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las que se voten proyectos de ley, de actos legislativos o mociones de
censura. Derecho a la oposicion. Abstencién parlamentaria. Régimen de
bancadas.

SENTENCIA DE PRIMERA INSTANCIA

De conformidad con lo dispuesto en la Ley 1881 de 2018, procede la
Sala Especial de Decision No. 13 a decidir, en primera instancia, la
solicitud de pérdida de investidura del senador de la Republica Ivan
Duque Marquez, instaurada el 16 de marzo de 2018 por la sefiora
Adriana Maria Posso Rodriguez.

ANTECEDENTES
1. Solicitud de pérdida de investidura

La sefora Adriana Maria Posso Rodriguez solicitdé la pérdida de
investidura del senador de la Republica Ivan Duque Marquez, elegido
por el periodo 2014-2018 por el partido Centro Democratico, con
fundamento en la causal prevista en el numeral 2 del articulo 183 de la
Constitucidon, en concordancia con el numeral 6 del articulo 296 de la
Ley 5 de 1992.

Para la solicitante, el senador incurrié en la causal alegada toda vez que
no cumplié con su deber de asistencia en mas de seis sesiones plenarias
para el periodo comprendido entre el 14 de febrero de 2017 y el 20 de
junio del mismo ano, en las que se votaron proyectos de ley y de actos
legislativos, a saber:
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1. Sesion del 14 de febrero de 2017, en las que se votd un proyecto de Ley, se
realizaron 3 votaciones y &l Senador Ivan Dugue Marquez, participo en 0.

2. Sesion del 8 de marzo de 2017, en las que se voto un proyecto de Ley, se realizd
1 votacion y el Senador Ivan Dugue Marquez, participd en 0.

3. Sesion del 13 de marzo de 2017, en las que se votd un Acto Legislativo, se
realizaron 4 votaciones y el Senador ivan Duque Mérquez, participd en 1,

4. Sesion del 22 de marzo de 2017, en las que se votd Proyecto de Ley y Acto
Legislativo, se reafizaron 4 votaciones y el Senador Ivan Duque Marquez,

participé en 2.

5. Sesion del 29 de marzo de 2017, en las que se void Proyecto de Ley y Acto
Legislativo, se realizaron 2 votaciones y el Senador Ivan Dugue Marquez,

participo en 1.

6. Sesion del 26 de abril de 2017, en las que se vold un proyecto de Ley, se
realizaron § votaciones y el Senador Ivan Dugue Mérquez, participd en 2.

7. Sesion del 10 de mayo de 2017, en las que se voi6 un proyecto de Ley, se
realizaron 2 votaciones y el Senador lvan Duque Marquez, participo en 1.

8. Sesion del 17 de mayo de 2017, en las que se void un proyecto de Ley, se
realizaron 4 votaciones y el Senador lvan Duque Marquez, participo en 1.

9. Sesion del 23 de mayo de 2017, en las que se votd un proyecto de Ley, se
realizaron 4 votaciones y el Senador lvan Duque Marquez, participd en 3.

Ademas de esas plenarias, en el anexo 2 de la demanda se relacionan
las de los dias 5 de abril, 7 de junio y 14 de junio de 2017, como
sesiones en las que presuntamente el ex Senador dejé de asistir.

Igualmente se manifiesta que en las actas contenidas en las gacetas del
Congreso correspondientes al periodo comprendido entre el 14 de
febrero de 2017 y el 20 de junio de ese ano, no obra justificacién alguna
que permitiera al senador cuestionado separarse de sus funciones y
deberes y no asistir a las respectivas sesiones.

La solicitud de pérdida de investidura estd fundamentada en el
precedente de la Corporacién sobre la causal alegada, especialmente en
las sentencias del 5 de marzo de 2018! y 1° de agosto de 20172

1 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sala Novena Especial de Decisidn,
radicado: 11001-03-15-000-2018-00318-00, C.P. Gabriel Valbuena Hernandez.
2 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, radicado: 11001-03-15-000-
2014-00529-00, C.P. Danilo Rojas Betancourt.
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2. Oposicion

En el término legal, el senador Ivan Duque Marquez, actuando por
intermedio de apoderada judicial, se opuso a las pretensiones de la
demanda por considerar que, de acuerdo con el precedente de esta
Corporacion, especialmente de las reglas sentadas en la sentencia del 5
de marzo de 20183, en el caso concreto no se configuraron los
elementos de la causal de pérdida de investidura alegada.

Manifestdé que del estudio de las actas de las sesiones plenarias
relacionadas en el anexo 2 de la demanda se debia concluir que el
congresista demando no inasistié, pues estuvo presente en todas las
sesiones.

Si bien no voto (i) el Proyecto de Ley 02 de 2016 Senado, por medio del
cual se reglamenta parcialmente el Acto Legislativo 01 de 2016, (ii) el
Proyecto de Acto Legislativo 02 de 2017 Senado, por medio del cual se
crea un titulo de disposiciones transitorias de la Constitucion para la
terminacion del conflicto armado y la construccion de una paz estable y
duradera y se dictan otras disposiciones, (iii) el Proyecto de Ley
Estatutaria 03 de 2017 Senado, por medio del cual se adopta el Estatuto
de la Oposicion Politica y algunos derechos a las organizaciones politicas
independientes, y (iv) el Proyecto de Acto Legislativo 04 de 2017
Senado, por medio del cual se dictan disposiciones para asegurar el
monopolio legitimo de la fuerza y del uso de las armas por parte del
Estado; ello obedecié a la directriz del Partido Centro Democratico de no
votar los proyectos precitados, por desarrollar tematicas del Acuerdo
Final para la Terminacién del Conflicto Armado y la Construccién de una
Paz Estable y Duradera, a los cuales la bancada se oponia.

Para el efecto, se hizo una relacién rigurosa de la participacién del
senador en cada una de las sesiones invocadas en la demanda.

3. Audiencia publica

El 24 de abril del afio en curso, la Sala Especial de Decision No. 13
celebro la audiencia publica prevista en el articulo 12 de la Ley 1881 de
2018, la que contd con la participacion, via Skype, de la doctora Adriana
Maria Posso Rodriguez -solicitante- y la presencia y participacion del
Procurador Delegado y la apoderada del ex Senador Ivan Duque
Marquez.

Las intervenciones se realizaron siguiendo el orden legalmente
establecido, asi:

3 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sala Novena Especial de Decision,
radicado: 11001-03-15-000-2018-00318-00, C.P. Gabriel Valbuena Hernandez.
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3.1. Intervencion de la solicitante

La sefiora Adriana Maria Posso Rodriguez reiterd los argumentos de la
demanda y solicitd que se profiriera una decisién de fondo en relacion
con la situacién factica y juridica planteada que, conforme a las pruebas
gue obran en el proceso y el precedente de la Corporacion, dan lugar a
la pérdida de investidura del ex Senador por la inasistencia injustificada
a doce sesiones plenarias.

3.2. Intervencion del Ministerio Publico

El Procurador Delegado, después de un riguroso analisis de las pruebas
aportadas al proceso, especialmente de las Gacetas del Congreso
correspondientes a las sesiones plenarias frente a las cuales se alegd la
inasistencia del ex Senador Ivan Duque Marquez, concluyd que no debe
prosperar la pérdida de investidura.

Consideré que no existen fundamentos facticos ni juridicos que
sustenten la causal de pérdida de investidura alegada, toda vez que:

"A. El partido politico Centro Democratico adopté una linea de
oposicion politica y ejercid los derechos que le confiere la
Constitucion Politica y la Ley 974 de 2005 a las bancadas de los
partidos politicos. Sus conductas de disentimiento (voto negativo),
el retiro de la sesidon o la abstencion a votar proyectos de ley o de
acto legislativo, no pueden configurar la causal de pérdida de
investidura para uno de sus miembros, segun lo previsto en el
numeral 2) del articulo 183 de la Constitucidon Politica.

B. Si el Honorable Consejo de Estado decide adoptar la linea
jurisprudencial de la sentencia del 5 de marzo de 2018, de la ex
Representante a la Camara del Partido de la U Luz Adriana Moreno
Marmolejo, el ex Senador Ivan Duque Marquez debera ser
absuelto de la sancién de pérdida de investidura prevista en la
Constitucién Politica y en la Ley 1881 de 2018. Se probd que la
conducta del ex Senador es diametralmente distinta a la de la ex
Representante.

C. En el andlisis de las pruebas que realizo la Procuraduria sobre la
conducta del ex Senador Ivan Duque Marquez, miembro del
Partido Politico Centro Democratico, se evidenciéo que los hechos
enunciados por la solicitante de la pérdida de investidura no son
veraces y son profundamente inexactos. Quedé demostrado que el
ex Senador en cuestion si participé en las reuniones donde se
discutieron proyectos de ley y de acto legislativo, algunas veces
ejerciendo el derecho de oposicion y otras votando
afirmativamente iniciativas parlamentarias. En ningun caso se
configuran seis inasistencias ( 2 Art. 183 C.P).
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D. Como lo analizé el Ministerio Publico, el régimen de bancadas y
los valores fundamentales de la democracia tienen como cimientos
el ejercicio de la oposicion y la disciplina de los partidos politicos.
No es la primera vez que en el siglo XXI un partido politico opta
por ejercer el derecho a la oposicion. La decision que en este caso
particular se adopte por el Honorable Consejo de Estado, puede
trascender a la futura convivencia democratica™.

3.3. Oposicion

La apoderada del ex Senador Ivan Duque Marquez reiterd los
argumentos expuestos en la contestacion de la solicitud de pérdida de
investidura y sefiald que no se configuré la causal invocada
considerando que el ex Senador asistié a todas las sesiones plenarias
sefialadas, puesto que se registrd, intervino en los debates y participo
en el tramite y en las votaciones de los proyectos diferentes a los
relacionados con el Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto y la
Construccion de una Paz Estable y Duradera.

Explic6 que la no votacion de los proyectos constitucionales o
legislativos relacionados con el Acuerdo de Paz obedecié a una directriz
de la bancada del Centro Democratico -al cual pertenece el ex Senador-
relacionada con su postura como colectividad sobre la materia,
respaldada por los articulos 1 y 4 de la Ley 974 de 2005, en
concordancia con el articulo 30 de los estatutos del partido.

Manifestd que de haberse apartado de la decision de la bancada, el ex
Senador habria incurrido en la prohibicion establecida en el articulo 120
de los estatutos del Centro Democratico, tipificada como falta gravisima,
sancionada con la suspensién de sus derechos como miembro de la
colectividad y expulsion del partido.

Finalmente, precisdé que si bien el sefior Ivan Duque asistié a todas las
sesiones plenarias del Senado mencionadas en la demanda, las
plenarias extraordinarias realizadas el 14 de febrero de 2017, el 8 de
marzo de 2017 y el 13 de marzo de 2017, correspondian a un periodo
de sesiones distinto, que no es suficiente para estructurar la pérdida de
investidura.

TRAMITE PROCESAL

La solicitud de pérdida de investidura fue interpuesta el dia 16 de marzo
de 2018 (fl.1) y repartida al magistrado sustanciador el dia 20 de ese
mismo mes y afo (cfr. acta de reparto).

Mediante auto del 22 de marzo de 2018 se admitid (fl. 32-35); decisién
gue fue notificada por la Secretaria General de la Corporacién asi: (i) el

4 Fl. 210 vto. y 211 del cuaderno principal.
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23 de marzo de manera personal al Ministerio Publico (fl. 37) vy, (ii) el 9
de abril de este afo al demandando, mediante aviso (fl. 47-48).

Los términos para oponerse a la solicitud e intervenir en el proceso
vencieron el 16 de abril. Mediante auto del 18 de abril se abrié a
pruebas el proceso y, el 23 de este mismo mes, se celebré audiencia
para practicar el testimonio y la declaracion de parte decretados.

La audiencia publica de alegaciones se llevé a cabo el 24 de abril y el 25
de abril se registré proyecto de sentencia.

ANOTACIONES PREVIAS

La Sala Especial de Decision No. 13 del Consejo de Estado es
competente para conocer en primera instancia de las solicitudes de
pérdida de investidura de los congresistas, en virtud de lo dispuesto en
los articulos 184 y 237-5 de la Constitucion Politica, 37-7 de la Ley 270
de 1996, 2 de la Ley 1881 de 2018 y el Acuerdo 011 de 31 de enero de
2018, proferido por la Sala Plena del Consejo de Estado.

En el expediente se encuentra debidamente acreditada la calidad de
ciudadana colombiana de la doctora Adriana Maria Posso Rodriguez,
solicitante de la pérdida de investidura, por ser portadora de la cédula
de ciudadania No. 66.946.567.

Igualmente estd demostrado que el doctor Ivan Duque Marquez fue
elegido como Senador de la Republica para el periodo constitucional
2014-2018 (fl. 6-27 cuad. ppal.), cargo del cual tomé posesion el dia 20
de julio de 2014 y que ejercid hasta el 3 de abril de 2018, fecha en la
que se le aceptd la renuncia (fl. 618-619 anexo 4).

CONSIDERACIONES
1. La causal invocada

La causal que se invoca es la prevista en el numeral 2 del articulo 183
de la Constitucion, reproducida en el articulo 296 de la Ley 5 de 1992,
que dispone:

“Articulo 183. Los congresistas perderan su investidura:
(...)
2. Por la inasistencia, en un mismo periodo de sesiones, a seis

reuniones plenarias en las que se voten proyectos de acto
legislativo, de ley o mociones de censura.

(..)
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Paragrafo. Las causales 2 y 3 no tendran aplicacion cuando medie
fuerza mayor”.

2. Antecedentes de la causal de pérdida de investidura
prevista en el numeral 2 del articulo 183 de la Constitucion

Desde la expedicion de la Constitucion de 1991 el régimen constitucional
aplicable a los congresistas se volvié particularmente estricto, puesto
gue el propodsito primordial “consistio en el rescate del prestigio y la
respetabilidad del Congreso™ frente a las practicas que lo habian
deslegitimado en vigencia de la Carta anterior.

Fue precisamente con la consagracion de la causal de pérdida de
investidura del numeral 2 del articulo 183 de la Constitucién, que los
constituyentes buscaron erradicar una de las conductas parlamentarias
que desprestigiaban permanentemente al Congreso por la paralizacién
de la actividad legislativa: el ausentismo.

Idea que desde la fallida reforma constitucional de 1979% -declarada
inexequible por vicios de forma- venia discutiéndose, al punto que se
contempl6 una causal semejante y la disminucion del quérum para las
reuniones a fin de facilitar la adopcidon de sus decisiones’.

La paralizacién legislativa que generaba el ausentismo parlamentario
llevd incluso a que algunos constituyentes propusieran extender la
causal de pérdida de investidura a la inasistencia a las comisiones. Por
ejemplo, en la sesién del 29 de abril de 1991 el constituyente Abel
Rodriguez manifesté?8:

"Desde que tuvimos la oportunidad de trabajar con el doctor Nieto
Roa, sobre el proyecto de reglamento, tuvimos la diferencia, que
aqui nuevamente aparece al redactar este articulado, sobre la
pérdida de la investidura del congresista, es que aqui se consigna
en el numeral d, como una de las causales, la inasistencia en un
mismo periodo de sesiones, a seis reuniones plenarias, en las que
se voten proyectos de actos legislativos, o de ley, o mociones de
censura a los Ministros, que desde el punto de vista de la
asistencia del congresista, ésta practicamente se hace obligatoria
para las sesiones en las cuales hay votacidn, ya sea de un acto
legislativo, de una ley, o de una mocidn de censura; quiere decir
esto, que el congresista, por ejemplo, no estaria obligado a asistir
puntualmente a las comisiones, y Ila no asistencia a las

5 Corte Constitucional, sentencia C-247 de 1995.
6 Esta reforma constitucional disponia en el articulo 13, que modificaba el articulo 74 de la
Constitucién Politica de 1886: Son causales de pérdida de investidura: (...) 2. Faltar en un
periodo legislativo anual, sin causa justificada, a ocho de las sesiones plenarias en que se voten
proyectos de actos legislativos o de ley.
7 Arboleda Perdomo, Enrique. La reforma constitucional de 1979, pags. 38-39.
8 Presidencia de la Republica, Centro de Informacion y Sistemas para la preparacion de la
Asamblea Nacional Constituyente. Tomo del articulo 183 de la Constitucién. Pag. 46.
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comisiones, seria el mecanismo para paralizar el Congreso, porque
resulta que todas las leyes, todos los proyectos de actos
legislativos, tienen su inicio en la comision correspondiente;
entonces definitivamente la propuesta que esta contemplada en el
proyecto, no es a mi juicio, la mas adecuada para asegurar la
asistencia de los congresistas al trabajo parlamentario. Se
argumenta que la obligacion del congresista, no es asistir, pero yo
me pregunto si a un empleado publico, si vamos a denominar en
el proyecto que estamos elaborando con el doctor Carlos Lleras, el
doctor Navarro, el doctor Herrera, servidor publico, consideramos
que el primer servidor publico debe ser un congresista, el
congresista: tiene esa naturaleza de servidor publico; pero resulta
que un servidor publico cualquiera, digamos un celador, un
mensajero, si no van a trabajar, le descuentan el dia, pero el
congresista puede dejar de asistir a su trabajo parlamentario, que
es su deber, y no le pasaria nada, a no ser que dejara de asistir a
seis sesiones en un mismo periodo, yo creo que por esa via seria
muy dificil quitarle la investidura a un congresista, supremamente
dificil porque se entiende que se esta hablando de inasistencia sin
causa justificada, o aqui se incluye la asistencia a las comisiones,
o estariamos realmente tomando una norma superflua, en la cual
el ausentismo parlamentario que es otro de los grandes vicios de
nuestro Congreso, seguiria vigente, es decir, quiero anotar que la
propuesta que hay aqui, me parece a mi que no lleva a resolver
ese problema.” (Subrayas fuera de texto).

Finalmente, la Asamblea Nacional Constituyente se inclind por la férmula
actual, al no querer sancionar cualquier forma de ausentismo
parlamentario, sino solamente aquella que comportara la inasistencia a
las sesiones en las que se votaran proyectos de ley, de acto legislativo o
mociones de censura?:

"5.2. PLANTEAMIENTO GENERAL: el altisimo nivel que supone la
categoria de congresista exige que las sanciones por violacion
de sus deberes sean drasticas. No seria aceptable que a un
parlamentario se le aplicaran medidas benevolentes como, por
ejemplo, descuento de sus salarios o dietas o suspension
temporal en el ejercicio de sus funciones. El congresista debe
ser tan riguroso en su conducta, que el resultado de un mal
comportamiento sea la pérdida de la investidura.

5.3. PRESUPUESTOS BASICOS: (...)

5.3.2. De igual manera el evidente incumplimiento de los
deberes de congresista debe ser motivo para la sancion. Se
precisaria, por tanto, contemplar el caso de inasistencia a las
sesiones y la no presentacion en oportunidad a las ponencias.

9 Gaceta Constitucional N° 51 del 16 de abril de 1991, p. 27. Cfr., también, Palacio Rudas,
Alfonso. El Congreso en la Constitucion de 1991, Tercer Mundo Editores, Bogota, 1992, pag. 49.
8
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En cuanto a lo primero, la no asistencia a sesiones en las que
unicamente se discuten los temas pero no se vota, podria no
constituir en si misma una falta contra los deberes del
parlamentario, en cambio, cuando se trata de sesiones en las
qgue se va a decidir (votar), debe ser obligatoria la asistencia”.

3. Precedente jurisprudencial de la causal de pérdida de
investidura invocada

Atendiendo esos antecedentes histdéricos, la Sala Plena de esta
Corporacion fijé el alcance y los elementos configurativos de la causal de
pérdida de investidura consagrada en el numeral 2 del articulo 183 de la
Constitucién?o,

Para el caso que se estudia, esto es, para que la conducta que se le
reprocha al congresista sea considerada causal de pérdida de
investidura, es necesario la acreditacidon de cinco elementos:

(i) La inasistencia del congresista.

(i)  Que la inasistencia ocurra en el mismo periodo de sesiones.

(iii) Que las seis sesiones a las que deje de asistir sean reuniones
plenarias.

(iv) Que en las sesiones se voten proyectos de ley, de acto
legislativo o mociones de censura.

(v) Que la ausencia no esté justificada o no se haya producido por
motivos de fuerza mayor.

En todo caso, la razén de ser de esta causal implica la violacién de un
deber: la asistencia del Congresista a las sesiones plenarias donde se
voten proyectos de ley, de actos legislativos o mociones de censura, lo
gue explica la relacidn que hizo la Sala Plena entre el deber de asistir y
el deber de votar, que consagran, en su orden, los articulos 183.2 de la
Constitucion y 268.1, 124, 126 y 127 de la Ley 5 de 1992.

Esto, bajo el entendido de que esa relacién no implica necesariamente
que el Congresista deba votar, sino estar presente en las sesiones como
lo precisd esta Corporacidon en sentencia del 5 de marzo de 201811,

En esa providencia se dijo que aquellas sesiones plenarias en las que se
participe en la votacién de algunos proyectos de ley y acto legislativo,
pero no en la votacion de todos, "no pueden ser contabilizadas como
inasistencias, pues el simple hecho de haber votado algunas iniciativas,
tal como queda dicho, es un hecho que indica que si estuvo presente y
participd en la sesién. Deducir lo contrario, equivaldria a entender de

10 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 1° del agosto
de 2017, radicado: 11001-03-15-000-2014-00529-00(PI), CP. Danilo Rojas Betancourth.
11 Consejo de Estado, Sala Novena Especial de Decision, sentencia del 5 de marzo de 2018,
radicado: 11001-03-15-000-2018-00318-00(PI), CP. Gabriel Valbuena Hernandez.
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manera equivocada que el hecho de votar constituye el verbo rector de
la causal endilgada?.

En otras palabras, el votar es un elemento del tipo, mas no el verbo
rector de la conducta sancionada, sin perjuicio, agrega esta Sala, del
estudio que debe hacer el juez de pérdida de investidura de los
elementos que permiten efectuar el reproche sancionatorio.

4. El derecho a la oposicion y las decisiones de bancada como
justificacion legitima del abstencionismo parlamentario

El deber individual del congresista de asistir a las sesiones o de votar,
segun el caso, debe diferenciarse de los derechos politicos de las
minorias politicas o de oposicién, que estan insitos en un régimen
democratico, representativo y de bancadas parlamentarias como el
colombiano.

4.1. El derecho a la oposicion

4.1.1.- La adopcién de la democracia como régimen politico implica tres
elementos fundamentales: (i) la eleccion de los titulares del poder
publico por parte de los ciudadanos, (ii) la labor de control del poder
politico por parte de los ciudadanos y su intervencién directa en la toma
de decisiones y (iii) el reconocimiento de los derechos de las minorias y
los derechos fundamentales de los individuos!3.

La democracia es, pues, compatible con la existencia de contenidos
ideoldgicos diferentes, razén por la que se ha reconocido a los partidos
politicos como los instrumentos indispensables para promover y afianzar
el didlogo democratico: “gracias a la legislacion electoral y a la accion de
los partidos, se logra periddicamente encauzar y dar cuerpo a la
voluntad del pueblo™4,

4.1.2.- Una de las funciones de los partidos y movimientos politicos en
una democracia consiste, como lo explica la Corte Constitucional en la
sentencia C-089 de 1994, en "canalizar el descontento con el objeto de
censurar cuando asi lo estimen conducente las decisiones del gobierno.
Desde luego, la complejidad de las demandas sociales y el caracter no
forzoso de la funcion mediatizadora de los partidos y movimientos, hacen
de la oposicidn un derecho que no se circunscribe a ellos sino que se
extiende a toda la sociedad civil” (subrayas de la Sala).

4.1.3.- La proteccion a las minorias politicas o a la oposicion es garantia
de neutralidad en un Estado democratico. Por eso, sus derechos, su

12 Thidem. En el mismo sentido, sentencia del 25 de abril de 2018, radicado: 11001-03-15-000-
2018-00319-00, CP. Oswaldo Giraldo Lépez.
13 Cfr. Corte Constitucional, sentencia SU-747 de 1998, MP. Eduardo Cifuentes Mufioz.
14 Corte Constitucional, sentencia C-089 de 1994, MP. Eduardo Cifuentes Mufioz.
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adecuado ejercicio y defensa son requisito de legitimidad de las
decisiones adoptadas por la mayoria political®.

Por eso, la actuacion de los grupos parlamentarios minoritarios o de
oposicion tiene, ante todo, una finalidad politica puesto que, mas alla
de la esfera parlamentaria, se busca que dicha conducta trascienda a la
opinidn publica, de alli que se realice en forma publica y publicitada para
gue tenga un efecto de estrategia political®.

Como lo expuso la Corte Constitucional en la sentencia C-145 de
199417, "sélo hay verdadera democracia alli donde las minorias y la
oposicion se encuentran protegidas a fin de que puedan eventualmente
llegar a constituirse en un futuro en opciones mayoritarias, si llegan a
ganar el respaldo ciudadano necesario”.

En otras palabras, el papel critico y fiscalizador de la oposicion es
esencial si pretende constituirse en una alternativa de poder capaz de
disputar su predominio a la agrupacion politica que lo detenta, como
vocero de un sector de la ciudadania que manifiesta y realiza, por su
conducto, el derecho a participar en las decisiones politicas, a la libertad
de expresion y el derecho a disentir.

4.1.4.- De acuerdo con el precedente constitucional y lo dispuesto en el
articulo 112 de la Constitucién, los partidos o movimientos politicos que
ejerzan oposicion tienen derecho a ejercer libremente la funcion critica
frente a este y plantear y desarrollar otras alternativas.

El nlcleo esencial de este derecho, comiUnmente conocido como
derecho de oposicion, esta constituido por cuatro garantias
fundamentales: (i) el derecho de participar activamente en los
debates?®, (ii) el acceso a la informacién y a los documentos oficiales??,
(iii) el acceso a los medios de comunicacién social del Estado o a otros
gue hagan uso del espectro electromagnético??, y (iv) el derecho de
ejercer la réplica frente a tergiversaciones de naturaleza grave vy
evidente o ante ataques publicos proferidos por altos funcionarios
oficiales?!.

Y dentro del contenido del derecho, agrega la Sala, se encuentran
aquellas actividades que dimanan de su calidad de oposicién o minoria,

15 Cfr. Corte Constitucional, aclaracién de voto de la magistrada Maria Victoria Calle a la
sentencia C-122 de 2011.
16 Cfr. Sanchez Navarro, Angel J. Las minorias en la estructura parlamentaria, Centro de
Estudios Constitucionales, Madrid, 1995.
17 Corte Constitucional, sentencia C-145 de 1994, MP. Alejandro Martinez Caballero.
18 Como lo ha explicado la Corte Constitucional, el debate mismo es un derecho de las minorias
representadas en el Congreso. Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-008 de 2003, MP. Rodrigo
Escobar Gil y sentencia C-760 de 2001, MP. Marco Gerardo Monroy Cabra y Manuel José Cepeda
Espinosa.
19 Cfr. Articulo 112 de la Constitucion. Corte Constitucional, sentencia C-089 de 1994, MP.
Eduardo Cifuentes Mufioz.
20 Tbid.
21 1bid.
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reconocidas como tales en el derecho comparado, en nuestro
ordenamiento y en nuestra practica parlamentaria, v.g., la protesta
simbdlica, la abstencidén de votar, el retiro del recinto legislativo, entre
otras.

4.1.5.- El derecho de oposicion de las minorias politicas lleva implicita la
facultad de disentir o, en palabras del articulo 112 de la Constitucion,
de ejercer una funcidn critica frente al Gobierno y plantear y desarrollar
otras alternativas, fundamentalmente por razones ideoldgicas, politicas,
sociales y econdmicas.

En materia parlamentaria, el ejercicio del derecho o facultad de disentir
implica, en algunos casos, la posibilidad de abstenerse. Facultad que se
concreta, entre otras, mediante la abstencién propiamente dicha -estar
en el recinto pero no votar-, o mediante el retiro del recinto mientras se
vota.

El ejercicio del derecho a disentir, como parte esencial del derecho a la
oposicion, materializa, a su vez, la libertad de expresion y fortalece el
papel que deben cumplir los partidos politicos en esa materia?2.

4.2. La abstencion parlamentaria

4.2.1.- De acuerdo con lo dicho en el aparte anterior, se reconocen
como practicas parlamentarias validas de la oposicién la realizacién de
protestas simbdlicas, la abstencion del voto y el retiro motivado del
recinto legislativo, lo que implica, en todo caso, un ejercicio racional y
responsable, justificado en circunstancias o situaciones de peso, tales
como ausencia de garantias, arbitrariedad de la mayoria o razones de
orden ideoldgico, politico o constitucional que se consideren
desconocidas por estas?3.

22 Como lo expuso la Corte Constitucional en la sentencia C-089 de 1994, son funciones de los
partidos y movimientos politicos: (i) movilizar a los ciudadanos con miras a su integracién en el
proceso politico y a la reduccidon de la abstencion electoral de modo que el sistema en su
conjunto pueda aspirar a conservar su legitimidad y respetar el primado del principio
mayoritario; (ii) convertir las orientaciones, actitudes y demandas de la poblacidn, expresas o
latentes, en programas permanentes o coyunturales de accién politica gue se presentan como
alternativas para ser incorporadas formalmente por las instancias publicas o que se destinan a
alimentar la oposicién frente al poder establecido; (iii) contribuir a la formacién de una cultura
politica y al ejercicio responsable del sufragio, mediante la informacién al publico relativa a los
asuntos que revisten mayor trascendencia social; (iv) ofrecer a los electores las listas de
personas entre las que pueden elegir a las personas llamadas a integrar y renovar los 6rganos
estatales; (v) garantizar a los electores que en proporcidn a sus resultados electorales y
dependiendo de éstos, su capacidad organizativa podrd realizar los programas y propuestas
presentadas.

23 Estas practicas han sido denominadas en el derecho comparado como "“obstruccionismo
parlamentario”. El obstruccionismo se define en el diccionario de la Real Academia Espafiola
como “el ejercicio de la obstruccion en asambleas deliberantes”. Por su parte, obstruccidén es
definida como “tactica encaminada a impedir o retardar los acuerdos” en “asambleas politicas u
otros cuerpos deliberantes”.
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La abstencidon parlamentaria como ejercicio del derecho de oposicién, no
es un asunto nuevo en Colombia. Ha sido una practica utilizada por las
minorias de oposicion a lo largo de nuestra historia legislativa.

Tampoco es una practica ajena en el mundo. Se ha utilizado en paises
como Inglaterra, Francia, Espafa?4, Argentina?®> y México2®, por citar
algunos ejemplos. De hecho, tratadistas han indicado que el
reconocimiento expreso de esta practica se produjo en Inglaterra en
julio de 1877, cuando la Camara de los Comunes, a consecuencia de
una Resolucion aprobada frente a los disturbios provocados por la
actitud de los Home Rulers entre 1877 vy 1881, impidid
"sistematicamente la aprobacion de leyes ampliando el debate fuera de
los limites razonables con sesiones de hasta cuarenta horas™’.

4.2.2.- La abstencidn parlamentaria al que se ha hecho referencia,
ademas de ser un ejercicio valido del derecho a la oposicion, también
constituye en nuestro régimen actual de funcionamiento de los partidos
y movimientos politicos, una decisién de bancada como forma de
ejercer el control politico al Gobierno.

Asi lo advirtioé la Corte Constitucional en la sentencia C-1041 de 200528
al estudiar el tramite del Acto Legislativo 02 de 2004, mediante el cual
se aprobd la reeleccion presidencial en el gobierno del Dr. Alvaro Uribe
Vélez.

En esa oportunidad la Corte afirmoé que los actos de protesta realizados
por la oposicién -ingreso al recinto legislativo con tapabocas vy
abstencion de participar en el debate y la votacion- son validos y
legitimos como forma de expresidon de las posturas politicas de distintos
sectores de oposicion, pero que no tienen la virtualidad de suspender la
sesion ni el tramite legislativo, pues se entienden como actos de
renuncia de la oposicién de ejercer su derecho de deliberacion:

“"Ahora bien, la Corte considera pertinente referirse al significado
qgue tiene la conducta asumida por los Congresistas de la
oposicion y sus posibles efectos en la conduccion del debate.

24 Nicolas Pérez-Serrano Jauregui. La obstruccién parlamentaria. En:
https://dialnet.unirioja.es/descarga/articulo/249713.pdf (consultado el 14 de abril de 2017).
Roberto Gonzalez de Zarate Lorente. El obstruccionismo parlamentario. En:
www.asambleamadrid.es/.../R.27. Roberto Gonzalez de Zarate Lorente.pdf (consultado el 14
de abril de 2018).

25 Cfr. http://www.parlamentario.com/noticia-90654.html (consultado el 14 de abril de 2017).

26 En México, por ejemplo, en el libro Fundacion de la Universidad Michoacana, 1918-1920, de
Jesus Arroyo Cruz, se lee: “El C. Reyes después de haber citado un hecho concreto en que
algunos de los CC. Diputados, con el objeto de desintegrar el quérum, abandonaron el Saldn,
para que no fuera discutido un asunto para cuya disposicion no estaban lo suficientemente
elementados”.

27 El obstruccionismo parlamentario, pag. 3. En:
www.asambleamadrid.es/.../R.27. Roberto Gonzalez de Zarate Lorente.pdf (consultado el 14
de abril de 2018).

28 Corte Constitucional, sentencia C-1041 de 2005, MP. Manuel José Cepeda Espinosa, Rodrigo
Escobar Gil, Marco Gerardo Monroy Cabra, Humberto Antonio Sierra Porto, Alvaro Tafur Galvis,
Clara Inés Vargas Hernandez.
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Como ya se dijo, la entrada de los Congresistas de Ila
oposicion con tapabocas, la intervencion del Representante
J. Vives para explicar la postura asumida por ellos, y su
posterior retiro de la plenaria, constituyen actos de
protesta de un marcado caracter simbdlico, que las bancadas
contrarias al proyecto de reeleccion resolvieron asumir en
contraposicion a una presunta falta de garantias para que el
debate de reeleccion presidencial tuviera Ilugar en términos
constitucionales y legales. Este acto de protesta es, para la
Corte, perfectamente valido en tanto forma de expresion de
las posturas politicas de distintos sectores de oposicion.
Sin embargo, aun cuando se traté de un acto simbdlico de
protesta legitima, no tenia la virtualidad de suspender la
realizacion del debate, al igual que, en términos generales,
cualquier forma de expresion formal de oposicion a un
determinado proyecto de ley o de acto legislativo durante
su debate parlamentario, por parte de los Congresistas que
no Jlos comparten, no trae como consecuencia Ila
suspension de su tramite. Al margen de las posturas de
oposicion que se adopten por parte de los Congresistas, el debate
continuara, y si estan dadas las condiciones de qudérum y
mayorias, podra procederse a la etapa de votacion. Lo importante
es que se haya otorgado a las minorias parlamentarias la
oportunidad de expresar su descontento, sea en forma verbal
(mediante el uso de la palabra) o escrita (presentando las
constancias respectivas), como sucede usualmente, o en forma
simbdlica, como ocurrid en este caso. Para la Corte es claro que el
Presidente de la Camara de Representantes, lejos de bloquear,
obstruir o impedir esta manifestacion legitima de desacuerdo por
parte de la oposicion, permitiéo que se desenvolviera tal y como la
habian planeado sus ejecutores, respetando su derecho a
hacer uso de la palabra y su derecho a retirarse, y una vez
se presento el retiro simbdlico aludido, continué con el tramite
legislativo del proyecto de reeleccion presidencial. Lo que es mas,
segun se constatd en las grabaciones magnetofdnicas de esta
sesion, el retiro del recinto tuvo un caracter netamente simbdlico
porque algunos de los Congresistas que participaron en él
posteriormente reingresaron, bien fuera a las barras o al recinto
propiamente, como sucedié con el representante J. Vives, quien
no sdlo fue saludado por el Presidente de la Camara cuando se
encontraba en las barras, sino que posteriormente volvié a
intervenir al finalizar la sesion. En conclusion, para la Corte
esta manifestacion simbdlica de protesta fue una forma
legitima de expresion del descontento de las minorias, pero
no podia producir el efecto de suspender el debate sobre
este acto legislativo, por lo cual el Presidente de la Camara
obré dentro del margen de conduccion del debate que le
correspondia al disponer que se continuara con el tramite, luego
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de permitir que se presentara esta protesta tal y como la habian
planeado sus gestores.

(..)

Ahora bien, a juicio de la Corte, los acuerdos previos a la
discusion en el seno del Congreso, en el sentido que ciertos
grupos parlamentarios lleguen al recinto con el compromiso de
votar en determinado sentido una propuesta, no afectan las reglas
del debate ni comportan un vicio del procedimiento legislativo. Por
el contrario, esta Corporacion considera que la existencia de
acuerdos politicos coadyuva al buen funcionamiento de Ila
democracia, ya sea que se logren dentro de un partido que acude
como bancada al parlamento, o como fruto de distintas coaliciones
que se formen entre grupos politicos. De hecho, los acuerdos
previos, es decir, las posiciones de partido, de bancada o de
coalicién, facilitan el que las decisiones congresionales se adopten
de manera oportuna siguiendo criterios de orden colectivos y no
individuales.

(..)

En el caso que se analiza, las diversas bancadas actuaron
mediante acuerdos previos para promover de manera
unificada su posicion. De la descripcion de los hechos,
queda claro que los opositores al proyecto Illegaron al
acuerdo previo de retirarse del recinto y portar tapabocas,
por las razones ya indicadas. En cambio, los partidarios de la
reeleccion acordaron aprobar el proyecto tal como venia del
Senado, sin introducirle cambio alguno. Ello con el fin de evitar
que fuese archivado debido a que cualquier cambio haria
necesaria la conciliacion de los textos aprobados por ambas
camaras, lo cual no era viable ante la inminente terminacion del
periodo el 20 de junio de 2004.

No obstante, ello no condujo a que se eludiera el debate ni
tampoco la votacion del proyecto. En cuanto al debate, en la
Plenaria de la Camara sucedid lo que ya fue constatado a raiz del
retiro de las bancadas adversas a la reforma en protesta por la
falta de transmisién por television de la correspondiente sesion, y
por lo que consideraban como falta de garantias. No se puede,
entonces, sostener que se eludié el debate ya que se brindd la
oportunidad a los miembros del congreso para intervenir,
incluyendo por supuesto a los integrantes de los grupos
minoritarios. Ante la ausencia de opositores al proyecto de
reeleccion, quienes apoyaban la iniciativa optaron por no hacer
uso de la palabra ya que no era necesario defenderla.” Negrillas
fuera de texto.
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4.2.3.- Como puede verse, una de las facetas de ese derecho a la
oposicion ha sido ejercida en el Congreso colombiano.

Esa conclusién se corrobora, por ejemplo, con las intervenciones de
algunos miembros del Partido Liberal en los debates de los proyectos
tramitados bajo el “procedimiento legislativo especial para la paz” en las
cuales pusieron de presente la utilizacion del retiro del recinto en otros
periodos como forma de protesta o de pronunciamiento frente a
tramites que consideraban carentes de garantias.

Asi, en la sesion del 8 de marzo de 2017 el Senador Guillermo Antonio
Santos Marin sefalo:

"De ddnde vamos nosotros, sehnor Presidente, a descargarle
responsabilidad al Centro Democratico, ellos estan haciendo el
papel que le corresponde, son la oposicion y el gobierno nacional
es el que tiene que ser capaz de organizar la bancada de gobierno,
asi nos dieron a nosotros claras lecciones cuando haciamos
oposicion al Gobierno del Presidente Uribe; el Partido Liberal hacia
oposicion y nosotros también nos saliamos del recinto, cuando
considerabamos que esa norma iba a ser lesiva para el pueblo
colombiano”?°.

En sentido similar, la Senadora del Partido Liberal Sofia Alejandra
Gaviria Correa manifesté en la misma sesion lo siguiente:

“"Gracias sefior Presidente. No, yo le diria por supuesto al Ministro
del Interior y a mis colegas que han criticado a la oposicion por
utilizar mecanismos que, en el pasado, utilizaron los gobiernistas
de hoy, que aparte que son mecanismos que uno aprende y que
son tradicion en el Congreso, pues aqui hay un elemento
legitimador de ese proceso y es que aqui se esta votando una
reforma constitucional con un mecanismo absolutamente
inadecuado, deslegitimado, que se llama fast track que impide que
nosotros los congresistas tengamos iniciativa para mejorar esta
Jurisdiccion para la Paz” 39,

4.2.4.- El ejercicio del derecho a la oposicién, mediante el retiro del
recinto legislativo se ha empleado por los partidos minoritarios o de
oposicién. Por citar otros ejemplos:

En el afno 2010, luego de haber votado positivamente el informe
con el que terminaba la ponencia de la ley anticorrupcion, el
vocero del Polo Democratico en el Senado, Jorge Enrique Robledo,
expresO que la bancada se retiraba de la sesidén plenaria por no

29 Gaceta del Congreso 252 del 21 de abril de 2017, p. 24.
30 Gaceta del Congreso 252 del 21 de abril de 2017, p. 25.
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encontrar garantias por parte del presidente del Senado, al no
permitirsele al partido analizar el proyecto3!.

- En el ano 2008 la bancada del Partido Conservador en pleno se
retird a la llegada del Comisionado de Paz, Luis Carlos Restrepo,
durante un debate en la Comisién Primera de la Camara de
Representantes, cumpliendo de esta manera el anuncio que habia
hecho el presidente de la colectividad de no entenderse con el alto
funcionario del gobierno32.

- En el 2015 el congresista Navas Talero del Polo Democratico -
partido en oposicidon- se retird del recinto al considerar ilegal la
sesion, aduciendo que habian transcurrido mas de 30 minutos de
iniciada la misma sin que se conformara el quérum requerido. En
dicha sesidn, el presidente de la Cadmara de Representantes habia
ordenado abrir el registro para votar algunos impedimentos sobre
un proyecto de ley referente al manejo del puntaje crediticio por
parte de las centrales de informacion o centrales de riesgo; el
tiempo pasdé y la votacion no era suficiente para el qudérum
exigido33.

4.3. El régimen de bancadas

4.3.1.- El sistema de bancadas o grupos parlamentarios se introdujo en
el ordenamiento juridico colombiano mediante el Acto Legislativo 01 de
2003, como parte de una reforma politica orientada a fortalecer los
partidos politicos y racionalizar la actividad del Congreso.

Con el Acto Legislativo 01 de 2009 se modificaron los articulos 107 vy
108 de la Constitucion con el fin de reforzar el régimen de bancadas y
hacer mas estricta la organizacion y funcionamiento de los partidos y
movimientos politicos, asi como su responsabilidad por la violacidon o
contravencion a las normas que rigen su organizacion, funcionamiento o
financiacion.

Para lo que interesa al caso concreto, se previd: (i) la obligacién de los
directivos de los partidos y movimientos politicos de propiciar procesos
de democratizacidon interna y el fortalecimiento del régimen de
bancadas, (ii) la obligacién de los miembros de las Corporaciones
Publicas elegidos por un mismo partido o movimiento politico o grupo
significativo de ciudadanos de actuar en ellas como bancada, de
conformidad con las decisiones adoptadas democraticamente por estas,
(iii) el deber de los partidos y movimientos politicos de (a) regular en

31 http://senado.gov.co/legales/item/6235-polo-democr%C3%A1tico-se%C3%B1ala-que-el-
partido-no-tiene-garant%C3%ADas-y-se-retira-de-la-plenaria-del-senado (Consultado el 23 de
abril de 2018).

32 http://www.wradio.com.co/noticias/actualidad/conservadores-dejan-plantado-al-comisionado-
de-paz/20080515/nota/596595.aspx (Consultado el 23 de abril de 2018)

33 http://qa.camara.gov.co/portal2011/noticias/4173-gpresidente-de-la-camara-pretende-violar-
la-leyg-navas-talero (Consultado el 23 de abril de 2018).
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sus estatutos el régimen disciplinario interno, (b) determinar los
asuntos de conciencia respecto de los cuales no se aplique el régimen
de bancadas y (c) establecer sanciones por la inobservancia del régimen
de bancadas.

Como puede verse, desde el afio 2003, por disposicién constitucional, la
regla general de la actuacion de los miembros de las corporaciones
publicas ha sido la participaciéon mediante bancadas politicas.

4.3.2.- De acuerdo con nuestro tribunal constitucional, con el sistema
de bancadas se pretendié evitar la dispersion de los partidos politicos,
emplear de mejor manera el tiempo de las intervenciones durante las
sesiones plenarias y facilitar el ejercicio de la oposicién politica34.

El sistema de bancadas introduce, pues, un cambio respecto de los
protagonistas del juego politico, pues ya no los son los integrantes de
las corporaciones publicas individualmente considerados, sino los
partidos y movimientos politicos a través de sus bancadas, los que
estan llamados a fortalecerse mediante la actuacion cohesionada y
disciplinada de sus miembros, como que es ella -la bancada- la
llamada, en primer lugar, a determinar si ejerce ese derecho a la
oposicion, dentro de los que se encuentran estrategias parlamentarias
como las que se han mencionado en esta sentencia.

4.3.3.- Todo, porque la actuacion en bancadas, como lo ha expuesto la
Corte Constitucional3>, presupone la adopcién de directrices, decisiones
y determinaciones unificadas y obligatorias para sus miembros, que han
de llevarse luego a la respectiva corporacién a través de sus voceros o
miembros autorizados.

En consecuencia, en virtud del régimen de bancadas previsto en los
articulos 107 y 108 de la Constitucion, es condicién indispensable que
los miembros de un partido o movimiento politico actuen de acuerdo
con las directrices acordadas, incluyendo a aquellos miembros que no
hubieren estado de acuerdo con la decisién, salvo que pueda existir una
justificacion suficiente, como lo seria la objecidon de conciencia?36.

De alli que las minorias de las bancadas estén obligadas a secundar con
su participacion y voto, si es del caso, las determinaciones adoptadas
por la mayoria de su partido o movimiento politico, "so pena de las
sanciones que por la inobservancia de las directrices de la bancada
respectiva haya de imponerse de manera individual a sus miembros, de
conformidad con los estatutos de los partidos™”.

34 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-342 de 2006.
35 Corte Constitucional, sentencia C-036 de 2007, MP. Clara Inés Vargas Hernandez.
36 Corte Constitucional, sentencia C-859 de 2006.
37 Ibidem.
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Esas ideas, en sentir de la Sala, permiten distinguir el derecho a la
oposicion, que se realiza, entre otras, a través de las decisiones de
bancada, del deber individual del congresista de asistir a las sesiones o
de votar, segun el caso.

La diferencia entre la conducta individual, aislada, negligente, traducida
en la inasistencia o la no votacidn, segun se trate, es distante y
perfectamente diferenciable de una conducta colectiva de trascendencia
politica. Lo que castiga la causal de pérdida de investidura prevista en
el articulo 183.2 de la Constitucién es la primera conducta, no la
segunda.

4.3.4.- Siguiendo la argumentacion de la sentencia C-036 de 2007, el
sistema de bancadas no se orienta a anular la actuacién individual de
los miembros de las corporaciones publicas pero si a enmarcarla dentro
de las decisiones, determinaciones y directrices sentadas por las
bancadas respectivas.

El sistema de bancadas presupone una importante labor de los partidos
y movimientos politicos, pues les corresponde debatir y adoptar
democraticamente una posicion de grupo que habra de ser expuesta por
el vocero o voceros en la correspondiente corporacion publica, para lo
cual deberan establecerse mecanismos que aseguren la efectiva
participacion de los diferentes miembros del grupo parlamentario, en
forma tal que la posicidon que finalmente se adopte constituya realmente
el resultado del respectivo ejercicio democratico.

Tal como lo manifestd la Corte en la sentencia 1047 de 200538, la
Constitucién promueve la solidez de los partidos y movimientos politicos
y su actuacién legislativa coherente y consistente, lo que, atendiendo al
régimen de bancadas, implica limitaciones a los congresistas en lo
referente a su actuacién en forma individual.

Todo, porque el régimen de bancadas constituye una regla de
procedimiento a la cual se somete la actividad de las corporaciones
publicas, dirigida a fortalecer las decisiones de los partidos vy
movimientos politicos o grupos significativos de ciudadanos, por encima
de las opciones defendidas individualmente por los miembros que
integran dichas organizaciones politicas, respetando, naturalmente, los
asuntos de conciencia.

Por tal razdn, el retiro del recinto, como una decision de bancada, es
una forma legitima de ejercer la libertad politica de un partido o
movimiento minoritario o de oposicién, como parte que es del derecho a
oponerse, propio de la practica parlamentaria. Como tal, su ejercicio se
concreta, entre otras, en la conducta de bancada de no votar o de
retirarse de la sesién para desintegrar el quérum deliberatorio o
decisorio.

38 Corte Constitucional, sentencia T-1047 de 2005, MP. Jaime Cérdova Trivifio.
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De alli que no puede considerarse en ningun caso el retiro de los
congresistas del recinto legislativo, en aplicacion de una decision de
bancada, como una inasistencia relevante para la pérdida de investidura
ni como una causal que permita sancionar al parlamentario.

No debe olvidarse que la decisién de bancada es obligatoria y el
incumplimiento del congresista de acatarla lo expone a castigos tales
como la expulsidn del partido y la privacidén del derecho de voto.

4.3.5.- La tesis que sostiene la Sala, armoniza con los antecedentes de
esta causal de pérdida de investidura consagrada en el numeral 2 del
articulo 183 de la Constitucidon, armonizada con los articulos 2, 20, 37,
38, 40, 107, 108 112 y 152-c constitucionales, que desarrollan el
derecho a la oposicién, ya que, se insiste, la intencién del constituyente
fue sancionar el vicio arraigado en los congresistas bajo la Carta de
1886, vicio que se denomind ‘“ausentismo parlamentario”, como
conducta indolente de los congresistas que carecia de consecuencias
juridicas bajo esa Constitucion.

El constituyente no quiso sancionar estrategias parlamentarias,
manifestacion del derecho a la oposicion, que trascienden, en este caso,
los deberes u obligaciones del congresista de asistencia a las sesiones
plenarias.

4.3.6.- Miradas las cosas desde ese punto de vista y atendiendo una
interpretacion razonable, teleolégica y sistematica de los textos
constitucionales, el retiro como actuacidén colectiva realizada en forma
publica mediante una constancia no es exactamente una inasistencia.

El retiro de bancada seria, en esos eventos, una practica aceptada
dentro del ejercicio del derecho de oponerse por parte de un partido o
movimiento politico minoritario. El ejercicio del derecho a disentir, que
consiste entre otros, se repite, en materia parlamentaria, en Ila
posibilidad de un partido minoritario o de oposicién de abstenerse de
votar o retirarse del recinto legislativo, con el fin de postergar la
decisién cuando esa minoria alega ausencia de garantias, arbitrariedad
de la mayoria, inconformidad o desacuerdo con las decisiones que
pretendan adoptarse por la mayoria o razones de orden ideoldgico,
politico o constitucional que considera son desconocidas por estas.

En otras palabras, el retiro es un acto de ejercicio de la funcidon de
representaciéon del pueblo; es un comportamiento politico activo,
deliberado, con propdsito de producir o impedir decisiones
parlamentarias, por lo que se encamina a producir efectos juridicos o
simbdlicos de opinidn.
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5. Analisis del caso concreto
5.1. La decision de la bancada del Centro Democratico

Segun los elementos probatorios aportados al proceso, el Centro
Democratico decidid no participar en las votaciones de los proyectos de
ley o de acto legislativo que se tramitaran bajo el procedimiento
legislativo especial para la paz, denominado cominmente Fast Track.

Esa decision se sustenté en la oposicion al Acuerdo de Paz y al
procedimiento especial, por considerar que vulneraba el principio de
rigidez constitucional, afectaba el debate y desconocia la decision
mayoritaria que se adoptdé el 2 de octubre de 2016, al votar
negativamente el plebiscito para apoyar el acuerdo final para la
terminacion del conflicto y la construccidn de una paz estable y
duradera.

Dichas razones, compartanse o no, explican la conducta asumida por
ese partido durante el tramite de los proyectos normativos relacionados
con el Acuerdo de Paz y las razones por las cuales se retiraban de su
votacién.

Asi lo sefald el Senador Ernesto Macias Tovar al manifestar en la
declaracidon rendida ante esta Sala3°:

PREGUNTA: Senador, icomo se concretaba esa voluntad de no
votar ese tipo de proyectos, a través de qué conductas o
comportamientos en la plenaria?

RESPUESTA: Siempre se realizaban reuniones previas de la
bancada y se tomaba la decision y los voceros de la bancada del
Senado en este caso cuando se inicid este proceso el senador
Jaime Amin lo hacia y posteriormente yo quien era el vocero y
actualmente continuo siéndolo, dejabamos expresa constancia de
que el partido discutia pero se retiraba la bancada del Centro
Democratico al momento de votar, posteriormente ingresabamos
para votar los demas proyectos que en la misma sesion se
presentaban o se discutian.

PREGUNTA: Cuando usted habla de que se retiraban, me quiere
explicar éen qué consistia ese retiro, hacia doénde se dirigian,
permanecian en el saldn de sesiones, etc.?

RESPUESTA: A ver, en cumplimiento de la ley de bancadas
nosotros tenemos el derecho de tomar esas decisiones de votar o
no votar en bancada, nos retirabamos dentro del mismo capitolio
en el saléon que esta alli y tan pronto se surtia la votacion de la
cual no participabamos por considerar el procedimiento ilegitimo,

39 En sentido semejante se manifestd el ex Senador Ivan Duque Marquez en su version.
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ingresabamos nuevamente, es decir, nunca nos retirabamos
siquiera del capitolio sino que permaneciamos en el salén auxiliar
qgue hay para precisamente para esos casos.

PREGUNTA: Senador {esa manifestacion de abstenerse de votar
ese tipo de proyectos se hacia en la plenaria por conducto del
vocero, se hacia en alguna manifestacion publica, cémo se dejaba
constancia de esa conducta o comportamiento de la bancada?

RESPUESTA: Se hacia a través del vocero, inclusive cualquiera de
los otros senadores lo podia hacer, en mi caso mientras he sido
vocero siempre lo manifesté y alli estan en las actas las
manifestaciones de que en bancada se habia tomado esa decision
y en virtud de, en cumplimiento de la facultad legal que tenemos
de la ley de bancadas para tomar ese tipo de decisiones, siempre
lo hicimos en bancada, siempre tomamos decision en bancada y
por ejemplo, nosotros votabamos negativamente el orden del dia
precisamente porque se encontraba en el orden del dia se
encontraban estos proyectos de fast track, alli todos los 20
senadores del Centro Democratico votabamos negativamente el
orden del dia, al ser aprobado teniamos que retirarnos en el
momento de votar los proyectos.

Prueba expresa de esa determinacion se encuentra, también, en las
actas de las sesiones del 14 de febrero, 13 y 22 de marzo, 05 y 26 de
abril, como se expondra en el numeral siguiente.

Adicionalmente, la conducta de los integrantes del Centro Democratico
en el Senado, incluido el accionado, fue acorde con la decisién que se
menciona, puesto que (i) participaron en los debates de los proyectos
tramitados bajo el fast track; (ii) se retiraron del recinto para la
votaciones de esos proyectos; y, (ili) reingresaron al recinto para
participar en las discusiones y votaciones de los demas proyectos que
no se tramitaron bajo el procedimiento especial para la paz, segun se
evidencia en el analisis de cada una de las sesiones.

Eso impone concluir que la conducta adoptada por la bancada del
partido de oposiciéon, Centro Democratico, al abstenerse de votar
mediante el retiro del recinto, no es mas que la manifestacion del
derecho politico de oposicion, en los términos definidos por la
jurisprudencia de la Corte Constitucional y en esta sentencia.

5.2. Anadlisis de las sesiones plenarias invocadas como
inasistidas

Al proceso se aportaron varias actas de las sesiones que tuvieron lugar
entre los meses de febrero y junio de 2017. Sin embargo, la Sala solo se
ocupara de examinar las sesiones relacionadas en la demanda, con base
en las cuales se formulé la solicitud de pérdida de investidura, a saber:
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febrero 14; marzo 08, 13, 22 y 29; abril 05 y 26; mayo 10, 17 y 23;
junio 07 y 14 de 2017.

Una posicidon contraria implicaria el reemplazo de la parte actora en la
formulacién y sustentacion de la causal de pérdida de investidura, esto
es, en la explicacion acerca de como los hechos de la demanda la
estructuran40,

Ademas, comportaria el desconocimiento del derecho de contradiccion y
defensa. Frente a las que no se estudian, la parte actora no formuld
ningun cargo#!.

5.2.1. Sesion del 14 de febrero

En la fecha, se adelantd sesion extraordinaria del periodo comprendido
entre el 20 de julio y el 16 de diciembre de 2016, segun se deduce de la
lectura de la gaceta 115, contentiva del acta nim. 02.

Conforme los elementos probatorios, se tiene que Ivan Duque contestd
el llamado a lista, participd en la votacion nominal del orden del dia e
intervino en la discusién del Proyecto de Ley 02 de 2016, por medio del
cual se reglamenta parcialmente el Acto Legislativo 01 de 201642,

No obstante, no intervino en las votaciones nominales que se
adelantaron en la sesion y que se relacionaban con dicho proyecto, a
saber: proposicién positiva con la que culmind el informe de ponencia,
omision de la lectura del articulado, consideracion del articulado en
bloque, titulo del proyecto (con la modificacidon respectiva) y pregunta“3.

40 De conformidad con lo previsto en el literal c) del articulo 5° de la Ley 1881 de 2018, la
solicitud de pérdida de investidura debe contener, entre otros,” la invocacién de la causal por la
cual se solicita la pérdida de investidura y su debida explicacion”. Por eso, la parte actora no solo
debe enunciar los hechos que sustentan su peticién, sino, también, explicar como dan lugar a la
configuracién de la causal correspondiente.
Esta posicién fue avalada por la Corte Constitucional al pronunciarse sobre la constitucionalidad
de la exigencia prevista en el literal c) del articulo 4° de la Ley 144 de 1994, de texto idéntico al
de la norma actual. Sobre el particular, y su relacion con el derecho de defensa, esa Corporacion
sefialé: “"Resalta la Sala que el articulo no establece exigencia que desnaturalice la
esencia publica de la accién, en cuanto no prevé como preceptiva una argumentacion de nivel o
caracteristicas profesionales —en el area juridica-; simplemente se exige que a mdas de unos
hechos sefialados, se indique por qué los mismos se constituyen en causal para solicitar el
levantamiento de la investidura de un congresista.(...)
Dicha exigencia se aprecia con mayor necesidad en el caso de la solicitud de pérdida de
investidura porque la misma, ademas, ayuda a garantizar el derecho de defensa del sujeto
pasivo en el proceso, quien tendra claro los fundamentos en que yace la acusacion contra él o
ella planteada. (...)
De esta forma, la exigencia de debida explicacion de la forma en que para el caso concreto opera
la causal invocada, no sdlo i) no resulta una exigencia desproporcionada para quien solicita el
levantamiento de la investidura de un miembro del Congreso; sino que, ademas, ii) supone
una garantia al derecho de defensa del sujeto pasivo de dicha solicitud, pues sabrd de forma
especifica cdmo, en concepto del demandante, una situacién factica dada encuadra dentro de
una causal de pérdida de investidura”
4 Ver demanda y anexo num. 2 de la misma.
42 Gaceta 153 del Congreso, pags. 19.
43 Gaceta 153 del Congreso, pags. 22, 25, 26, 27.
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Esa Ultima determinacidn tuvo lugar en cumplimiento de la postura
adoptada por el partido al que pertenecia -Centro Democratico-, si se
considera la constancia formulada por su vocero, Senador Jaime
Alejandro Amin Hernandez, antes de la votacion nominal de la
proposicion positiva con la que finalizé el informe de ponencia del
proyecto de ley en mencidn:

"...La sola expresion antes dicha por Senadores de mi Partido, que
no se ha cumplido con el minimo de los requisitos, que exige la
sociedad colombiana y que en mala hora el gobierno Santos no le
ha exigido al grupo criminal de las FARC, esto es, la entrega hasta
el dltimo de los menores que esté en las filas de ese grupo
criminal, obliga a que como Partido Politico, sefior Presidente, y
dejando las constancias, que no nos vamos a sustraer a ninguno
de los debates, que siga proponiéndole bajo la modalidad atipica e
inconstitucional del fast track del gobierno Santos a la Unidad
Nacional, que nos retiramos de la sesion de la tarde de hoy
dejando constancia que la sociedad colombiana tiene sobre esos
proyectos de ley y de actos legislativos hondas preocupaciones por
lo _que representa para la salud de la democracia colombiana” #4.
(Resalto de la Sala).

5.2.2. Sesiones de marzo

Las sesiones del mes de marzo que se analizaran corresponden, segun
se anotd, a las que tuvieron lugar los dias 08, 13, 22 y 29. En ese orden
se procedera a su estudio.

Sesién del 08 de marzo. En la fecha se adelantd sesion extraordinaria
del periodo comprendido entre el 20 de julio y el 16 de diciembre de
2016, segun se deduce de la lectura de la gaceta 252, contentiva del
acta num. 05.

Conforme el acta de la sesion, el ex Senador contesté el llamado a lista
y participd en la votacion nominal del orden del dia. Sin embargo, no
intervino en la votacidon nominal de la proposicidon positiva con la que
culmind el informe de ponencia del Proyecto de Acto Legislativo 02 de
2017 Senado*°, acumulado con el Proyecto de Acto Legislativo 003 de
2016 Camara, por medio del cual se crea un titulo de disposiciones
transitorias de la Constitucion para la terminacion del conflicto armado y
la construcciéon de una paz estable y duradera y se dictan otras
disposiciones.

Los integrantes del Centro Democratico se encontraban en el Salén
Social del Congreso; determinacidon que se sustentd en la decision de la

44 Gaceta 153 del Congreso, p. 22.
45 Tampoco participd en las votaciones nominales adelantadas para reabrir los impedimentos al
Proyecto de Acto Legislativo y decidir los impedimentos que diferentes Senadores presentaron
frente a ese proyecto de acto legislativo.
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bancada de retirarse de las votaciones tramitadas bajo el procedimiento
legislativo especial para la paz, cominmente denominado como Fast
Track.

Esa, no otra conclusidon, es la que se impone al considerar la
intervencién del Ministro de Justicia que se dolia del retiro del recinto
por parte de los miembros de ese partido*® y la de los Senadores Jaime
Alejandro Amin Hernandez*’ y Carlos Felipe Mejia%®, pertenecientes a
dicho partido politico, quienes destacaban la medida como una
determinacion coherente con el rechazo que, como oposicidn, ejercian,
al considerar la tematica, en términos generales, como inconstitucional
e ilegitima.

Sesion del 13 de marzo. En la fecha se adelantd sesién extraordinaria
del periodo comprendido entre el 20 de julio y el 16 de diciembre de
2016, segun se deduce de la lectura de la gaceta 253, contentiva del
acta num. 06.

Segun el contenido del acta correspondiente, el ex Senador estuvo
presente en el llamado a lista y participé en la votacién nominal de la
proposicion positiva, presentada por la Senadora Claudia Loépez, al
informe de ponencia del Acto Legislativo 02 de 2017 Senado, acumulado
con el Proyecto de Acto Legislativo 003 de 2016 Camara“°.

Sin embargo, no participd en las siguientes votaciones nominales
relacionadas con el Proyecto de Acto Legislativo 02 de 2017 Senado,
acumulado con el Proyecto de Acto Legislativo 003 de 2016 Camara°:
(i) proposicidon positiva mayoritaria al informe de ponencia del proyecto;
y, (ii) omisidn de lectura del articulado, consideracién del articulado en
bloque, titulo y norma constitucional del proyecto.

Para la Sala, esa determinacién se explica por la decisién del Centro
Democratico de no intervenir en las votaciones de los proyectos de ley o
de acto legislativo tramitados bajo el procedimiento legislativo especial
para la paz. Asi lo puso de presente el Senador Ernesto Macias Tovar al

46 En la votacion del cuarto impedimento, el Ministro sefialé: "..yo quiero lamentar en primer
lugar, el retiro, nuevamente, de la bancada del Centro Democratico, porque esta practica comun
ya en la discusion del fast track le hace mucho dafio a la discusion y al Congreso. Qué esperaria
uno, que entonces votan los impedimentos y una vez se despejen los impedimentos no
participan de la discusidon, o ¢si participan? Y participan para dilatar, participan para demorar y
después cuando llega el momento de la votacion se retiran”, Gaceta 252 del Congreso, p. 22.
47 En su calidad de vocero del Centro Democratico, el senador Amin Hernandez resalté la
coherencia del partido en todas las sesiones y la postura critica y objetiva que adoptd respecto al
acto legislativo que se pretendia aprobar en la sesién. Adicionalmente, afirmé que el partido
participd en los debates, pero no estaba dispuesto a conformarle el quorum al Gobierno si éste
ni siquiera logra conformar con su “Unidad Nacional”. Finalmente, sefiala que todos los
senadores del CD se encontraban en el saldon social a la espera de que se conformara el quorum
para comenzar con el debate.
48 A su juicio, como oposicidn les asiste el derecho a ausentarse para que no haya mayorias y se
hunda la Justicia Especial para la Paz -JEP-.
49 Gaceta 253 del Congreso, pags. 1y 11.
50 Gaceta 253 del Congreso, pags. 11, 60 y 65.
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sefialar, antes de las votaciones nominales en las que no participé el ex
Senador, lo siguiente:

Y decia que nosotros nos limitamos, Presidente, a dejar unas
constancias, precisamente porque lo ilegitimo de este proceso, por
ello no votamos, nosotros simplemente discutimos, dejamos las
constancias y en el momento de las votaciones siempre nos
retiramos, porque estan aqui, sin duda, aprobando algo
ilegitimo... 1,

Sesién del 22 de marzo. En la fecha se adelanté sesion ordinaria del
periodo comprendido entre el 16 de marzo y el 20 de junio de 2017,
segun se deduce de la lectura de la gaceta 322, contentiva del acta
nam. 61.

Segun el contenido del acta, el ex Senador estuvo presente en el
llamado a lista y participd en las votaciones nominales del orden del dia
y de los informes de conciliacién a los Proyectos de Ley 95 de 2015
Senado??y 12 de 2015 Senado>3.

No obstante, no participd en la votacidn nominal del informe de
conciliacion del proyecto de acto legislativo 02 de 2017°%; votacion que
se registré luego del orden del dia y antes de votar lo relacionado con
los proyectos de ley del afio 2015 mencionados en el parrafo anterior.

Por tal razén, es valido afirmar, en ausencia de prueba en contrario, que
el accionado se retird del recinto para la votacion del proyecto tramitado
bajo el procedimiento especial para la paz y que, posteriormente,
ingresod al recinto para continuar con el debate y votacién de los demas
proyectos del orden del dia.

Esa actuacion es consistente con la decisién que la bancada del Centro
Democratico adoptd, tal como lo puso de presente el Senador Alfredo
Rangel Suarez al sefalar, antes de que se surtiera la votacion
relacionada con el proyecto de Acto Legislativo 02 de 2017:

"Asi que el Centro Democratico, en consonancia con la actuacion
qgue ha venido teniendo con respecto a este adefesio legislativo,
pues anuncia que se va a retirar en el momento de la votacion, no
se habia presentado jamas en la historia constitucional de este

51 Gaceta 253 del Congreso, pag. 49. Varios miembros del Centro Democratico, de acuerdo con
la decisién de bancada, participaron en el debate del proyecto de Acto Legislativo. Tal fue el caso
de los Senadores Jaime Alejandro Amin (p. 19), Ivan Duque (p. 20), Alfredo Rangel Suarez (p.
52), Maria del Rosario Guerra de la Espriella (p. 55)
52 por medio del cual se regula el uso del Desfibrilador Externo Automatico (DEA) en transportes
asistenciales, lugares de alta afluencia de publico y se dictan otras disposiciones.
53 Por medio del cual se modifica y adiciona la Ley 52 de 1992, se crea la Comision Legal para la
proteccién de los derechos de las comunidades negras o poblacion afrocolombiana del Congreso
de la Republica de Colombia y se dictan otras disposiciones. Gaceta 322 del Congreso, pags. 2,
25,73y 83.
54 Gaceta 322 del Congreso, pags. 40-42.

26



CO-[:]SSTE;LOG‘BECEEI&DO Radicado: 11001-03-15-000-2018-00780-00

Solicitante: Adriana Maria Posso Rodriguez

pais un atentado tan grave contra la institucionalidad, un adefesio
que garantiza de tal modo la impunidad para criminales avezados
y una violacion total de los derechos de las victimas que dicen ser
segun el Gobierno, el centro de la (sic) esta jurisdiccion especial
para las FARC, pero como lo hemos dicho no hay garantia de
ningun derecho ni a la verdad, ni a la reparacion, ni a la justicia, ni
a la no repeticion”>>.

Sesion del 29 de marzo. En la fecha se adelantd sesidn ordinaria del
periodo comprendido entre el 16 de marzo y el 20 de junio de 2017,
segun se deduce de la lectura de la gaceta 360, contentiva del acta
num. 63.

Segun el contenido del acta, el ex Senador estuvo presente en el
llamado a lista. También participd en las votaciones del orden del dia,
del informe mediante el cual se declararon infundadas las objeciones
que el Presidente formuld al Proyecto de Ley 191 de 2016 Senado>®.

Adicionalmente, con base en la regla probatoria establecida por la
jurisprudencia de la Sala Plena, la asistencia al llamado a lista permite
deducir la presencia en la sesion cuando se registren votaciones
ordinarias®’, tal como sucedié con algunos de los asuntos relativos a los
Proyectos de Ley 106 de 2016 Senado>® y 117 de 2015 Senado>°.

Ahora bien, el ex Senador no participd en la votacidon de lo relacionado
con el Proyecto de Ley Estatutaria 03 de 2017 Senado por medio del
cual se adopta el Estatuto de la Oposicion Politica y algunos derechos a
las organizaciones politicas independientes; actuacidn que se registrd en
consonancia con lo decidido por la bancada del Centro Democratico de
no intervenir en las votaciones, pero si en las deliberaciones de los
proyectos tramitados bajo el procedimiento especial para la paz.

Prueba de lo anterior, son las intervenciones del accionado y de los
Senadores Alfredo Rangel Suarez, Ernesto Macias Tovar, Jaime
Alejandro Amin, Maria del Rosario y Alvaro Uribe Vélez durante el
debate del proyecto de ley estatutaria en mencién.

5.2.3. Sesiones de abril

Las sesiones del mes de abril que se analizaran, corresponden a las que
tuvieron lugar los dias 5 y 26. En ese orden se procedera a su estudio.

55 Gaceta 322, p. 37. De acuerdo con la decision de bancada adoptada, algunos miembros del
Centro Democratico participaron en el debate del Proyecto de Acto Legislativo. Ese fue el caso de
los Senadores José Obdulio Gaviria Vélez (p. 34) y Alfredo Rangel Suarez (p. 71).
56 Por medio del cual se establece la entrega del informe anual sobre el desarrollo, avance, y
consolidaciéon de los acuerdos comerciales suscritos por Colombia
57 Cfr. Sentencia del 1° de agosto de 2017, citada anteriormente.
58 Por medio del cual se regula la creacidén, circulaciéon, aceptacion, el aval y demas actos
cambiarios sobre el titulo valor electrdnico.
59 Por medio del cual se establecen las normas de conducta del militar colombiano y se expide el
Cédigo Disciplinario Militar.
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Sesion del 05 de abril. En la fecha se adelantd sesién ordinaria del
periodo comprendido entre el 16 de marzo y el 20 de junio de 2017,
segun se deduce de la lectura de la gaceta 470, contentiva del acta
num. 65.

Segun el contenido del acta, el sefior Ivan Duque no participd en la
votacién nominal de la omisidn de la lectura del articulado, titulo y que
fuere ley de la Republica el Proyecto de Ley Estatutaria 03 de 2017
Senado. Actuacion que se sustentd en la decision del Centro
Democratico de no participar en la votacién de los proyectos tramitados
bajo el procedimiento especial para la paz, tal como lo sefialé el Senador
Jaime Alejandro Amin Hernandez al manifestar, antes de la misma:

"Con esas aseveraciones [se refiere a objeciones frente al
articulado del proyecto de ley estatutaria que se debatia y que,
posteriormente, se someteria a votacion], sefor Presidente, quiero
manifestar a nombre del partido que no votaremos el informe con
el gue termina la ponencia de este Estatuto que esta siendo
aprobado por Fast Track”©9,

No obstante, el ex Senador si participd en las demas votaciones
nominales y ordinarias que tuvieron lugar dentro de la sesion®l. Lo
primero, segun lo evidencia su intervencidn expresa en las votaciones
nominales, bien de manera positiva o negativa (Gaceta 470, pags. 2,
22,42, 44,68, 72 y 80).

Lo segundo porque, de conformidad, con la regla probatoria fijada para
el efecto y sin elemento de prueba que acredite lo contrario, debe
considerarse que el accionado intervino en las votaciones ordinarias,
puesto que estuvo presente al momento del llamado a lista. Conclusidon
que se refuerza, en el caso concreto, porque el sefior Duque intervino en
votaciones nominales que se surtieron antes y después de las
votaciones ordinarias®?.

Sesion del 26 de abril. En la fecha se adelantd sesion ordinaria del
periodo comprendido entre el 16 de marzo y el 20 de junio de 2017,

60 Gaceta 470 del Congreso, p. 26.
61 Esto es, las relacionadas con los Proyectos de Ley 171 de 2016 Senado, 120 de 2016 Senado,
134 de 2016 Senado, 006 de 2016 Senado y 84 de 2016 Senado.
62 Por ejemplo, en lo que respecta al Proyecto de Ley 120 de 2016 Senado, el accionado
participé en las votaciones nominales de: (i) los impedimentos presentados por los Senadores
Carlos Fernando y Juan Manuel Galan Pachén para conocer de este proyecto de ley, vy, (ii) los
impedimentos formulados por los senadores José Alfredo Gnecco Zuleta y Manuel Guillermo
Mora Jaramillo para participar en el tramite del proyecto de ley 134 de 2016 Senado; aspectos
cuya definicion se presentd antes y después de la votacion ordinaria de la proposicion positiva
con la que culminé el informe del proyecto de ley 120 de 2016 Senado.
Adicionalmente, antes y después de la votacion ordinaria del Proyecto de Ley 006 de 2016 se
registraron votaciones nominales, lo que permite afirmar que el ex Senador participd en la
ordinaria, maxime cuando no existe constancia de su retiro o abstencidén u otro elemento de
prueba a partir del cual pueda extraerse una conclusién diferente a la de intervencién en la
votacion.
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segun se deduce de la lectura de la gaceta 544, contentiva del acta
num. 69.

Segun el contenido del acta, el Senador Ivan Duque no participd en la
votacién nominal de los asuntos relacionados con el Proyecto de Acto
Legislativo 03 de 2017 Senado®3. Actuacién que se sustentd en la
decisién del Centro Democratico de no participar en la votacion de los
asuntos que se tramitaron por el procedimiento especial para la paz, tal
como lo senaldé el Senador José Obdulio Gaviria al manifestar, antes de
la misma:

“"Sefor Presidente, eso usted lo combina con las caletas, las
caletas tienen un contenido simbdlico enorme, as caletas son la
manifestacion exacta de que el Gobierno colombiano no ha
recibido ni siquiera el inventario de armas que tiene que
perseguirlas con inteligencia y con accion militar mientras que
ellos proclaman que estan cumpliendo plenamente todo el
programa de desmovilizacion y desarme, eso es falso,
completamente falso y usted sefor Presidente nos va a poner a
votacion la posibilidad de que ese partido de las caletas, el partido
del terror, el partido que proclama como via para Colombia, la
formulacion de wuna tirania marxista-leninista, nosotros lo
instalemos en el Congreso de la Republica con el beneficio de 10
curules absolutamente gratuitas, eso no tiene ningun sentido, eso
es falta de sentido comun, eso no tiene ninguna proporcion incluso
politica, por eso yo llamo a las bancadas reflexivas a que piensen
bien si damos o no ese paso, yo personalmente les aconsejo no lo
den, nosotros no lo daremos como Centro Democratico
seqguiremos retirandonos en el momento de la votacién, pero
ustedes comienzan a tener las dudas, que comienzan a mostrar
mediante la no formacion del quérum que tienen las mismas
definiciones y las mismas observaciones...” ¢4 (Resalto de la Sala).

Esa conclusion se refuerza al considerar, ademas, que en acatamiento
de la misma determinacién, los miembros del Centro Democratico
ingresaron al recinto luego de que se surtieron las votaciones nominales
relacionadas con el Proyecto de Acto Legislativo 03 de 2017, segun lo
informa la constancia existente en el acta de la sesion®° y lo confirma la
participacion en las votaciones nominales que se registraron con
posterioridad al mismo.

63 A saber: votaciones nominales al informe de conciliacion, a la proposicion positiva con la que
culminé el informe de ponencia, y, omisidn de la lectura del articulado, el bloque del articulado
con la modificacion propuesta, el titulo, y que el proyecto fuere norma constitucional
64 Gaceta 544 del Congreso, pag. 50.
65 Gaceta 544 del Congreso, pag. 58. La Presidencia puso de presente el ingreso de los
miembros del Centro Democratico antes del inicio de la votacion de los impedimentos
formulados frente al Proyecto de Acto Legislativo 13 de 2017 Senado, los cuales se votarian
luego de lo relacionado con el tema tramitado bajo el procedimiento especial para la paz
(proyecto de acto legislativo 03 de 2017 Senado).
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5.2.4. Sesiones de mayo

Las sesiones del mes de mayo que se analizaran corresponden, segun se
anotd, a las que tuvieron lugar los dias 10, 17 y 23. En ese orden se
procedera a su estudio.

Sesidén del 10 de mayo. En la fecha se adelanté sesidén ordinaria del
periodo comprendido entre el 16 de marzo y el 20 de junio de 2017,
segun se deduce de la lectura de la gaceta 470, contentiva del acta
nam. 73.

Conforme el contenido del acta, el ex Senador participd en las
votaciones nominales y ordinarias que se presentaron respecto de los
Proyectos de Ley 139 y 163, ambos de 2016 Senado®®. Lo primero,
segun lo evidencia su intervencidon expresa en las votaciones nominales,
bien de manera positiva o negativa (Gaceta 593, pags. 2, 27 y 72).

Lo segundo porque, de conformidad, con la regla probatoria fijada para
el efecto y sin elemento de prueba que acredite lo contrario, debe
considerarse que el accionado intervino en las votaciones ordinarias,
puesto que estuvo presente al momento del llamado a lista. Conclusién
que se refuerza, en el caso concreto, porque el sefior Duque intervino en
votaciones nominales que se surtieron inmediatamente después de las
votaciones ordinarias®’.

Sin embargo, el sefior Duque no participé en la votacion nominal del
Proyecto de Acto Legislativo 03 de 2017 Senado, tramitado por el
procedimiento especial para la paz, conclusion que se impone al
considerar los registros de esa votacidon en los que no figura, al igual
gue tampoco lo hacen los miembros del Centro Democratico®8.

Para la Sala, esa actuacidon se sustentd en la decisidn de no participar en
las votaciones de los proyectos tramitados mediante el procedimiento
especial para la paz, que el Partido adoptd. Es cierto que no existe
constancia o manifestacién de alguno de los miembros del Centro
Democratico en ese sentido dentro de esta acta, pero su conducta es
consistente con la que se adoptd en sesiones en las que esas
constancias si existieron, lo que se refuerza al tener presente que el ex
Senador, como sus compaferos de partido, si participaron en las
votaciones posteriores que se registraron en la sesion.

Sesion del 17 de mayo. En la fecha se adelantd sesion ordinaria del
periodo comprendido entre el 16 de marzo y el 20 de junio de 2017,

66 Esto es, las relacionadas con los Proyectos de Ley 171 de 2016 Senado, 120 de 2016 Senado,
134 de 2016 Senado, 006 de 2016 Senado y 84 de 2016 Senado.
67 Intervino en la decision de los impedimentos presentados por los Senadores Carlos Fernando y
Juan Manuel Galan pachén, asi como por Faruk Urrutia Jalile. Gaceta 593 del Congreso, pags.
31, 33 y 36, respectivamente.
68 Gaceta 593 del Congreso, pags. 46-48.
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segun se deduce de la lectura de la gaceta 691, contentiva del acta
num. 75.

Conforme el contenido del acta, el ex Senador no participd en las
votaciones nominales del orden del dia, ni en las de los asuntos
relacionados con los Proyectos de Ley 16 de 2015%° Senado y 139 de
2016 Senado’%, pues no figura en los registros de dichas votaciones
(gaceta 691 pags. 29-31 y 33-37).

Sin embargo, el sefior Duque intervino en la votacion nominal al bloque
del articulado del Proyecto de Ley 25 de 2016 Senado’?!, que tuvo lugar
con posterioridad a las votaciones enunciadas en el parrafo anterior.

De acuerdo con la pauta expuesta en la sentencia del 5 de marzo de
2018, que se reitera en esta providencia, no puede concluirse que el
accionado inasistio a la sesidon de la referencia, ya que estuvo presente
en el recinto para la votacién de algunos de los temas relacionados con
proyectos de ley tratados en la misma.

La asistencia parcial a las sesiones en las que se voten proyectos de ley,
actos legislativos o mociones de censura no configura la inasistencia
relevante para la estructuracién de la causal de pérdida de investidura,
sin perjuicio de las demas responsabilidades a que haya lugar. Esto,
porque si bien existe una relacion entre la asistencia y la votacién, lo
cierto es que el hecho de votar no constituye el verbo rector de la causal
bajo examen, sino uno de sus elementos; de ahi que, como lo ha
sostenido el Consejo de Estado en esa sentencia, “"el ausentismo
parlamentario se [determine] a partir de la no presencia efectiva del
Congresista de la sesion”.

Sesion del 23 de mayo. En la fecha se adelantd sesidon ordinaria del
periodo comprendido entre el 16 de marzo y el 20 de junio de 2017,
segun se deduce de la lectura de la gaceta 931, contentiva del acta
num. 76.

Conforme el contenido del acta, el ex Senador no intervino en las
votaciones nominales de aspectos relacionados con el Proyecto de Ley
Estatutaria 53 de 2016 Senado’?, que tuvieron lugar luego de la
votacién nominal del orden del dia’3.

69 Por medio del cual se modifica la Ley 142 de 1994, se elimina el cobro por reconexion vy
reinstalacién de los servicios publicos domiciliarios residenciales y se dictan otras disposiciones.
70 Frente al primero de los proyectos de ley se registrd la votacion del informe por medio del cual
se declaran infundadas las objeciones presidenciales. Respecto al segundo se presentaron las
votaciones de: (i) la proposicion positiva con la que culminé el informe de ponencia; vy, (ii) la
omisidon de lectura del articulado, bloque del articulado con las modificaciones propuestas y
titulo.
71 por la cual se dictan disposiciones relacionadas con las Cooperativas Especializadas de
Vigilancia y Seguridad Privada y se busca mejorar las condiciones en las que los vigilantes
prestan el servicio de vigilancia y seguridad privada.
72 Por medio del cual se modifica el articulo 52 del Decreto 2591, estableciendo el término legal
para resolver el incidente de desacato.
73 Gaceta 931, pag. 27.
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No obstante, si participd en la votacion nominal de los asuntos
relacionados con el Proyecto de Ley 138 de 2016 Senado’4, a saber:
proposicion positiva con la que culminé el informe de ponencia, omision
de lectura del articulado, bloque del articulado con modificaciones
propuestas, titulo y pregunta. Asi lo acreditan los registros de las
votaciones correspondientes (gaceta 931, pags. 46 y 49)7>,

Por eso, se concluye que el sefior Ivan Duque asistié a esta sesidon aun
cuando no votara algunos de sus proyectos. Esto porque la inasistencia
relevante para la pérdida de investidura debe predicarse respecto de la
totalidad de la sesién, bien porque el Congresista no se presente a la
misma, ora porque solo atienda el llamado a lista y se retire, para que
se realice el verbo rector de la conducta sancionable.

5.2.5. Sesiones de junio

Sesién del 07 de junio. En la fecha se adelantd sesion ordinaria del
periodo comprendido entre el 16 de marzo y el 20 de junio de 2017,
segun se deduce de la lectura de la gaceta 1020, contentiva del acta
num. 82.

Conforme el contenido del acta, el ex Senador no participd en las
votaciones nominales relacionadas con el Proyecto de Acto Legislativo
04 de 2017 Senado’®: proposicién positiva con la que culminé el informe
de ponencia, proposicién modificativa formulada por el Senador Alfredo
Rangel Suarez respecto del articulo 19, y, omision de lectura del
articulado, bloque del articulado, titulo y pregunta.

Esa actuacidén se explica por la decisién del Centro Democratico de no
intervenir en las votaciones de los proyectos tramitados bajo el
procedimiento especial para la paz.

Es cierto que antes de esas votaciones no existe una constancia expresa
sobre la justificacion de la actuacién. Sin embargo, existen otros
elementos que permiten arribar y sustentar esa conclusién, a saber: (i)
las intervenciones de Senadores de otros partidos politicos haciendo
referencia a la decision adoptada por el Centro Democratico’’; vy, (ii) la

74 Por medio de la cual se expiden normas en materia de formalizacién, titulacién vy
reconocimiento de las edificaciones de los asentamientos humanos de predios urbanos y se
dictan otras disposiciones.
75 Considérese, también, que el seifor Duque intervino en el debate de este proyecto de ley.
Gaceta 931, péag. 42.
76por medio del cual se dictan disposiciones para asegurar el monopolio legitimo de la fuerza y
del uso de las armas por parte del Estado.
77 En ese sentido, el Senador Horacio Serpa Uribe manifesté: “Mil gracias, sefior Presidente,
qgueridas y queridos colegas, brevemente sobre el tema, lo primero es una aclaraciéon para la
exportacion, para los que no estan en este recinto, cuando escucho que el respetado Centro
Democratico no va a votar este proyecto. El Centro Democratico participa en todos los
proyectos, hace muy bien, tiene muchos argumentos, con gran inteligencia, pero en lo que tiene
que ver con los proyectos de ley o acto legislativo, relacionados con el cumplimiento e
implementacion de los acuerdos nunca votan. Estan en su derecho, nunca votan, de manera que
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intervencion de integrantes del Centro Democratico en el debate del
proyecto de acto legislativo, tal fue el caso de los Senadores Ernesto
Macias Tovar, Alfredo Rangel Suarez, José Obdulio Gaviria y Carlos
Felipe Mejia Mejia’8.

Por ultimo, vale anotar que el accionado intervino en el llamado a lista y
en las demas votaciones de proyectos que se registraron en la sesion;
asi lo demuestran los registros de las votaciones nominales.

Sesién del 14 de junio. En la fecha se adelantd sesion ordinaria del
periodo comprendido entre el 16 de marzo y el 20 de junio de 2017,
segun se deduce de la lectura de la gaceta 49, contentiva del acta nium.
84.

Para lo que interesa al caso, se registraron actuaciones respecto de los
siguientes Proyectos de Ley de numeracion del Senado: 54 de 2015, 44
de 2015, 165 de 2016, 199 de 2016, 99 de 2015, 178 de 2016, 190 de
2016, 191 de 2016, 189 de 2016, 206 de 2016, 126 de 2016, 174 de
2016, 195 de 2016, 204 de 2016, 187 de 2016, 192 de 2016, 193 de
2016, 125 de 2016, 208 de 2016, 233 de 2017, 177 de 2016, 209 de
2016, 85 de 2016, 209 de 2016, 140 de 2016, 170 de 2016, 176 de
2016, 225 de 2017, 129 de 2016, 123 de 2016, 135 de 2016, 59 de
2016, 89 de 2016, 90 de 2016, 169 de 2016, 99 de 2016, 11 de 2015,
57 de 2016, 43 de 2016, 95 de 2016, 101 de 2016 y 111 de 2016.

Conforme con el contenido del acta, el ex Senador no intervino en las
votaciones nominales de los informes por medio de los que se
declararon infundadas las objeciones presidenciales formuladas a los
Proyectos de Ley 54 y 44 de 2015, ambos Senado, ya que no figura en
los registros de votacion de esos proyectos’?.

Sin embargo, de esa actuacién no puede deducirse una inasistencia
relevante para la estructuracion de la causal de pérdida de investidura.
Todo, porque el accionado si estuvo en el recinto, al punto que participd
en las votaciones relacionadas con los demas Proyectos de Ley®C e

esa aclaracidon de hoy no significa realmente mucha cosa” (Resalto de la Sala). Gaceta 1020 del
Congreso, pags. 52-53.

Por su parte, sobre el particular sefialdé la Senadora Claudia Lépez lo siguiente: “Ahora bien, lo
que si le pido al Centro Democratico, es que sea serio en su comportamiento en esta plenaria,
porque lo que si no podemos es, que nos echen unos discursos enormes diciendo que el fast
track es ilegitimo, y que aqui somos unos tontos, y que somos unos notarios, y a continuacion
radiquen proposiciones para que se las debatamos. Entonces es una norma de conjunto, si
qguieren debatir sus proposiciones en este caso una proposicion que yo en particular comparto [la
presentada por el Senador Alfredo Rangel], entonces quédense y actuen en la plenaria y si no
quieren presentar proposiciones, si no quieren ser nada del parte del fast track, porque es
ilegitimo, inconstitucional, etc., no estén para nada”. Gaceta 1020 del Congreso, pag. 54.

78 Gaceta 1020 del Congreso, pags. 42, 43, 44 y 55, respectivamente.

79 Gaceta 49 del Congreso, pags. 26 y 41, respectivamente.

80 prueba de eso es que participd, por citar algunos ejemplos, en las votaciones nominales de
asuntos relacionados con los Proyectos de Ley 189 de 2016 Senado (pags. 68, 82, 87), 125 de
2016 Senado (pag. 117), 177 de 2016 Senado (pags.131, 134), 85 de 2016 Senado (pag. 143),
140 de 2016 Senado (pag. 151), 135 de 2016 Senado (pag. 164), y, 123 de 2016 Senado
(pags. 174 y 177).
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intervino en el debate de los Proyectos de Ley 177 de 2016 Senado8! y
135 de 2016 Senado?d?,

6. Conclusion

De acuerdo con lo expuesto, y el andlisis de los medios de conviccion
valorados en esta sentencia, la conducta atribuida al sefior Ivan Duque
Marquez no configura la causal de pérdida de investidura prevista en el
articulo 183.2 de la Constitucion.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Cuarta, administrando justicia en nombre de la
Republica de Colombia y por autoridad de la ley,

FALLA

Por las razones expuestas en esta providencia, se niega la solicitud de
pérdida de investidura del senador de la Republica Ivan Duque Marquez,
instaurada el 16 de marzo de 2018 por la seifiora Adriana Maria Posso
Rodriguez.

Copiese, notifiquese y cimplase.

La anterior providencia fue discutida y aprobada por la Sala Especial en
sesién de la fecha.

ROBERTO AUGUSTO SERRATO VALDES WILLIAM HERNANDEZ GOMEZ
Seccién Primera Seccién Segunda
STELLA CONTO DIAZ DEL CASTILLO JORGE OCTAVIO RAMIREZ RAMIREZ
Seccion Tercera Seccion Cuarta

CARLOS ENRIQUE MORENO RUBIO
Seccidn Quinta

81 por medio del cual se modifican los articulos 160 y 161 del Cddigo Sustantivo del Trabajo y se
dictan otras disposiciones. Gaceta 49, pag. 137.
82 por medio del cual se crean y desarrollan las sociedades comerciales de Beneficio e Interés
Colectivo (BIC). Gaceta 49, pag. 162.
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