Constitucional ha sefialado que la
votacion “no puede presumirse ni suprim.rse’”, y ademas “debe ser expresa y
especifica por partz de las respectivas Comisiones y Plenarias con el fin de
asegurar la participacion activa de lodas las instancias legislativas™.”® En tal
sentido, ha entendico que se elude el debate y la votacion cuando: (i) en algunos
de los debates reglamentarios la discusion o votacion de los contenidos
correspondientes sc difiere de las Comisiones ala Plenaria o se delegaestatarea
on exclusiva ala Cemision de Conciliacion; (i) en etapas posteriores del tramite
sc presentaron cemo “nuevos” temas que habian sido abordados, pero no
votados, en ctapas anteriores del tramite.™

% Auto 118 de 2013 (MP. Jorge Tvan Palacio Palacio, AV, Maria Victoria Calle Correa, SV. Mauricio Gonzdlez
Cuervo, AV. Nilson Pinilla Pinilla, SV. Jorge lgnacio Pretcit Chaljub).

M gentencia C-1056 de 2003 (MP. Alfredo Beltran Sierre, MP. Alfredo Beltran Sierra. SPV. Alfredo Beltran
Sierra, Jaime Araujo Remeria, Clara Inés Vargas, SV y AV. Manuel Jose Cepeda, V. Eduardo Montealegre
Lynett v Rodrigo Escobar Gil)), reiterado luego, en Ja sentenciu C-1147 de 2003 (MP. Rodrigo Escobar Gil,
AV, Rodrigo Escobar Gil, AV. Eduardo Montealegre Lvnett, SY. Manuel José Cepeda). En ambos
pronunciamientos la Corte declaro la mexequibilidad dé normas por considerar que durante algunos de los
debates parlamentarios se eludio lu exigencia de votacion.

M Sentencia C-801 de 2003 (MP. Juime Cordoba Trivifio. SPV. Clara Inés Vargas tHernandez, SPV, Alfredo
Beltran Sierra). La Corte declard inexequibles los articutos 48 v 49 de [a Ley 789 de 2002, tras constatar que:
(i en ¢l primer debate, surtido en sesion conjunia de tus Comisiones de Senado y Cdmara, tales contenidos no
fucron debatidos ni votados, pues en lugar de ello se postergd su consideracion para cl debate en Plenarias; (ii)
en segundo debate fueror, uprubados en una de fas Plenarias, mientras qut en la otra fueron retirados “para ser
maieria de discusion con mds andlisis en ja comision de conciliacion'. Se estimd que hubo infraccion del
articulo 157 Superior, por cuanto las comisiones constitucionales y una de las Plenarias omiticron cumptir con
qu deher de diseutir y votar los contenidos normativoes puestlos a su consideracton, para trasiadarto a otras células
legislativas. Con fundam ento en estareglu de decision se ba declarado la incxequibilidad de normas por elusion
de dehate v votacion, ertre otras, en las sentencias C-839 de 2005 (MP. Jaime Cardoba Trivifio. AV, Jaime
Araujo Renteria), C-1036 de 2003 (MP. Alfredo Beltrin Sierra. SPV. Alfredo Beltran Sierra, Jaime Araujo
Renteria, Clara Inés Vargas, SV y AV, Manuet Jos¢ Cepedu, SV, Eduarde Mantealegre 1Lynelt y Raodrigo
t-scobar Git), C-1147 de 2003 (MP. Rodrigo Escobar Gil, AV, Rudrigo Liscobar Git, AV. Eduardo Montealegre
Fyneit, SV, Manuel Josd Cepeda), C-1132 de 2003 (MP. Jaime Céardoba Trivito, AV. Manuel José Cepeda,
SV .duardo Montealegre, SPV. Rodrigo Escobur Gil), C-372 de 2004 (MP. Clara Inés Vargas, SV, Manuel
Jost Cepeda y Alvaro Tafur Galvis, SV. Eduardo Moncwealegre) y C-754 de 2004 {(MP. Alvaro Tafur Galvis;

SPV. Manue! José Cepeda, Rodrigo Escobar Gil, Rodrigo Uprimny Yepes; SPV. Alvaro Tafur Galvis; AY.
Taime Araujo Renteria),
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tn sentencias posteriores la Corte ha precisado ¢l alcance de esta doctrina,
senalando que la elusion solo se configura en los casos en que: (1) se constate
omision “voluntaria y consciente” de debatir ¥ votar un tema, o de trasiadar la
responsabilidad de decidir a una instancia posterior del tramite; (ii) cuando la
conducia omisiva objeto de controversia no se ajusta a lo previsto en el
Reglamento del Congreso y con ella (iii) se vulnere el valor sustantivo que se
asegura con el articulo 157 superior, cual es asegurar ia debida formacion de Ia
voluntad democratica de las cimaras y la posibilidad de que los integrantes de
cada célula legislativa participen con voz y con voto en el tramite de aprobacion
de las leves: examen que, en todo caso, deberd tener en cuenta los elementos
del contexto particular en que tuvo lugar la aprobacién de la norma acusada.”

La votacion en blogue del articulado de un proyecto de ley _

47 Los contenidos que conforman un proyecto de ley pueden ser sometidos a
votacion de manera separada o en bloque. Mientras esta (iltima modalidad de
votacion favorece la celeridad de log procedimientos legislativos (art. 2° Ley 5°
1992), con primera se asegura mayor precision sobre {os contenidos que estan
siendo votados en cada momento, a fin de evitar errores en ja formacion de la
voluntad legisiativa, y a la vez se permite a los congresistas individualizar el
sentido de su voto en relacién con cada uno de los contenidos normativos que
integran el proyecto sometido a aprobacién, a fin de €xXpresar su acuerdo con
algunos de ellos y su desaprobacion respecto de los demds.

Elarticulo 134 del Reglamento del Congreso establece que los congresistas, los
ministros del despacho o quien tenga la iniciativa para presentar el proyecto de
ley correspondiente, podran solicitar que ] mismo sea sometido a votacidn por
partes. La misma norma cstablece que, en caso de no existir consenso sobre
esta propuesta de votacidn, “decidirg la mesa directiva, previo el uso de la
palabra, con un mdximo de diez minutos, para que se expresen los argumentos
en favor o en contra’.

48. En anteriores decisiones la Corte ha estimado que, cn si misma
considerada, la negativa de la mesa directiva a efectuar la votacion por partes
dc un proyecto de ley, no entrafia descanocimiento del principio democratico,

siempre que la decisidon al respecto esté precedida de la correspondiente
deliberacion.

Al respecto ver, entre otras, ias sentencias C-208 de 2005 (MP. Clara Inés Vargas, SPV. Manuel José C(_apeda
y Jaime Cardoba Trivifio, AV, Jaime Araujo Renteria), C-332 de 2005 (MP. Manuet José Cepeda Espinosa.
AV Jmme Araljo Renterfa, AV. Manuel José Cepeda Espinosa. AV. Jaime Cordoba Trivifie. AV, Marco
Gerardo Monrov Cabra. AV. Hunberto Sierra Porto), C-040 de 2010 (MP. Luis Ernesto Vargas $ilva. SV,
Mauricio Gonzilez Cuervo. SV. Jorge Tgnacio Pretelt Chaljub. 8V. Humberto Sierra Porto) y C-882 de 2014
(MP. Mariz Victoria Calle Correa. AV. Luis Guiliermo Guerrero Pérez). '
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Asi. en la sentencie. C-155 de 1998 76 1a Corle precisé que las normas
pertinentes para tramitar las solicitudes de votacion por partes no eran los
articulos 138 y 159 del Reglamento del Congreso, segin sostenian 10s
demandantes, sino el articulo 134 del misme cuerpo normativo, por cuanto 10s
primeros s refieren a la discusion del proyecto y no a su votacion, “al paso
que el 134 es la norma especial que exprescmente se refiere a la votacion por

partes del provecto . Sobre esta hase, estimé que no se configuraba Viclo
alguno de ‘nconstitucionalidad por cuanto. de acuerdo con la norma citada,
“1 sola solicitud de un congresista no obliga por simismaa la Mesa directiva
de la corporacion a decretar una votacion articulo por articulo. Antes bien,
si no hay acuerdo al respecto, puede decidir lo que estime que sea mds
conveniente. eso si, después de oir las distintas opiniones

Esta regla de decision fue reiterada en la sentencia C-880 de 200377, donde la
Corte s0stuvo que, en el caso examinado, la votacion en blogue de un proyecto
de ley no implicaba una vulneracion del principio democratico, por cuanto:

(Ijo que se pretende garantizar en el debate parlamentario, es la
discusion librz de ideas, conceplos, criterios, anies de procederse a la
votacion del respectivo proyecio de ley. Ls por ello, que si bien la Ley
5 de 1992 exige, como se sefialo, que la discusién del articulado se
realive articulo por articulo, no asi su votacion, pues el articulo 134 de
la citada ley, establece la votacion por partes. En efecto, esa norma
dispone que los congresisias, ministros o quienes lengan inicialiva
legislativa, podrdn solicitar que las partes de un proyecito sean
somelidas a votacion separadamente y, que SLHO s€ logra un consenso
Iy mesa directiva decidird “previo el uso de la palabra, con un mMAxino
de diez (10) minutos, para que se expresen los argumentos a favor o en
contra. Aceptada la mocion, las paries que sean aprobadas seran
sometidas luzgo a votacion en conjurio”.

De lo expuesto, observa la Corte que la Plenaria de la Camara de
Representantes al haber volado en blogue dicciséis articulos del
provecto de ley que culminé con la expedicion de la Ley 790 de 2002,
w0 vielo ni la Constitucion ni el reglamento del  Congreso.
Adicionalmente, es importante destacar que del expediente legislativo
que obra en el proceso, se pudo constalar que la votacion de esos
articulos fue el producto de una discusion previa, sin que hubieran sido
objeto de proposiciones sustitutivas. aditivas o zupresivas, como si 1o
Jueron cinco restantes, respecto de los cuales su votacion se realizo en

AP, Vigdiniro Naranjo Mesa, SV. José Gregorio Hernandez Galindo En esta sentencia se declaro excquible
lu ey 397 de 1997 por las acusaciones de forma analizadas en la senitencia, ang de las cuales censuraba quc la
aprobacion del proyecto se hubicra cfectuado en biogue, pese a que uno de los senadores habia pedido que se
veara articulo por articulo.

7 aap. Alfrodo Beltran Sierra y Jaime Cérdoba Trivifio. SPV. Alfredo Belrran Sierra, Jaime Aradjo Renteriay
Clura inés Vargas Hermandez, SPV y AV Alvaro Tafur Galvis. En csta sentencia ta Corte s¢ pronuncio sobre ia
canstitucionalidad de lu Ley 790 de 2002, en la que st olorgaban facultades al Presidente de la Repiblica para
cenovar i Administracion Pablica. Uno de los cargos propucstos Audia a la existencia dc un vicio de
procedimiento debido 'a que 16 dc los 22 articulos el proyecto habian sido votados en blogue. La Coric
cl:ms[dcré gue tal circunstancia, en si nusma considerada, no constituid uma infraccion del principio
leimoeralico.
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forina individual. Siendo ellp «si, la Corte considera que el cargo

CXplesto por el demandante en relacion con Ia votacion en bloque no
es procedente. ' '

49. Los precedentes expuestos permiten concluir que la decisién de Jas mesas
directivas en el sentido de no acoger 1a solicitud de votacisn por partes del
contenido de un proyecto, formulada por aiguno de los congresistas o demas
sujetos  habilitados para proponerla, no constituye, en si misma, una
iregularidad susceptible de viciar e} tramite del proyecto en cuestidn, toda
vez que el articulo 134 del Reglamento del Congreso les confiere
discrecionalidad para adoptar una decisién definitiva al respecto.  Sin
embargo, para que el ejercicio de esta facultad discrecional no se torne en
arbitrariedad, es preciso verificar que (1) previo a la decisior: adoptada por la
mesa directiva se haya abierto eSpPaclo para exponer los argumentos a favor o
en contra de acoger la propuesta de votacién por partes: (ii) no se haya
alcanzado un consenso al respecto entre Jog integrantes de la respectiva célula
legislativa; (iii) del contexto de| debate se infiere que cor la votacién en
bloque del articulado no se sacrifican las finalidades sustantivas que se
aseguran con la votacion por partes, toda vez que, por ejemp;o, ni el autor de
la propuesta ni los demas participantes en el debate han identificado aquellos
contenidos normativos sobre los que fengan una posicion diferente 3 la que
sostienen en relacién con el resto del articulado, de modo tal que requieran de
fa votacién por partes a fin de expresar sy aprobacién respecto de unos
contenidos y su desaprobacién respecto de los demés; o bien cuando los
articulos votados en bloque no fueron objeto de proposiciones sustitutivas,

aditivas o supresivas durante el curso del debate, que ameritan someterlos a
votacion de manera separada.

Ll debate v votacion en lg Plenaria de la Camara de Representantes del
Provecto de Ley nimero 132 de 2013 Senado, 151 de 2013 Cimara

S0. El trimite surtido para la aprobacién en cuarto debate de la ley acusada tuvo
tugar ¢n dos sesiones, realizadas los dias 10 y 11 de diciembre de 2013.7% 1.2
primera de cllas se inicié con la decision de los impedimentos formulados, luego
de fo cual se puso en consideracion la proposicién con la que terminé el informe
de ponencia. A partir de este momento se abrid el espacio para las
intervenciones de los asistentes, dentro del cual hicieron uso de la palabra varios
representantes: uno de ellos™ expresé su oposicion al proyecto por considerar
que el mismo no contemplaba una adecuada representacion {egal para las
victimas ¢n los procesos seguidos contra integrantes de la fuerza piblica y que
podia generar condiciones de impunidad. E segundo en intervenir®® sefialé que
el proyecto debia tramitarse como ley estatutaria y ante las comisiones primeras,
formul¢ algunas preguntas al Ministro .de Defensa en torno al manejo de los
centros de reclusion para los militares y manifestd su oposicidn con la manera

“ Asl consta en las Actas de Plenaria No. 256 del 10 de diciembre de 2013 (Gaceta del Congreso No. 58 de
20147 ¥ Ne. 237 del 11 de diciembre de 2013 (Gaceta del Congreso No, 72 de 2014).

* Representante Ivan Cepeda Castro.

* Represcriante German Navas Talero.
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en que fueron tramitados los impedimentos. Otro de los parlamentarios '
expreso que ne acompafiaba el proyecto porque dentro de las exclusiones no
contemplaba las violaciones de derechos humanos y derecho internacional
humanitarip y porque los recursos para financiar la defensa de los integrantes
de la fuerza pulblica seria operados por un enie privado con autonomia
presupuestal; ademas solicitd 14 votacion nominal “tanto para la ponencia como
para articulo por articulo”. Quien intervino a continuacion®? expresd su
respaldo al proyecto debido a la neccsidad de garantizar la defensa técnica para
militares de escasos recursos. Al finalizar esta intervencion, el presidente de la
Camara sometio a consideracién de la Plenaria cl conslituirse en sesion
permancnte, pero al momento de someter a votacién nominal dicha iniciativa
no se contaba con quérum decisorio, razén por la cual se anuncidé que la
discusion del provecto continuaria al dia sizuicnte,

S1.En la sesion del 11 de diciembre prosiguio la discusion del proyecto con las
ntervenciones de dos representantes que expresaron su respaldo al mismo.® A
continuacion, otro de los parlamentarios®' objeto la constitucionalidad de la
iniclativa porque ’a misma establecia an tratamiento desigual entre los
integrantcs de la fuerza piblica y otros servidores publicos y porque se crea una
nueva figura de defznsoria no contemplada en la constitucion, para remediar 10
cual propuso crear una division de defensoria militar adscrita a la Defensoria
del Pueblo. Luego tomo la palabra un representanle que respaldd el proyecto,
aunque considerd que debia someterse a un juicio estricto de proporcionalidad
para garantizar el derechoalai gualdad de los demas colombianos que 10 tienen
acceso a esa misma defensa s A continuacion, una de las congresistas ntervino
para cuestionar que la discusion de esta iniciativa se llevara a cabo en las
comisiones segundas v oponerse a que @ traves del mismo se establecieran
privilegios para las fuerzas militares.®® Por Gltimo, otra de las representantes se
opuso a que el servicio de defensoria para los integrantes de la fuerza publica
cstuviera subordinado al Ministerio de Defensa, proponiendo en su lugar un
fortalecimiernto de la defensoria pablica que se presia a traves de la Defensoria
del Pueblo; asimismo, sefiald que la destinacion de recursos publicos para
financiar la defensa de militares en servicio activo y retirados contrariaba la
prohibicion establecida en el articulo 355 constitucional.®

57 Concluida esta intervencion, v concedido el uso de la palabra a un
congresista que la solicito para responder a una alusion hecha por otro de los
sradores, el presidente anunclio:

' Representante Hernardo Hemandez Tapasco.

82 Representante Obed de Jesis Zuluaga Hengo.

R Representanies Hugo Ortando Velasquez y Alfredo Bocanegra Ledn,
1 Representante Carlos Arturo Piedrahita.

# Representante Alfonso Prada Gil.

% Representarte Angela Marfa Robledo.

T Representante Alba Luz Pinsila Pedraza.
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“Direccidn de la Presidencia, doctor Herndgn Penagos Giraldo:
Crracias Representante, continia 14 discusion, anuncio que va q
cerrarse, queda cerrada, abra el registro, sefior Secretario, para votar el
informe de ponencia. %

wha vez cerrado el registro y anunciado el resultado de la votacion nominal de
la proposicién con que termina la ponencia y e respectivo pliego de
modificaciones, se puso a consideracién de la plenaria e articulado del
provecto en los siguientes términos:

“Direccion de la Presidencia, doctor Herndn Penagos Giraldo;

Articulado, sefior Secretario, _

Secretario doctor Jorge Humberto Mantilla Serrano, informa:

Flarticulado, sefior Presidente, consta 17 articulos Y hay une
que modifica tres de estos articulos, avalada por el gobierno y firmada por
lox Ponentes, tanto de lq ponencia como del informe con que ferming la

nusma, de los doctores Telésforo Pedraza, Augusto Posada y Herngn
Penagos, 89

proposicion

>3, El Secretario procedié a leer Jos articulos 8, 9y 11, respecto de los cuales se
habian propuesto cambios, ante lo cual uno de Jos representantes solicitd Ja
votacion nominal y separada de cada uno de los articulos del proyecto,
advirtiendo que intervendrfa en la discusion de la mayoria de estos. % A
continuacion intervinieron dos Tepresentantes para solicitar que se sometiera 3
consideracion de Ja Plenaria la propuesta de votacién de! articulado?®! ¥ Uno mas
para sefalar que era el Presidente quien tenfa facultades para ordenar la
discusion. ** Concluidas las intervenciones, el Presidentc de la Cdmara,
invocando lo dispuesto en el articulo 159 de la Ley 5 ordené dar curso al tramite
v abrir ¢l registro para la votacién nominal y en bloque dal articulado y las
proposiciones modificatorias, cuyo resultado fue 92 votos a favory 0 en contra.”

>4 Fin este punto intervino el representante que habia propuesto la votacién
separada del articulado™ para dejar constancia de que “se le quité el derecho
de la palabra a la oposicion para haber pedido ia explicacion es articulo por
articilo ™ y plantear una serie de objeciones a los siguientes aspectos del
proyecto: (1) asumir con dineros del erario la defensa a militares que no estan
€N servicio activo; (ii) que las exclusiones no comprendan delitos contra ia

" Acta No. 257 del 11 de diciembre de 2013, publicada er Gaceta del Congreso No. 72 de 2014

" Acta No. 257 del 11 de diciembre de 2013, publicada en Gacela de Congreso Na. 72 de 2014,

" De lo cud quedo constancia en el Acta No. 257 del 11 de diciembre de 2013, publicada en Gacera def
Congreso No. 72 de 2014: “Intervencidn del hanorable Representante Carlas Gernuin Navas Talera: Gracias
Fresidente. Yo le solicito a usted que lavotacion de estos articulos se haga articula por articula y nominalmenre
VeV st Yo intervendrd en la mayoria de ellos, porque lengv abservacianes, pero me gustaria que el
suior Muisire de Defensa me contestara las preguntas que yo le hice ayer y nvs explicara cudl es o alcance
de esiv proyecto, porque hasta ahora el ministro na ha hablado acd, yo quiero escucharlo a ver §Fome
vontestaron o que le pregunté ayer, y nuevamente insisto, votacidn articula par articulo, gracias.”

! Representantes Hernan Penagos Giraldo y Telésforo Pedraza Ortega.

" Represenmante Augusto Posada Sdnchez,

“UAC No. 257 del 11 de diciembre de 2013, publicada en Gaceta de] Congreso No. 72 de 2014,
™ Representante German Navas Tatero.
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administracion de justicia como ¢l falso testimonio y el soborno, al igual que
los Jlamados “falsos positivos”; (iii) la inclusion de un articulo que habilita e}
ejercicio de la defense por parte del personal uniformado; (iv) a traves del fondo
se habilitan auxilios ¢ donaciones para financiar Ja defensa de militares, sin que
ello encnadre en nnguno de los tres supucstos en que lo autoriza la
jurisprudencia constitucional. Luego de el o, otra parlamentaria respaldo la

constancia del anteror interviniente, sefia ando que en el 1ramite se habia
silenciado la voz de la oposicion.”

A su veg, el presidente de la Camara hizo constar, por un lado, que “en la
infervencion del docior Navas tampoco referencio de manera detallada los
articulos a los que queria se le hiciera referencia precisa, acaba de
hacerlo”. Por otra parte, en respuesta a la intervencion de la representante
Robledo, preciso:

“Direccion de la Presidencia, doctor Herndn Penagos Giraldo:

Gracias Representante, pero yo le quicro aclarar variay cosas, la primera
docrora A‘ngefa Maria ayer se abrio la discusiar del informe de ponencia y todos
los Representantes fodos tuvieron la oportuiidad de haldar hasta cuando
guisicron en la noch: de aver que se abrio lu discusion del informe de ponencia
al punto gue hoy le dimos la palabra a quienes faltaban por ol uso de la palabra,
perdionepme Representanies pera debo haccrlo porgue ef proyecto puede
cenerar vicias fuluros vy esas constancius deben quedar Representantes, deben
quedar esas constancias porque el proyecto puede tener o suponen ellos dejarlas
para vicios de trdmi'e, debo hacerlo como Presidente de la Camara.

Entonces en esos 1érminos fue, y hoy se puso en consideracion el articulado
del proyecto y qued constancia en la Secretaria que no hay proposiciones de
modificacion del articulado v en tal sentido conforme el articulo 159 de la Ley 57
es el Presidente de la Camara, bien lo dijo ¢l docior Augusto Posada, no por
consefo doectora Robledo swmo porgue esla Ley 37 en su articulo 159 la que
define quicn orienta v conduce el debate. "

Por altimo, tras llevarse a cabo la votacion del titulo y la pregunta, intervino
otro congresista para dejar constancia de que en el debate se habian respetado
las garantias de la cposicion.””

Fxamen del cargo jormulado

55. Con fundamenio en la exposicion precedente, la Sala concluye que en el
tramite surtido en la Plenaria de la Cdmara de Representantes del proyecto que,
una vez aprobado, se convirtié en la Ley 1698 de 2013, no se configurd un vicio
de inconstitucionalidad por elusion de debate y votacion, ni se obro en contra
de lo dispuesto por el articulo 134 del Reglamento del Congreso.

’* Representante Angela Maria Robledo.
* Acta Na. 257 del 11 de diciembre de 2013, publieada en Gaeeta del Corgreso No. 72 de 2014,
" Representante Hertberto Sanabria Astudille.
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56. La Sala advierte, en primer lugar, que el caso analizado no corresponde a
ningna de aquellas situaciones en las que segun la jurisprudencia de esta
Corporacion se configura una elusion de debate o de votacion®®, en tanto la
plenaria de fa Cdmara cumplié con la responsabilidad de debatir el proyecto
sometido a su consideracion, a lo cual fueron dedicadzs dos sesiones que
contaron con amplia participacién’ de representantes de distintas vertientes
politicas. quienes tuvieron oportunidad de expresar sus puntos de vista tanto a
favor como en contra de esta iniciativa. Tampoco se eludi6 la votacién ni del
informe de ponencia ni del contenido del proyecto.

57. Aunque las intervenciones de los parlamentarios se concentraron cn la
primcra parte del debate, dedicada a la discusién del informe de ponencia, una

vez aprobado este se dio apertura al segundo momento del debate, dedicado a
fa discusion ya no de las orientaciones generales, sino de los contenidos
especificos del proyecto. Para el caso de las plenarids, esta fase de la
defiberacién se rige por lo dispuesto en el inciso 2° d&l articulo 176 del
Reglamento del Congreso (modificado por el articulo 16 de la Ley 974 de
2005}, conforme al cual: “Si la proposicién con la que termina el informe fuere
aprobada, el proyecto se discutivd globalmente, a menos que un ministro o

micmhro de la respectiva camara pidiera su discusion separadamente a alguno
o algunos articulos ™, '

7.7, ki este punto la Sala constata, en primer lugar, que durante el lapso en el
que se mantuvo a consideracion de la plenaria el contenido del proyecto,
ningunro de los representantes pidié que se diera la “discusicn” por separado de
algunos articulos, pues lo solicitado fue “que la votacion de estos articulos se
haga articulo por articulo y nominalmente”; sin embargo, lo dicho a
conlinuacion sugiere que la pretension del parlamentario que formuld la
propuesta no era clausurar el debate del articulado para pasar directamente & la
votacion, sino efectuar la discusion separada de cada articulo: “...y previo a
esto vo intervendré en la mayoria de ellos, porque tengo observaciones...”. Con
todo, ¢l efecto logrado fue justamente el contrario, pues a partir de ese momento
las restantes intervenciones se concentraron, no en la deliberacidn sobre el
articulado del proyecto, que era lo que correspondia en ese momento del debate,

 Sentercias C-801 de 2003 (MP. Jaime Cérdoba Trivifio, SPV. Clara Inés Vargas Hernandez, SPV. Alfredo
Bettran Sierra), C-839 de 2003 (MP. Jaime Cérdoba Trivifio. AV, Jaime Araujo Fenteria), C-1056 de 2003
(MP. Allredo Beltran Sierra. SPV. Alfredo Beltran Sierra, Jaime Araujo Renteria, Clira Inés Vargas, SV y AV.
Munuel Juse Cepeda, SV, Eduardo Montealegre Lynett y Rodrigo Escobar Gil), C-1 747 de 2003 (MP. Rodrigo
Lscobar Gil. AV. Rodrigo Escobar Gil, AV. Eduardo Montealegre Lynett, SV. Manuel José Cepeda), C-1152
de 2003 (MP. Jaime Cérdoba Trivifio, AV. Manuel José Cepeda, SV, Eduarde Mbontealegre, SPV. Rodrigo
Lscebar Gil), C-372 de 2004 (MP. Clara Inés Vargas, SV. Manuel José Cepeda v Alvaro Tafur Galvis, SV,
“coardo Montealegre) y C-754 de 2004 (MP. Alvaro Tafur Galvis; SPV. Manuel José Cepeda, Rodrigo Escobar
(1t Redrigo Uprimny Yepes; SPV. Alvaro Tafur Galvis; AV. Jaime Araujo Renteria), C-208 de 2005 (MP.
Clara Inés Vargas, SPV. Manuel José Cepeda y Jaime Cérdoba Trivifio, AV. Jaime Araujo Renteria), C-332 de
2003 (MP. Manuet José Cepeda Espinosa. AV. Jaime Aratjo Renterfa. AV. Manuel José Cepeda Espinosa.
AV Jaime Cordoba Trivifio. AV, Marco Gerardo Menroy Cabra. AV. Humberto Sierra Porto), C-040 de 2010
{MP. Luis Emesto Vargas Silva. SV. Mauricio Ganzalez Cuervo. SV. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub. SV.
Humberto Sierra Porto) y C-882 de 2014 (MP. Muria Victoria Calle Correa. AV. buis Guillermo Guerrero

Perez). Estos pronunciamientos y las reglas de decision en elios contenidas fieron examinados en cl
consitierando 46 de esta providencia.
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sino en la manera en que debia darse curso ¢ la peticion de votacion por partes
y en exponer razones a favor de la votacion en bloguce del articulado.

57.2. En scgundo lugar, ¢l presidente de ta C'amara no sometié a consideracion
dec la plenaria a la propuesta de votacion er. bloque formulada por uno de los
representantes, argumentando: (i) que para cse momento aun estaba en
consideracion el articulado; (ii) v que ¢l articulo 159 del Reglamento del
Congreso lo facultaba para ordenar la discusién. En relacion con este aspecto
se constata que si bicn en el presente caso no se alcanzo a configurar un vicio
de inconstitucionalidad, en todo caso debe advertirse para precaver situaciones
en las cuales pueda llegar a viciarse ¢l trdmite. Es necesario precisar que, si de
lo que se trataba era de insistir en mamener abierta la consideracion del
articulado, v no en clausurar esta etapa para dar paso a la votacion, la manera
de ordenar la deliberacion no era la indicada en ¢l articulo 159, aplicable al
debate en comisiones, sino el articulo 176 del Reglamento, el cual establece que
en segundo debate en plenarias el proyecto “se discutird globalmente”, salvo
que se pida Ia discusion separada de alguno o algunos articuios, caso en el cual
es preceptivo tramitar de este modo la deliberacion de aquellos articulos en
relacion con los cuales asi se haya solicitado, sin que la decision al respecto se
confie a la mesa directiva.?? Si sc trataba, en cambio, de definir Ia forma de
votacion, lampoco en este caso tenia cabida la aplicacion del 159 del
Reglamento del Congreso, pues el articulo 134 del mismo estatuto contiene una
regla especifica para tramitar las propuestas de votacion por separado. Aunque
este ultimo confiere a la mesa dircctiva la potestad para tomar una decision
definitiva, en todo caso exige que ella esté precedida de una deliberacion previa
sobre la propuesta de votacion por partes, como resultado de la cual se constate
que no existe acuerdo en tomo a la misma; ademas se requicre que, de optarse
por la votacion en bloque del articulado, del contexto del debate pueda inferirse
que clla no se sacrifica la finalidad que se garantiza con la votacidn por partes,
esto es, la posibilidad de que los congresistas mdividualicen el sentido de su
voto, expresando su aprobacion con algunos contenidos y su desaprobacion con
los restantes.

58. En definitiva, la Sala concluye que, aunque el presidente invocd la norma
equivoceda al respender la propuesta de votacion por partes, lo clerto es que el
tramite de la misma siguioé el cauce establecido en el mencionado articulo 134:
(i) cfectivamente existio un espacio para la discusion de la propuesta; (11) se
verifico Ja falta de consenso sobre la forma de votacion, ya que mientras uno de
los representantcs propuso la votacion por parte, otros defendieron la votacion
en blogue; (iil) lo anterior habilitaba a la mesa directiva para tomar una
determinacidn definitiva al respecto, como en efecto ocurrio.

Cibe sedalar que a regla prevista cn el articulo 159 ne es de aquellas 4 las que pueda darse aplicacion al
(riimite en plenarias con fundamento ¢n lo establecido en el articulo 185 de la Ley 3* de 1992, dado que sobre
];‘. manera de ordepar fa discusion existe upa norma especifica para las plenarias {art. 176), distinta e
meampatibie con la que disciplina ¢l dehate en comisiuncs,
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Adicionalmente, examinado el contexto de Ia deliberacion, se encuentra Gue ni
¢l autor de la propuesta de votacién por partes ni ninguno de los demds
congresistas habia formulado proposiciones al articulado de] proyecto, ni
identificado aquellos articulos cuya votacién debia ser fraccionada, a fin de
permitirles expresar de manera diferenciada el sentido de su voto en relacién
con los mismos y distinguirla de, la decision adoptada frente al resto de]
articulado. De hecho, durante la ronda de intervenciones posterior a la
propuesta, algunos de los parlamentarios solicitaron a su autor precisar cuiles
habrian de ser los articulos especificos sobre los que versaban sus objeciones y
que requeria fuesen votados por separado, lo que no obtuvo respuesta. En tales
circunstancias, para el momento en que fue adoptada la decision de votar en
bloque el articulado, no existian elementos que permitieran concluir que con

ella se sacrificaba la finalidad sustantiva que se protege con ¢l mecanismo de
votacion separada.

59. Ln consecuencia, la Sala declarara exequible la Ley 1698 de 2013 por cl
tercero de los cargos analizados.

Cargo por infraccién del principio de unidad de materia

60. Corresponde a la Sala examinar si la habilitacion a los militares abogados
para representar a fa Nacion — Ministerio de Defensa Naciona] — Fuerzas
Militares en litigios judiciales o administrativos, prevista en el articulo 16 de la
ley acusada, desconoce el principio de unidad de materia. A Juicio del actor,
dicha norma carece de cualquier conexidad con el objeto de la Ley 1698 de
2013, por cuanto no guarda relacién con el Sistema de Defensa Técnica y
Especializada para los miembros de la fuerza publica que se crea en virtud de
esta iey, sino que se refiere a la defensa de los intereses de la Nacion.

61. I principio de unidad de materia esta consagrado en el articulo 158 de la
Constitucion, cuando prescribe que “todo proyecto de ley debe referirse a una
misma materia y serdn inadmisibles las disposiciones o modificaciones que no
se relacionen conella”. A su vez, el articulo 169 superior dispone que “e/ titulo
de lus lcyes deberd corresponder precisamente a su contenido”. El sentido de
esla prevision constitucional consiste en evitar “(Da proliferacion de iniciativas
legislativas sin micleo temdtico alguno, la inclusién y aprobacion de normas
desvinculadas de las materias inicialmente reguladas; lo promulgacién de
leves que se han sustraido a los debates parlamentarios y la emision de
disposiciones  promovidas subrepticiamente por grupcs interesados en
vcultarlas a la opinién publica como canal de expresion de la democraciaq.”'°
Se tratan entonces de asegurar condiciones de transparencia y coherencia en el
cjercicio de la funcidén legislativa, 10!

" Sentencia €995 de 2001 (MP. laime Cordoba Trivifio). En estc caso se reiterd la jurisprudencia
constitucional fijada en sentencias tales como la C-531 de 1995 (MP Alejandro Martinez Caballero, SV Jorge
Arango Mesia, AV Hernando Herrera Vergara) y C-501 de 2001 (MP Jaime Cérdoba Trivifie, SV Juime Araujo
Renteria v Rodrigo Escobar Gil), '

M Sentencia C-133 de 2012 (MP. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo, SV. Mauricio Gonzalez Cuervo).

+50 LUO:)'“)\OLUS!EISrMMM



[
L

Fepndioate L 0807

62. [l respeto de tales condiciones se erige asi en condicion de validez de lus
leves, cuya constitucionalidad puede ser enjuiciada por esta Corte por infringir
lo dispuesto en Jas mencionadas normas constitucionales. Sin embargo, la
jurisprudencia de esta Corporacion ha decantado una serie de criterios
orientados a evaluer cudndo una disposicion legal puede ser declarada
inexequible por vulnerar el principio de unidad de materia:

62.1. Como punto c¢e partida del andlisis de constitucionalidad, la Corte ha
precisado que la aplicacion del principio de unidad de materia no puede llevarse
al extremo de limitar ilegitimamente la tarea encomendada al Congreso de la
Replblica, privandole de la necesaria amplitud y flexibilidad que se requiere
para ¢l ¢jercicio de su competencia legislativa. No puede, por tanto, invocarse
este principio para obstaculizar, dificultar o entorpecet la labor legislativa, sino
para garantizar ¢l cumplimiento de exigencias bésicas de transparencia y
coherencia.'™

62.2. Por lo anterior, este Tribunal ha interpretado la nocion de “materia” en un
sentido amplio, a fin de permitir que dentro de una misma materia queden
comprendidos varios asuntos, relacionados entre si por la unidad tematica.'®
Por tanto, s¢ planted desde un inicio de la jurisprudencia que para la “[...]
ruptura de la unidad de materia se vequicre que la norma impugnada no tenga
relacion razonable y objetiva con el tema y la materia dominante del cuerpo
legal al cual ella estd integrada” '™

62.3. Para verificar lo anterior, esta Corporacion ha definido una metodologia
de analisis que comprende los siguientes pasos: en primet ¢rmino, es preciso
definir el nicleo temnatico de la norma demandada. Para tal efecto la Corte ha
precisado que resulta Gtil acudir (Y a los antecedentes legislativos,
entendiendo por tal la exposicion de motivos del proyecto, las diferentes
ponencias, los detates en comisiones y plenarias y los fextos originales y
definitivos, (ii) al propio titulo o epigrufe de la ley, donde sc anuncia 'y define
la temdtica a tratar: e igualmente, (iii} al contexto o conienido basico del
ordenamiento lega! que se examina. ™.

42 4. Establecido lo anterior, procede entonces verificar si entre la norma
acusada y la materia de la cual trata la Jey de la que forma parte exisie un vinculo
razonable y objetivo cuando “[...] sea posible establecer una relacion de

W B la sentencia C-025 de 1993 (MP. Eduardo Cifuentes Mufioz), se dijo al respecto: “La interpretacion del
principio de wnidad de mareria no puede rebasar su finalidad y terminar por anular el principio democrdtico,
significativamente de mayor entidad como valor fundante del Bstade Colombiano.”

67 1y 1a senteneia C-025 de 1993 se dijo al respecto; “Andtase que ¢l (érmino “materia’, para estos efectos, se
[t &1 una acepcion amplia, comprensiva de varios asuntos que tienen en clla su necesario referente.”

64 Corte Constitucional, sentencia C-407 de 1994 (MP Alejandro Martiner. Caballeso). En este ¢aso se decidio,
entre otras cosas, que inclair el régimen de concesiones y lieencias de los servicios postales {articulo 37) dentro
de Fsiatuto General de Ceoncratacion Pubbica (Ley 80 de 1393) no viola o principio de unidad dc materia, ]
por cuanto Jas normas impugnadas regulan formas de cortratacion administrativa, que es ¢l tema general de la
fov 80 de 1993". '

5 Senmteneia C-133 de 2012 (M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo, 3.V, Mauricio Gonzalez Cuervo)

!
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conexidad (1) causal, (i) teleoldgica, (i) temdtica ni (iv) sistémica con lg
materia dominante de la mismg 1% En la sentencia C-133.de 2012 197 la Corte
reiterd el significado atribuido a estos criterios en anteriores decisiones,
sefialando que (i) La conexidad femitica, puede definirse “como la vinculacion
objetiva y razonable entre [a materia o el asunto general soore el que versa una
ley y la materia 0 el asunto sobre ¢ que versa concretamente una disposicion
suya en particular”. Entretanto, (11) la conexidad causal se refiere g | identidad
que debe existir entre el contenido de as disposiciones legales v los motivos
que dieron lugar a s expedicién. Concretamente, Ia conexidad causal “hace
relacién a que las razones de la expedicién de la ley sean las mismas que dan
fugar a la consagracion de cada uno de sus articulos en particular, dentro del
contexto de la posible complejidad tematica de Ia ley”. Por su parte, la (11i)
conextdad teleolégica, tiene que ver con “la identidad de objetivos perseguidos
por la ley vista en sn conjunto general, y cada una de sus disposiciones en
particular”, de tal suerte que “la ley como unidad y cada una de sus
disposiciones en particular deben dirigirse a alcanzar un mismo designio o
designios, nuevamente dentro del contexto de la posible complejidad tematica
de la ley”. Finalmente, la (iv) conexidad sistemdtica, se define como “la
relacion existente entre todas y cada una de las disposiciones de una ley, que

hace que ellas constituyan un cuerpo ordenado que responde a una racionalidad
Interna”,

02.5. Salo cuando no se verifique alguno de estos criterios de conexidad entre
el contenido de Ia norma acusada y la materia sobre la que versa la ley ala que
se Integra, habrd lugar a concluir que existe infraccion del principio
constitucional de unidad de materia: “solamente aquellos apartes, segmentos o
proposiciones de una ley respecto de Jos cuales, razonable y objetivamente, no
sea posible establecer una relacion de conexidad causal, teleoidgica, temdtica
0 sistémica con la materia dominante de la misma, deben rechazarse como

inadmisibies si estin incorporados en el proyecto o declararse inexequibles si
ntegran el cuerpo de la ley™ 198,

03, Al referir estos criterios al presente juicio de constitucionalidad, se tiene que
la materia general de la que trata la Ley 1698 de 2013 consiste en el
establecimiento de un sistema de defensa técnica y especializada para los
miembros de la fuerza pablica. La mayor parte de sus disposiciones se ocupan
de regular las condiciones en que se prestard el servicio de defensa en los
procesos penales y disciplinarios seguidos contra inlegrantes de la fuerza
pblica. asi como las condiciones de financiacion de dicha prestacion, a través
del establecimiento de un fondo denominado FONDETEC. Por su parte, el
articulo 16 acusado, autoriza al personal uniformado de las fuerzas militares en

" Core Constitucional, sentencia C-025 de 1993 (MP Eduardo Cifuentes Mufioz). Lsta posicion ha sido
reitersda e miltiples ocasioncs, entre elfas las sentencias C-407 de 1994 (MP Alejandro Martinez Caballero),
C-006 de 2001 (MP Eduardo Montealegre Lynett).

Y7Ll sentencia C-025 de 1993 (MP. Eduarde Cifuentes Mufioz), se dijo al respecto: “La interpretacion del
principiv de wnidad de materia no puede rebasar su finalidad y terminar por anular €l principio democrético,
significalivamente de mavor entidad como valor fundante del Estado Colombiano.”

" Sentencin C-025 de 1993, M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz,
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servicio activo, que edemds tenga la condicion de abogado en ejercicio, para
representar a la Nacidn — Ministerio de Defensa - Fuerzas Militares ante las
autoridades judiciales o administrativas.

64. En principio pareceria asistir razon al demandante cuando sefiala que el tema
especifico sobre el que versa la norma acusada no corresponde a las dos
tematicas especificas reguladas por las restantes disposiciones de la ley, a saber:
(1) tas condiciones bajo las cuales se prestara el servicio de defensa técnica y
especializada para los intcgrantes de la fuerza publica; {il) el mecanismo para
financiar el sistema de defensa creado en virtud de esta Jey. Sin embargo, al
aplicar los criterios jurisprudenciales anteriormente expuestos, segin los cuales
ha de darse una interpretacion amplia al concepto de “materia”’, es posible
concluir que ¢l contenido normativo incluido en el articulo 16 no resulta por

complcto ajeno al Sistema de Delensa Téenica estatuido en la Ley 1698 de
2013.

En efecto, atendiendo a los criterios de conexidad establecidos por esta
Corporacion, cabe afirmar la conexidad temdtica entre la norma acusada y la
materia general a la que se refierc la ley — ¢l establccimiento de un Sistema de
Defensa Técnica v Sspecializada para la fucrza publea -, al desarrollar un
aspecto complementario de dicho sistema que hace relacion a la defensa en
procesos judiciales y administrativos, ya no de los integrantes de la fuerza
ptiblica individuaimente considerados, sino de la entidad a la que pertenecen.
1ubida cuenta de la incidencia que puede llegar a tener e] resultado de los
procesos en los que hace parte la Nacion, respecto de Jos procesos penales y
disciplinarios que cursan contra los integrantes de las fuerzas militares, la
habilitacion prevista en ¢l articulo 16 no resulta por completo ajena al tema
gencral de la ley en la que s¢ ipserta.

Asimismo, es positle afinmar la existenela de conexidad teleolégica entre la
norma demandada y los objetivos perseguidos por la Ley 1698 de 2013. Uno
de cllos consiste en asegurar ¢l caracter “especializado” del sistema dc defensa
que on clla se estab’ece. Segun lo consagra el articulo 3° de la ley en mencion,
aquella exigencia demanda no solo que quienes asumen la representacion
judicial de los uniformados, o en este caso, de la entidad a la que pertenecen,
tengan conocimien:os juridicos especializados en las areas requeridas, sino
igualmente conocimientos en derecho operacional y se encuentre tamiliarizado
con las particulares condiciones en las que las fuerzas armadas desempefian sus
funciones. En cste orden de ideas, la norma que habilita a los uniformados que
ademds tengan la condicion de abogades en ejercicio para representar los
intereses de la entidad a la que pertenecen, constituye un medio a traves del cual
se pretende aprovechar el saber especifico que estas personas tienen en tanto
militares, al servicio de la defensa judicial de las fuersas armadas.

Tinalmente, la Corte advierte que la disposicion acusada no se introdujo de
manera inadvertida en el proyecto, sino que desde el comienzo formo parte del
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mismo'™ v se mantuvo a lo largo de 1os cuatro debates que surtid esta iniciativa
antes de convertirse en ley'™. As{ las cosas, no hay lugar a afirmar que se est
en presencia de uno de los coloquialmente llamados “micos legislativos™ ' que
¢l constituyente traté de prevenir al introducir el principio c¢e unidad de materia,

n ese orden de ideas, el cargo formulado contra el articulo 16 no est4 llamado
a prosperar.

“argo por infraccion del articulo 353 de la Constitucion

65. El demandante plantea que los articulos 2,4,5,10,1:, 12 y 13 dela Ley
1698 de 2013 infringen, en su conjunto, el articulo 355 superior, por cuanto e
establecimiento de un fondo destinado a sufragar la defensz de integrantes de la
fucrza piblica en servicio activo y retirados constituye, a juicio del actor, un
supucsto de donacién o auxilio prohibido por la Constitucion. Para fundamentar
SU dcusacion, sostiene que los recursos destinados al Fondo establecido en las
normas acusadas constituyen una modalidad de auxilio que no encuadra dentro
de ninguna de las tres previsiones en las cuales la Corts Constitucional ha
admitido la procedencia excepciona: de este tipo de prestaciones, toda vez que
10 se dirige a materializar el derecho a la defensa técnica de £rupos
roblacionales con mayores necesidades y menores ingresos, sino que otorga
indiscriminadamente una subvencién a todos los miembros de! Ejército

Nacional sin importar las condiciones econdmicas o materiales de cada uno de
ellos.

Para dar respuesta a esta acusacion, la Corte proceders del.siguiente modo- (1)
scizlard los eventos en los cuales la jurisprudencia constitucional ha
identificado que el reconocimiento legislativo de una prestacion a favor de un
particular constituye una donacion o un auxilio prohibido por el articulo 355 de
la Carta Politica; (ii) examinarg el contenido de las normas demandadas g fin de
precisar la naturaleza de la prestacion que en ellas s¢ establece v, ¢on

" Segiin consta en la version inicial del Proyecto de Ley 132 de 2013 Senado, 151 de 2013 Cdmara, publicado
enla Gaceta del Congreso No. 877 de 2013,

" La norma acusada se mantuvo en ¢l texto sometide a primer debate en comisicnes conjuntas de Senacla ¥
Camara (Gacetas del Congreso No. 931 ¥ 939 de 2013), en los informes de penencii para segundo debate en Iq
Cimara de Representantes (Gaceta de! Congreso No. 997 de 2013) y Senado (Gaceta del Congreso No. 995 de
22 voen los textos aprobados por ambas corperaciones (Gacetas def Congreso No. 1020 de 20(3 y 72 de
200, :
" Esi expresion ya habia sido vsada en ¢l pasada; en la sentencia C-523 de 1905 (MP Viadimiro Naranjo
Mesa) se dijn que la intencién del articulo 158 *...] es la de racionalizar o tecnificar el proceso de formacién
de Ia tev por parte del Congreso v erradicar de Ia practica legislativa colombiana, lo que se ha conocido en ol
lenguae vulgar como ‘micos’, érmino éste que busca significar, como ya se dijo, el hecho de introducir ¢n los

pruvectos de fcy preceptos que resultan contrarios ©'ajenos a la materia que se trata de regular.” EnJa sentencia
L-1938 de 2002 (MP Clara inés Vargas; SV Marco Gerardo Monroy Cabra, Alvaro Tafur Galvis ¥ Rodriso
Lscobar Gil), por ¢j emplo, se dijo respecto a la aprobacion de una norma lo siguiente: “[...] no se incurrio con
nicgdr vicio de procedimiento, por cuanto si bien la comis;én de conciliacion propusa un texto nuevo que hoy
conespende al det paragrafo del articulo 124 del Cndigo Penal, dicho texto no resnito novedoso ni ajeno a la
temitica sobre la cual se debia conciliar ¥ por ello el pardgrafo en cuestion no constituye une de aquellos
denominados “mico legislativo’, por 1o que con la aprobacién de dicho articulo ne se vio “afectada
materichmente la funcicn legisiativa™ ni se desconocio ‘el principio de consecutividad temporal y [dgica de los

Prosiectan de lev ni el principia democrdtico ", tal come se afirmaen Ia demanda, sor o que la Corte decidira
declararto ajustade al Estatgto Superigr.”
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fundamento en ello, (1i1) determinara si existe o no infraccion de la citada norma
constitucional.

La prohibicion de establecer auxilios o donaciones a favor de particulares.

66. Bn uno de sus primeros pronunciamientos sobre ¢l tema, esta Corporacion
sostuvo que la motivacion del Constituyente de 1991 para establecer la

prohibicion de decretar auxilios o donaciones a favor de particulares, fue la
qccesidad de contrarrestar los cfcctos nocivos de los llamados “auxilios
parlamentarios”, a través de los cuales se destinaba una considerable cantidad
de recursos publicos a entidades privadas, sin que su manejo v distribucion
estuvicran acordes con la finalidad estatal de garantizar la vigencia de un orden
justoy la prevalenciz del interés general, dado que ensu adjudicacion primaban
criterios de liberalidad y no de justicia y su destinacion no siempre Se
conformaba con lo establecido en los planes y programas de desarrollo. En ese
orden de ideas, el fin buscado con lanueva ragilacion cra establecer “un control
previo y posierior al destinoy ejecucién de los dineros piblicos destinados a la
vealizacion de actividades conjuntas de inierés publico o social”, a través del
mecanismo contraczual establecido en ¢l inciso segundo del articulo 355
constiucional.'’?

67, Asimismo, desde su jurisprudencia temprand la Corte ha sefialado que la
prohibicion establecida en esta norna puedc entrar en colision con otros
preccplos constitucionales, como los que autorizan la intervencion estatal en la
economia (art. 334 CP) o los que imponen el desarrollo de la dimension
prestacional de los derechos fundamentales, la garantia de la igualdad matertal
(art. 13 CP) y el cumplimiento de los deberes <ociales del Estado (art. 2 CP),
lodos los cuales pueden requerir la asignacion de recursos publicos a

1 Qeptencia C-372 de 1994 (MP. Viadimiro Naranjo Mesa, SV, Fabia Maron Djaz v Antonio Barrera
Carbaneith, Ln esic pronunziamiento se deelaré inexequible el articule Go. del Decreto 130 de 1976, “Por
of cnai s dictan normas sobre Sociedades de Fconomia Mixta”, ¢l cual estableeia que las personas juridicas
gue se creen para fines de futerés piblico o social, sin 4nim> de lucro, ¥ con participacion de capital estatal
y privado, se regirin por I1s northas correspondientes previstas en la legislacton civil. Las razones para
declarar la inexequibilidad fucron: (1) para 108 cfectos del asunto bajo examen, €slas son personas juridicas
de derscho privado; (i} 1a asignacion de un capital piblico 2 una fundacion que cuente también con aportes
privados, s¢ enmarcy dentr) de los criterios de donacion o auxilio sancionados por el articulo 355 superior,
por tratarse de una facultad sin control fiscal alguno. En esta seniencia la Corte precise que la unica via a
wavés de la cual las cntidades de derecho privado pueden recibir aportes del Estado cs a través de los
roniratos previstos en el inciso 2° del articulo 355, los cuales, para no infringir la prohibicion constitucional,
duben cumplir los siguientzs requisitos: “a) Que con elios s¢ raie de inpuisar programas ¥y actividades de
interés prblico, va que sila causu es plblica su destino debe ser proporcionado a elia, b) que esos programas
v oactividades sean acordes con el plan nacional y los planes scctoriales de desarrollo, Notese que la
obligecion se refiere a que ¢l coniralo osté "acorde”, esto s, que esté conforme o €n consonancia con 1as
prioridades que en materia de gaslo piblico establezea el Plan Nacional de Desarrollo (v.gr. educacion,
salud, sancamicnto ambiental, agua potable, etc.}, sin que ella sigmfigue €505 contratos deban hacer parte
o deban estar incorporades a dicho Plan; 3) Que los recursos estén incorporados en 105 presupuesios de fas
correspondientes entidades territoriales; v, 4) Que se eelebiren con entidades privadas sin animo de fucro y
de reconocida idoncidad.” Los magistrados que suscriben el salvamento de voto destacaron ba necesidad
de distinguir entre la prohibicion de auxilios o donaciones estableeida en ¢l articnlo 155 y la destinacion de
recursos pblicos para der cumplimiento a los fnes sociales del Estado, que ticne fugar a través de la
realizacion de aportes de dineros publicos a particulares; asimismo. se apararon de 1as consideraciones
expugstas en fa sentencia sobre fas sociedades de economia mixta
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pariiculares. ' E} intento de armonizar el alcance de] articulo 355 cop los
restantes contenidos constitucionales ha dado lugar a un extenso corpus
Jurisprudencial™, cuyas lineas centrales fueron sintetizadas en [a sentencia C-

-

324 de 200975 En este pronunciamiento, luego de examinar Ia génesis de]
articulo 355 y hacer un recuento de su desarrollo Jurisprudencial, se concluye
que el otorgamiento de subvenciones o auxilios Particulares, financiados con
recursos publicos, sélo constituira ung infraccién del articulo 355 de la
Constitucién, cuando ta misma no se adecte a alguno de [os tres supuestos en
los que se entienden autorizados, los cuales tienen en comun el que a través de

ellas se garantiza algin tipo de contraprestacion o retormo a g sociedad,
———

" Fntre %as normas conslitucionales que preven el otorgamiento de subsidios a particulares se encuentrun los
arttcilos 43 (autoriza subsidio alimentario 3 Iy mujer en embarazo o despugs del parto si se encontrare
desenmpienda o desamparada), 46 (subsidio alimentario a personas de ia tercera edad en estado de indigencia},
48 (subsijio dirigido a ampliar Ia cobertura en materia de seguridad social), 50 {atencion gratuita a todo nifio
MEROr en instilyciones que reciban aportes de} Estado), 51 {promocion de plancs de vivienda de interés social,
sistemas de financiacion y formas asociativas de ejecucion de programas de vivienda), 52 (fomento dc
actividades deportivas y recreativas), 64 (acceso progresivo a la propiedad de la tierra de los trabajadores de
campay), 69 (creacién de Mecanismos financieros dirigidos a facilitar e} acceso de personas aptas a la educacisn

i lones que desarrollen y fomenten Ja
clenvia v 1 teenologia); 305.6 (autoriza a los gobernadores a fomentar las empresas, industrias y actividades
vonvenientes al desarrollo economico, social y cultural dej departamento): 368 {subsidios a las personas de
MENeres ingresos para Pagar las tarifas de servicios plblicos domiciliarios).

t Canfurmada, entre otras, por las sentencias C-027 de 1993 (MP. Simén Rodriguez), en 1a que se declars
wexequibilidad de varias disposiciones de] Concordato suserito con Ia Santa Seda, enfre ellas su articulo Xi, quc

3 que launplitud de la norma no permitfa establecer si todos sys destinatarios efectivamente habian sido victimag
de Ja catastrofe y se encuenfran en las precarias condiciones econémicas Yy sociales que justificarian of
ctorgamiento del auxilio; la C-506 de 1994 (MP. Fabio Morén Diaz) declars exequibles normas que facultaban |
reatizacion de aportes de recursos piblicos a entidades privadas sin animo de luero destinados a fomentar Ia
investigacion v la actividad cientifica y tecnoidgica; C-520 de 1994 (MP. Hernando ilerrera Vergara, SV. Antonio
Barrera Carbonell, Carlos Gavirfa Diaz, Alejandro Martinez Caballero, José Gregorio Hernandez Gaiindo), en 1a
cua se declard inexequible una disposicién que facultaba a los municipios para financiar becas con recursos de
translerencias; C-547 de 1994 {MP. Carlos Gaviria Diaz) declara exequible la creacion de un fondo con recursos
publicow destinade a garantizar los préstamos clorgados por las instituciones financieras a los estudiantes de
educacion superior; C-205 de 1995 (MP. Edvardo Cifuentes Mutioz), declare exequible la norma que concedia a
pequelios productores susidios para la adecuacion de terras; C-343 de 1995 (MP. Viadimiro Naranjo Mesa)
declara exequible la norma que preveia la destinacion de recursos publicos para el sostenimiento de un templo
declurado monumento nacional, C-251 de 1996 {MP. Alejandro Martinez Caballero) deciara ajusiada a la
Constitucion una norma que autoriza ceder a titlo gratuito los inmuebles de propiedad del Estado, para vivienda
de interés social a particulares; C-254 de 1994 (MP. Eduardo Cifuentes Mufioz); declura exequibles las normas
del Phin de Desarrollo 1995-1998, que establecfan un programa de gasto publico — BANCOLDEX - destinado 4
incentivar Ia competitividad intemacional de las €mpresas colombianas productoras de bienes de capilal v de
SErVICios iéenicos; C-152 de 1999 {MP. Eduardo Cifuentes Mudioz), declara exequible la norma que establece una
pension vitalicia para creadores Y gestores culturales; C-1168 de 2001 {(MP. Eduardo Montealegre Lynett, SV.
Altredo Reltran Sterra, Rodrigo Escobar Gil, Clara Inés Vargas, AV. Manuel José Cepeda Espinosa), dec!ara la
exequibstidad condicionada de fas normas que crean los Hamados “cupos indicativos™; C-712 de 2002 (MP. Alvaro
Tatur Galvis, SV, Rodrigo Escobar Gil, Eduardo Monteaiegre Lynett), declarg exequible una horma gue autorizaba
@i Asamblea Departamental del Guaviare a expedir una estampilla pro hospitales tanto publicos como privados;
C-507 de 2008 (MP. Jaime Cordoba Trivifio, SPV. Jaime Araljo Renteria, SPV. Clara Inés Vargas), declard
mexequibie una norma del Plan de Desarrollo 2006.2010 que autorizaba al Gobierno Nacional 4 creacion de
apovas ccondmicos, dejando abicrta la posibilidad de que aquel fijara los destinatarios, el valor dej mcentivo y los
FeqUISHOS para sy otorgamiento; C-289 de 2009 (MP. Gabrie] Eduardo Mendoza Martelo) donde la Corte encuentra
fundadas las objeciones presidenciales a una norma que oforgaba un auxilio econdmico a los veteranos de Jas
gucrras de Corea y Pery,

FEMP. Laan Carlos Henao Pérez, AV, Humberto Antonio Sierma Porto. En esta deeision se declare inexequible
un apare de la Ley 36 de 198 que autorizaba la destinacién de partidas presupuestales o elementos disponibies

# entidades sin dnimo de lycro encargadas de proporcionar medios de recreacion deportiva, social ¥ cultural a
lus tniesrantes de Ta fuerza piblica. :

-
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A partir de los criterios expuestos en esta sentencia, y reiterados en decisiones
posteriores’'®, las tres hipotesis en las cua'es se permite el otorgamiento de
subvenciones o auxilios a particulares, y las reglas que condicionan su
admisibilidad en cade. caso, son las siguientes:

(1) Cuanda dicha prestacion responda a una finalidad altruista v
benéfica, caso en el cual solo sera compatible con la Constitucion
cuando, conforme al segundo inciso del articulo 355 superior, cumpla
los siguientes requisitos: (1) aliente programas o actividades de orden
publico; (i) resulte compatible con los planes de desarrollo; (ili) se
ejecute a través de entidades sin animo de lucro de reconocida
idoneidad; (iv) est¢ precedida por la celebracion de un contrato con el
lleno de requisitos. En delinttiva, el primer tipo de auxilios se
consideran aceptables siempre que se encuadren en los supuestos del
segundo ineiso del articulo 355 de la Constitucion dado que, en €508
cventos, podia constatarse algin grado de reciproctdad.

{2} Cuando se fundamenta en la faculiad de intervencion del Lstado
en la econom:’a (art. 334 CP), orientindose al estimulo de una
dererminada actividad. In este caso, la prestacion otorgada debe
mplicar un retome para la sociedad en su conjunto vy ademas (1) debe
estar contemplada en una ey en la que sc defina su finalidad, alcances
v limites (Art. 130-21 C.P.); (i) debe atender a criterios de eficiencia
v equidad. de tal suerte que el costo del subsidio no exceda el beneficio
soctal que se dariva del mismo; (iii) debe estar orientado por criterios
de cquidad, lo que no ocurrira, por =jemplo, cuando el auxibio o
subsidio solo beneficic a un grupo de interés sin que reporte benelicios
a la sociedad en su conjunto o no contribuya a reducir las diferencias
sociales.

(37 Cuando la prestacion se establece a partir de un precepto
constitucional que prevé -a {in de garantizar los  dercchos
fundamentales- una autorizacion expresa. [n tal caso, la subvencion o
auxilio debe asegurar el acceso a bienes y servicios por parte de las
personas que tienen mayores necesidades y menores 1ngresos.

En ese orden de iceas, la Corte ha enfatizada que una subvencion o auxilio
queda comprendide en Ja prohibicion del articule 355 de la Carta cuando:

“(i) se omite, al realizar el gasto, dar aplicacion al principio
presupuestal de legalidad; (i) la ley gque crea la subvencion o auxilio

"% La Corte ha relterado estos criterios cn la sentencia C-4 14 de 2012 {MP. Mauricio Gonzdlez Cuervo), donde
declara exequible la norma gue establece la creacion de un Fondo-Cucnta de Impuestos al Consume de
Productos Extranjeros, dentro del presupucsto de Ja Asoctacion Conferencia Ivacional de Gobernadores, en el
cual se deposilan los recal dos por concepto del impuesto al consumao de productos exiranjeros. También en la
C-704 de 2013 (MP. Jorge Tvin Palacio) a! declarar inexeqguible una norma del proyecto de ley que rinde
honores al maestro [eandro Diaz, en la que se establecia el pago de una indemnizacidn a los familiares del
artista por la expropiacion de los derechos de autor, pese a gue estns no contaban con la titularidad de los
derechos parrimoniates. La Corte considerd que la mzdida generaba un doble page por ese concepto,
vontigurando asi una dongeion prohibida por et articulo 355 constituciona’.
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ent desarrollo de los articulos 334 v siguientes de la C.P. o desarrolla
las subvenciones autorizadas directamente por la Constitucion
Politica, omita  determinar de manera concreta v explicita su
finalidad,  destinatarios, alcances materiales Y temporales,
condiciones y criterios de asignacion, publicidad e impugnacién, (ii)
obedezca a criterios de mera liveralidad, es decir, no se encuadre en
una politica publica reflejada en el Plan Nacional de Desarrollo o en
los planes seccionales de desarrollo; (iv) el costo del subsidio para el
Estado sea mayor que el beneficio social que se obtiene a partir de su
implementacion, o cuando el auxilio o subsidio sélo beneficie a un
grupo de interés sin que reporte beneficios a la sociedad en su
conjunto o no  contribuya a reducir las diferencias sociales; (v} la
asignacion de recursos publicos no contribuya a jortalecer la
capacidad de acceso de los mds pobres a los bienes y servicios
publicos esenciales, en la medida en que Se enlreguen a guienes menos
los necesita o menos los merecen; (vi} el subsidio tenga vocacién de
permanencia convirtiéndose en una carga insostenible para el

presupuesto publico; (vii) el subsidio entrafie un supuesto de
desviacion de poder. 117 '

68. Corresponde ahora a la Sala examinar la naturaleza de lc prestacién prevista
en las normas demandadas, con el fin de establecer sl se enmarca dentro de los
supuestos autorizados por la Carta Poljtica o si, por el contrario, constituye una
infraccion de la prohibicién contemplada en el articulo 355 superior.

La_ prestacidn del servicio de defensoria técnica v especializada para
integrantes de la fuerza piblica establecida en lo Ley 1698 de 2013. Examen
de su constitucionalidad a la luz del cargo propuesto

69. L.a Ley 1698 de 2013 crea un servicio de defensorin gratuito para los
integrantes de la fuerza pablica, distinto y paralelo al sistema de defensoria
pubiica previsto la Constitucién (art. 282 num. 4° CP). Su articulo 2° establece
que cl Sistema de Defensa Técnica y Especializada de los miembros de la
Fuerza Pablica que se crea en virtud de esta ley, tendrd por objeto financiar los
serviclos juridicos que garanticen ef derccho Jundamental a la defensa para a
los miembros activos y retirados de la fuerza publica, en las instancias
disciplinarias, en la jurisdiccion penal ordinaria y espectal tanto en el orden
nacional, internacional o de terceros Estados.

Pura tal efecto, los articulos 4° y 5° disponen la creacion de! Fondo de Defensa
Técnica y Especializada de los Miembros de la Fuerza Publica - F. ONDLTEC,
como una cuenta especial de la Nacion — Ministerio de Defensa Nacional, sin
personeria juridica, con independencia patrimonial y que funcionard bajo la
dependencia, orientacién y coordinacidn del Ministerio de Defensa. Con cargo
a los recursos de este fondo se sufraga la defensa técnica y especializada de los
integrantes de |a fuerza piblica, siempre que la falta o delito haya sido cometido

HUCT L de 2012 (MP. Mauricio Gonzdlez Cuervo), va citada.
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en ciercicio o con ocasion de la mision constitucional que les ha sido asignada.
Il articulo 10° sefiala que los recursos de FONDLETEC provendran, entre otros,
de las partidas asignadas para este en el Presupuesto Nacional y por el Fondo
de Defensa Nacional del Ministerio de Cefensa Nacional. El articulo 11°
establece que la finalidad de los recursos de FONDETEC es la financiacion del
Sistema de Defensa Téenica y Especializada v las actividades que de manera
directa o indirecta resulten indispensables para el cumplimiento de sus fines.
Por su parte, el articulo 12° dispone que los recursos del Fondo que ingresen al
patrimonio auténomo seran administrados por la Fiduciaria La Previsora S.A.,
quien asumira la representacion de dicho patrimonio autdénomo, para lo cual el
Ministerio de Defensa deberd suscribir con dicha entidad el contrato de fiducia
mercantil respective. Finalmente, el artjculo 13° establece que para efectos
presupuestales los recursos se entenderan ejecutados una vez se transfleran al
patrimonio autonomo y define que el régimen de contratacion sera el de derecho
privado, aunque observando los principios previstos cn el articulo 209
constitucional.

70. De lo anterior se infiere que las normas demandadas autorizan una
transferencia dc recursos publicos para alimentar un fondo especial sin
personeria juridica destinado a financiar ¢l otorgamicnto de una prestacion a
titulo gratuito — el servicio de defensa téenica y cspecializada — a un grupo de
personas naturales, como son los integrantes de la fuerza publica, algunos de
los cuales ostentar la condicion de servidores piblicos, como succde con
quienes se encuentran en servicio activo, mientras que otros, los va retirados,
ticnen la calidad de particulares. En relacion con esto ultimo, como se advirtid
en el examen de aptitud de este cargo, la Sala no examinard si la extension a los
miembros retirados de la fuerza publica de la cobertura del scrvicio de defensa
técnica v especiatizada con cargo a recursos publicos, previsto en las
disposiciones acusadas, contraviene la prohibicién de auxilios a particulares
establecida en el articulo 355 de la Constitucion. Ello por cuanto el demandante
no presentd argumento alguno en relacion con este aspecto, por lo cual se infiere
que dicha cuestion no forma parte de la censura propuesta.

71. Hecha esla salvedad, la Sala estima que la prestacion ¢on cargo a recursos
publicos del servicio de defensa téenica para los integrantes de la fuerza plblica,
prevista en las normas demandadas, no queda comprendida dentro de las
hipotesis de auxilio o donacion prohibidas por el articulo 355 superior. Ello por
cuanto los integrantes de la fuerza publica en ejercicio de su misién
constitucional desarrollan una actividad peligrosa y, por tanto, el Estado esta
obligado, por el principio de correspondencia, a garantizar su defensa técnica,

teniendo en cuenta que hay un ¢jercicio legitimo de la fuerza, en la tarea que
desarrollan.

Con todo, en la reglamentacion que expida el Gobierno Nacional con
fundamento en los articulos 2° y 6° de esta ley, sc deberdn precisar los criterios
que oricntaran la asignacion de recursos para servicios de defcnsa eon cargo a

dicho fondo, incluyendo criterios de distribucién proporeional a fin de asegurar
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que aquetlos cubran la defensa de los Integrantes de la fuzrza publica que no
cuentan con rentas e ingresos suficientes para sufragar su defensa y que Ia

destinacion de los recursos se efectle con arreglo a critezios de eficiencia y
equidad. _

i=n consecuencia, 1a Corte declarar exequibles los articulos 2, 4, 5,10, 11,12
y 13 de laLey 1698 de 2013 en relacién con el cargo analizado.

Concilusiones

72. EBste Tribunal considera que en el trdmite de la Ley 1698 de 2013 no hubo
infraccion de la reserva de ley estatutaria prevista en el articulo 152 de la
Constitucion, por cuanto no se verificé ninguno de los criterios que, de acuerdo
a lo cstablecido en la jurisprudencia constitucional, justifican sustraer la
competencia de un asunto al legislador ordinario para scmeterlo al tramite
especial de las leyes estatutarias, Si bien la ley acusada contempla un
mecanismo dirigido a garantizar el derecho a la defensa técnica y especializada
para un particular universo de poblacion, conformado por los miembros de la
fuerza pablica en servicio activo o en retiro, ninguna de sus disposiciones se
ocupa de regular los elementos estructurales nj los principios orientadores del
derecho a la defensa téenica definides en la Constitucion, Yampoco hay en la
ley disposiciones que consagren limites, restricciones, excepciones vy
prohibiciones que afecten el nuicleo esencial del derecho de defensa técnica.
Menos atn, el legislador quiso en esta norma regular de manera integral,
estructural y completa el derecho a la defensa técnica, ni siquiera para el caso
de los integrantes de la fuerza pablica, pues la ley en cuestion se concentra en
cstablecer las lineas centrales de funcionamiento del sistema especial de
defensoria para los militares y, de menera especifica, en definir el mecanisno
para su financiacion. Por tal razon, declarara exequible la ley acusada en
relacion con el primero de los cargos examinados.

73, tn segundo lugar, la Corte estima que la decision de asignarla a las
comistones segundas de Senado y Cdmara estuvo ajustada a derecho, por cuanto
¢t contenido de la iniciativa sometida a debate no resultaba ajeno a las materias
que delinen la competencia de dichas comisiones. Ademas, tal designacion
respeto el criterio de espeeialidad que, segan lo previsto en la Ley 3° de 1992
{articulo 2° paragrafo 1°), debe orientar la resolucién de los conflictos de
competencia entre las comisiones. En consecuencia, al no existir infraccion del
137 num. 2 CP, se declarara exequible la Ley 1698 de 2013 en relacion con este

Cargo.

/4. La Sala deduce que en el tramite surtido ante la Plenaria de la Camara dec
Representantes no se configurd un vicio de inconstitucionalidad por elusidn de
debate v votacion, ni existio infraccion del articulo 134 del Reglamento del
Congreso. En primer lugar, constaté que el caso analizado no corresponde a
ninguna de las situaciones en las que esta Corporacion ha declarado la
existencia de este vicio, en tanto la plenaria de 1a Cémara cumplié con la
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responsabilidad de debatir y votar ¢l proyecto sometido a su consideracion; las
dos sesiones dedicadas al tramitc de es.e proyecto coptaron con amplia
participacion de representantes de distintas vertientes politicas, quienes
tuvieron oportunidad de expresar sus puntos de vista tanto a favor como en
contra de esta iniciasiva. En segundo lugar, la Corte encontrd que, aungue el
presidente no hizo referencia al articulo 134 del Reglamento del Congreso al
responder a la propuesta de votacion por partes formulada por uno de los
representantes, ello no determiné la infraccion de tal precepte, por cuanto el
ramite efectivamente surtido se ajustd a lo establecido en dicha norma.

Para llegar a esta conclusion, la Sala constald que: (i) cfectivamente existio un
cspacio para la discusion de la propuesta dz votacién por partes pues, luego de
(ormulada, tres rep-esentantes hicieron uso de la palabra, dos de los cuales
expusieron sus razenes sobre la manera en que aquella debia ser tramitada y
uno de ellos ademds para proponer la votacion en biogue del articulado; (11) se
verifico, por tanto, la falta de consenso sobre la forma dc votacion, lo cual (ii1)
habilitaba a la mesa directiva para tomar una dcterminacion definitiva al
respecto, como en efecto ocurrio. Adicionalmente, examinado el tramite, se
verifico que, para €l momento en que se determiné la votacién en bloque del
articulado, ninguno de los congresistas habia fornlado proposiciones al
articulado del proyzcto, ni identificado aquellos articulos cuya votacion debia
scr traccionada, a fin de permitirles expresar de manera diferenciada cl sentido
de su volo en relacion con los mismos y distinguirla de la decision adoptada
frente al resto del articulado. Por tanto, no se dieron las circunstancias que
permitieran concluir que con la votacian en blogue se sacrificara la finalidad
sustantiva que se protege con el mecanisro de votacion separada, razon por la
cual declarard exequible ia Ley 1698 de 2013 por el tercero de los cargos
analizados.

75. Por otra parle, la Sala mnfiere que ci contenido normative incluido en ¢l
articulo 16 no resulta por ajeno a la materia regulada en la Ley 1698 de 2013,
toda vez que se satisfacen los criterios de conexidad terndtica v teleologica entre
aquella norma vy los restantes contenidos desarroliades en fa ley de la cual forma
parte. Existe conexidad tematica, por cuanto ¢l articulo 16 desarrollaun aspecto
complementario del Sistema de Defensa T'éenicay [specializada para la fuerza
publica, referido a la representacion judicial ya no de sus integrantes
ndividualmente eonsiderados, sino de la entidad a 'a que pertenecen. De igual
maner:, existe conexidad teleoldgica entre el contenido regulado en esta
disposizién y uno de los objetivos perseguidos por la Ley 1698 de 2013,
orientado a asegurar el cardcter “especializado™ del sistema de defensa que en
clla se e2stablece. La narma gque habilita a los uniformados que ademas tengan
la condicion de abogados en ejercicio para representar los intereses de la entidad
2l que pertenecen, constituye un riedio a traves del cual se pretende
aprovechar cl saber especifico que estas personas ficnen en tanto militares, al
servicio de la defznsa judicial de las fuerzas armadas, lo que permite establecer
dicha conexidad. Finalmente, la norma acusada no se introdujo de manera
inadvertida en el proyecto, con lo cual no hay lugar a afirmar que se este en
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presencia de una de lag hipétesis que el constituyente traté de prevenir al

introducir el principio de unidad de materia. En consecuencia, se declarars ia
exequibilidad del articulo 16 en relacion con este cargo.

76. Por Gltimo, en relacién con el cargo por infraccion del articulo 355 superior,
la Corte constata que 1a prestacién con cargo a recursos publicos del servicio de
defensa téenica para los integrantes ce la fuerza publica, prevista en las normas
demandadas, no queda comprendida dentro de las hipétesis de auxilio o
donacion prohibidas por el articulo 355 superior, razén por la cual declarara
cxequibles los articulos 2, 4,5,10, 11, 12 y 13 de Ia Ley 1698 de 2013 ep
relacion con el cargo analizado. Eljo por cuanto los integrantes de la fuerza
publica en ejercicio de su misién constitucional desarrollan una actividad
peligrosa y, por tanto, el Estado esta obligado, por el principio de
correspondencia, a garantizar su defensa técnica, teniendo en cuenta que
desarrollan en virtud de la funcion que constitucionalmente Ics ha sido conferida
un ejercicio legitimo de la fuerza. Con todo, en la reglamentacion que expida el
Gobierno Nacional con fundamento en los articulos 2° y 6° de esta ley, se
deberdn precisar los criterios que orientaran la asignacién de TeCursos para
servicios de defensa con cargo a dicho fondo, incluyendo criterios de
distribucion proporcional a fin de asegurar que aquellos cubran la defensa de
aquellos integrantes de la fuerza publica que no cuentan con rentas e ingresos

suficientes para sufragar su defensa Y que la destinacion de los recursos se
efectlie con arreglo a criterios de eficiencia y equidad.

Y11 DECISION

on mérito de lo expuesto, la Corte Corstitucional de Ia Republica de Colombia,
administrando justicia en nombre de pueblo y por mandato de la Constitucién,

RESUELVE

Primero.- Declarar EXEQUIBLE la Ley 1698 de 2013, “Por la cual se crea
Y organiza el Sistema de Defensa Técnica Y Especializada de los miembros de
la Fuerza Publica y se dictan otras disposiciones”, por los cargos analizados
en esta providencia.

Segundo.- Declarar EXEQUIBLES los articulos 2,4,5,10,11,12y 13 de la
[.ey 1698 dc 2013, en relacion con el cargo analizado.

Tercero.- Declarar EXEQUIBLE el E:ll‘tiCUlO 16 de la Ley 1;698 de 2013, en
relacion con el cargo analizado. '

Notifiquese, comuniquese, publiquesc v archivese el expediente.
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