Sentencia C-736/08

ACCION PUBLICA DE INCONSTITUCIONALIDAD POR
VICIOS DE FORMA-Término de caducidad

La accion publica de inconstitucionalidad por vicios de forma tiene el
término de caducidad de un afio previsto en el articulo 242-3 de la
Constitucion

PRINCIPIO DE CONSECUTIVIDAD EN TRAMITE
LEGISLATIVO-Alcance

Con fundamento en el articulo 157 de la Constitucion, de acuerdo con cuyas
voces para que un proyecto pueda ser ley es necesario que haya sido
aprobado en primer debate en la correspondiente comisién permanente de
cada camara, asi como haber sido aprobado en cada camara en segundo
debate. En reiterada jurisprudencia la Corte Constitucional ha formulado el
denominado principio de consecutividad que, precisamente, consiste en que,
por regla general, el proyecto de ley debe surtir un total de cuatro debates
completos e integrales para que lo aprobado o improbado tenga plena
validez.

PRINCIPIO DE CONSECUTIVIDAD-Caracter relativo/PRINCIPIO
DE CONSECUTIVIDAD-No impone que los textos sean idénticos
durante los debates reglamentarios

La exigencia de consecutividad se predica de las materias o nucleos
tematicos, por lo que el principio examinado en lugar de ser absoluto es
relativo y, por lo tanto, el texto sometido a la consideracion del Congreso de
la Replblica no tiene que ser idéntico durante los debates reglamentarios,
aunqgue las variaciones deben ser susceptibles de clara adscripcion a alguno
de los nucleos tematicos que se hayan debatido durante todo el proceso
formativo de la ley. Asi pues, el principio de consecutividad resulta
plenamente observado cuando se lleva a cabo el nimero de los debates
reglamentarios de manera sucesiva en relacion con los temas de que trata un
proyecto de ley o de acto legislativo y no sobre cada una de sus normas en
particular, pues lo exigido por la Carta es que las distintas etapas del proceso
legislativo por ella consagrado se agoten en relacion con la materia sometida
a regulacion, pero no que se agoten en relacion con cada uno de los puntos
susceptibles de abordar en la materia.

PRINCIPIO DE IDENTIDAD EN TRAMITE LEGISLATIVO-
Alcance

En estrecha relacion con el principio de consecutividad se encuentra el
principio de identidad que permite profundizar en la conexion existente entre
un asunto especifico incorporado en una ley y alguno de los nucleos tematicos
discutidos durante el tramite impartido al respectivo proyecto en el Congreso
de la Replblica. Mediante el principio de identidad se busca que las camaras
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debatan y aprueben regulaciones concernientes a las materias de que trata la
ley, esto es, que exista identidad en el contenido material de las disposiciones
y no que se atengan al contenido de los proyectos y que se abstengan de
considerar los distintos desarrollos de que tal contenido es susceptible.

PRINCIPIO DE IDENTIDAD EN TRAMITE LEGISLATIVO-
Caracter flexible/PRINCIPIO DE IDENTIDAD EN TRAMITE
LEGISLATIVO-Introduccion de modificaciones y adiciones durante el
segundo debate en cada Camara

En virtud de la variacion introducida por la Carta vigente el principio de
identidad se ha tornado flexible, porque los distintos temas debatidos en la
comisiones pueden ser objeto de modificaciones, siempre y cuando los
contenidos normativos propuestos conserven la unidad tematica con lo que
haya sido discutido y aprobado con antelacion. A este propésito, el articulo
160 de la Constitucion prevé que durante el segundo debate cada camara
podra introducir al proyecto las modificaciones, adiciones y supresiones que
juzgue necesarias. La Corte estima que bien podia la Camara de
Representantes introducir en el segundo debate del proyecto que luego se
convirtio en la Ley 1150 de 2007 el paragrafo relativo a los elementos de los
contratos estatales de alumbrado publico que, finalmente, fue aprobado por la
plenaria, ya que el tema de los contratos estatales de alumbrado pudblico
constituye un desarrollo natural de la mas amplia tematica referente a las
concesiones que, estuvo presente en los proyectos iniciales, asi como en las
discusiones desarrolladas en cada uno de los cuatro debates que le fueron
impartidos al proyecto.

COMISION DE CONCILIACION-Finalidad/COMISION DE
CONCILIACION-Funcion/COMISION DE  CONCILIACION-
Integracion

El articulo 161 de la Constitucion establece que cuando surjan discrepancias
en las Camaras respecto de un proyecto, ambas integraran comisiones de
conciliadores conformadas por un mismo ndmero de Senadores vy
Representantes que, reunidos conjuntamente, procuraran conciliar los textos,
y en caso de no ser posible, definirdn por mayoria. En el presente caso, el
proyecto que se convirtio en la Ley 1150 de 2007 fue objeto de conciliacion.

COMISION DE CONCILIACION-Ambito de competencia funcional

La Corte ha precisado que las comisiones de conciliacion permiten solucionar
las discrepancias surgidas durante el curso de los debates, justamente porque
es posible proponer modificaciones a los proyectos discutidos y habiéndose
observado los principio de consecutividad e identidad en los debates y en la
aprobacion de la Ley 1150 de 2007, la Corporacion no encuentra ningun
motivo de inconstitucionalidad en la actuacion de la comision conformada
que, segun lo demuestra el proceso legislativo, en la practica se limito a
proponer que el paragrafo que inicialmente incorporé la regulacion de los
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contratos estatales de alumbrado publico fuera adoptado como un articulo
independiente, lo que finalmente sucedio.

CONTRATOS ESTATALES DE ALUMBRADO PUBLICO-
Pertenecen al género de los contratos de concesion

Los contratos estatales de alumbrado publico son una especie perteneciente al
género de los contratos de concesion que, a su vez, son objeto del estatuto de
contratacion estatal y, por ende, de las medidas adoptadas por el legislador
en la ley 1150 de 2007 que tuvo por objeto modificar ese estatuto

Referencia: expediente D-6892

Asunto: Demanda de inconstitucionalidad
en contra del articulo 29 de la Ley 1150 de
2007, “por medio de la cual se introducen
medidas para la eficiencia y transparencia
de la Ley 80 de 1993 y se dictan otras
disposiciones  generales  sobre la
contratacion con recursos publicos”.

Demandante: Hernan Antonio Barrero
Bravo

Magistrado Ponente:
Dr. RODRIGO ESCOBAR GIL

Bogota, D.C., veintitres (23) de julio de dos mil ocho (2008).

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

SENTENCIA
l. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accion publica de inconstitucionalidad, el ciudadano Hernan
Antonio Barrero Bravo solicitd la declaracion de inconstitucionalidad del
articulo 29 de la Ley 1150 de 2007, “por medio de la cual se introducen
medidas para la eficiencia y transparencia de la Ley 80 de 1993 y se dictan
otras disposiciones generales sobre la contratacion con recursos publicos”.

Mediante Auto del veintiuno (21) de agosto de dos mil siete (2007) la
Magistrada Sustanciadora, Catalina Botero Marino, resolvié admitir la
demanda, ordeno algunas pruebas, dispuso la fijacién en lista del negocio, asi
como el envio de copias al sefior Procurador General de la Nacién para los
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efectos de su competencia y, por altimo, ordend comunicar la iniciacion del
proceso al Presidente de la Republica, a los Ministros del Interior y de Justicia
y de Hacienda y Crédito Publico y a la Directora del Departamento Nacional
de Planeacion para que conceptuaran, en caso de estimarlo oportuno.

Una vez posesionado el Magistrado Mauricio Gonzalez Cuervo y asignado a
su conocimiento este proceso, se declaré impedido para conocer del mismo,
por cuanto participd durante el tramite de la disposicion demandada en el
Congreso de la Republica. La Sala Plena en sesién realizada el 31 de octubre
de 2007 aceptd el impedimento presentado y asigno al Magistrado Ponente el
conocimiento del proceso.

Mediante Auto del veinticinco (25) de enero de dos mil ocho (2008) el nuevo
Magistrado Sustanciador ordend continuar con las etapas y actos propios del
proceso, fijar en lista el asunto y comunicar su iniciacion al Ministerio del
Interior y de Justicia, al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y al
Departamento Nacional de Planeacion para que intervinieran en caso de
considerarlo conveniente. También se ordend enviar comunicacion al
Presidente del Congreso de la Republica y dar traslado al sefior Procurador
General de la Nacion para los efectos de su competencia.

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

II. TEXTO DE LA DISPOSICION DEMANDADA
A continuacion se transcribe el articulo 29 de la Ley 1150 de 2007.

LEY 1150 DE 2007
(julio 16)
Diario Oficial No. 46.691 de 16 de julio de 2007
CONGRESO DE LA REPUBLICA

Por medio de la cual se introducen medidas para la eficiencia y la transparencia en la Ley
80 de 1993 y se dictan otras disposiciones generales sobre la contratacion con Recursos
Publicos

El Congreso de la Republica

DECRETA:

(..)

ARTICULO 29. ELEMENTOS QUE SE DEBEN CUMPLIR EN LOS CONTRATOS
ESTATALES DE ALUMBRADO PUBLICO. Todos los contratos en que los municipios o
distritos entreguen en concesion la prestacion del servicio de alumbrado publico a terceros,
deberan sujetarse en todo a la Ley 80 de 1993, contener las garantias exigidas en la misma,
incluir la clausula de reversién de toda la infraestructura administrada, construida o
modernizada, hacer obligatoria la modernizacion del Sistema, incorporar en el modelo
financiero y contener el plazo correspondiente en armonia con ese modelo financiero. Asi
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mismo, tendrdn una interventoria iddnea. Se diferenciard claramente el contrato de
operacion, administracién, modernizacion, y mantenimiento de aquel a través del cual se
adquiera la energia eléctrica con destino al alumbrado publico, pues este se regiré por las
Leyes 142 y 143 de 1994. La Creg regulara el contrato y el costo de facturacién y recaudo
conjunto con el servicio de energia de la contribucion creada por la Ley 97 de 1913 y 84 de
1915 con destino a la financiacion de este servicio especial inherente a la energia. Los
contratos vigentes a la fecha de la presente ley, deberan ajustarse a lo aqui previsto.

I11. LA DEMANDA

En la primera parte de la demanda el actor realiza una serie de consideraciones
sobre el servicio de alumbrado publico y concluye que “lo conveniente en este
caso seria que el Congreso dictara una ley completa que regulara todos los
temas del servicio de alumbrado publico”, en lugar de dedicarse Uinicamente a
regular el contrato, el costo de facturacion y el recaudo de la contribucion,
dejando a un lado la reversion de la infraestructura, la modernizacion del
sistema de alumbrado publico, la operacion, administracion y mantenimiento
del mismo™.

A continuacion el demandante se refiere al contenido del articulo demandado
y a la naturaleza del contrato que celebran los municipios y los distritos con
terceros para el servicio de alumbrado publico, de modo que sélo después de
estas consideraciones generales formula el cargo de inconstitucionalidad y al
efecto sefiala que el articulo 29 de la Ley 1150 de 2007 viola los articulos 157,
158, 160 y 161 de la Constitucion.

Segun el libelista, el motivo de la alegada vulneracidon consiste en que “el
articulo 29 demandado aparecié hasta ultima hora adherido a las prorrogas o
adiciones de concesiones de obras publicas”, a causa de lo cual “no fue
aprobado en primer debate en la comision primera constitucional del Senado,
ni en la plenaria del mismo” y “tampoco se encuentra el texto aprobado en la
comision primera de la Camara de Representantes”, pues “se hace visible
unicamente en el informe de ponencia para segundo debate, como paragrafo 2
del mencionado articulo 29”.

Afade el actor que en la ponencia para segundo debate en la plenaria de la
Cémara de Representantes “no se hace ninguna alusion al paragrafo agregado
a ultima hora”, de donde deduce el desconocimiento del principio de
consecutividad, ya “que no fue puesto en consideraciOn, ni debatido,
impidiendo en el proceso de formacion de la ley la intervencion de las
mayorias y de las minorias politicas”.

Puntualiza el demandante que el paragrafo 2, hoy articulo 29, “aparece en el
texto definitivo aprobado en segundo debate en la sesion plenaria de la
Camara de Representantes de los dias 8 y 15 de mayo de 2007, como consta
en las actas 047 y 049” e indica que “posiblemente tuvo Unicamente un
debate”, en contra de “lo exigido en el numeral 2 del articulo 157 de la
Constitucion Politica” y que, en consecuencia, la disposicion demandada “no
fue tramitada ni decidida en la forma ordenada por la Carta Fundamental”.
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El actor manifiesta que al haber sido aprobado el articulo 29 en un solo
debate, cabe preguntar qué sentido tiene la exigencia contenida en el articulo
157-2 superior, que establece como requisito indispensable para que un
proyecto se convierta en ley la aprobacion en primer debate en la respectiva
comision permanente de cada Camara.

Con base en jurisprudencia de la Corte Constitucional se refiere luego el
demandante a los principios de consecutividad, identidad y unidad en el
tramite legislativo y sefiala que “estos principios no fueron tenidos en cuenta”,
porque el articulo 29 acusado aparecio en el texto aprobado en la plenaria de
la Camara de Representantes, “sin haber sido debatido ni aprobado en primer
debate de las comisiones de Senado ni de Camara”, fuera de lo cual su materia
“nada tiene que ver con los aspectos de la ley propuesta”.

Estima el ciudadano demandante que fue preocupacion del legislador regular
algunos aspectos de los contratos de concesion, mas no el servicio de
alumbrado publico que es extrafio a la “denominacion genérica de contrato de
concesion”, dado que el alumbrado publico no puede ser motivo de concesion
por parte de municipios o distritos, pues las entidades territoriales no son
propietarias del alumbrado publico ni lo controlan. Ademas, indica el actor
que la regulacion del alumbrado puablico es de orden tributario como se
desprende de las leyes 97 de 1913 y 84 de 1915, lo que, a su juicio demuestra
la violacion del articulo 158 superior, dado que las concesiones de energia
publica se rigen por la Ley 143 de 1994.

IV. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Procurador General de la Nacion rindié en término el concepto de su
competencia y en él solicito a la Corte declarar exequible el articulo acusado,
“por los cargos de la demanda”.

En primer término, el Procurador General de la Nacion estim6é que la
incorporacion de disposiciones nuevas en el segundo debate no desconoce la
Constitucidn, pues si bien es cierto que de conformidad con el articulo 157
superior todo proyecto de ley debe surtir cuatro debates, “ello no significa que
el proyecto como tal deba en su texto y contenido ser el mismo durante todo el
proceso legislativo”, pues el debate “es un proceso discursivo en el que tanto
las comisiones como las plenarias de cada célula legislativa tienen la facultad
de introducir modificaciones a los proyectos sometidos a su consideracion”.

Segun la vista fiscal, esas modificaciones estan autorizadas por el articulo 160
de la Carta y pueden estar contenidas incluso en articulos nuevos, tal como lo
dispone el articulo 189 de la Ley 52 de 1992, y a la respectiva comision de
conciliacion le corresponderd acordar el texto que votaran las plenarias. Las
modificaciones sélo encuentran el limite sefialado en el articulo 158
constitucional que exige respetar la regla de unidad de materia y, por lo tanto,
“lo importante es que la materia a la que los cambios se refieran, presente un
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nexo sustancial con lo que se habia venido debatiendo y aprobando”.

El Jefe del Ministerio Plblico hace énfasis en que las comisiones accidentales
permiten dar cumplimiento al principio de identidad en el tramite de los
proyectos de ley y precisa que “en el caso bajo estudio, al incorporarse la
disposicién relacionada en el segundo debate del proceso legislativo en la
Camara de Representantes, se cumplié con lo dispuesto en el articulo 160 de
la Constitucion” y que, de igual forma, se cumplié a cabalidad con el
procedimiento establecido en el articulo 161 de la Carta y en los articulos 186
y 189 de la Ley 52 de 1992 relacionados con la integracion de la comision de
conciliacion, “pues aquella fue designada oportunamente, y el informe que
presentd dicha comision que incluia el articulo demandado, fue aprobado en
sesiones ordinarias de las plenarias de Senado de la Republica y Camara de
Representantes”.

Aungue el Procurador considera que el demandante no expuso
suficientemente las razones por las cuales considera que la norma acusada no
guarda relacién con el tema de la ley, anota que el entendimiento del principio
de unidad de materia no puede ser tan rigido que desconozca las relaciones
sustanciales existentes entre normas que se complementan para lograr el
disefio de la cuestion de fondo del proyecto legal.

A juicio del Procurador, la unidad de materia sélo se rompe “cuando existe
absoluta falta de conexion o incongruencia causal, tematica, sistematica y
teleoldgica entre las distintas aspectos que regula la ley y la materia dominante
de la misma”, luego el respeto de la facultad de configuracion legislativa no
aconseja un control riguroso, sino uno de intensidad baja, de modo que la
relacion no tiene que ser directa ni estrecha.

La vista fiscal indica que el control de constitucionalidad exige identificar los
nucleos tematicos de una ley para determinar si una norma especifica tiene
vinculacion objetiva y razonable con ellos vy, tratandose del articulo
demandado, sefiala que la Ley 1150 de 2007 reformo algunos aspectos en
materia de contratacion publica y que su articulo 29 “regula los elementos que
se deben cumplir en los contratos estatales de alumbrado publico,
independientemente de que al actor le parezcan mas o menos convenientes”,
de donde “sin mayor esfuerzo puede verificarse que el articulo acusado tiene
plena vinculacion objetiva y razonable con la Ley de la que hace parte y por lo
tanto encuadra perfectamente dentro de su nacleo tematico, alinedndose con lo
previsto en el articulo 158 de la Constitucion”.

V. CONSIDERACIONES
1. Competencia
De conformidad con lo dispuesto en el articulo 241, numeral 4° de la

Constitucién Politica, la Corte Constitucional es competente para conocer y
decidir sobre la demanda de la referencia.
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2. Cuestidn previa

Toda vez que en la demanda se formulan acusaciones por vicios de forma y
que, tratandose de esta clase de vicios, la accién publica de
inconstitucionalidad tiene el término de caducidad de un afio previsto en el
articulo 242-3 de la Constitucion, la Corte verifica que la demanda fue
presentada oportunamente, puesto que la Ley 1150 de 2007 aparece publicada
en el Diario Oficial No 46.691 de julio 16 de 2007 y el actor radico la
demanda en la Secretaria General de la Corporacion el dia 23 del mismo mes
y afo.

3. Planteamiento del problema y cuestiones juridicas a resolver

Considera el actor que el articulo 29 de la Ley 1150 de 2007 vulnera los
articulos 157, 158, 160 y 161 de la Constitucion, por cuanto en su tramitacion
legislativa el Congreso de la Republica desconocié los principios de
consecutividad e identidad.

Para sustentar su aseveracion, el ciudadano demandante sefiala que el citado
articulo aparecié a Ultima hora, “adherido a las prorrogas o adiciones de
concesiones de obras publicas”, debido a lo cual no fue aprobado en el Senado
de la Republica, ni en la Comision Primera de la Camara de Representantes y
se hizo “visible en el informe de ponencia para asegundo debate, como
paragrafo 2 del articulo 29, de modo tal que, “posiblemente”, so6lo tuvo un
debate.

Asi pues, le corresponde a la Corte establecer, si en la aprobacién del articulo
29 de la Ley 1150 de 2007 el Congreso de la Republica desconocid los
principios de consecutividad e identidad, por tratarse de una disposicion que
solamente fue introducida en el segundo debate efectuado en la plenaria de la
Cémara de Representantes.

A fin de resolver la cuestion planteada, la Corte destacara el contenido del
articulo demandado y luego se referird al tramite legislativo surtido por el
proyecto que luego se convirtié en la Ley 1150 de 2007 y en cada una de las
sucesivas etapas de ese tramite hara especial énfasis en el tema de la prorroga
de las concesiones, pues, a juicio del actor, la regulacion de los contratos de
alumbrado publico aparecio “adherida” al tema de las concesiones.

Una vez realizado el anterior ejercicio la Corte podra determinar cual fue el
origen del articulo 29 de la Ley 1150 de 2007, apreciar como se surtio el
procedimiento legislativo respecto del mencionado articulo vy, tras una breve
referencia a los principios de consecutividad e identidad, determinar si en el
tramite surtido por el articulo acusado el legislador los observd o los
desconocio.
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4. El contenido del articulo 29 de la Ley 1150 de 2007

El articulo 29 de la Ley 1150 de 2007, “por medio de la cual se introducen
medidas para la eficiencia y la transparencia en la Ley 80 de 1993 y se dictan
otras disposiciones generales sobre la contratacion con recursos publicos”, se
refiere a los “elementos que se deben cumplir en los contratos estatales de
alumbrado publico” y sobre el particular establece que aquellos contratos en
virtud de los cuales los municipios o distritos entreguen en concesion a
terceros la prestacion del servicio de alumbrado publico se deben sujetar “en
todo” a la Ley 80 de 1993 y especialmente en lo referente a las garantias
exigidas, y a la clausula de reversion de la infraestructura “administrada,
construida o modernizada”.

También alude el articulo cuestionado a la obligacion de modernizar el
sistema, a la incorporacion del modelo financiero y del plazo correspondiente
“en armonia con ese modelo financiero”, a la interventoria “idénea”, asi como
a la necesidad de diferenciar entre el contrato de operacion, administracion,
modernizacion y mantenimiento y aquel mediante el cual se adquiera la
energia eléctrica con destino al alumbrado publico, que se rige por las Leyes
142 y 143 de 1994. En su parte final indica el articulo que “la Creg regular el
contrato y el costo de facturacién y recaudo conjunto con el servicio de
energia de la contribucion creada por la Ley 97 de 1913 y 84 de 1915 con
destino a la financiacion de este servicio inherente a la energia” y que los
contratos vigentes a la fecha de la Ley 1150 de 2007 deberan ajustarse a lo
previsto en ella.

5. El tramite legislativo del proyecto que luego se convirtié en la ley 1150
de 2007

5.1. Los proyectos en los cuales tiene su origen la Ley 1150 de 2007

La Ley 1150 de 2007 inici6 su tramite en el Senado de la Republica y tiene su
origen en los proyectos 013, 019, 020, 032 y 083 de 2005.

El proyecto de ley No. 013 de 2005 sobre el establecimiento de “reglas de
transparencia en materia de contratacion estatal con empresas
multinacionales” fue presentado por el Senador Gabriel Zapata Correa, quien
lo radicé en la Plenaria del Senado de la Republica el 20 de julio de 2005, fue
repartido por la Presidencia de esa Corporacion a la Comision Primera
Constitucional y aparece publicado en la Gaceta del Congreso No. 466 del
martes 2 de agosto de 2005

El proyecto de ley No. 019 de 2005 referente a la modificacion de la Ley 80
de 1993 fue presentado por el Representante a la Cémara Luis Antonio
Serrano Morales y por el Senador Luis Humberto Gomez Gallo el 20 de julio
de 2005, en la Secretaria General del Senado de la Republica, la Presidencia

1 Pags. 3y ss.
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de esa Corporacidn lo repartio a la Comision Primera Constitucional y aparece
publicado en la Gaceta del Congreso No. 466 del martes 2 de agosto de 20052,

El proyecto de ley No. 20 de 2005 sobre la adopcion de “medidas para la
eficiencia y la transparencia en la Ley 80 de 1993”, asi como de “otras
disposiciones generales sobre la contratacidn con recursos publicos”, fue
radicado en la Secretaria General del Senado de la Republica el 25 de julio de
2005, por el Ministro del Interior y de Justicia, Sabas Pretelt, y por el Ministro
de Transporte, Andrés Uriel Gallego, la Presidencia del Senado lo repartio a la
Comision Primera Constitucional y aparece publicado en la Gaceta del
Congreso No. 458 del lunes 1° de agosto de 2005°.

El proyecto de ley No. 032 de 2005 relativo a la modificacion del Estatuto de
Contratacion de la Administracién Publica fue presentado por el Senador
Carlos Moreno de Caro el 26 de julio de 2005 ante la Secretaria General del
Senado de la Republica, repartido por la Presidencia de esa Corporacion a la
Comision Primera Constitucional y aparece publicado en la Gaceta del
Congreso No. 458 del lunes 1° de agosto de 2005%.

El proyecto de ley No. 028 de 2005, sobre modificacion de la Ley 80 de 1993
fue presentado por el Representante Gustavo Adolfo Lanzziano Molano el 27
de julio de 2005 en la Secretaria General de la CAmara de Representantes, fue
publicado en la Gaceta del Congreso No. 454, correspondiente al dia viernes
29 de julio de 2005° y corresponde al proyecto de ley No. 083 del Senado de
la Republica.

Los proyectos identificados con los nimeros 019 y 083 mencionan la clausula
de reversion de los bienes afectados a la concesion® y, dentro de un acapite
dedicado a los contratos estatales, se proponen definiciones generales del
contrato de concesion y algunas reformas puntuales sobre la responsabilidad
de las sociedades en los contratos de concesion’.

5.2. El tramite en el Senado de la Republica
5.2.1. En la Comision Primera del Senado

Ahora bien, el proyecto de ley No. 020 de 2005 fue acumulado a los proyectos
de ley 013, 019, 032 y 083 de 2005, “mediante los cuales se reforma la Ley 80
de 1993 y fueron designados ponentes los Senadores German Vargas Lleras,
Ciro Ramirez Pinzén, Antonio Navarro Wolf, Andrés Gonzélez Diaz, Mario
Uribe Escobar y Dario Martinez Betancourt.

2 Pags. 47 y ss.

3 Pags. 3y ss.

4 Pags. 41y ss.

5 Pags. 9y ss.

® Gaceta del Congreso No. 466 de 2005, pag. 48 y No. 454 de 2005, pag. 11
" Gaceta del Congreso No. 466 de 2005, pag. 50 y No. 454 de 2005, P4g. 16.
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La ponencia para primer debate aparece publicada en la Gaceta No. 656 del
jueves 22 de septiembre de 20058 y en ella se propone dar primer debate al
proyecto, “con base en el pliego de modificaciones anexo™®. El senador Dario
Martinez Betancourt presentd observaciones al proyecto de ley y al informe de
ponencia, motivo por el cual se abstuvo de firmarla.

En cuanto a las concesiones, en el articulo 6 de esta ponencia se excluye del
requisito del registro Unico de proponentes, de la calificacion y de la
clasificacion a los “contratos de concesion de cualquier indole™?. Asi mismo,
en el articulo 18, relativo a la duracion y prérroga de las concesiones, se
propuso que “el término de duracion de las concesiones para la prestacion de
los servicios y actividades de telecomunicaciones no podra exceder de diez
afos prorrogables” y conceder algunas competencias al Ministerio de
Comunicaciones™®.

El texto aprobado por la Comision Primera Constitucional del Senado de la
Republica aparece en la Gaceta del Congreso numero 43 del miércoles 22 de
marzo de 20062 y también fue publicado en la Gaceta del Congreso No. 90
del dia viernes 28 de abril de 2006%, en cuya parte final se indica que la
aprobacion consta “en las actas numeros 31, 32 y 33 de la Comision Primera
del Senado, correspondientes a las sesiones de los dias 13, 14 y 15 de
diciembre de 2005, respectivamente®®.

En el articulo 6 de ese texto se indica que los contratos de concesion no
requieren registro, calificacion ni clasificacion, al paso que en el articulo 15 se
puntualiza que la prorroga de las concesiones sometidas a la Ley 80 de 1993
se podra hacer por una sola vez, previo un estudio técnico y la renegociacion
de las condiciones para su ejecucion. lgualmente se prohibe la prérroga
automatica, se fija un término de duracion para las concesiones de
telecomunicaciones y se propone someter a la ley del momento de su
celebracion los contratos de concesion vigentes al entrar a regir la nueva
regulacion®®.

En las actas que recogen el debate que antecedid a la aprobacién en la
Comisién Primera del Senado!’ consta que, tratdndose de las concesiones, se
abordd lo concerniente a su prorroga y, como quedod reflejado en el texto

8 Pags. 1y ss.

® Ibidem, pég. 6

10 Ibidem, pég. 8.

1 1bidem, pag. 10.

12 pags. 74 y ss.

13 Pags. 12 y ss.

14 Ibidem, pég. 16.

15 Las actas nimeros 31, 32 y 33 de la Comisidn Primera Constitucional del Senado estan publicadas en la
Gaceta del Congreso No. 43, del miércoles 22 de marzo de 2006, a partir de la pagina 20.

16 Gaceta del Congreso No, 43 de 2005, pags. 76 y 78.

17 Para tener una ilustracion acerca de este debate, también se pueden consultar las Gacetas del Congreso
ntmeros 21 de 2006 (pags. 3y ss), 23 de 2006 (pags. 5y ss.), 25 de 2006 (pags. 7 y ss.), 26 de 2006 (pags. 14

Yy SS.).
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surgido de la Comisidn, la discusién no se circunscribio a las concesiones en
materia de comunicaciones?®.

5.2.2. En la plenaria del Senado

En la Gaceta del Congreso No. 90 de 2006 se publicé el “informe de ponencia
para segundo debate al proyecto de ley numero 020 de 2005 Senado,
acumulado a los proyectos de ley numeros 013, 019, 032 y 083 de 2005,
mediante los cuales se reforma la ley 80 de 1993 y en él se hace referencia a
los “articulos que fueron eliminados en el primer debate™!®, a los “articulos
que sufrieron modificaciones en el tramite del primer debate”® y a los
“cambios propuestos en el pliego de modificaciones de la ponencia para
segundo debate?!, pliego que aparece publicado a continuacion?.

En el apartado referente a los articulos que sufrieron modificaciones durante el
primer debate se expresa que el tema de la prérroga de concesiones en materia
de servicios y actividades de telecomunicaciones origind “una profunda
discusion en relacion con las prorrogas de los contratos de concesion en
general” que condujo a la adopcion del articulo 15 del texto aprobado en
Comision?3,

En la ponencia para segundo debate, tratandose de las concesiones, los
ponentes consideraron que no resultaba “procedente permitir que las
concesiones puedan ser prorrogadas de manera indefinida, por cuanto ello
limitaria la libre concurrencia en los procesos de contratacion estatal” y dado
que, en su opinidn, “en algunos casos las prorrogas pueden ser recomendables
para la administracion”, propusieron que “los contratos estatales de concesion
se prorroguen por una sola vez” y que después el antiguo concesionario
“debera someterse al proceso licitatorio en igualdad de condiciones con los
demas proponentes™*. Asi queddé plasmado en el articulo 15 del pliego de
modificaciones para segundo debate que, ademas, fija en 10 afios el término
de duracién de las concesiones en materia de telecomunicaciones y somete a
las disposiciones vigentes al momento de su celebracion los contratos de
concesion en curso®.

El debate en la plenaria del Senado de la Republica tuvo una parte general,
como consta en las actas numeros 45, 46 y 47, correspondientes a las sesiones
ordinarias de los dias 9, 10 y 16 de mayo de 20062, fecha esta Gltima en la
que se cerro el debate general y se acordé someter “a votacion la proposicion

18 Ver intervencion del Senador German Vargas Lleras en la sesién del 7 de diciembre de 2005, Acta No. 30
publicada en la Gaceta del Congreso No. 43 de 2006, pag. 10 y luego el Acta no. 33, publicada en la misma
Gaceta, pags. 65y ss.

19 Gaceta del Congreso No. 90 de 2006, pags. 4 y ss.

20 |bidem, pags. 5y ss.

2L Ibidem, pags. 6 y ss.

22 |bidem, pags. 8y ss.

23 |bidem, pég. 6.

24 |bidem, pég. 7.

25 |bidem, pag. 11.

%6 |_as actas se encuentran publicadas en las Gacetas del Congreso niimeros 137, 138 y 150 de 2006.
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con que termina el informe de ponencia en la préxima sesién?’. En ese debate
se hicieron algunas consideraciones generales sobre los articulos referentes al
tema de las concesiones y su prorrogaZ,

Durante las sesiones ordinarias del Senado de la Repulblica en las que se voto
el proyecto de ley en segundo debate?® también se hizo alusion a los contratos
de concesion y a su prorroga y, dada la complejidad del tema, en la sesion del
30 de mayo de 2006 se acordd excluirlo de la votacion en bloque que tuvo
lugar en esa sesion y estudiarlo separadamente mas adelante®. Precisamente,
en la sesion plenaria del Senado celebrada el 13 de junio de 2006 se abordo el
estudio del articulo 15 del proyecto y, con base en una proposicién sustitutiva
presentada por el Ministro de Transporte, se acordo limitar las adiciones de
contratacion al 60%3 y también se aprobd un pardgrafo relativo a las
concesiones de telecomunicaciones y television®,

Asi quedo consignado en la publicacion del “texto definitivo al proyecto de
ley nimero 020 Senado y acumulados”, de acuerdo con cuyo articulo 15 “las
concesiones sometidas a la Ley 80 de 1993 actuales y futuras no podran
adicionarse en inversiones acumuladas superiores al 60% del valor actualizado
del contrato, entendido este como la sumatoria de los recurso previstos para el
pago del Contrato de Concesion”. Ademas, se previd que no habria “prorrogas
automaticas en las concesiones” y, en cuanto a las concesiones para la
prestacion de servicios y actividades de telecomunicaciones, incluidas las de
television, en un paragrafo se establecié que serian de 10 afios prorrogables
por lapsos iguales y que en ningun caso habria prorrogas automaticas ni
gratuitas®3,

5.3. El tramite en la Camara de Representantes
5.3.1. En la Comisién Primera de la Camara

En la Camara de Representantes el proyecto de ley fue identificado con el
numero 057 de 2006 y en la Gaceta del Congreso No. 536, correspondiente al
miércoles 15 de noviembre de 2006, se publico el informe de ponencia para
primer debate®, junto con el pliego de modificaciones®® e igualmente los
representantes German Varén Cotrino, Oscar Arboleda Palacio, Jorge Luis
Caballero, Orlando Guerra de la Rosa, Karime Motta y Morad, German A.
Olano Becerra, Zamir Eduardo Silva Amin, Tarquino Pacheco, William Vélez

27 Gaceta del Congreso No. 150 de 2006, pag. 48.

28 \/éanse, por ejemplo, la intervencién del Senador German Vargas Lleras en la sesion del 9 de mayo de 2006
(Gaceta del Congreso No. 137 de 2006, pag. 24) y las alusiones que distintos senadores hicieron al tema
durante la sesidn del 15 de mayo de 2006 (Gaceta del Congreso No. 150 de 2006, pégs. 45y ss.).

2 La votacion esta recogida en las actas 49 de la sesién ordinaria del 30 de mayo de 2006, 52 de la sesion
ordinaria del 7 de junio de 2006 y 54 correspondiente a la sesién ordinaria del 13 de junio de 2006 y, en su
orden, se encuentran publicadas en las Gacetas del Congreso nimeros 188, 226 y 231 de 2006.

30 Cfr. Gaceta del Congreso No. 188 de 2006, pags. 32 y ss.

31 Véase Gaceta del Congreso No. 232 de 2006, pag. 24.

32 |bidem, pags. 19 y 20.

33 Cfr. Gaceta del Congreso No. 282 de 2006, pag. 23.

3 Pags. 3y ss.

% Ibidem, pags. 4 y ss.
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y Roy Barreras, quienes actuaron como ponentes, propusieron a la Comision
un texto con “modificaciones, adiciones y supresiones”,

En la ponencia para primer debate en la Camara se propuso la supresion del
articulo 15 aprobado por el Senado de la Republica, pues en la Ley 80 de 1993
no existia antecedente sobre el tema y tampoco estaba incluido en la propuesta
inicial del Gobierno. Adicionalmente los ponentes estimaron que no era
conveniente generalizar la adicion para todos los contratos de concesion,
“teniendo en cuenta que todas las concesiones no son iguales” y que,
“dependiendo del servicio, obra o gestion que se realiza”, se rigen “por
diferentes normas y estatutos” como acontece, por ejemplo, con las de
servicios publicos domiciliarios, regidas por las Leyes 142 de 1994 y 689 de
2001%,

En la Comision Primera de la Camara de Representantes la discusion y
aprobacion del proyecto se realizé durante los dias 28, 29 y 30 de noviembre
de 20063 y la revision de las actas permite sostener que, en el caso de las
concesiones, en la sesion del 30 de noviembre de 2006, se acordd incluir un
articulo nuevo con la finalidad de que fuera considerado con mayor
detenimiento en la plenaria®.

De conformidad con el articulo 31 del texto aprobado por la Comision Primera
de la Camara, las concesiones sometidas a la Ley 80 de 1993, “actuales y
futuras no podran adicionarse a inversiones acumuladas superiores al 60% del
valor actualizado del contrato, entendido este como la sumatoria de los
recursos previstos para el pago del contrato de concesion” y, fuera de lo
anterior, se prohibieron las prorrogas automaticas y en un paragrafo se previo
que la duracion de las concesiones de telecomunicaciones seria de diez afios
prorrogables por lapsos iguales, sin lugar a prorrogas automaticas o
gratuitas™®,

5.3.2. En la plenaria de la Camara

En la Gaceta del Congreso No. 96 del martes 27 de marzo de 2007 fue
publicado “el informe de ponencia para segundo debate al proyecto de ley
numero 057 de 2006 Camara, 020 de 2005 Senado™*, que contiene el pliego
de modificaciones propuesto*?. Al justificar las modificaciones los ponentes
explicaron que respecto del articulo sobre concesiones aprobado en comision
se proponia regular separadamente las concesiones referentes a las
telecomunicaciones y las relativas a obras publicas y, en el caso de estas
ultimas, consideraron importante limitar “el porcentaje previsto para la adicion
al valor inicial del contrato”, eliminar “la alusion a la sumatoria de las

% |bidem, pags. 8y ss.

37 Ibidem, pags. 7y 8.

38 Como aparece en las actas nimeros 22, 23 y 24, respectivamente publicadas en las Gacetas del Congreso
ntmeros 678, 680 y 681 de 2006.

39 Gaceta del Congreso No. 681 de 2006, pags. 24 y ss.

40 El texto aprobado en comision esta publicado en la Gaceta No. 96 de 2007, a partir de la pagina 13 y el
articulo 31 citado aparece en la pagina 19.

41 Pags. 1y ss.

42 |bidem, pags. 7 y ss.
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inversiones previstas para el pago del contrato” y delimitar “el concepto de
adicion siempre y cuando no implique modificacion del objeto contractual”3,

En el texto propuesto para el segundo debate en la plenaria de la Camara de
Representantes, el articulo 28 se refiere a la “prorroga de los contratos de
concesion para la prestacion de servicios de telecomunicaciones y de
television”, mientras que el 29 se ocupa de la “adicion y prorroga de los
contratos de concesion de obra publica” y en el pardgrafo segundo “sobre los
elementos que se deben cumplir en los contratos estatales de alumbrado
publico” se incluyo lo siguiente:

“Todos los contratos en que los municipios o distritos entreguen la prestacion del
servicio de alumbrado puablico a terceros, deberdn sujetarse en un todo a la Ley
80 de 1993, contener las garantias exigidas en la misma, incluir la clausula de
reversion de toda la infraestructura, administrada, construida o modernizada,
hacer obligatoria la modernizacion del Sistema, incorporar en el modelo
financiero y contener el plazo correspondiente en armonia con ese modelo
financiero. Asi mismo, tendrdn una interventoria idonea. Se diferenciara
claramente el contrato de operacion, administracion, modernizacion, y
mantenimiento de aquel a través del cual se adquiera la energia eléctrica con
destino al alumbrado publico, pues este se rige por la Ley 142 y 143 de 1994. La
CREG regulara el contrato y el costo de facturacion y recaudo conjunto con el
servicio de energia de la contribucion creada por la Ley 97 de 1913 y 84 de 1915
con destino a la financiacion de este servicio especial inherente a la energia. Los
contratos vigentes a la fecha de la presente Ley, deberan ajustarse a lo aqui

previsto”*,

En la plenaria de la Camara de Representantes el proyecto fue discutido
durante las sesiones celebradas los dias 24 y 25 de abril de 2007* y fue
aprobado en las sesiones correspondientes a los dias 8 y 15 de mayo de 2007,
como consta en las actas de plenaria nimeros 047 y 0494, previo su anuncio
los dias 4 y 8 de mayo de 2007, segun las actas 046 y 047.

Al revisar las actas correspondientes al debate general adelantado en la
plenaria de la Camara de Representantes se encuentra que algunas alusiones
generales se hicieron sobre el tema de las concesiones y de su prérroga*’. Lo
propio cabe sostener de las sesiones en las cuales el proyecto fue aprobado por
la Corporacién, como que en la sesion del 8 de mayo de 2007 se votaron
algunos articulos en blogue y habiéndose acordado la integracion de una
comision destinada a estudiar las proposiciones presentadas en relacion con
otros articulos*®, de conformidad con el trabajo efectuado por esa comision, en

4 |bidem, péag. 6.

4 |bidem, pag. 13.

4 Las actas 043 y 044 que corresponden a estas sesiones estan publicadas en las Gacetas del Congreso
nimeros 195 y 199 de 2007, respectivamente.

46 Estas actas aparecen publicadas en las Gacetas del Congreso niimeros 263 y 289 de 2007, respectivamente.
47'\éanse, por ejemplo, las intervenciones recogidas en las paginas 25 y 26 de la Gaceta No. 199 de 2007.

48 Gaceta del Congreso No. 263 de 2007, pag. 23.
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la sesion del 15 de mayo hubo una votacion en bloque y dentro de los textos
aprobados aparece “el articulo 29 en su paragrafo segundo”°.

Asi las cosas, respecto de los contratos de concesion hubo consideraciones
previas a la votacion y asi aparece reflejado en el texto definitivo adoptado por
la plenaria de la Camara de Representantes, en cuyo articulo 29, paragrafo
segundo, acerca de los ‘“elementos que se deben cumplir en los contratos
estatales de alumbrado publico”, se reproduce la propuesta plasmada en la
ponencia para segundo debate, propuesta que ha sido transcrita en esta
providencia®.

5.4. El informe de conciliacion y su aprobacion

Ahora bien, las presidencias del Senado de la Republica y de la Camara de
Representantes designaron a los congresistas German Vargas Lleras, Hernan
Andrade, German Varon Cotrino y German Olano como miembros de la
Comision Accidental de Conciliacion.

El “Informe de conciliacion al proyecto de ley nimero 020 de 2005 Senado,
057 de 2006 Camara, por medio de la cual se establecen medidas para la
eficiencia y la transparencia en la Ley 80 de 1993 y se dictan otras
disposiciones generales sobre la contratacion con recursos publicos”, aparece
publicado en las Gacetas del Congreso nlUmeros 274% vy 275%2
correspondientes al miércoles 13 de junio de 2007.

En ese informe se indica que en el articulo referente a la prorroga y adicion de
concesiones ‘“‘se elimina el paradgrafo 1°, en tanto que el paragrafo 2°,
relacionado con los contratos estatales de alumbrado puablico, por unidad
tematica pasa a ser un articulo independiente”, en el cual “se prevé que,
cuando los municipios o distritos entreguen la prestacion del servicio de
alumbrado puablico a terceros, deberan sujetarse en todo a la Ley 80 de 1993 y
contener las garantias exigidas en la misma, incluir la clausula de reversion de
toda la infraestructura administrada, construida o modernizada, hacer
obligatoria la modernizacién del Sistema, incorporar en el modelo financiero y
contener el plazo correspondiente en armonia con ese modelo financiero™®3.

Segln consta en el acta nimero 57 de la sesion ordinaria de la Camara de
Representantes que tuvo lugar el 14 de junio de 2007, en esa fecha fue
aprobado en plenaria el informe de conciliacion*, mientras que en el Senado
de la Republica el informe de conciliacion fue aprobado el 19 de junio de

49 Cfr. Gaceta del Congreso No. 289 de 2007, pags. 18 y 19.

50 El texto definitivo aprobado en plenaria aparece recogido en la Gaceta del Congreso No. 261 del dia
viernes 8 de junio de 2007, a partir de la pagina 8 y el articulo 29 se encuentra en la pagina 14.

Pags. 8 y ss.

51 Pags. 70 y ss.

52 P4gs. 43y ss.

53 Cfr. Gaceta del Congreso No. 274 de 2007, pags. 71, 79 y 80. Asi mismo, Gaceta del Congreso No. 275 de
2007, pags. 44 y 50.

54 Cfr. Gaceta del Congreso No. 380 del martes 14 de agosto de 2007, pags. 26 Y ss.
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2007, como consta en el acta numero 67 correspondiente a la sesion ordinaria
efectuada en esa fecha™.

6. Conclusiones derivadas del tramite legislativo en relacion con el
articulo 29 de la Ley 1150 de 2007

De la revision del tramite legislativo que condujo a la expedicion de la ley
1150 de 2007 se deduce que la propuesta referente a “los elementos que se
deben cumplir en los contratos estatales de alumbrado publico” aparece por
primera vez en el informe de ponencia para segundo debate en la Camara de
Representantes, como paragrafo segundo del articulo 29 del pliego de
modificaciones relativo a la “adicion y prorroga de los contratos de concesion
de obra publica”, ademds, que su aprobacion se produjo dentro de una
votacion en bloque que tuvo lugar en la sesion del 15 de mayo de 2007 con
base en el informe de una comision que, tras estudiar las proposiciones
presentadas respecto de varios articulos, concluyd que “en relacion con el
articulo 29 en su paragrafo segundo” practicamente habia acuerdo.

Con posterioridad los senadores y los representantes que rindieron el informe
de conciliacion sugirieron que el comentado paragrafo segundo, “relacionado
con los contratos estatales de alumbrado publico” pasara a ser un articulo
independiente y asi fue aprobado en las respectivas plenarias de la Camara de
Representantes y del Senado de la Republica, de tal modo que, finalmente, la
regulacion de “los elementos que se deben cumplir en los contratos estatales
de alumbrado publico” esta consignada en el articulo 29 de la Ley 1150 de
2007 que no se ocupa de otros temas, dado que de la “prérroga de los
contratos de concesion para la prestacion de servicios de telecomunicaciones y
television” y de la “prérroga o adicion de concesiones de obra publica” se
ocupan, respectivamente, los articulos 27 y 28 de la misma Ley®®.

7. Los principios de consecutividad e identidad y el tramite surtido por el
articulo 29 de la Ley 1150 de 2007

Como se anunci6 al comienzo de estas consideraciones, una vez examinado el
procedimiento legislativo que condujo a la expedicion de la Ley 1150 de 2007
y extraidas las conclusiones derivadas de ese trdmite en relacién con el
articulo 29 demandado, la Corte estd en condiciones de abordar los cargos
planteados por el actor y de verificar si el Congreso de la Republica actué de
conformidad con los principios de consecutividad e identidad o si se aparto de
las exigencias propias de los mencionados principios respecto de la materia
tratada en el articulo 29 de la Ley 1150 de 2007.

7.1. El principio de consecutividad
Con fundamento en el articulo 157 de la Constitucién, de acuerdo con cuyas

VOCes para que un proyecto pueda ser ley es necesario que haya sido aprobado
“en primer debate en la correspondiente comision permanente de cada

55 Cfr. Gaceta del Congreso No. 416 del martes 28 de agosto de 2007, pags. 12 y ss.
%6 Gaceta del Congreso No. 337 de 2007 y Diario Oficial No. 46.691 del lunes 16 de julio de 2007, pag. 8.
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camara”, asi como “haber sido aprobado en cada camara en segundo debate”,
en reiterada jurisprudencia la Corte Constitucional ha formulado el
denominado principio de consecutividad que, precisamente, consiste en que,
por regla general, el proyecto de ley debe surtir un total de cuatro debates
“completos e integrales para que lo aprobado o improbado tenga plena

validez’™’.

Ha insistido la Corte en que los debates tornan efectivo el principio
democratico en el proceso de formacion de las leyes, pues posibilitan la
intervencion de las distintas fuerzas representadas en el Congreso de la
Republica y propician la exposicion y la confrontacién de los argumentos
esgrimidos por voceros de las diversas opciones ideoldgicas, fuera de lo cual,
su realizacion en las respectivas comisiones permanentes y en la plenaria de
cada una de las camaras resulta acorde con la conformacién bicameral que el
Constituyente decidio al estructurar el érgano legislativo.

También ha precisado la jurisprudencia constitucional que los sucesivos
debates tienen por objeto los temas incorporados en el proyecto de ley y que
cada una de las materias o nucleos tematicos, debe ser discutido, aprobado o
improbado en las comisiones constitucionales permanentes de cada una de las
camaras y en las respectivas plenarias, pues a falta de la discusion en las
mentadas células legislativas y en las sesiones plenarias del Senado de la
Republica y de la Camara de Representantes un proyecto no puede convertirse
en ley de la Republica.

Como quiera que la exigencia de consecutividad se predica de las materias o
“nacleos tematicos”, el principio examinado en lugar de ser absoluto es
relativo y, por lo tanto, el texto sometido a la consideracion del Congreso de la
Republica no tiene que ser idéntico durante los debates reglamentarios,
aungue las variaciones deben ser susceptibles de clara adscripcion a alguno de
los nucleos tematicos que se hayan debatido durante todo el proceso formativo
de la ley.

Asi pues, el principio de consecutividad resulta plenamente observado cuando
se lleva a cabo ‘el numero de los debates reglamentarios de manera sucesiva
en relacién con los temas de que trata un proyecto de ley o de acto legislativo
y no sobre cada una de sus normas en particular”, pues lo exigido por la Carta
es que “las distintas etapas del proceso legislativo por ella consagrado se
agoten en relacion con la materia sometida a regulacién, pero no que se agoten
en relacion con cada uno de los puntos susceptibles de abordar en la
materia”®,

Como ha sido sefialado con reiteracion, el articulo 29 de la Ley 1150 de 2007
se ocupa de “los elementos que se deben cumplir en los contratos estatales de
alumbrado publico” y el tema concreto sélo aparecid en la ponencia para
segundo debate en la Camara de Representantes y como una modificacién
sugerida a la plenaria de esa Corporacion, ya que al respecto nada se habia

57 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-1147 de 2003. M. P. Rodrigo Escobar Gil.
%8 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-208 de 2005. M. P. Clara Inés Vargas Hernandez.
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expuesto ni aprobado en la Comisién Primera de la Camara, motivo por el
cual el demandante considera que se desconocid el principio de
consecutividad y que, en consecuencia, el precepto demandado es
inconstitucional y debe ser retirado del ordenamiento juridico.

Para resolver sobre la acusacion asi planteada es indispensable precisar cuales
fueron los nucleos tematicos abordados por el legislador durante el proceso
que condujo a la expedicion de la Ley 1150 de 2007, a continuacién
determinar si el contenido de su articulo 29 puede ser facilmente encuadrado
dentro de alguno de esos temas V, si la respuesta es afirmativa, finalmente la
Corte debera establecer si el tema al cual se adscribe la materia del precepto
demandado fue objeto de tratamiento durante todos los debates
reglamentarios.

En la discusion que tuvo lugar en la plenaria del Senado de la Republica el
miércoles 10 de mayo de 2006, segun consta en el Acta nimero 46, el senador
Germéan Vargas Lleras identificd algunos temas generales presentes en el
proyecto de ley, a saber: a quiénes se les va a aplicar la reforma y el estatuto
de contratacion (i), como se dirimen los conflictos en materia de equilibrio
econdmico, junto con lo referente a los acuerdos en materia de responsabilidad
contractual y extracontractual (ii), el manejo del registro Unico a cargo de las
Céamaras de Comercio (ii1), las concesiones y, en especial, las “diferentes a
aquellas que se refieren a comunicaciones” (iv), el régimen de concesiones
“para quienes usan el espectro electromagnético” (v), las modalidades de
contratacién (vi) y las previsiones relativas a contratos interadministrativos
con universidades y con entidades del orden internacional (vii)®.

Maéas tarde, al intervenir ante la plenaria del Senado, el Director del
Departamento Nacional de Planeacion sefiald que las “modificaciones al
marco legal vigente” tenian varios capitulos: “capitulo de acceso, un capitulo
de reformulacion del Ilamado principio de seleccion objetiva, en tercer lugar
procesos de seleccion adecuados al objeto de la contratacion, luego viene el
tema de la distribucién de los riesgos en la que participan los proponentes,
luego viene un tema de garantias de los contratos donde proponemos
diversificar la forma de esas garantias, luego un tema muy importante que es
la promocion de las Mipymes (...), luego viene le tema de los plazos que ha
sido un tema de los mas controversiales, los plazos de las concesiones y
finalmente un tema de informacion del Ilamado sistema electrénico de
contratacion”,

Es de destacar que en ambas enunciaciones la materia de las concesiones
aparece como uno de los nucleos teméticos del proyecto de ley y, dado que los
contratos estatales de alumbrado publico, a los que se refiere el articulo 29 de
la ley 1150 de 2007, son contratos de concesion, el tema especifico de la

%9 Cfr. Gaceta del Congreso No. 138 correspondiente al 24 de mayo de 2006, pags. 5y 6.

80 Cfr. Intervencion del Director del Departamento Nacional de Planeacion, Santiago Montenegro Trujillo, en
la sesidn ordinaria del dia 16 de mayo de 2006. Gaceta del Congreso No. 150 correspondiente al 31 de mayo
de 2006, pags. 24 y 25.
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disposicion demandada, que se ocupa de sus elementos, no es ajeno al tema
general de las concesiones.

Finalmente, de conformidad con el esquema trazado es importante sefialar que
los contratos de concesion, asi como su adicion o su prérroga son asuntos que
aparecen en algunos de los proyectos iniciales que luego fueron acumulados y
que hay expresa constancia acerca de su discusion y aprobacion en las
sesiones de las comisiones permanentes y de las respectivas plenarias, al punto
que en las discusiones se llegd a considerar que las aludidas materias
integraban uno de los nucleos tematicos del proyecto y quizd “el tema mas
importante (...) y si no el mas importante, el mas controversial”, dado que en
relacion con ¢l se identificaron “posiciones extremas” y “muy dificiles de
conciliar’®?,

A lo largo de los debates surtidos se hicieron alusiones a distintas clases de
concesiones, tales como por ejemplo, las concesiones viales y portuarias y en
la version final de la Ley 1150 de 2007, los articulos 27 y 28 se refieren,
respectivamente, a la prérroga de los contratos de concesion para la prestacion
de los servicios de telecomunicaciones y television, asi como a la prérroga o
adicion de concesiones de obra puablica, lo cual demuestra que tanto las
comisiones como las plenarias de Senado y Camara se ocuparon de estudiar y
debatir el nucleo tematico al que se adscribe la materia regulada en el articulo
demandado, en cuya aprobacion, por consiguiente, se observd el principio de
consecutividad, pues los contratos estatales de alumbrado pablico son una
especie del género concesién y no es inconstitucional que hayan aparecido en
la ponencia para el debate desarrollado en la plenaria de la Camara de
Representantes y a propdsito de los contratos de concesion.

7.2. El principio de identidad

En estrecha relacion con el principio de consecutividad se encuentra el
principio de identidad que permite profundizar en la conexion existente entre
un asunto especifico incorporado en una ley y alguno de los nicleos temaéticos
discutidos durante el tramite impartido al respectivo proyecto en el Congreso
de la Republica.

De conformidad con la jurisprudencia constitucional, mediante el principio de
identidad se busca que las ‘“camaras debatan y aprueben regulaciones
concernientes a las materias de que trata la ley, esto es, que exista identidad en
el contenido material de las disposiciones y no que se atengan al contenido de
los proyectos y que se abstengan de considerar los distintos desarrollos de que

tal contenido es susceptible®?,

Sobre el particular la Corte ha destacado que la Constitucion de 1991 permitio
superar un criterio rigido, conforme al cual se exigia que el proyecto de ley
debia ser el mismo durante los cuatro debates y que en virtud de la variacion

61 Véase la intervencion del Senador Héctor Heli Rojas Jiménez en la Sesion de la Comision Primera del
Senado de la Republica del dia 15 de diciembre de 2005. Gaceta del Congreso No. 43 de 2006, pag. 66.
82 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-950 de 2001. M. P. Jaime Cérdoba Trivifio.
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introducida por la Carta vigente el principio de identidad se ha tornado
flexible, porque los distintos temas debatidos en la comisiones pueden ser
objeto de modificaciones, siempre y cuando los contenidos normativos
propuestos conserven la unidad tematica con lo que haya sido discutido y
aprobado con antelacién.

A este proposito, el articulo 160 de la Constitucion prevé que “durante el
segundo debate cada camara podra introducir al proyecto las modificaciones,
adiciones y supresiones que juzgue necesarias” y, al respecto el Procurador
sefiala que las modificaciones sugeridas “pueden estar contenidas incluso en
articulos nuevos”, como, a su juicio, acontecié con la materia regulada en el
articulo 29 de la Ley 1150 de 2007.

Corresponde, entonces, determinar si entre el contenido incorporado en el
articulo que es objeto de tacha y el nicleo tematico referente a las concesiones
existe un nexo que sea suficiente para predicar que durante el tramite
legislativo del proyecto se observé la unidad tematica.

Lo primero que al respecto conviene destacar es que la Ley 1150 de 2007 se
expidié con el propésito de introducir medidas para la eficiencia y
transparencia de la Ley 80 de 1993, asi como otras disposiciones generales
sobre contratacidn con recursos publicos y ello permite inferir que la Ley 1150
de 2007 se refiere a todos los contratos publicos, a todas sus especies y, desde
luego, también a los contratos de concesién y a las modalidades de éstos que,
en consecuencia, quedan cobijadas por la finalidad de asegurar la
transparencia en toda contratacion con recursos publicos.

La conexidad del articulo 29 de la Ley 1150 de 2007 con el aludido ndcleo
tematico es facilmente identificable, pues los contratos estatales de alumbrado
publico son una especie perteneciente al género de los contratos de concesion
que, a su vez, son objeto del estatuto de contratacion estatal y, por ende, de las
medidas adoptadas por el legislador en la ley 1150 de 2007 que, como se ha
visto, tuvo por objeto modificar ese estatuto.

Asi pues, razon le asiste al Procurador General de la Nacion al sostener que la
materia regulada en el articulo censurado tiene “un nexo sustancial con lo que
se habia venido debatiendo y aprobando”, motivo por el cual, a juicio del
Ministerio Publico, no se configura la vulneracion del principio de identidad
que el actor esgrime en su libelo.

La Corte estima que bien podia la Camara de Representantes introducir en el
segundo debate del proyecto que luego se convirtid en la Ley 1150 de 2007 el
paragrafo relativo a los elementos de los contratos estatales de alumbrado
publico que, finalmente, fue aprobado por la plenaria en la sesion ordinaria del
15 de mayo de 2007, ya que el tema de los contratos estatales de alumbrado
publico constituye un desarrollo natural de la mas amplia tematica referente a
las concesiones que, segun lo expuesto, estuvo presente en los proyectos
iniciales, asi como en las discusiones desarrolladas en cada uno de los cuatro
debates que le fueron impartidos al proyecto.
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La flexibilidad del principio de identidad imponia que el Congreso y, en este
caso, particularmente la Camara de Representantes, tuviera en cuenta un
desarrollo normal del tema de las concesiones, dentro del proposito general de
asegurar la transparencia en la contratacion con recursos publicos.

7.3. El informe de conciliacion y los principios de consecutividad e
identidad

El articulo 161 de la Constitucion establece que cuando surjan “discrepancias
en las Camaras respecto de un proyecto, ambas integraran comisiones de
conciliadores conformadas por un mismo numero de Senadores Yy
Representantes” que, “reunidos conjuntamente, procurardn conciliar los
textos, y en caso de no ser posible, definirdn por mayoria”. La disposicion
constitucional citada afiade que “previa publicacion por lo menos con un dia
de anticipacion, el texto escogido se sometera a debate y aprobacion de las
respectivas plenarias” y que se considerard negado el proyecto “si después de
la repeticion del segundo debate persiste la diferencia”.

Como se desprende de la historia legislativa resefiada el proyecto que luego se
convirtio en la Ley 1150 de 2007 fue objeto de conciliacion y el Procurador
General de la Nacion, en su concepto de rigor, estima que la designacion de
una comision de conciliacion y la aprobacion del respectivo informe en las
plenarias de la Camara y del Senado satisfacen a cabalidad todas las
exigencias del principio de identidad y que, por ello, el precepto demandado
es exequible.

La Corte ha precisado que las comisiones de conciliacion permiten solucionar
las discrepancias surgidas durante el curso de los debates, justamente porque
es posible proponer modificaciones a los proyectos discutidos® y habiéndose
observado los principio de consecutividad e identidad en los debates y en la
aprobacion de la Ley 1150 de 2007, la Corporacion no encuentra ningun
motivo de inconstitucionalidad en la actuacion de la comision conformada
que, segun lo demuestra el proceso legislativo, en la practica se limito a
proponer que el paragrafo que inicialmente incorpord la regulacion de los
contratos estatales de alumbrado publico fuera adoptado como un articulo
independiente, lo que finalmente sucedio.

Asi las cosas, la Corte declarara exequible el articulo 29 de la Ley 1150 de
2007, pero limitara su decision al cargo analizado en esta sentencia.
VI. DECISION

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

83 Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-1147 de 2003. M. P. Rodrigo Escobar Gil y, en el mismo sentido,
Sentencia C-760 de 2001. M. P. Marco Gerardo Monroy Cabra.
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RESUELVE

Declarar EXEQUIBLE por el cargo analizado, el articulo 29 de la Ley 1150
de 2007, “por medio de la cual se introducen medidas para la eficiencia y la
transparencia en la Ley 80 de 1993 y se dictan otras disposiciones generales
sobre la contratacion con Recursos Publicos”.

Copiese, notifiquese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte
Constitucional, cimplase y archivese el expediente.

HUMBERTO ANTONIO SIERRA PORTO
Presidente

JAIME ARAUJO RENTERIA
Magistrado

MANUEL JOSE CEPEDA ESPINOSA
Magistrado

JAIME CORDOBA TRIVINO
Magistrado

RODRIGO ESCOBAR GIL
Magistrado
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Secretaria General
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