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                                                                                         Concepto 5393  


Bogotá, D.C., 26 de junio de 2012

Señores 

MAGISTRADOS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

E. S. D.

REF.:
Demanda de inconstitucionalidad contra el artículo 108 de la Ley 1453 de 2011,“Por medio de la cual se reforma el Código de Procedimiento Penal, el Código de la Infancia y Adolescencia, las reglas sobre extinción de dominio y se dictan otras disposiciones en materia de seguridad”.



Demandante: PAULA CADAVID LONDOÑO. 

Magistrado Ponente: JORGE IGNACIO PRETELT CHALJUB.
Expediente D-8870.


Concepto  5393
De conformidad con lo previsto en los artículos 242, numeral 2°, y 278, numeral 5°, de la Constitución Política, rindo concepto en relación con la demanda que instauró Paula Cadavid Londoño, quien en ejercicio de la acción pública consagrada en los artículos 40, numeral 6°, y 242, numeral 1°, de la Carta, solicita a la Corte que se declare la inconstitucionalidad del artículo 108 de la Ley 1453 de 2011, “Por la cual se reforma el Código de Procedimiento Penal, el Código de la Infancia y Adolescencia, las reglas sobre extinción de dominio y se dictan otras disposiciones en materia de seguridad”, cuyo texto se cita enseguida:

LEY 1453 DE 2011
(Junio 24)

Diario Oficial No. 48.110 de 24 de junio de 2011

CONGRESO DE LA REPÚBLICA

Por medio de la cual se reforma el Código Penal, el Código de Procedimiento Penal, el Código de Infancia y Adolescencia, las reglas sobre extinción de dominio y se dictan otras disposiciones en materia de seguridad.

EL CONGRESO DE COLOMBIA

DECRETA:

(…)
CAPÍTULO VI.

OTRAS MEDIDAS PARA GARANTIZAR LA SEGURIDAD CIUDADANA.

(…)

ARTÍCULO 108. El artículo 74 del Código de Procedimiento Penal, Ley 906 de 2004, quedará así: 

Artículo 74. Delitos que requieren querella. Para iniciar la acción penal será necesario querella en los siguientes delitos, excepto cuando el sujeto pasivo sea un menor de edad: 

1. Aquellos que de conformidad con el Código Penal no tienen señalada pena privativa de la libertad. 

2. Inducción o ayuda al suicidio (C.P. artículo 107); lesiones personales sin secuelas que produjeren incapacidad para trabajar o enfermedad sin exceder de sesenta (60) días (C.P. artículo 112 incisos 1o y 2o); lesiones personales con deformidad física transitoria (C.P. artículo 113 inciso 1o); lesiones personales con perturbación funcional transitoria (C.P. artículo 114 inciso 1o); parto o aborto preterintencional (C.P. artículo 118); lesiones personales culposas (C.P. artículo 120); omisión de socorro (C.P. artículo 131); violación a la libertad religiosa (C.P. artículo 201); injuria (C.P. artículo 220); calumnia (C.P. artículo 221); injuria y calumnia indirecta (C.P. artículo 222); injuria por vías de hecho (C.P. artículo 226); injurias recíprocas (C.P. artículo 227); violencia intrafamiliar (C.P. artículo 229); maltrato mediante restricción a la libertad física (C.P. artículo 230); inasistencia alimentaria (C.P. artículo 233); malversación y dilapidación de los bienes de familiares (C.P. artículo 236); hurto simple cuya cuantía no exceda de ciento cincuenta (150) salarios mínimos mensuales legales vigentes (C.P. artículo 239 inciso 2o); alteración, desfiguración y suplantación de marcas de ganado (C.P. artículo 243); estafa cuya cuantía no exceda de ciento cincuenta (150) salarios mínimos mensuales legales vigentes (C.P. artículo 246 inciso 3o); emisión y transferencia ilegal de cheques (C.P. artículo 248); abuso de confianza (C.P. artículo 249); aprovechamiento de error ajeno o caso fortuito (C.P. artículo 252); alzamiento de bienes (C.P. artículo 253); disposición de bien propio gravado con prenda (C.P. artículo 255); defraudación de fluidos (C.P. artículo 256); acceso ilegal de los servicios de telecomunicaciones (C.P. artículo 257); malversación y dilapidación de bienes (C.P. artículo 259); usurpación de tierras (C.P. artículo 261); usurpación de aguas (C.P. artículo 262); invasión de tierras o edificios (C.P. artículo 263); perturbación de la posesión sobre inmuebles (C.P. artículo 264); daño en bien ajeno (C.P. artículo 265); usura y recargo de ventas a plazo (C.P. artículo 305); falsa autoacusación (C.P. artículo 437); infidelidad a los deberes profesionales (C.P. artículo 445); Violación de los derechos de reunión y asociación (C.P. artículo 200). 

1. Planteamiento de la demanda.

La actora considera que en el proceso de formación del artículo 108 de la Ley 1453 de 2011 se vulnera lo previsto en los artículos 157, 158 y 160 Superiores, relativos a los principios de consecutividad, identidad flexible y unidad de materia. Para ilustrar su demanda, trae a cuento la Sentencia C-273 de 2011, así:

En el caso concreto, el tema de los delitos querellables no nació ni en la ponencia para primer debate, ni en la ponencia para el segundo, sino que apareció sorpresivamente en el texto definitivo aprobado por la plenaria de la Cámara de Representantes, lo cual genera la inconstitucionalidad del artículo mencionado, pues las adiciones normativas deben guardar una relación evidente y necesaria con lo que se ha venido debatiendo a lo largo del procedimiento, aún cuando se hagan en la comisión de conciliación y con el consentimiento de las dos Cámaras.
2. Problema jurídico.

Corresponde establecer si en el proceso de formación del artículo 108 de la Ley 1453 de 2011, se vulneraron los principios constitucionales reconocidos en los artículos 157, 158 y 160 de la Carta Política.

3. Análisis jurídico.

Antes de examinar el proceso de formación del artículo acusado, es menester precisar el alcance de los principios de consecutividad, identidad flexible y unidad de materia, a la luz de la jurisprudencia constitucional, que ha sido reiterada en varios conceptos, entre ellos, en el 5318, rendido en el trámite del Expediente D-8809, en el cual, al analizar un discurso semejante al que se presenta en este caso, se dijo:

Entre otras, en las Sentencias C-940 de 2003 y C-273 de 2011, la Corte precisa el alcance del principio de consecutividad, al señalar que todos los proyectos de ley deben tramitarse en cuatro debates sucesivos en las comisiones y en las plenarias de ambas cámaras, salvo las excepciones constitucionales y legales. En la Sentencia C-138 de 2007, la Corte establece que el principio de consecutividad alude al proyecto de ley en general y a los temas que hacen parte del mismo, y no a cada artículo en particular, pues de ser así se impediría el trabajo eficiente del legislativo y se dejaría sin efecto el artículo 160 Superior, en tanto y en cuanto permite introducir modificaciones o adiciones por las comisiones permanentes y por las plenarias, así como las funciones propias de las comisiones de conciliación, respecto de la solución de las discrepancias que se presenten entre una y otra cámara. 

En la Sentencia C-138 de 2007, la Corte también precisa que el principio de identidad flexible supone que el proyecto de ley que cursa en el Congreso sea el mismo durante los cuatro debates parlamentarios, bajo el entendido de que las comisiones y las plenarias de las cámaras pueden introducir modificaciones a los proyectos, y en el evento de existir discrepancias entre lo aprobado en una y otra cámara se adelante la correspondiente conciliación por medio de comisiones accidentales, quienes someten el texto conciliado a consideración y aprobación de las plenarias de ambas cámaras. 

El principio de unidad de materia exige que todo proyecto de ley debe referirse a una misma materia. Por tanto, es inadmisible cualquier disposición que no tenga relación con la materia del proyecto de ley. También exige que el título de la ley corresponda a su contenido. Al ponderar este principio, en la Sentencia C-940 de 2003, que reitera lo dicho en la C-025 de 1993, la Corte señala que la unidad de materia no puede asumirse como un obstáculo para el ejercicio de la actividad legislativa, de tal suerte que anule el principio democrático. En sus palabras: 

Solamente aquellos apartes, segmentos o proposiciones de una ley respecto de los cuales, razonable y objetivamente, no sea posible establecer una relación de conexidad causal, teleológica, temática o sistemática con la materia dominante de la misma, deben rechazarse como inadmisibles si están incorporados en el proyecto o declararse inexequibles si integran el cuerpo de la ley. 

Al estudiar el proceso de formación de la Ley 1453 de 2011, se constata que ésta corresponde al Proyecto de Ley 164 de 2010, Senado, publicado en la Gaceta del Congreso de 737 de 2010. En el texto inicial no aparece el artículo 108 que ahora se demanda. La ponencia favorable para primer debate del proyecto, en la Comisión Segunda del Senado, se encuentra publicada en la Gaceta del Congreso 850 de 2010. La ponencia favorable para segundo debate del proyecto, en la Plenaria del Senado, aparece publicada la Gaceta del Congreso 975 de 2010. La discusión y aprobación de la ponencia para segundo debate se encuentra en la Gaceta del Congreso 70 de 2011. El texto aprobado en la Plenaria está publicado en la Gaceta 1117 de 2010. En el trámite legislativo surtido en el Senado de la República no aparece el aludido artículo 108, como lo advierte la demandante. 

El trámite del proyecto en la Cámara de Representantes se inicia con la publicación de la ponencia para primer debate, en la Comisión Segunda, en la Gaceta 43 de 2011. La ponencia para segundo debate, en la Plenaria de la Cámara, aparece en la Gaceta del Congreso 194 de 2011. En el Acta 65, del día miércoles 25 de mayo de 2011, publicada en la Gaceta del Congreso 540 de 2011, se da cuenta de lo siguiente:

(…)

Proyectos para segundo debate.

Proyecto de ley número 160 de 2010 Cámara, 164 de 2010 Senado, por medio de la cual se reforma el Código Penal, el Código de Procedimiento Penal, el Código de Infancia y Adolescencia, la regla de la extinción de dominio y se dictan otras disposiciones en materia de seguridad.

(…)
Dirección de la sesión por la Presidencia, doctor Carlos Alberto Zuluaga Díaz:

Entonces ¿Qué proposiciones han llegado de los artículos que fueron leídos y que no tenían proposición o qué artículos no tienen proposición?

(…)

La Secretaria General informa, doctora Flor Marina Daza Ramírez:

Sí Presidente, han sido aprobados por unanimidad 

Dirección de la sesión por la Presidencia, doctor Carlos Alberto Zuluaga Díaz:

Solicitamos a la Comisión Accidental que por favor...

Señor Ministro.

Palabras del señor Ministro del Interior, doctor Germán Vargas Lleras:

Hay un grupo de artículos que son 14, que tienen proposición avalada por el Gobierno, presentada por los ponentes, y ese grupo tampoco tiene ninguna dificultad, porque son 14 artículos con proposición de los ponentes que avalamos y que podríamos votar.

Palabras del honorable Representante Carlos Germán Navas Talero:

Le rogaría al señor Ministro que nos determine exactamente qué artículos son, a efecto de que los parlamentarios puedan enterarse sobre qué van a votar.

Palabras del señor Ministro del Interior, doctor Germán Vargas Lleras:

El doctor Alfredo Deluque, Zar del proyecto, ya los va a explicar.

Palabras del honorable Representante Alfredo Rafael Deluque Zuleta:

Ya les informamos cuáles son las proposiciones y los artículos que están avalados por el grupo de ponentes y el Gobierno.

Los artículos que solamente tendrían una proposición y están avaladas por el grupo de ponentes, son el artículo (sic.) 1°, 2°, 9°, 8°, 12, 13, 22, 23, 29, 110, 42, 53, 59, 111 y 74. 

Dirección de la sesión por la Presidencia, doctor Carlos Germán Navas Talero:

Le rogaría al señor coordinador de ponentes que los lea, no olvide que en el Orden del Día hay dos textos y que si ellos están conformes con eso, se votan o se niegan.

Me gustaría que se ilustre al Congreso sobre lo que se está votando.

Tiene la palabra el Representante Iván Cepeda.

Palabras del honorable Representante Iván Cepeda Castro:

Gracias señor Presidente.

Simplemente para pedir que haya votación nominal con relación a todos los artículos que se vayan a decidir en esta Plenaria con relación a este proyecto de ley. 

Muchas gracias.

Dirección de la sesión por la Presidencia, doctor Carlos Germán Navas Talero:

En cumplimiento de ley, aceptada su propuesta. 

Palabras del honorable Representante Alfredo Rafael Deluque Zuleta:

Artículo 1º. Habla de la vigilancia de la detención domiciliaria, y dice…”

(…)
Y en el artículo 29, en cuanto a la violación de los derechos de reunión y asociación, lo que estamos haciendo es dejando la pena, pero a la vez estamos volviendo el delito para que sea un delito querellable. 

No sé si sea necesario que leamos todo el artículo, toda la proposición. 

Dirección de la sesión por la Presidencia, doctor Carlos Germán Navas Talero:

Léalo porque no me quedó claro.

Palabras del honorable Representante Alfredo Rafael Deluque Zuleta:

En la Propuesta original de la ponencia, el delito no era querellable lo que estamos haciendo es dejando la misma pena, pero que el delito pueda ser querellable. 

Lo leo. 

Artículo 29: Modifíquese el artículo 200 de la Ley 599 de 2000, el cual quedará así: 

Artículo 200. Violación de los derechos de reunión y asociación…”

El que impida o perturbe una reunión lícita o el ejercicio de los derechos que conceden las leyes laborales o tome represalias con motivo de huelga, reunión o asociaciones legítimas, incurrirá en prisión de uno a dos años y multa de cien a trescientos salarios mínimos legales mensuales vigentes. 

En la misma pena incurrirá el que celebre pacto colectivo en lo que en su conjunto se otorguen mejores condiciones a los trabajadores no sindicalizados, respecto de aquellas condiciones contenidas en convenciones colectivas con los trabajadores sindicalizados de una misma empresa. 

La pena de prisión será de 3 a 5 años y de multa de 300 a 500 salarios mínimos legales mensuales vigentes, si la conducta descrita en el inciso primero se cometiere: 

1. Colocando al empleado en situación de indefensión o que ponga en peligro su integridad personal. 

2. La conducta se comete en personas discapacitadas que padezca enfermedad grave o sobre mujer embarazada.

3. Mediante la amenaza de causar muerte, lesiones personales o daños en bien ajeno o al trabajador o a sus ascendientes, descendientes, cónyuge, compañero, compañera permanente, hermano, adoptante o adoptivo o pariente hasta el segundo grado de afinidad. 

4. Mediante engaño sobre el trabajador. 

(…)

Dirección de la sesión por la Presidencia, doctor Carlos Germán Navas Talero:

Como se pactó ayer, se van a votar únicamente aquellos en que hay acuerdo y no hay proposiciones. Si ya terminaron estos, se les convoca a los autores de las proposiciones para que en la Presidencia se reúna la subcomisión y comiencen a delimitar el alcance de sus proposiciones.

Señor Ministro.

Palabras del señor Ministro del Interior, doctor Germán Vargas Lleras:

Señor Presidente, agradecemos que se haya avanzado. El lunes está convocada la Plenaria para las 4:00 p.m., el único propósito, si ustedes lo tienen a bien, y me refiero a los autores de las proposiciones y a la subcomisión, podríamos subir a la Presidencia de la Cámara y empezamos con cada uno de los autores a mirar el alcance y tratar de buscar un consenso sobre estas proposiciones.

No tengo ningún inconveniente en trasladarme a la Plenaria de la Cámara e ir avanzando con quien es autor de una proposición para hacerlo ahora, porque el lunes antes de las cuatro de la tarde, ustedes llegan y nos coge la noche, no tengo problema, tengo todo el tiempo disponible para trasladarme a la Presidencia de la Cámara y le pediría a quienes son autores de las proposiciones que nos acompañen un rato para tratar de concertarlas.

(…)

La Secretaría General informa, doctor Jesús Alfonso Rodríguez Camargo:

Cerrada la votación.

89 por el Sí.

Publicación de los registros de votación.

Proyecto de ley número 160 de 2010 artículo 5°

25/05/2011 16:50 
Manuales:
Total
No votaron
89

No


0

Sí


76

(…)

Dirección de la sesión por la Presidencia, doctor Carlos Germán Navas Talero:

Conforme a lo acordado, se suspende el estudio de este proyecto para que vayan a la subcomisión, reanudaremos la discusión el lunes por la tarde y continuaremos con el siguiente proyecto que es un homenaje.

Así las cosas, el artículo 108 acusado que modifica el artículo 74 de la Ley 906 de 2004, fue introducido durante el trámite legislativo del tercer debate del proyecto de ley. En esta sesión se señala de manera específica que la condición de querellable que se predica de algunos delitos. La sesión fue suspendida, para que algunos artículos, incluso el acusado, fueran estudiados por una subcomisión, a fin de reanudar la discusión el lunes 30 de mayo de 2011.

En las páginas 52 y 53 del Acta 66 del lunes 30 de mayo de 2011, que aparece publicada en la Gaceta del Congreso 669 de 2011, se observa:
(…)

Tercero: Proyecto para segundo debate.

Proyecto de ley número 160 de 2010 Cámara, 164 de 2010 Senado, por medio de la cual se reforma el Código Penal, el Código de Procedimiento Penal, el Código de Infancia y Adolescencia, las reglas sobre extinción de dominio y se dictan otras disposiciones en materia de seguridad.
(…)

Intervención del honorable Representante Alfredo Rafael Deluque Zuleta:

El primer artículo nuevo sería una modificación al artículo 74 del Código de Procedimiento Penal, Ley 906 del 2004.

Secretario General, doctor Jesús Alfonso Rodríguez Camargo: 

Señor Presidente, pregúntele a la Plenaria si se declara en sesión permanente.

Dirección de la Presidencia, doctor Carlos Alberto Zuluaga Díaz: 

Quiere la Plenaria sesión permanente.

Secretario General, doctor Jesús Alfonso Rodríguez Camargo: 

Así lo quiere señor Presidente.

Intervención del honorable Representante Alfredo Rafael Deluque Zuleta:

Sería agregar al artículo 74 del Código de Procedimiento Penal, Ley 906 del 2004, en su última parte la siguiente frase: Cuando se trata de delitos que requieren querellas, violación de los derechos de reunión y asociación…”

(…)

Dirección de la Presidencia, doctor Carlos Alberto Zuluaga Díaz: 

En consideración los dos artículos, más el artículo nuevo.  Continúa la discusión, va a cerrarse, queda cerrado el registro, lo aprueba la Plenaria.

Secretario General, doctor Jesús Alfonso Rodríguez Camargo: 
Aprobado por unanimidad señor Presidente.

Dada la disparidad entre los textos aprobados por el Senado y la Cámara  de Representantes, fue menester conformar una comisión de conciliación, cuyo informe fue rendido a ambas plenarias, conforme aparece en la Gaceta del Congreso 342 de 2011, que en lo pertinente dice: 

Con el fin de dar cumplimiento a la designación, después de un análisis hemos concluido que el texto aprobado por la honorable Cámara recoge lo aprobado en Senado e incorpora algunas disposiciones aprobadas por las diferentes bancadas. Por lo anterior, hemos decidido acoger en su totalidad el texto aprobado en segundo debate por la Plenaria de la Cámara, así como el titulo aprobado por esta.

El texto conciliado fue aprobado por el Senado de la República el 1º de junio de 2011, según consta en Acta 58 de esta fecha, y por la Cámara de Representantes el 1º de junio de 2011, según aparece en el Acta 68 de esta fecha. 

Luego de revisar el proceso de formación del artículo 108 de la Ley 1453, se advierte que éste fue incorporado en el trámite surtido en la Cámara de Representantes y sometido al estudio de una comisión de conciliación, cuyo informe fue aprobado por las plenarias de ambas cámaras. En vista de estas circunstancias, y teniendo en cuenta la ponderación que de los principios de consecutividad, identidad flexible y unidad de materia, ha hecho la Corte, el Ministerio Público no advierte la vulneración de los artículos 157, 158 y 160 Superiores.
4. Conclusión.

En mérito de lo expuesto, el Ministerio Público solicita a la Corte que declare EXEQUIBLE el artículo 108 de la Ley 1453 de 2011, que modifica el artículo 74 de la Ley 906 de 2004, por los aspectos aquí analizados.
Señores Magistrados,

ALEJANDRO ORDOÑEZ MALDONADO

Procurador General de la Nación
LJMO/Nroa
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