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CAMARA DE REPRESENTANTES

PONENCIAS

INFORME DE PONENCIA PARA SEGUNDO DE-

BATE -SEGUNDA VUELTA- AL PROYECTO DE

ACTO LEGISLATIVO NUMERO 090 DE 2010
CAMARA, 17 DE 2010 SENADO

por el cual se adiciona el paragrafo del articulo 183 de la
Constitucion Politica de Colombia.

Bogota, D. C., marzo 23 de 2011

Honorable Representante

BERNER ZAMBRANO

Presidente Comision Primera Constitucional
Camara de Representantes

La ciudad.

Asunto. Ponencia para segundo debate -segunda vuel-
ta- al Proyecto de Acto Legislativo nimero 090 de 2010
Camara, 17 de 2010 Senado.

Sefior Presidente:

Nos corresponde el honor de presentar a consideracion
de la Plenaria por designacion de la Mesa Directiva, la po-
nencia para segundo debate -Segunda Vuelta- al Pro-
yecto de Acto Legislativo nimero 090 de 2010 Camara,
17 de 2010 Senado, por el cual se adiciona el pardgrafo
del articulo 183 de la Constitucion Politica de Colombia.

En los siguientes términos:
1. Antecedentes

El proyecto de acto legislativo fue aprobado por el ho-
norable Congreso de la Reptiblica en primera vuelta el dos
(2) de diciembre de 2010 y no requirié conciliacién, por
lo que el Gobierno Nacional procedid a ordenar su publi-
cacion a través del Decreto 031 del 11 de enero del 2011.

Asi como aprobado con modificaciones en primer de-
bate en la Comision Primera de la Camara el dia 22 de
marzo de 2011.

Por otro lado, se debe empezar por indicar que la gé-
nesis de derechos y deberes estan previstos para todos los
ciudadanos y sus representantes en lo que los tratadistas
denominan la Carta de navegacion de una Nacion, esto
es la Constitucion y que en nuestro caso no es ajena, en
el desarrollo de los principios y reglas insertas que alli
nos rigen.

Entonces podemos decir que nuestra Constitucion, la
Constitucion de 1991, es nuestra actual carta de la Repu-
blica y que también se le ha empezado a conocer como la
Constitucion de los Derechos.

Asi se tiene que después de una agitada historia cons-
titucional en el siglo XIX, Colombia, habia sufrido varias
reformas adaptandose a los tiempos y a las circunstancias

del pafs.

En 1988 una fallida reforma que pretendia extender la
participacion ciudadana en la politica y evitar la corrup-
cion administrativa, entre otras cosas, dio lugar a un movi-
miento estudiantil y politico que propuso la convocatoria
a una asamblea constituyente para las elecciones de 1990.

El movimiento promociond la llamada séptima papele-
ta, propuesta surgida de estudiantes colombianos para las
elecciones legislativas ya enunciadas. Si bien el consejo
electoral no aceptd la inclusion oficial de este voto, adi-
cional a los votos por Senado, Camara de Representantes,
Asamblea Departamental, Gobernador, Consejo Munici-
pal y Alcaldes; este se conto extraoficialmente con base en
el Decreto 1926 del 24 de agosto de 1990, que reconocio
la mayoritaria voluntad popular validando el voto.

Para diciembre de 1990, se convocaron los comicios
para elegir los representantes a una Asamblea Nacional
Constituyente, la cual promulgé la nueva Constitucion en
1991, logrando en ella puntos principales como la creacion
de la Corte Constitucional como organismo independiente
a quien se le confia la guarda de la supremacia e integri-
dad de la Constitucion, (esta funcion la ejercia la Corte
Suprema de Justicia). En virtud de estas funciones decide
sobre las demandas de inconstitucionalidad que presenten
los ciudadanos en accion publica contra las leyes, decretos
legislativos, leyes aprobatorias de tratados internaciona-
les, convocatorias a referendo o asamblea constituyente y
contra las decisiones judiciales relacionadas con la accion
de tutela de los derechos constitucionales.

Instituye la accion de tutela como un mecanismo expe-
dito y efectivo para que los ciudadanos puedan hacer valer
sus derechos fundamentales a partir del articulo 8° de la
Declaracion Universal de Derechos Humanos de 1948.

De la misma manera en aras de desarrollar, nuevo esta-
tus de estado social, se incluy6 en la Constitucion Politica,
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un listado de derechos econdmicos sociales y culturales,
que aunque de caracter programatico, pueden llegar a ser
de aplicacion inmediata, ya sea a través de la igualmente
constitucional Accion Popular por conexidad con dere-
chos de rango fundamental.

Se prohibid la extradicion de nacionales colombia-
nos, articulo derogado en 1997, mediante el Acto Legis-
lativo 01 de 1997 y se prohibe la reeleccion presidencial
inmediata (la reeleccion presidencial inmediata ya esta-
ba prohibida en la Constitucion de 1886 y constituciones
anteriores), norma también derogada por acto legislativo
aprobado en 2004 y 2005.

Estos son apenas algunos ejemplos de los logros de la
Constitucion de 1991.

Dentro de este “mar” de posibilidades, hizo una dife-
rencia marcada de cada una de las tres ramas que confor-
man el poder publico, encontrando dentro de ese trébol al
Congreso de la Repuiblica con unas funciones taxativas,
con deberes y derechos para sus miembros — Titulo VI —
de la Rama Legislativa (del articulo 132 al 187).

Entonces, del Congreso de la Republica, se tienen: la
composicion, funciones, reuniones (plenarias) y su fun-
cionamiento; inhabilidades; incompatibilidades unas cau-
sales que dan lugar a perder la investidura a los Congre-
sistas.

Dentro de estas tultimas tenemos, las previstas en el
articulo 183 y en reforma particular la del numeral 1 de
esta norma, veamos:

Articulo 183. Los Congresistas perderan su investidura:

1. Por violacion al régimen de inhabilidades e incom-
patibilidades, o del régimen de conflicto de intereses.

Esta norma, por simple que parezca, no permite desa-
rrollar a plenitud el ejercicio Congresional, pues coloca a
los miembros de las Corporaciones legislativas en aque-
llo que ha denominado la Corte Constitucional como “un
callejon sin salida”, pues el temor ronda a los Senadores
y Representantes cuando votan una iniciativa de acto le-
gislativo, prevenidos de no caer en esa disposicion creada
para sanear las costumbres politicas de la época, que no es
mas que el conflicto de intereses, de lo cual a continuacion
se hace un estudio generalizado desde la Constitucion, la
ley y la jurisprudencia actual.

Desde la Constitucion Politica, el conflicto de intere-
ses deviene el articulo 182 que indica: “Los Congresistas
deberan poner en conocimiento de la respectiva Camara
las situaciones de caracter moral o econdmico que inhiban
para participar en el tramite de los asuntos sometidos a su
consideracion (...)".

A renglon seguido, se encuentra la norma objeto de la
adicion con el presente acto legislativo, ya transcrita.

Como resultado de lo anterior, ocurre el impedimento,
no solo en la formacion de la norma ordinaria sino para el
proceso del acto legislativo, por eso se obliga a que toda
decision siempre debe haber, en forma inequivoca, un solo
interés: el interés general de la ley.

Pero, el conflicto referido se configura por la concu-
rrencia del interés privado y del interés publico, por lo
que se hace indispensable diferenciar los mismos:

a) Interés privado. De acuerdo con lo expuesto, resul-
ta indubitable que este interés debe aparecer en tal forma
que comprometa objetivamente la intangibilidad del in-
terés general perseguido. Entonces, se configura cuando
hay “exigencia para la satisfaccion de necesidades huma-
nas”, lo cual acontece cuando surgen v. gr.: ventajas o pro-
vechos representados en derechos subjetivos, o en venta-
jas de tipo reparativo positivo (como indemnizacion por
dafios o detrimento de derechos) o negativo (reparacion de
gastos), o de tipo enriquecedor como (ganancias, utilida-

des, provechos, derechos, etc.), tiene juricidad cuando el
interés privado, protegible de ordinario, amparado por la
ley puede perturbar el animo del interesado a actuar en su
propio favor, tiene privacidad cuando el interés es de na-
turaleza particular de manera inequivoca y, por lo mismo,
se descarta cuando se actiia movido por el interés publico
o general — regulacion abstracta en general y tiene una
titularidad cuando este se radica en el Congresista o en
su conyuge, compaiiero (a), pariente hasta el cuarto grado
de consaguinidad o segundo de afinidad, en el caso bajo
estudio.

b) El Interés publico. Para que este interés puiblico
concurrente pueda verse menoscabado, también se hace
indispensable tener en cuenta aquellos aspectos que pue-
dan afectar y que sea el tinico determinante de la decision;
lo cual implica que en la misma persona que tiene un inte-
rés privado, también concurran estos requisitos:

1. Calidad de Congresista.
2. Intervencion en las deliberaciones y votaciones.
3. Proyecto de decision de interés publico.

4. Afectacion particular, consistente en que el proyecto
a votar pueda afectar el interés directo del Congresista,
arriba mencionado.

De la concurrencia objetiva de los intereses menciona-
dos, privado y publico, puede desprenderse inequivoca-
mente la existencia de un conflicto de interés como causal
de impedimento o recusacion, denominado por otros, el
choque de intereses. En tanto que este fenémeno no se
estructuraria, de una parte, cuando no concurra alguno de
los requisitos mencionados para los referidos intereses, y,
de otro, cuando simplemente se trata de mera apreciacion
subjetiva de conflicto sin sustento en elementos objetivos.

Sobre el particular del Consejo de Estado ha determi-
nado:

“La jurisprudencia y la doctrina vienen indicando que
el conflicto de intereses, sin consideracion a que provenga
de razones economicas o morales, toma dimension puni-
ble cuando pierde el Congresista su natural imparcialidad.
Lo cual hace superfluo que la ley lo recoja en un catalogo
de conductas que lo tipifiquen, siendo suficiente la consa-
gracion genérica formulada en el articulo 182 de la Cons-
titucion Politica; pero para que se concrete en la actividad
legislativa es menester que resalte una relacion directa en-
tre los intereses del Congresista y la materia regulada por
el proyecto tramitado, de acuerdo con el articulo 286 de la
Ley 5* de 1992.

Siempre que se produzca un resultado provechoso por
el simple ejercicio de una funcién oficial, que convenga
al agente o a otra persona allegada, en el orden moral o
material, surgirda un conflicto de intereses. Si la ley pro-
tege el interés, serd licito; pero si se persigue con fines
personales, particulares, que sobrepasen el interés social,
sera ilicito.

No puede olvidarse entonces, que el Congreso respon-
de a la necesidad del pueblo de obtener una participacion
representativa y deliberante en asuntos de diferente natu-
raleza, asi se trate de funciones constituyentes, legislati-
vas, judiciales, electorales o de control politico.

Conflicto de Intereses y Actos Legislativos

Las caracteristicas y las doctrinas que la jurisprudencia
predican para que exista un conflicto de intereses, pare-
ce excluir de esta posibilidad la discusion y votacion de
Actos Legislativos productores de normas constituciona-
les, bajo el argumento de que las disposiciones de rango
constitucional se limitan a declarar valores, principios y
derechos y establecer regulaciones fundamentales sobre
la organizacion y funcionamiento del Estado.
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Pero, como se indico con anterioridad es necesario que
el pais se adapte a los tiempos y a las circunstancias, per-
mitiéndole a los Representantes de los electores, aquellos
espacios que por disposicion Constitucional se redujeron
a mera retorica.

Para ello es necesario empezar por aclarar en la norma
esa “prohibicion” que azota al constituyente secundario y
que no le permite participar en las decisiones trascenden-
tales, con la plenitud de sus facultades otorgadas por el
constituyente primario por el voto popular.

Pero entonces nos preguntariamos: jcémo se logra tal
cometido?, la respuesta es sencilla, adendar el numeral 1
del articulo 183 de la Constitucion Politica, en el senti-
do de permitirle al legislador su participacion activa en
el proceso reformatorio de la Constitucion, esto es, que
no encuentre talanquera alguna que lo inhiba a participar
de los debates y desde luego en la votacion de los actos
legislativos.

Saltaria entonces otro interrogante para el despreveni-
do ciudadano, ;Por qué permitirle al Congresista par-
ticipar con libertad en los debates y votaciones de los
actos legislativos?

Pues bien, el acto legislativo es un acto superior, es
decir de rango Constitucional, que no lleva interés algu-
no en su esencia, pues es un acto de caracter general que
obliga al conglomerado por igual, diferenciandose de la
ley ordinaria que esta puede o no llevar temas especificos
y que por lo general impide a uno o varios Congresistas
participar en su formacion, por que tiene un interés en la
misma, ya sea por su formacion profesional, su condicion
de credo, politicas econdmicas, personales etc., incluyen-
do por afectacion de ese interés en la decision, al conyuge
0 compaiiero o compaifiera permanente, a pariente dentro
del cuarto grado de consaguinidad o segundo de afinidad
o primero civil, a socios de derecho o de hecho, obligando
al Congresista a declararse impedido para participar en los
debates o votaciones del proyecto en curso — articulo 286
de la Ley 5* de 1992.

Del Acto Legislativo. Para una mejor definicion del
acto legislativo, remitamonos al articulo 221 de la Ley 5°
de 1992, que nos indica:

“Articulo 221. Acto Legislativo. Las normas expedi-
das por el Congreso que tengan por objeto modificar, re-
formar, adicionar o derogar los textos Constitucionales, se
denominan Actos Legislativos, y deberan cumplir el tra-
mite sefialado en la Constitucion y en este Reglamento”.

De lo anterior se tiene sin lugar a vacilaciones que el
acto legislativo es una actividad del Congreso de la Repu-
blica, de contera de sus miembros.

Entonces como es un acto reformatorio de la Consti-
tucidn que tiene unas condiciones especiales, que deviene
también de unas condiciones especiales, que tiene expedi-
cion especial, no habria lugar a someter a los Congresistas
a un régimen de conflicto de intereses que se hace propio
en el desarrollo de una ley ordinaria, porque la exigencia
o aplicacion de ese régimen de ley, hace inerte la misma
norma que le entrega la facultad de expedir los actos le-
gislativos al Congreso (funcion propia) y del otro lado lo
condiciona, es decir entra en el juego del puede pero no
debe, pena de incurrir en el temido conflicto de intereses.

Entonces seria equivocado condicionarle al Congreso
sus propias funciones como 6rgano habilitado de acuerdo
con la Constitucion Politica y la ley para producir asuntos
de reforma a la Carta.

Y es precisamente sobre este particular que la Corte
Constitucional, ha propendido por estudiar y dar luces
respecto del conflicto de intereses, los impedimentos y
recusaciones.

Considera la Corte Constitucional mediante Sentencia
C-1040 de 2005 que entre el tema de conflicto de intereses,
los impedimentos y recusaciones de los Congresistas y el
tema de los conflictos de intereses, impedimentos y recu-
saciones de los jueces, existen deferencias significativas a
todo nivel, que impiden dar aplicacion al régimen de esos
ultimos en el caso de los primeros; entre estas diferencias,
se pueden citar tres que son de especial importancia:

- Especificidad del régimen de conflictos de intereses
de los Congresistas. El régimen de conflictos de intereses
de los Congresistas es un tema especifico que forma par-
te de toda una arquitectura constitucional establecida con
la finalidad expresa de garantizar que la actuacion de los
miembros del poder legislativo propugnara por el interés
general, sin prejuicio de que tomen posiciones de partido,
ideoldgicas o politicas, que es lo propio de la funcion le-
gislativa, pero es ajeno a la funcion judicial.

- Naturaleza diversa del proceso legislativo y el proce-
so judicial. La naturaleza de los procedimientos dentro de
los cuales se presentan los impedimentos de los Congresis-
tas y de los jueces es fundamentalmente distinta. Mientras
que los impedimentos de los Senadores y Representantes
se formulan en el marco de procesos politicos, represen-
tativos y partidistas, los impedimentos formulados por los
jueces tienen lugar dentro de los procesos judiciales orien-
tados a agotar las etapas procedimentales necesarias para
llegar a una decision en derecho.

- Posicionamiento diferente de los Congresistas y los
jueces frente a los asuntos sometidos a su consideracion.
La posicion de los Congresistas y de los jueces frente al
asunto respecto del cual se declaran impedidos es diferen-
te. Por una parte, los Congresistas representan un determi-
nado sector social o fuerza politica dentro de un proceso
de deliberacion colectiva en los cuales la adopcion de una
decision.

- Final —es decir, la ley— no compete a los Congresistas
individuales sino a la voluntad democratica de las mayo-
rias; por otra, los jueces son funcionarios independientes
y auténomos encargados de aplicar la Constitucion y la
ley a un asunto particular con miras a adoptar, en forma
individual o colegiada, una decision juridica final sobre
ese asunto en particular.

En conclusion, la Constitucion por si sola, no repre-
senta al Estado o a la sociedad. Su efectividad y aplica-
bilidad requieren de mecanismos integrados en las socie-
dades democraticas, para que estos puedan garantizar el
cumplimiento de los derechos establecidos en la misma,
por el poder constituyente que es una fuerza invisible,
presente en las ramas del Estado y simboliza la voluntad
politica, asegura ademas la continuidad de los parametros
constitucionales. Popularmente, se manifiesta a través de
las organizaciones administrativas y los instrumentos
pertinentes para la modificacién o renovacién de la
Constitucion. La existencia del poder constituyente tiene
sus raices en el poder popular, con la capacidad de cons-
truir y dar una Constitucion a los Estados.

Las normas provenientes del poder Constitucional ha-
llan su fundamento en la produccién juridica vigente. Su
existencia se debe a la continua elaboracion de elementos
juridicos y obedece al componente flexible de la Cons-
titucion, que permite que sea reformada continuamente.
Este poder se clasifica en originario, cuando da paso a la
primera Constitucion; y derivado cuando lleva a cabo mo-

dificaciones de la misma, como en ¢l caso que nos ocupa.

En sintesis, la existencia del poder constituyente y la
Constitucion son quizas una de las formas elementales
para la construccion de procesos democraticos y el es-
tablecimiento de Estados de derecho, que garanticen el
bienestar a todos los ciudadanos.
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Entonces, en aras de devolverle al Congreso lo que le
corresponde sometemos a consideracion este proyecto de
acto legislativo para que quede aclarado el numeral 1 del
articulo 183 de la Constitucion Politica en lo que hace re-
ferencia a la participacion de los Congresistas en los deba-
tes y votaciones en ejercicio de sus funciones y en forma
particular cuando se traten de reformas a la Carta.

2. Texto aprobado en primera vuelta y publicado
segiin Decreto 031 del 11 de enero de 2011.

ACTO LEGISLATIVO

por el cual se adiciona el pardgrafo del articulo 183 de
la Constitucion Politica de Colombia.

El Congreso de Colombia
DECRETA:

Articulo 1°. Adicionese el paragrafo del articulo 183
de la Constitucion Politica, con el siguiente inciso que
serd el primero:

La causal 1 en lo referido al régimen de conflicto de
intereses no tendra aplicacion cuando los Congresistas
participen en el proceso legislativo constituyente.

Articulo 2°. El presente acto legislativo rige a partir de
la fecha de su promulgacion.

3. Texto aprobado en primer debate segunda vuelta.
ACTO LEGISLATIVO

por el cual se adiciona el pardgrafo del articulo 183
de la Constitucion Politica de Colombia.

El Congreso de Colombia
DECRETA:

Articulo 1°. Adicionese el paragrafo del articulo 183
de la Constitucion Politica, con el siguiente inciso que
sera el primero:

La causal 1 en lo referido al régimen de conflicto
de intereses no tendra aplicacion cuando los Congre-
sistas participen en la discusion y aprobacion de Actos
Legislativos.

Articulo 2°. El presente acto legislativo rige a partir de
la fecha de su promulgacion.

PROPOSICION:

Por las anteriores consideraciones, proponemos a los
miembros de la honorable Camara de Representantes
aprobar en segundo debate —Segunda Vuelta- el Pro-
yecto de Acto Legislativo nimero 090 de 2010 Cémara,
17 de 2010 Senado, por el cual se adiciona el pardgrafo
del articulo 183 de la Constitucion Politica de Colombia.
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TEXTO PROPUESTO AL PROYECTO DE ACTO
LEGISLATIVO NUMERO 090 DE 2010 CAMARA,
17 DE 2010 SENADO

por el cual se adiciona el pardgrafo del articulo 183
de la Constitucion Politica de Colombia.
El Congreso de Colombia
DECRETA:

Articulo 1°. Adicidnese el paragrafo del articulo 183
de la Constitucion Politica, con el siguiente inciso que
sera el primero:

La causal 1 en lo referido al régimen de conflicto de
intereses no tendra aplicacion cuando los Congresistas
participen en la discusion y aprobacion de Actos Legis-
lativos.

Articulo 2°. El presente acto legislativo rige a partir de
la fecha de su promulgacion.
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TEXTO APROBADO EN PRIMER DEBATE (SE-

GUNDA VUELTA) EN LA COMISION PRIMERA

DE LA HONORABLE CAMARA DE REPRESEN-

TANTES AL PROYECTO DE ACTO LEGISLATIVO

NUMERO 090 DE 2010 CAMARA, 17 DE 2010
SENADO

por el cual se adiciona el pardgrafo del articulo 183
de la Constitucion Politica de Colombia.

El Congreso de Colombia
DECRETA:

Articulo 1°. Adicidnese el paragrafo del articulo 183
de la Constitucion Politica, con el siguiente inciso que
sera el primero:

La causal 1 en lo referido al régimen de conflicto de inte-
reses no tendra aplicacion cuando los Congresistas participen
en la discusion y aprobacion de los actos legislativos.

Articulo 2°. El presente acto legislativo rige a partir de
la fecha de su promulgacion.

En los anteriores términos fue aprobado el presente
proyecto de acto legislativo, el dia 22 de marzo de 2011,
segun consta en el Acta numero 50 de esa misma fecha.
Asi mismo el citado proyecto de acto legislativo fue anun-
ciado para discusion y votacion el dia 16 de marzo de
2011; segun consta en el Acta numero 49 de esa fecha.

El Secretario Comision Primera Constitucional,

Emiliano Rivera Bravo.
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